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STATSREVISORERNES BEMARKNING

Statsrevisorernes bemaerkning

BERETNING OM FORSINKELSEN AF SIGNAL-

PROGRAMMET
Folketinget besluttede i 2009 at udskifte de gamle signalsystemer pa S-banen og STATSREVISORERNE,
fjernbanen for at sikre en effektiv og palidelig jernbanedrift fremover. De nye signal- den 25. januar 2017

systemer skulle tages i brug pa S-banen i 2018 og pa fiernbanen i 2021. Banedan-
mark udfarer i samarbejde med eksterne leverandgrer de it-, udviklings- og anlaegs-
projekter mv., som Signalprogrammet omfatter, og Transport-, Bygnings- og Bolig-
ministeriets departement farer tilsyn. Signalprogrammet er budgetteret til ca. 19
mia. kr. (2012-priser) og straekker sig over mere end 10 ar.

Peder Larsen
Henrik Thorup
Klaus Frandsen
Sgren Gade

Henrik Sass Larsen
Villum Christensen
Statsrevisorerne kritiserer, at Signalprogrammet pa nuvarende tidspunkt er for-

sinket med op til 3 ar og er blevet ca. 4,4 mia. kr. dyrere end forventet.

Statsrevisorerne pataler, at Banedanmark har haft en utilstraekkelig styring af
Signalprogrammet. Statsrevisorerne finder det kritisabelt, at Transportministe-
riets departement ikke i tide har forholdt sig mere kritisk til Banedanmarks oplys-
ninger om programmets fremdrift.

Bade Transportministeriets departement og Banedanmark har undervurderet kom-
pleksiteten og opgaverne i Signalprogrammet. Statsrevisorerne skal pege pa, at
der fortsat er store risici for fordyrelse og forsinkelse af Signalprogrammet, hvil-
ket nadvendigger en stram styring af programmet.

Statsrevisorernes kritik er bl.a. baseret pa:

e At Banedanmarks styring har veeret baseret pa misvisende og ukorrekte oplys-
ninger om programmets fremdrift og gkonomi.

e At Banedanmark ikke har haft et solidt grundlag for at vurdere, om tidsplanerne
kunne overholdes. Tidsplanerne har siden 2014 veeret under labende genplanlasg-
ning, og Banedanmark har pa intet tidspunkt udarbejdet en ny plan for den ende-
lige faerdiggarelse.

e At Transportministeriets departement siden efteraret 2014 har vidst, at der var
alvorlige problemer med Signalprogrammet. P& trods heraf har departementet
ikke 1 tilstraekkelig grad efterspurgt og sikret sig informationer, der underbygge-
de eller sandsynliggjorde Banedanmarks vurderinger af, at tidsplanen trods sto-
re forsinkelser stadig ville holde. Disse vurderinger viste sig efterfglgende at vee-
re urealistiske.
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Rigsrevisionen har selv taget initiativ til denne undersggelse og afgiver derfor beretningen til Stats-
revisorerne i henhold til § 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Beretningen vedrarer finanslovens § 28. Transport-, Bygnings- og Boligministeriet.
I undersggelsesperioden har der veeret fglgende ministre:

Hans Christian Schmidt: februar 2010 - oktober 2011
Henrik Dam Kristensen: oktober 2011 - august 2013
Pia Olsen Dyhr: august 2013 - februar 2014

Magnus Heunicke: februar 2014 - juni 2015

Hans Christian Schmidt: juni 2015 - november 2016
Ole Birk Olesen: november 2016 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Transport-, Bygnings- og Boligministeriet, hvis bemaerknin-
ger er afspejlet i beretningen.
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1. Introduktion og
konklusion

1.1. FORMAL OG KONKLUSION

1. Denne beretning handler om Transport-, Bygnings- og Boligministeriets styring af Signal-
programmet med henblik pa at tage de nye signalsystemer i brug pa S-banen 1 2018 og pa
fijernbanen 1 2021. Ministeriet har 1 oktober 2016 konstateret, at Signalprogrammet er for-
sinket med op til 3 &r - dvs. indtil henholdsvis 2021 og 2023. Rigsrevisionen har selv taget
initiativ til undersggelsen i marts 2016.

2.12009 besluttede Folketinget at igangseette Signalprogrammet for at etablere moderne
signalsystemer pa S-banen og fiernbanen. Beslutningen blev begrundet med, at en udskift-
ning af de gamle signaler var en helt ngdvendig investering for at sikre en effektiv og pa-
lidelig jernbanedrift fremover. Signalprogrammet skulle i perioden 2009-2040 samlet give
effektiviseringer i Banedanmark pa ca. 4 mia. kr. pa drift og vedligeholdelse.

Gamle signaler.

Foto: Tao Lytzen

Etableringen af nye signalsy-
stemer pa S-banen og fiernba-
nen indgér i den politiske afta-
le om en gran transportpolitik
frajanuar 2009.

Aftalen blev indgéet pa bag-
grund af et beslutningsopleeg
om Signalprogrammet fra de-
cember 2008, som Banedan-
mark havde udarbejdet.

Banedanmark er en statsvirk-
somhed under Transport-, Byg-
nings- og Boligministeriet. Ba-
nedanmark har ansvaret for at
vedligeholde, forny og udbygge
jernbanen, sa den hele tiden
har en tilstand og kapacitet,
som gar det muligt at kare tog i
Danmark.

Kilde: Banedanmark.
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3. Signalprogrammet gennemfares af Transport-, Bygnings- og Boligministeriet (herefter
Transportministeriet). Banedanmark star for udferelsen af Signalprogrammet, og Transport-
ministeriets departement farer tilsyn med Banedanmark og herunder Signalprogrammet.
Signalprogrammet er med sine ca. 19 mia. kr. Danmarks sterste jernbaneinvestering til da-
to. Programmet gennemfares over en periode pa mere end 10 ar. Programmet omfatter en
raekke starre it-, udviklings- og anlaegsprojekter og har snitflader til stort set alle andre pro-
jekter pa banenettet, herunder hastighedsopgraderingsprojekter, Elektrificeringsprogram-
met og projektet Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted. Derudover skal der installeres nyt ud-
styr i alle tog, som skal kare pa S-banen og fjernbanen.

Pa grund af Signalprogrammets mange interne og eksterne afhangigheder er styringen af
programmets fremdrift med henblik pa overholdelse af tidsplanen en vaesentlig og kompli-
ceret opgave. Forsinkelse af én del af programmet har konsekvenser for resten af program-
met, ligesom det pavirker udfgrelsen af projekter pa resten af banenettet og betyder, at
passagererne farst pa et senere tidspunkt far gavn af den bedre rettidighed, som de nye
signalsystemer skal give.

4. Transportministeriet har fra januar 2015 oplyst bl.a. Folketingets Transport-, Bygnings-
og Boligudvalg (herefter Transportudvalget) om mulige forsinkelser i Signalprogrammet. I
farste omgang i forhold til den kritiske milepael i december 2014 for ibrugtagning af de nye
signalsystemer pa S-banens teststraekning.

Rigsrevisionen har lgbende haft opmaerksomhed p4&, om Signalprogrammet kunne gennem-
fares til tiden. Seerligt 1 forbindelse med at transport-, bygnings- og boligministeren (her-
efter transportministeren) i et notat fra oktober 2015 orienterede Transportudvalget om,
at der var konstateret forsinkelser i dele af programmet pa op til 1% ar, men at Banedan-
mark fortsat forventede, at signalsystemerne ville blive taget i brug som forudsat pa S-ba-
nen 12018 og pa fijernbanen i 2021. I oktober 2016 matte transportministeren orientere
Transportudvalget om, at programmet var forsinket med op til 3 ar - dvs. indtil 2021 pa S-
banen og 2023 pa fiernbanen. Signalprogrammet er i den forbindelse blevet ca. 4,4 mia. kr.
dyrere end tidligere forventet.

5. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Transportministeriet har haft et tilstraek-
keligt grundlag for at vurdere, om tidsplanen for Signalprogrammet kunne overholdes. Vi
besvarer falgende spargsmal i beretningen:

e Har Banedanmark i styringen af Signalprogrammet haft tilstraekkelige oplysninger om
fremdriften i forhold til tidsplanen?

e Har Transportministeriets departement i tilsynet med Signalprogrammet forholdt sig til-
straekkeligt kritisk til, om tidsplanen kunne overholdes?
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KONKLUSION

Rigsrevisionen vurderer, at Transportministeriet - seerligt 1 perioden januar 2015 - april
2016 - har haft et helt utilstraekkeligt grundlag for at vurdere, om tidsplanen for Signalpro-
grammet kunne overholdes. Ministeriet har frem til medio 2016 oplyst til Folketinget, at
Signalprogrammets tidsplan forventedes overholdt.

Undersggelsen viser, at Banedanmark 1 styringen af Signalprogrammet har haft helt util-
straekkelige oplysninger om fremdriften i forhold til tidsplanen. Banedanmarks vurderinger
af, om tidsplanen kunne overholdes, har heller ikke vaeret tilstraekkeligt underbyggede. For
det farste har dele af Signalprogrammet vaeret under lgbende genplanlaegning siden 2014
pa grund af uenighed mellem Banedanmark og leverandgrerne om, hvorvidt tidsplanerne
kunne overholdes. Dette har betydet, at Banedanmark har haft et begraenset grundlag for
at folge fremdriften i programmet i forhold til tidsplanerne. For det andet har Banedanmarks
styring veeret baseret pa ukorrekte og misvisende oplysninger om fremdrift og gkonomisk
forbrug. For det tredje har Banedanmark pa intet tidspunkt haft et solidt grundlag for at vur-
dere, om tidsplanen kunne overholdes, da Banedanmark ikke har udarbejdet nye tidsplaner
for den endelige feerdiggarelse, selv om programmet var bagefter tidsplanen.

Undersggelsen viser ogs4, at Transportministeriets departement i tilsynet med Signalpro-
grammet ikke har forholdt sig tilstraskkeligt kritisk til, om tidsplanen kunne overholdes. Fra
slutningen af 2014 fik departementet oplysninger fra Banedanmark om vaesentlige forsin-
kelser i programmet, og pa den baggrund intensiverede departementet fra januar 2015 sit
tilsyn med programmet. Efter Rigsrevisionens opfattelse skulle departementet allerede fra
januar 2015 have forholdt sig mere kritisk til fremdriftsoplysningerne ved at udfordre Ba-
nedanmarks lgbende vurdering af, at tidsplanen kunne overholdes.

Efter Rigsrevisionens opfattelse har Signalprogrammet siden 2014 veeret 1 en kritisk situa-
tion pa grund af forsinkelser forbundet med at udvikle og teste de nye signalsystemer.
Transportministeriets departement og Banedanmark har dog ferst for alvor ilgbet af 2016
reageret pa programmets kritiske tilstand. Signalprogrammet er pa nuveerende tidspunkt
forsinket med op til 3 ar og er blevet ca. 4,4 mia. kr. dyrere. Programmets nye tidsplan er
stram, ligesom reserverne er brugt, og programmet har fortsat vaesentlige risici i forhold
til at overholde bade tidsplan og gkonomi. For at mindske risikoen for, at Signalprogrammet
bliver yderligere forsinket og fordyret og medfarer yderligere negative konsekvenser for
andre baneprojekter, bgr styringen af programmet styrkes vaesentligt.
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1.2. BAGGRUND

6. Signalprogrammet skal etablere nye signalsystemer pa S-banen og fjernbanen. De nuvee-
rende signaler pa fijernbanen er baseret pa anlaeg fra 1950’erne og 1960’erne, hvoraf de aeld-
ste blev udviklet 1 1912. P4 S-banen er anlaeeggene primeert fra 1970’erne, men slitagen er
starre pa grund af trafikintensiteten. Ifalge Banedanmark er mange af anleeggene allerede
udtjente, og en stor del af de gvrige anlaeg vil vaere udtjente omkring 2020.

7. Det primeere formal med et signalsystem er at undga, at tog kerer sammen. Det undgas
ved, at signalsystemet forteeller lokomotivfareren, om der er frit pa det fglgende spor-styk-
ke. Derudover skal et signalsystem understatte en effektiv afvikling af banetrafikken. Et
signalsystem bestar af sikringsanlaeg, fiernstyringscentraler, et togkontrolsystem og et ra-
diosystem. Dette vil ogsa veere hovedelementerne ved etableringen af de nye signalsyste-
mer. De nye signalsystemer vil dog i hgjere grad veere baseret pa moderne teknologi. Det
betyder, at signalsystemerne ilangt hgjere grad vil vaere computerstyrede, og forbindelsen
mellem infrastruktur og tog baseres pa tradlgs teknologi. Dette indebeerer fx, at alle ydre
signaler fiernes. Figur 1 viser forskellen pa det gamle og det nye signalsystem.
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FIGUR 1

FORSKELLEN PA ET TRADITIONELT OG ET MODERNE SIGNALSYSTEM

TRADITIONELT SIGNALSYSTEM FJERNSTYRINGS-
CENTRAL

ks

TRAFIKLEDER

~ FORER SER SIGNAL

- >

MODERNE SIGNALSYSTEM

FJERNSTYRINGS-
CENTRAL

TRAFIKLEDER

TOGET MODTAGER
TRADL@ST SIGNAL

Note: Figuren viser vaesentlige forskelle ved et traditionelt og et moderne signalsystem, men viser ikke detaljeret elementerne i systemerne.
Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.
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Folketinget besluttede at igang-
seette Signalprogrammet ved 6
aktstykker fra februar 2009 til

december 2011.

I forleengelse af aktstykkerne
indgik Banedanmark kontrakter
med leverandgrerne om etable-
ring af nye signalsystemer.

Den politiske aftale satte den
tidsmaessige ramme for ibrug-
tagningen af de nye signalsyste-
mer til 2020 for S-banen og til
2021 for flernbanen.

I kontrakterne blev der oprinde-
ligt aftalt ibrugtagning af de nye
signalsystemer pa S-banen alle-
rede 12018 og pa fiernbanen
fortsat12021.

8. P& S-banen etablerer Banedanmark et bybanesignalsystemet, CBTC (Communication
Based Train Control). P4 fijernbanen etablerer Banedanmark et signalsystem baseret pa den
feelleseuropaeiske standard ERTMS (European Rail Traffic Management System). De nye sig-
nalsystemer skal give faerre forsinkelser, et ensartet hgjt sikkerhedsniveau, bedre passa-
gerinformation, mulighed for kortere rejsetider og flere togafgange samt mulighed for fuld-
automatisk drift pa S-banen. ERTMS-standarden pa fiernbanen skal desuden sikre, at tog
kan bruges pa tveers af landegraenser i EU uden at skulle veere udstyret med flere forskel-
lige togkontrol- og radiosystemer. Danmark er det fgrste EU-land, som gennemfgrer en to-
taludskiftning af signalsystemer i hele landet med udgangspunkt i den nyeste ERTMS-stan-
dard.

9. Signalprogrammet er omfattende og er helt overordnet opdelt i ét S-baneprojekt, 2 fijern-
baneprojekter (omfatter henholdsvis @st- og Vestdanmark) samt en raekke gvrige projek-
ter. I den politiske aftale om nye signaler blev der afsat en gkonomisk ramme pa ca. 24 mia.
kr., heraf ca. 20 mia. kr. til fiernbanen og ca. 4 mia. kr. til S-banen. Pa baggrund af de indga-
ede kontrakter for Signalprogrammet samt en budgetanalyse af udgifterne til projektering,
styring af og tilsyn med programmet blev programmets bevilling i 2012 reduceret og ud-
gjorde herefter ca. 19 mia. kr. 1 2012-priser (inkl. reserver).

Genplanlagningen af Signalprogrammet i 2016

10.Istarten af 2016 - i forbindelse med at de nye signalsystemer blev taget i brug pa S-
baneteststraekningen, og den nye ledelse i Banedanmark og i Signalprogrammet tiltradte
- igangsatte Banedanmark en ny omfattende genplanlagning af hele Signalprogrammet.
Dette arbejde har bl.a. omfattet, at Banedanmark skulle aftale nye tidsplaner med leveran-
dgrerne, ligesom Banedanmark skulle have fuldt overblik over leverandgrernes reelle frem-
drift og styrke sin opfelgning pa fremdriften.

11. Banedanmarks nye tidsplaner for Signalprogrammet blev offentliggjort i oktober 2016
(jf. bilag 2). I forbindelse med de nye tidsplaner udmeldte Transportministeriet, at Signal-
programmet er forsinket med op til 3 &r i forhold til de oprindelige milepaele for ibrugtagning
af de nye signalsystemer pa S-banen 1 2018 og pa fiernbanen 1 2021, som leverandgrerne
havde forpligtet sig til i de 3 store infrastrukturkontrakter.

Forsinkelserne af Signalprogrammet har desuden haft negative konsekvenser for en lang
reekke andre baneprojekter med snitflader til programmet. Banedanmark har derfor vaeret
ngdt til at gennemga hele sin anleegsplan, og det fremgar af den reviderede anlaegsplan, at
det har veeret nadvendigt at aendre pa gennemfarelsen af baneprojekterne.

12. Transportministeriet har meldt ud, at forsinkelserne far betydning for gkonomien i Sig-
nalprogrammet. Forsinkelserne betyder, at de forudsatte effektiviseringer 1 Banedanmark
forbundet med programmet pa ca. 4 mia. kr. i perioden 2009-2040 ikke kan realiseres retti-
digt. Derudover bliver Signalprogrammet ca. 4,4 mia. kr. dyrere end forventet. Ministeriet
har oplyst, at fordyrelsen skyldes, at programmet samlet set forleenges med 2 ar, at visse
udgifter var undervurderede, da kontrakterne blev indgéet, og at andre udgifter ikke var
medtaget i budgettet. Figur 2 viser status pa Signalprogrammets gkonomi pr. oktober 2016.
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FIGUR 2

SIGNALPROGRAMMETS BEVILLING OG PROGNOSE PR. OKTOBER 2016

(MIA. KR.)
Samlet bevilling
(19,3 mia. kr.) 14,9 1,4 3
Forventet forbrug
(19,3 mia. kr) 6.6 12,7
0 5 10 15 20
Basisoverslag Projektreserve Central anleegsreserve

Forbrug pr. oktober 2016 Forventet restforbrug

Note: Der er en afvigelse pa ca. 0,2 mia. kr. mellem basisoverslaget pa 14,9 mia. kr. i figur 2 og budgettet pa
15,1 mia. kr. i figur 3. Ifalge Banedanmark skyldes afvigelsen bevillingseendringer. Bevilling og forven-
tet forbrug er opgjort i 2016-priser.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

Det fremgar af figur 2, at Transportministeriet fortsat forventer, at Signalprogrammets sam-
lede bevilling overholdes, men at alle reserverne nu er disponeret og forventes brugt.

Ministeriet har oplyst, at der fortsat er vaesentlige risici forbundet med de nye tidsplaner
iforhold til bade tid og skonomi. Der er ikke egentlige tidsmaessige "buffere” i tidsplanerne,
og der er heller ikke reserver til yderligere uforudsete udgifter i de resterende 7 ar af Sig-
nalprogrammet. Ifglge ministeriet forudsaetter planen, at leverandegrerne leverer som forud-
sat, og at Banedanmark fremadrettet faglger minutigst op med at kontrollere fremdriften.
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FIGUR 3

13. Figur 3 viser, hvordan fordyrelsen fordeler sig pa de helt overordnede dele af Signalpro-
grammet.

BUDGETTER FRA 2012 OG PROGNOSEN FRA OKTOBER 2016

(MIA.KR.)

De 3 store kontrakter i S-baneprojektet
og fjernbaneprojekterne

(8,1 mia. kr.)

Projektstyring
(4,6 mia. kr.)

@vrige udgifter
(6,6 mia. kr.)

1,2

o
=
N
w
N
(&)
[e)]
N

[e0]
[(e}

[l 2012-budgettet Prognosen fra oktober 2016

Note: Der er en afvigelse pa ca. 0,2 mia. kr. mellem basisoverslaget pa 14,9 mia. kr. i figur 2 og budgettet pa 15,1 mia. kr. i figur 3. Ifglge Banedanmark
skyldes afvigelsen bevillingseendringer. Budget og prognose er opgjort i 2016-priser.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

@vrige kontrakter og investe-
ringer 1 Signalprogrammet om-
fatter bla.:

e STM-projektet (udvikling af
modul, som sikrer, at tog med
nyt ombordudstyr ogsa kan
kare p& baner med det gam-
le ATC-togkontrolsystem)

e GSM-R (nyt togradiosystem
baseret pa en faelleseuro-
peeisk standard)

o opferelse af 2 nye trafikkon-
trolcentre 1 henholdsvis Kg-
benhavn og Fredericia.

Det fremgar af figur 3, at de 3 store infrastrukturkontrakter i forbindelse med S-banepro-
jektet og fjernbaneprojekterne er blevet ca. 1,2 mia. kr. dyrere. Sterstedelen af fordyrelsen
af Signalprogrammet vedrarer projektstyring, som er blevet ca. 1,9 mia. kr. dyrere og bl.a.
omfatter test, sikkerhedsgodkendelse, ibrugtagning og opretholdelse af programorganisa-
tionen i yderligere 2 ar. @vrige udgifter er blevet ca. 1,1 mia. kr. dyrere og omfatter bl.a. gv-
rige kontrakter og investeringer, ombordudstyr samt implementering og uddannelse.
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14. Figur 4 viser vigtige haendelser i Signalprogrammet vedrgrende tidsplaner for ibrugtag-

ningen af det nye signalsystem.

9

FIGUR 4

VIGTIGE HANDELSER I SIGNALPROGRAMMET I PERIODEN 2011-2016
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Oprindelig milepeel for
ibrugtagning pa S-banen.

QO Januar 2009

Med den politiske aftale om en grgn transportpolitik besluttes
det at etablere nye signalsystemer pa banenettet.

2011 og 2012

Banedanmark indgér de sterste kontrakter med leverandgrerne.

December 2014

Banedanmark overskrider den kritiske milepzel for ibrugtagning
af det nye signalsystem pa S-banens teststraekning.

Oktober 2015

Banedanmark forventer, at ibrugtagning pa bade S-banens og
fiernbanens teststraskninger forsinkes med op til 1% ar, men at
signalsystemerne fortsat kan tages i brug pa alle streekninger i

henholdsvis 2018 og 2021.

Primo 2016

Banedanmark tager signalsystemet i brug pa S-banens test-
streekning, Banedanmarks og Signalprogrammets nye ledelser
tiltraeder, og Banedanmark genplanlaegger tidsplanerne for

hele Signalprogrammet.

Oktober 2016

Signalprogrammet er forsinket med 3 ar pa S-banen og 2 ar
pa fjernbanen.

L0 ILIrmn

2021
Ny milepeel for ibrugtagning pa hele S-banen.
Oprindelig milepael for ibrugtagning pa hele fjernbanen.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

1O 1] e | s e

2023
Ny milepeael for ibrugtag-
ning pa hele fjernbanen.
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Det fremgar af figur 4, at tidsplanerne for Signalprogrammet blev lagt fast i kontrakterne
for S-banen og fijernbanen i henholdsvis 2011 og 2012. Figuren viser endvidere, at Banedan-
mark i december 2014 overskred den kritiske milepeel for ibrugtagningen af signalsystemer-
ne pa S-banens teststraekning. I oktober 2015 forventede Banedanmark, at ibrugtagningen
af signalsystemerne pa teststraekningerne pa fiernbanen ogsa blev forsinket. Primo 2016
tiltradte Banedanmarks og Signalprogrammets nye ledelser, og der blev igangsat en omfat-
tende genplanlaegning af tidsplanen for hele programmet. I oktober 2016 fremlagde Trans-
portministeriet en ny tidsplan for programmet og et nyt budget.

1.3. REVISIONSKRITERIER, METODE OG AFGRANSNING

15. Som naevnt forventede Transportministeriet i oktober 2015, at Signalprogrammets tids-
plan - trods tidsoverskridelser - blev overholdt. I oktober 2016 konstaterede ministeriet
dog, at programmet nu var forsinket og fordyret vaesentligt. Vi har derfor 1 undersggelsen
fokuseret pa at vurdere, om Transportministeriet har haft et tilstraekkeligt grundlag for at

vurdere, om Signalprogrammets tidsplan for ibrugtagningen af de nye signalsystemer pa
alle straekninger pa S-banen 1 2018 og fjernbanen i 2021 kunne overholdes. For at veere i

stand til at vurdere dette har vi formuleret 2 undersggelsesspargsmal, som er beskrevet ne-
denfor.

Det farste spargsmal adresserer Banedanmarks opfalgning pa fremdriften i Signalprogram-
met 1 forhold til tidsplanen. Vi har for denne del af undersggelsen lagt til grund, at Banedan-
mark farst og fremmest skal basere sin styring pa oplysninger om:

e hvor langt leverandgrerne er i forhold til tidsplanens milepaele og planlagte aktiviteter
e at der er sammenhang mellem fremdrift og det realiserede gkonomiske forbrug
e at det realiserede gkonomiske forbrug svarer til det planlagte.

Vihar derudover lagt til grund, at Banedanmark pa baggrund af oplysninger om forsinkelser
1 Signalprogrammet skal udarbejde opdaterede og realistiske tidsplaner for den resteren-
de del af programmet for at kunne give retvisende oplysninger om, hvorvidt kontrakternes
tidsplan forventes overholdt. Dette er vaesentligt bade for styringen af Signalprogrammet
iforhold til bla. tid og pris, men ogsa for de mange baneprojekter, som er afhaengige af den
takt, som Signalprogrammet tages i brug med.

Vihar derfor undersggt, om Banedanmark i styringen af Signalprogrammet har haft tilstreek-
kelige oplysninger om fremdriften i forhold til tidsplanen, som har gjort Banedanmark i stand
til at vurdere, om Signalprogrammet har fulgt tidsplanen. Det har vi gjort ved at se pa, om
Banedanmark har sikret sig relevant information om fremdriften i programmet og har fulgt
op pa oplysningerne pa en made, der har betydet, at Banedanmark har haft viden om pro-
grammets tilstand og dermed har kunnet basere sin styring af programmet herpa. Vi har
desuden set p&, om Banedanmark pa den baggrund har kunnet vurdere, om tidsplanen for
ibrugtagningen pa S-banen og pa fjernbanen kunne overholdes.
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Det andet spargsmal vedrgrer Transportministeriets departements tilsyn med Signalpro-
grammets mulighed for at blive faerdigt til tiden. Vi har for denne del af undersggelsen lagt
til grund, at departementet har det overordnede tilsynsansvar for Banedanmark, herunder
for Signalprogrammet. Det indebeerer, at departementet pa et overordnet plan skal fglge
op pa, om Banedanmark leverer de gnskede resultater. Samtidig er det vigtigt, at departe-
mentet sikrer, at der tages hand om vaesentlige forhold, der udfordrer Banedanmarks opga-
velgsning. Signalprogrammets starrelse og betydning for en fremtidig og effektiv afvikling
af togtrafikken bgr efter Rigsrevisionens opfattelse skaerpe departementets tilsyn med
programmet. Det skal ogsa ses ilyset af, at programmet har afggrende indflydelse pa stort
set alle andre projekter pa banenettet, herunder hastighedsopgraderingsprojekter, Elektri-
ficeringsprogrammet og projektet Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted, ligesom alle tog, der
karer 1 Danmark, skal have installeret nyt udstyr, og personalet skal uddannes til at benyt-
te de nye signalsystemer.

Vihar derfor undersggt, om departementet i tilsynet med Signalprogrammet har forholdt
sig tilstraekkeligt kritisk til, om tidsplanen kunne overholdes. Vi leegger her til grund, at ind-
sigt 1 fremdrift og afvigelser fra tidsplanen er en forudseetning for at kunne understatte
programmets gennemferelse. Det geelder ikke bare Signalprogrammet, men ogsa under-
stgttelse af den samlede projekt-/programportefalje vedrarende togdriften i Danmark.

Transportministeriet har oplyst, at Rigsrevisionens undersggelse efter ministeriets opfat-
telse kun omfatter dele af departementets tilsyn med Signalprogrammet og fx ikke depar-
tementets aktiviteter i forhold til at understatte fremdriften i Signalprogrammet.

Vihar dog for begge undersggelsesspargsmal valgt alene at se pa Banedanmarks og depar-
tementets opfelgning pa fremdriften — dvs. om de lgbende har sikret sig konkrete oplysnin-
ger om projektets status i forhold til tidsplanen med henblik pa at kunne styre programmets
fremdrift og kunne vurdere, om tidsplanen for ibrugtagning kunne overholdes. Undersggel-
sen omfatter dermed ikke alle aspekter af Banedanmarks styring af Signalprogrammet el-
ler af departementets rolle. Dvs. at undersggelsen ikke omfatter Banedanmarks og depar-
tementets konkrete aktiviteter for at skabe fremdrift i programmet.

16. Undersggelsesperioden streekker sig fra 2011 og 2012, hvor Banedanmark indgik de
starste kontrakter og aftalte tidsplaner med leverandgrerne, frem til april 2016, hvor Ba-
nedanmark gik i gang med at udarbejde helt nye tidsplaner for faerdiggerelsen af Signal-
programmet.

Transportministeriet har oplyst, at Rigsrevisionens undersggelse burde have fokuseret pa
milepaelene i den politiske aftale om Signalprogrammet, dvs. ibrugtagningen pa henholds-
vis S-banen 1 2020 og pa fjernbanen 1 2021, frem for kontraktmilepaelene for ibrugtagning
pa S-banen i 2018 og pa fijernbanen 1 2021. Vi har dog valgt at fokusere undersggelsen pa
Signalprogrammets fremdrift i forhold til kontraktmilepaelene af flere grunde. For det farste
er bade Banedanmarks bevillinger til Signalprogrammet og driften af de eksisterende sig-
nalsystemer tilrettelagt ud fra de ibrugtagningstidspunkter, som fremgar af kontrakterne.
For det andet er det kontrakternes milepaele, som Banedanmark har tilrettelagt sin styring
efter, uanset at det i den politiske aftale om Signalprogrammet er aftalt, at ibrugtagningen
pa S-banen kan ske pa et senere tidspunkt.

11
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17. Undersggelsen omfatter de starste projekter i Signalprogrammet - dvs. de 3 store infra-
strukturprojekter: S-baneprojektet, Fjernbane Vest-projektet og Fjernbane @st-projektet.

18. Undersggelsen er afgraenset til Transportministeriets departements og Banedanmarks
grundlag for at faglge fremdriften i Signalprogrammet i forhold til tidsplanen, herunder for
at vurdere, om tidsplanen kunne overholdes. Vi har ikke undersggt andre dele af styringen
af Signalprogrammet, fx Banedanmarks risikostyring og eendringsstyring, da vi finder, at
konsekvenserne af styringssvigt her ogsa vil vaere afspejlet i manglen pa palidelig frem-
driftsinformation. Vi har i undersggelsen heller ikke set pa gkonomistyringen af Signalpro-
grammet, dog har vi undersggt, hvordan Banedanmarks gkonomirapportering om program-
met har bidraget til Banedanmarks viden om fremdriften i programmet.

19. Vi har ikke undersggt arsagen til forsinkelserne eller ansvarsfordelingen mellem Bane-
danmark og leverandarerne i forhold til, at forsinkelserne er opstéet. Undersagelsen har hel-
ler ikke omfattet Signalprogrammets nye tidsplaner fra oktober 2016. Vi har desuden ikke
undersggt, om Signalprogrammet ved ibrugtagningen vil give de forudsatte effekter og for-
bedringer.

20. Revisionen er udfart i overensstemmelse med god offentlig revisionsskik, der er base-
ret pa de grundleeggende revisionsprincipper i rigsrevisionernes internationale standarder
(ISSAL 100-999).

21.1bilag 1 er undersggelsens metodiske tilgang beskrevet. Bilag 2 viser de nye tidsplaner
for Signalprogrammet. Bilag 3 viser en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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2. Transportministeriets
vurdering af fremdriften i
Signalprogrammet

22. Dette kapitel handler om, hvorvidt Transportministeriet har haft et tilstraekkeligt grund-
lag for at vurdere, om tidsplanen for Signalprogrammet kunne overholdes. Kapitlet omfat-
ter dels Banedanmarks oplysninger om fremdriften i Signalprogrammet, dels Transportmi-
nisteriets departements opfalgning pa fremdriften i programmet. Figur 5 viser den overord-
nede organisering af Signalprogrammet.

FIGUR 5

DEN OVERORDNEDE ORGANISERING AF SIGNALPROGRAMMET

Transportministeriets
departement

SENEIERNES
Signalprogrammet

S-baneprojektet Fjernbane @st-projektet Fjernbane Vest-projektet @vrige projekter

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

23. Banedanmark star for at udfere Signalprogrammet og sikre, at de nye signalsystemer
vil kunne tages i brug i henhold til tidsplanen. I Banedanmark er den overordnede styring af
Signalprogrammet forankret i en styregruppe i form af Banedanmarks direktion. Program-
met har sin egen ledelse og er derudover opdelt i en reekke projekter med egne ledelser. De
enkelte projektledelser star for kontraktstyring og opfalgning pa oplysninger om de enkel-
te leverandarers fremdrift. Programledelsen star for at styre, koordinere og falge op pa op-
lysninger om fremdriften i alle projekterne i programmet.
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Transportministeriets departement har det overordnede tilsynsansvar for Banedanmark,
herunder for Signalprogrammet. Det indebeerer, at departementet pa et overordnet plan skal
falge op pa, om Banedanmark leverer de gnskede resultater. I forhold til Signalprogrammet
vil det bl.a. sige, om programmet har den forngdne fremdrift til, at tidsplanen og gkonomi-
en kan overholdes.

2.1. BANEDANMARKS OPLYSNINGER OM FREMDRIFTEN
I SIGNALPROGRAMMET

24. Vi har undersggt, om Banedanmark i styringen af Signalprogrammet har haft tilstraek-
kelige oplysninger om fremdriften i forhold til tidsplanen. Det har vi gjort ved at se pa, om
Banedanmark har baseret sin styring pa retvisende oplysninger, og om Banedanmark pa bag-
grund af oplysningerne har haft grundlag for at vurdere, om tidsplanen for programmet kun-
ne overholdes.

Banedanmarks oplysninger om fremdriften i Signalprogrammet

25. Banedanmark har 1 kontrakterne med leverandgrerne aftalt, hvilke fremdriftsoplysnin-
ger Banedanmarks styring baseres pa. I kontrakterne er det forudsat, at fremdriften skal
opggres i forhold til tidsplanernes milepzaele og aktiviteter og ud fra opgarelser af det ud-
farte arbejdes veerdi og det gkonomiske forbrug.

Banedanmarks oplysninger om fremdrift i forhold til tidsplanernes milepele og aktiviteter
26. Det er aftalt i kontrakterne, at leverandererne manedligt skal opdatere tidsplanerne i
forhold til den realiserede fremdrift pa milepeele og aktiviteter. Leverandgrerne skal ogsa
udarbejde genopretningsplaner, i tilfeelde af at leverandgrerne kommer bagefter tidsplanen,
sa Banedanmark kan basere sin styring pa oplysninger om fremdriften i forhold til tidspla-
nerne.

27. Vihar gennemgaet de oplysninger, Banedanmark har modtaget fra leverandarerne om
fremdrift i forhold til tidsplanernes milepaele og aktiviteter. Vi har set eksempler pa de ma-
nedlige fremdriftsrapporter og opdaterede tidsplaner, som Banedanmark har modtaget fra
leverandgrerne, og eksempler pa Banedanmarks behandling heraf. Dette materiale omfat-
ter ogsa Banedanmarks interne manedlige rapporter om Signalprogrammet til direktionen.

28. Vores gennemgang har vist, at de oprindelige tidsplaner hver isaer indeholder milepae-
le (fx ca. 400 for S-baneprojektet) fordelt jeevnt pa alle faser, og at der til milepeelene er

knyttet aktiviteter og kriterier for godkendelse af, at milepeelene er naet, og at de tilknyt-
tede leverancer er modtaget. Milepeaelene er prioriteret ved brug af bl.a. kritiske milepaele
(fx ved faseovergange og udrulningstraskninger), betalingsmilepaele, milepzele tilknyttet
bod i tilfeelde af forsinkelser og en reekke mellemliggende milepzele.

Vores gennemgang har derudover vist, at Banedanmark lgbende har modtaget tidsplaner
fra leverandererne, som er opdaterede med fremdrift i forhold til milepaele og aktiviteter.
Banedanmark har saledes i udgangspunktet haft mulighed for at vurdere, hvor projekter-
ne befandt sig ifelge leverandgrerne. For S-baneprojektet fremgar det tydeligt, hvor man-
ge dage fremdriften afviger fra tidsplanen, dvs. hvor mange dage en konkret milepeel eller
aktivitet er forsinket. For fijernbaneprojekterne er det dog ikke tydeligt, hvor mange dage
fremdriften afviger fra de oprindelige tidsplaner. For alle 3 projekter geelder det, at leve-
randererne kun 1 begraenset omfang har forklaret afvigelser fra tidsplanen i rapporterne.
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29. Banedanmarks interne opfalgninger viser, at Banedanmark har behandlet rapporterne
fra leverandererne pa interne mader og har drgftet fremdriften pa meder med leverandarer-
ne. Det fremgdr ikke af referaterne fra maderne, om der har vaeret en samlet opfalgning pa
projekternes fremdrift — dvs. om det er blevet vurderet, om forsinkelserne havde konsekven-
ser for ibrugtagningen.

I den forbindelse har vores undersggelse ogsa vist, at Banedanmark har haft en varierende
og 1 visse tilfeelde mangelfuld kontrol af, om tidsplanens milepeele var gennemfgrt. Bane-
danmark har fx ikke fastlagt generelle procedurer for, hvordan projektlederne skulle gen-
nemfare kontrollen af, om kriterierne for godkendelse af milepaele var opfyldt. Dermed har
Banedanmarks ikke opndet sikkerhed for, at fremdriftsoplysningerne fra leverandererne
har veeret retvisende.

Banedanmark har oplyst, at der har veeret udfordringer med at vurdere leveranderernes re-
elle fremdrift, bl.a. pa grund af at leverandgrernes leverancer tilknyttet konkrete milepze-
le i visse tilfaelde har veeret forsinkede, mangelfulde eller er udeblevet, samt at tidsplaner-
ne fra leverandaererne ikke altid har veeret opdaterede eller i enkelte tilfaelde ligefrem har
manglet. Derudover har Banedanmark ikke altid haft tillid til leverandgrernes tidsplaner,
herunder om milepaelene fremadrettet kunne overholdes. Banedanmark har oplyst, at det
imidlertid har vaeret muligt at validere leverandgrernes oplysninger om fremdrift ved at

bruge en raekke alternative metoder, fx reviews, men at der pa grund af manglende frem-
drift har vaeret mest fokus pa problemlgsning knyttet til nzert forestdende milepaele - fx
at tage teststraekningerne i brug. Dette fokus har ifglge Banedanmark i nogen grad tilside-
sat Banedanmarks styring af aktiviteterne. Banedanmark oplyser pa den baggrund, at op-
falgningen pa projekternes fremdrift ikke har veeret fuldt ud tilstraekkelig.

Arbejde ved sporstraekning i forbindelse med Signalprogrammet.

Foto: Banedanmark
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30. Det fremgar af referaterne fra de mader, hvor Banedanmark har behandlet fremdriften
i Signalprogrammet, at der har veeret forsinkelser i perioden primo 2014 - primo 2016. Ba-
nedanmark har i denne periode lgbende genplanlagt dele af Signalprogrammet for at kun-
ne overholde de forudsatte tidspunkter for ibrugtagning. Selv om tidsplanerne i perioden
har vaeret under lgbende genplanleegning, har Banedanmark og leverandgrerne ikke opna-
et fuld enighed om nye tidsplaner, der kunne muliggere, at forsinkelsen blev indhentet, og
herved sikre, at programmet blev gjort faerdigt til tiden. Banedanmarks tilgang har i perio-
den veeret, at mulige forsinkelser skulle handteres og lases sammen med leverandgrerne,
bl.a. for at undga tvivl om ansvarsfordelingen. Banedanmark har derfor ikke anvendt kon-
traktens bestemmelser om, at leverandarerne skulle udarbejde genopretningsplaner 1 til-
feelde af forsinkelser.

31. Undersggelsen viser, at Banedanmark allerede i december 2013 s& indikationer p3, at
ibrugtagningen af de nye signaler pa S-banens teststraekning i december 2014 ville blive
forsinket. P& den baggrund igangsatte Banedanmark en genplanlaegning af S-baneprojek-
tets tidsplan. Det fremgéar imidlertid af manedsrapporterne til Banedanmarks direktion, at
der siden september 2014 ikke har veeret fuld enighed mellem Banedanmark og leveran-
daren om tidsplanen for S-baneprojektet. P& baggrund af udfordringerne med at tage sig-
nalerne i brug pa teststraekningen pa S-banen igangsatte Banedanmark i november 2014
ogsa en genplanlaegning af fjernbaneprojekternes tidsplaner. Vores gennemgang af ma-
nedsrapporterne til Banedanmarks direktion har vist, at tidsplanerne for fijernbaneprojek-
terne har veaeret under kontinuerlig genplanlaegning siden november 2014.

Banedanmark har oplyst, at man i perioder arbejdede med opdaterede tidsplaner, hvor Ba-
nedanmark kun havde godkendt de overordnede kritiske milepaele knyttet til faseovergan-
ge og udrulningstraekninger. Det skyldes vanskelighederne med at genplanlagge tidspla-
nerne, herunder hensynet til ansvarsfordelingen mellem Banedanmark og leverandarerne.
Banedanmark har valgt denne tilgang til tidsplanerne, fordi man ikke havde fuld tillid til le-
verandgrernes detaljerede tidsplaner. Derudover har Banedanmark sidelabende selv udar-
bejdet sakaldte milepaelsplaner med et kortsigtet fokus pa testfasen og neert forestaende
udrulningsstraekninger for at understgtte koordineringen mellem fx Fjernbane Vest-projek-
tet og arbejdet med at udruste fijernbanetogene med ombordudstyr og synliggere afhaen-
gigheder.

32. Rigsrevisionen finder, at den manglende enighed mellem Banedanmark og leverande-
rerne om tidsplanerne har betydet, at Banedanmark siden efteraret 2014 primaert har haft
fokus pa fremdriften i forhold til neert forestaende milepaele, herunder ibrugtagningen af
S-baneteststraekningen. Derfor har Banedanmark haft et begraenset grundlag for at vurde-
re, om leverandgrerne ville kunne indhente forsinkelserne fra testfasen i labet af udrulnings-
fasen.
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Banedanmarks oplysninger om fremdriften ud fra opgorelser af earned value

33. Det var aftalt i kontrakterne med leverandgrerne, at leverandererne skulle opgare og
rapportere om fremdriften i projekterne efter metoden Earned Value Management (EVM).
Metoden skulle bruges til at opgere veerdien af det udferte arbejde og sikre sammenhaang

mellem fremdrift og det realiserede gkonomiske forbrug. Opgarelserne af earned value skul-
le sdledes supplere opfaglgningen pa tidsplanens milepeele og aktiviteter samt det gkono-
miske forbrug. Derudover skulle earned value give Banedanmark et mere objektivt og nuan-
ceret billede af fremdriften og det udferte arbejdes vaerdi malt i forhold til den planlagte
veerdi.

Seerligt 1 design- og testfaserne skulle EVM-metoden gare det muligt at falge fremdriften
i Signalprogrammet, hvilket ellers kunne veere sveert pa grund af arbejdets ikke-fysiske ka-
rakter, fx udvikling og test af software. Her ville den egentlige fremdrift ellers farst kunne
opgares ved afslutningen af testfasen eller faerdiggarelsen af de enkelte udrulningsstraek-
ninger. Leverandgrerne skulle opgare earned value med udgangspunkt i et pointsystem, der
skulle fastleegges pa forhand og knyttes til tidsplanernes milepzle og aktiviteter.

34. Banedanmark har oplyst, at der 1 2012 blev arbejdet pa at fastleegge, hvordan earned
value skulle opgares og bruges. Vores undersagelse viser imidlertid, at Banedanmark aldrig
fik fastlagt, hvordan leverandererne praecist skulle opgare og bruge earned value. I stedet
har det vaeret op til leverandgrerne at fastlaegge grundlaget for opgarelse af earned value.

35. Vi har gennemgaet de oplysninger, som Banedanmark har modtaget fra leverandarerne
om fremdriften opgjort ved brug af earned value. Gennemgangen har vist, at programle-
delsen i Banedanmark brugte leverandgrernes opgarelser af earned value til at felge op pa
fremdriften i Signalprogrammet og rapporterede herom til direktionen i Banedanmark. Op-
garelserne viste, at projekterne 1 design- og testfaserne generelt var plaget af underproduk-
tion, som ikke blev indhentet.

Undersggelsen viser dog ogsd, at Banedanmark siden slutningen af 2013 har haft indtryk
af, at den reelle fremdrift i Signalprogrammet var ringere end leverandgrernes opgarel-
ser af earned value. Faktisk var Banedanmark allerede 1 2012 klar over, at opggrelserne af
earned value var ukorrekte og derfor misvisende. Banedanmark har oplyst, at det viste sig
at veere vanskeligt at fa leverandgrerne til at levere egnede opgarelser af earned value, og
at det til trods for flere forsgg ikke lykkedes Banedanmark at fa en rapportering om earned
value fra leverandarerne, som afspejlede den reelle fremdrift. Pa den baggrund opharte Ba-
nedanmark i slutningen af 2014 med at bruge earned value til at male fremdriften. Earned
value blev dermed aldrig det vigtige veerktaj for Banedanmark til at falge op pa Signalpro-
grammet, som der ellers var lagt op til, og blev ikke erstattet af andre veerktajer.

Banedanmarks oplysninger om fremdriften ud fra opgorelser af det okonomiske forbrug

36. Endeligt skulle Banedanmark felge fremdriften i Signalprogrammet ud fra opgerelser af
det realiserede gkonomiske forbrug. Vi har gennemgaet de oplysninger om det gkonomiske
forbrug, som Banedanmark har brugt til at opgere fremdriften: dels oplysninger fra leveran-
daererne, dels Banedanmarks egne opggrelser. I den forbindelse har vi seerligt set pa, om det
realiserede forbrug har svaret til det planlagte forbrug. Dette giver en vaesentlig indikation
pa fremdriften, ndr man som i Signalprogrammet primeert betaler, i takt med at arbejde er
udfert.

EARNED VALUE MANA-
GEMENT (EVM)

EVM er et udbredt projektsty-
ringsveerktgj, som bruges til at
male fremdriften i sterre projek-
ter. EVM anvendes seerligt til at
male fremdriften i projekter,
hvor det er vanskeligt at opstil-
le tilstraekkelige og deekkende
indikatorer pa fremdriften - fx
it-udviklingsprojekter, hvor der
ikke lgbende leveres noget fy-
sisk eller funktionalitet. Earned
value er et udtryk for den veer-
di, der kan tilskrives et stykke
arbejde, som er fuldfaert inden
for en bestemt tidsperiode. EVM
giver mulighed for at vurdere
fremdriften op imod det plan-
lagte budgetaflab og det reali-
serede forbrug.
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37. Ifglge Banedanmarks opggrelser har det gkonomiske forbrug gennem hele Signalpro-
grammets forlgb ligget under det planlagte forbrug - dvs. at der labende har vaeret et min-
dreforbrug. Mindreforbruget er udtryk for, at Banedanmark ikke har faet eller ikke har be-
talt for de planlagte leverancer. Figur 6 viser udviklingen i det samlede mindreforbrug 1 Sig-
nalprogrammet for perioden marts 2014 - marts 2016.

FIGUR 6

UDVIKLINGEN I DET SAMLEDE MINDREFORBRUG I SIGNALPROGRAMMET FOR PERIODEN
MARTS 2014 - MARTS 2016
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Note: Figuren viser Banedanmarks opgerelser af mindreforbruget i de maneder, hvor Banedanmark har opgjort forbruget for hele programmet.
Den lysebla farve markerer de maneder, hvor forbruget for hele programmet ikke har veeret opgjort.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af Transportministeriet.

Det fremgar af figur 6, at mindreforbruget i Signalprogrammet lgbende er vokset. I perio-
den marts 2014 - marts 2016 voksede mindreforbruget fra ca. 850 mio. kr. til ca. 2,3 mia.
kr. I marts 2016 udgjorde mindreforbruget ca. 28 % af bevillingen til dato. Alene fra janu-
ar til marts 2016 steg mindreforbruget med ca. 600 mio. kr.
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38. Vores gennemgang har imidlertid vist, at der siden slutningen af 2013 har vaeret stor
usikkerhed forbundet med Banedanmarks opggrelse af forbruget i Signalprogrammet, her-
under sammenhangen mellem det opgjorte forbrug, de gennemfarte betalinger til leveran-
dgrerne og leverandagrernes reelle fremdrift. Konkret har det haft den konsekvens, at Bane-
danmarks opgjorte forbrug har veeret hgjere end de gennemfarte betalinger og endnu hg-
jere end leverandgrernes reelle fremdrift. Banedanmarks opgjorte forbrug har dermed givet
indtryk af, at fremdriften var bedre, end den reelt var.

39. Dette bygger vi for det farste pa, at vores gennemgang har vist, at Banedanmarks op-
garelse af forbruget dels har veeret baseret pa gennemfarte betalinger for udfert arbejde,
dels pa leverandarernes opgarelser af earned value for igangveaerende arbejder. Dvs. at le-
verandgrernes opgarelser af earned value er blevet udgiftsfgrt sammen med faktiske ud-
gifter. Denne praksis er anvendt frem til primo 2016, selv om Banedanmark i slutningen af
2014 ikke leengere fandt earned value egnet til at opggre fremdriften efter. Banedanmark
har 12016 for at sikre en korrekt opgarelse af forbruget veeret ngdt til at teamme Signalpro-
grammets gkonomistyringssystem for data og derefter genindleese de korrekte data i sy-
stemet.

For det andet har der ikke lgbende veaeret en direkte sammenhasng mellem Banedanmarks
betalinger til og leverancer fra leverandgrerne. Dels fordi Banedanmark ikke altid har vae-
ret i stand til at vurdere, om de leverancer, som har ligget til grund for betalinger undervejs
iprojekterne, egentlig har vaeret fyldestgarende, far den samlede funktionalitet har vaeret
testet i forbindelse med afslutningen af starre milepaele - fx ibrugtagning af S-banens test-
straekning. Dels fordi Banedanmarks vurderinger af fremdriften mellem milepeelene reelt
har vaeret leverandgrernes egne vurderinger af fremdriften. Det har medfart risiko for, at
Banedanmark godt nok har betalt for leverancer ved milepeele, men ferst pa et senere tids-
punkt har kunnet vurdere den egentlige fremdrift — dvs. om signalsystemerne virker som
forudsat.

Vores gennemgang har da ogsa vist, at Banedanmarks indholdskontrol af leverancerne har
varieret og 1 visse tilfaelde har vaeret utilstraskkelig. Banedanmark har endvidere konstate-
ret, at der har veeret tilfeelde af betalinger for leverancer, som efterfglgende har vist sig k-
ke at have den forngdne kvalitet. Banedanmark har oplyst, at der for nogle leverancer har
veeret tale om en vurdering i forhold til, om arbejdet er udfert, og at der ikke i alle tilfaelde
har veeret et match mellem betaling og leverance. Banedanmark har selv vurderet, at beta-
lingerne til leverandgrerne har veeret forud for den reelle fremdrift, og har oplyst, at det end-
nu ikke er endeligt afklaret, om der er fuld overensstemmelse mellem betalinger til leveran-
darerne og leverandgrernes fremdrift.

40. Alt 1 alt betyder dette efter Rigsrevisionens opfattelse, at Banedanmark ikke 1 forbin-
delse med alle betalinger har veeret sikker pa, at arbejdet reelt var udfert. Banedanmark har
farst pa et senere tidspunkt kunnet vurdere, om man har faet, hvad der er betalt for, og har
her konstateret, at fremdriften ikke har veeret s& god som forventet. Banedanmark har over
for Rigsrevisionen bekraeftet, at Banedanmarks opgerelse af forbruget i Signalprogrammet
har veeret fejlbehaeftet og misvisende. Banedanmarks fejlbehaeftede opgarelser af forbru-
get har haft den konsekvens, at Banedanmark har baseret sin styring pd misvisende frem-
driftsoplysninger.
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DEN KRITISKE STI

Den kritiske stitprogrammet
betegner den raekke af pa hin-
anden folgende aktiviteter, som
har direkte betydning for, om
faerdiggarelsestidspunktet kan
overholdes. Dvs. at en forsinkel-
se pa 1 dag af en aktivitet pa
den kritiske sti forsinker hele
programmet med 1 dag.

Banedanmarks vurdering af fremdriften i Signalprogrammet

41. Vores gennemgang af referater fra Banedanmarks direktion har vist, at der i direktio-
nen kun har veeret fa draftelser af, hvad de konstaterede forsinkelser ville betyde for, hvor-
nar Signalprogrammet ville kunne tages endeligt i brug pa alle straekninger. Siden 2015 har
Banedanmark desuden haft svaert ved at illustrere Signalprogrammets kritiske sti og for-
klare den direkte sammenhaeng mellem enkelte aktiviteter og forsinkelserne, bl.a. pa grund
af den labende genplanleegning af dele af programmet. Banedanmark vurderer, at de over-
ordnede arsager til forsinkelserne har veeret test, dokumentation og godkendelse. Bane-
danmark peger dog ogsa pa, at de interne procedurer i Banedanmark har veeret forsinken-
de, bl.a. fordi opgaverne har vaeret undervurderede.

Gammelt signal, som er taget ud af drift ved udrulning af det nye signalsystem.

Foto: Christoffer Regild

Vores gennemgang af referater fra Banedanmarks direktion har derudover vist, at i forbin-
delse med, at den kritiske milepeel for ibrugtagning pa S-banens teststraekning i december
2014 blev overskredet, har Banedanmark i 2015 labende haft fokus pa at holde fremdrift i
projektet og kun i begraenset omfang fokuseret pa forsinkelsernes konsekvenser for den
endelige ibrugtagning af signalsystemerne. Til trods for forsinkelserne - saerligt af ibrug-
tagningen pa S-banens teststraekning fra ultimo 2014 til februar 2016 — har Banedanmark
lgbende frem til april 2016 vurderet, at der matte veere tid nok i udrulningsfasen til at ind-
hente forsinkelserne fra testfasen.

Det var pa den baggrund, at transportministeren i oktober 2015 i et notat til Transportud-
valget oplyste, at ibrugtagningen pa teststraekningerne pa bade S-banen og fjernbanen var
forsinket med henholdsvis ca. 1 ar og ca. 1% ar, men at Banedanmark dog fortsat forven-
tede at have taget signalsystemerne i brug pa resten af S-banen og fjernbanen i henholds-
vis 2018 og 2021.
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42. Undersggelsen viser, at tidsplanerne for Signalprogrammet oprindeligt var baseret p3,
at erfaringerne fra S-baneprojektets testfase skulle laegges til grund for udrulningsfasen
og derudover bruges i test- og udrulningsfaserne i fijernbaneprojekterne. Figur 7 viser de op-
rindelige overordnede tidsplaner og faser for de 3 projekter.

FIGUR 7

OPRINDELIGE TIDSPLANER OG FASER | DE 3 STORSTE INFRASTRUKTURPROJEKTER | SIGNAL-
PROGRAMMET

| 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 |

Design Test Udrulning Afslutning
rojektet I
projektet
Design Test Udrulning Afslutning
roektet ]
projektet
Design Test Udrulning Afslutning

Note: Overgangen fra udrulningsfasen til afslutningsfasen markerer ibrugtagningen af signalsystemet pa den sidste straekning i hvert projekt.
Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

Det fremgar af figur 7, at hver tidsplan er inddelt i 4 faser - design, test, udrulning og af-
slutning. De nye signalsystemer pa S-banen og fijernbanen tages farst i brug pa sakaldte
teststraekninger i testfasen, hvor signalsystemerne afpraves for fejl og mangler. Ibrugtag-
ningen pa de resterende banestraekninger gennemfares efterfalgende i udrulningsfasen.
Afslutningsfasen omfatter alene den administrative afslutning af projekterne.

43. S-baneprojektet skulle ifglge kontraktens tidsplan oprindeligt overga fra testfasen til
udrulningsfasen ved den kritiske milepael i december 2014, og ibrugtagningen af de nye
signaler pa hele S-banen skulle veere taget i brug i 2018. Fjernbaneprojekterne skulle ifgl-
ge kontraktens tidsplan overga fra testfasen til udrulningsfasen i labet af 2017, og ibrug-
tagningen af det nye signalsystem pa hele fijernbanen skulle veere taget i brug i 2021. I for-
bindelse med forsinkelserne i S-baneprojektets testfase vurderede Banedanmark medio
2015, at farst nar teststraekningen var taget i brug, ville det vaere muligt at vurdere kon-
sekvenserne for udrulningsfasen. Det gjaldt ogsa vurderingen af, at forsinkelserne kunne
indhentes, og at tidspunkterne for ibrugtagningen 1 2018 og 2021 kunne overholdes.
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I boks 1 beskriver vi ibrugtagningen pa teststraekningen pa S-banen i februar 2016.

BOKS1

OPNAELSE AF DEN KRITISKE MILEP L PA S-BANEN ULTIMO FEBRUAR
2016

Det nye signalsystem pa teststraekningen Hillerad-Jaegersborg blev taget i brug i februar 2016.
Banedanmark har oplyst, at baggrunden for at veelge denne straekning som teststraskning har
veeret, at anleeggene pa straekningen var de &ldste pa S-banen, og at togkontrolsystemet mel-
lem Lyngby og Hillergd havde et lavere sikkerhedsniveau end resten af S-banen.

Mandag den 29. februar 2016 kerte de ferste tog med passagerer pa S-banens nye signalsy-
stem mellem Hillergd og Jaegersborg. Banedanmark og DSB havde inden idriftseettelsen af sy-
stemet gennemfoert omfattende test. Dette gjorde de bl.a. ved, at de i weekenden op til idrift-
saettelsen testede det nye system uden passagerer pa straekningen.

I de farste 5 uger efter, at det nye signalsystem blev sat i drift pa straekningen, blev trafikken
mellem Hillerad og Kage afviklet efter en udvidet weekendkgreplan. Den 4. april 2016 blev tra-
fikken pa streekningen igen afviklet efter den almindelige kereplan, og togene har siden kert
med brug af det nye signalsystem pa delstraekningen Hillered-Jaegersborg.

Pa denne farste straekning konstaterede Banedanmark dog fejl/uhensigtsmaessigheder, som
farst viste sig i den almindelige driftssituation. Disse fejl/uhensigtsmaessigheder pavirkede
rettidigheden negativt og har taget leengere tid at udbedre end forudsat. Problemerne er i far-
ste omgang blevet lgst ved hjeelp af en reekke midlertidige lgsninger. Fejlene og uhensigtsmeaes-
sighederne sgges udbedret og afhjulpet lgbende i form af softwareopdateringer, men alle vil
farst veere lgst ved arsskiftet 2017/18.

De naeste S-banestraekninger, hvor det det nye signalsystem skal tages i brug, gar fra Svane-
mgllen til henholdsvis Jaegersborg, Klampenborg og Ryparken samt fra Hellerup til Ryparken.
Efter den nye tidsplan skal dette ske 1 2018.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

Banedanmark vurderede frem til foraret 2016, at forsinkelserne matte kunne indhentes ved
at optimere udrulningen, dels ud fra erfaringerne fra testfasen, dels ved at gennemfare ud-
rulningen pa flere straskninger samtidig. Vi har ikke set analyser eller lignende dokumen-
tation, som underbygger den vurdering, som Banedanmark fastholdt frem til foraret 2016,
om at tidsplanen kunne overholdes. Banedanmark har oplyst, at Banedanmarks hidtidige
vurdering var baseret pa helt overordnede og alt for optimistiske antagelser, som hverken
var baseret pa egentlige analyser eller systematisk behandlede forudsaetninger. Banedan-
mark har erkendt, at tilgangen i tilbageblik kan anfaegtes og betragtes som risikabel.

44. Undersggelsen viser, at Banedanmark farst i april 2016 orienterede Transportministe-
riets departement om, at forsinkelserne ikke kunne handteres inden for tidsplanen. Dvs. ef-
ter at S-baneteststraekningen i februar 2016 var taget i brug, og efter at den nye ledelse i
Banedanmark og i Signalprogrammet var tiltradt.
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Banedanmark igangsatte pa dette tidspunkt en ny omfattende genplanlaegning af hele Sig-
nalprogrammet, som har varet fra foraret til efteraret 2016. I den forbindelse har Banedan-
mark ogsa gennemgaet programmets fremdrift og gkonomi og har oplyst, at den hidtidige
opfalgning pa fremdrift og skonomi ikke har veeret tilstreekkelig til at sikre den ngdvendi-
ge styring af programmet.

RESULTATER

Undersggelsen viser, at Banedanmark i styringen af Signalprogrammet har haft helt util-
straekkelige oplysninger om fremdriften i forhold til tidsplanen.

For det farste har Signalprogrammets tidsplaner vaeret under lgbende genplanlaegning si-
den 2014 pa grund af uenighed mellem Banedanmark og leverandgrerne om, hvorvidt tids-
planerne kunne overholdes. Dette har betydet, at Banedanmark har haft et begraenset
grundlag for at falge fremdriften i programmet i forhold til tidsplanerne. Derudover har Ba-
nedanmarks brug af opggarelser af earned value og forbrug veeret misvisende, og Banedan-
mark har ikke labende kunnet vurdere, om der var direkte sammenhaeng mellem fremdrift
og betalinger til leverandgrerne. For det andet har Banedanmark pa baggrund af fremdrifts-
oplysningerne ikke haft et solidt grundlag for at vurdere, om tidsplanen for programmet
kunne overholdes, og Banedanmark har ikke udarbejdet nye tidsplaner for den endelige
ibrugtagning.

Fra Signalprogrammets igangseettelse har der veeret forsinkelser og usikkerhed om frem-
driften, og siden 2014 har der veeret vaesentlige indikationer pa, at programmet ikke kun-
ne blive faerdigt til tiden. Til trods for dette har Banedanmark fastholdt, at konstaterede
forsinkelser i testfasen kunne indhentes i udrulningsfasen. Banedanmark har ferst i april
2016 - efter ibrugtagning pa S-banens teststraekning i februar 2016, og efter den nye le-
delse i Banedanmark og i Signalprogrammet var tiltradt - orienteret Transportministeriets
departement om, at forsinkelserne ikke kunne handteres inden for tidsplanen. Pa den bag-
grund har Banedanmark i oktober 2016 faerdiggjort nye tidsplaner for ibrugtagningen af
signalsystemerne.

2.2. TRANSPORTMINISTERIETS DEPARTEMENTS OP-
FOLGNING PA FREMDRIFTEN I SIGNALPROGRAMMET

45. Vi har undersggt, om Transportministeriets departement i sit tilsyn med Signalprogram-
met har forholdt sig tilstraekkeligt kritisk til fremdriften i programmet og muligheden for,
at programmets tidsplan kunne overholdes. Med kritisk forstar vi, at departementet har
sammenholdt de oplysninger, som departementet lgbende har modtaget fra Banedanmark
omkring problemer med fremdriften, med Banedanmarks vurdering af muligheden for, at
Signalprogrammet kunne tages i brug efter planen.
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Som tidligere navnt bgr Signalprogrammets starrelse og betydning for en fremtidig og ef-
fektiv afvikling af togtrafikken efter Rigsrevisionens opfattelse skaerpe departementets
tilsyn med programmet. Programmet har afggrende indflydelse pa stort set alle andre pro-
jekter pa banenettet, herunder hastighedsopgraderingsprojekter, Elektrificeringsprogram-
met og projektet Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted, ligesom alle tog, der karer i Danmark,
skal have installeret nyt udstyr, og personalet skal uddannes til at benytte de nye signal-
systemer. Vi har derfor lagt til grund, at departementets indsigt i fremdriften er en forud-
seetning for at kunne understgtte gennemfarelsen af selve Signalprogrammet, men ogsa
den samlede projekt-/programportefglje for togdriften i Danmark.

46. Figur 8 viser de vaesentligste begivenheder i forbindelse med Transportministeriets de-
partements tilsyn med Signalprogrammet.

——
FIGUR 8

TRANSPORTMINISTERIETS DEPARTEMENTS TILSYN MED SIGNALPROGRAMMET

Departementet inten- Departementet udvider det Banedanmark oplyser til Trans-
Departementet falger siverer tilsynet med intensiverede tilsyn til hele portministeriets departement,
Signalprogrammet S-baneprojektet og Signalprogrammet og ind- at den endelige udrulning pa
kvartalsvist. falger det manedligt. farer manedlige tilsynsmader. S-banen i 2018 er forsinket.
! ! ! | >
Primo 2014 Januar 2015 August 2015 April 2016

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

47. Transportministeriets departement har fra 2014 fulgt Signalprogrammet gennem mi-
nisteriets almindelige tilsyn for de starste projekter. Departementet har kvartalsvist mod-
taget oplysninger fra Banedanmark om Signalprogrammets gkonomi, tidsplan og risici. Op-
lysningerne om fremdriften har bl.a. omfattet udviklingen i forbruget i programmet, udvik-
lingen i forhold til tidsplanen, forventet tidspunkt for ibrugtagning af signalsystemerne og
udviklingen 1irisikovaerdien.

Frajanuar 2015 intensiverede departementet sit tilsyn med S-baneprojektet, og fra august
2015 omfatter departementets intensiverede tilsyn hele Signalprogrammet. Departemen-
tet har begrundet behovet for at intensivere tilsynet med, at projektet udviklede sig hur-
tigt, og dermed gav den kvartalsvise rapportering ikke et aktuelt billede af projektets sta-
tus. Formalet med at intensivere tilsynet var dermed at fa mere aktuelle oplysninger om
projektets status ved at gge frekvensen for rapporteringen.

Tilsynet efter overskridelse af kritisk milepael i december 2014

48. Vi har fokuseret vores undersggelse af departementets opfelgning pa fremdriften i Sig-
nalprogrammet pa det tilsyn, som departementet fgrte med programmet fra slutningen af
2014 og frem. Det skyldes, at den kritiske milepeel for ibrugtagning pa S-banens teststraek-
ning blev overskredet i december 2014.
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Ibrugtagningen af det nye signalsystem pa teststraekningen pa S-banen var en kritisk mi-
lepeel for hele Signalprogrammet og gav en vigtig pejling i forhold til fremdriften i program-
met. Her skulle det nye signalsystem for farste gang overga til drift og erstatte de gamle
signalsystemer. Derudover skulle der drages vigtig laering 1 forbindelse med denne milepael
i Signalprogrammet, som skulle bruges i udrulningen pa de andre dele af S-banen og i den
videre planlaegning af fjernbaneprojekterne.

49. Da Banedanmark ikke kunne na at overga til prevedrift pa S-banen som planlagt i de-
cember 2014, valgte departementet fra januar 2015 at intensivere tilsynet med S-bane-
projektet. [ det intensiverede tilsyn skulle Banedanmark nu manedligt rapportere om frem-
driften i S-baneprojektet.

Vores undersggelse viser, at Banedanmark i rapporteringer om S-baneprojektet i perioden
december 2014 - marts 2016 har beskrevet, at S-baneprojektet trods forsinkelser var i frem-
drift. I denne periode var det den kritiske milepael med ibrugtagningen pa teststraekningen,
der var i fokus. I de manedlige rapporter fra Banedanmark til departementet fremgik det
dog ogsa flere gange, at der i S-baneprojektet opstod nye forsinkelser i forhold til at na den-
ne milepeel. Ibrugtagningen pa teststraskningen, som skulle have veeret sket i december
2014, blev ilgbet af 2015 forsinket flere gange, og den endelig ibrugtagning blev farst
iveerksat i februar 2016. Der udestar dog stadig implementering af flere funktionaliteter,
som er planlagt til faerdiggerelse ved arsskiftet 2017/18.

50. For bade S-banen og fiernbanen geelder det, at departementet siden efteraret 2014 har
modtaget en lang raekke kritiske oplysninger om Signalprogrammets fremdrift fra Bane-
danmark. Det drejer sig om forhold som et voksende mindreforbrug, genplanlaegning af de-
le af projekterne og uenigheder mellem Banedanmark og leverandgrerne om tidsplaner mv.
Derudover fremgar det, at Signalprogrammet har haft sveert ved at overholde tidsplanen,
og at der lgbende er opstaet nye forsinkelser.

51. Vihar gennemgaet en raekke referater fra tilsynsmgder om Signalprogrammet mellem
Transportministeriets departement og Banedanmark. Det har vi gjort for at undersgge, om
departementet her har spurgt kritisk ind til oplysningerne om fremdriften i programmet og
iden forbindelse ogsa til forsinkelserne og til muligheden for at overholde tidsplanen frem-
adrettet. Vores gennemgang har vist, at tidsplanerne ikke blev behandlet seerligt ofte. Af
referaterne fremgar det, at departementet enkelte gange udtrykte bekymring om de op-
lysninger, der kom fra Banedanmark. Fx ijuni 2015, hvor departementet satte spgrgsmals-
tegn ved, om forsinkelser i fiernbaneprojekterne kunne indhentes, nar tidsplanen allerede
var presset, og i februar 2016, hvor departementet spurgte til, om tidsangivelsen for over-
gang til overvaget provedrift pa S-banen var retvisende.

Ud over disse enkelte gange, hvor Transportministeriets departement har adresseret tids-
planerne, er der ikke tegn p4, at departementet har udfordret de oplysninger, som Bane-
danmark har givet om, at bl.a. den endelige tidsplan for S-baneprojektet fortsat ville holde,
til trods for at den kritiske milepeel for ibrugtagning af det nye signalsystem pa teststraek-
ningen hele tiden blev udskudt. Efter Rigsrevisionens opfattelse skulle departementet fra
januar 2015 og frem have efterspurgt og sikret sig informationer, som underbyggede eller
sandsynliggjorde Banedanmarks vurdering af, at forsinkelserne ikke ville fa betydning for
den forudsatte ibrugtagning i henholdsvis 2018 og 2021.
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Departementets opfelgning pa Signalprogrammets status fra oktober 2015

52. Pa tilsynsmgdet om Signalprogrammet i oktober 2015 orienterede Banedanmark depar-
tementet om problemer med projekternes tidsplaner. I den forbindelse omtaltes ogsa det
statusnotat til Transportudvalget, som Transportministeriet skulle afgive pa dette tids-
punkt, og som netop omhandlede forsinkelser pa op til 1% ar i programmet, men hvor Bane-
danmark alligevel vurderede, at Signalprogrammet kunne holde tidsplanen.

53. Vores gennemgang har vist, at Transportministeriets departement pa tilsynsmadet i
oktober 2015 bestilte et notat, hvor Banedanmark skulle redeggre for forsinkelserne i Sig-
nalprogrammet og konsekvenserne heraf. Notatet skulle uddybe statusnotatet til Trans-
portudvalget. Departementet bad her om, at Banedanmark skulle udarbejde et notat om en
fremtidig tidsplan, som redegjorde: "[...] hvorfor man 1 Signalprogrammet forventer, at man
kan na de reviderede tidsplaner for early deployment (dvs. udrulning pa teststraekningerne
itestfaserne). Kan der peges pa konkret leering og erfaring, som vil gavne processen frem-
adrettet? Desuden skal der redegares for, pa hvilket grundlag man forventer at udrulningen
kan accelereres fremadrettet i programmet”.

Banedanmark fremsendte det efterspurgte notat i november 2015. Heri oplyste Banedan-
mark, at en analyse gennemfart i samarbejde med leverandgrerne pa fijernbaneprojekterne
havde vist, at projekterne var i fin udvikling, men at udvikling og godkendelse af visse de-
le var forsinket, ligesom det pa baggrund af erfaringerne fra S-baneprojektet kunne konsta-
teres, at tidsplanen for teststraskningerne pa fiernbanen ikke rummede tilstraekkelig tid
til test og sikkerhedsgodkendelser. Banedanmark oplyste, at man sammen med leveran-
darerne var ved at gennemga planerne for den efterfglgende ibrugtagning og ville vende
tilbage, nar der var etableret et mere konkret grundlag for vurderingen af tidsbehovet til
udrulning, test og godkendelse.

54. Transportministeriets departement bestilte efterfglgende flere opdateringer af status-
notatet fra oktober 2015 og modtog 1 disse notater oplysninger fra Banedanmark om frem-
driften i Signalprogrammet og om Banedanmarks forventninger til, om Signalprogrammet
kunne overholde tidsplanen. I perioden fra oktober 2015 til maj 2016 fremgar status pa Sig-
nalprogrammet desuden af Banedanmarks arsrapport for 2015. Tabel 1 er en oversigt over
meldinger om status for Signalprogrammet.
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TABEL 1

STATUS FOR SIGNALPROGRAMMET I PERIODEN OKTOBER 2015 - MEDIO 2016

Forventes S-banens Forventes fjernbanens Forventes Signal-
udrulning 1 2018 udrulning i 2021 programmets total-
overholdt? overholdt? udgift overholdt?
Statusnotat af 2. oktober 2015 v v v
Statusnotat af 20. januar 2016 v v v
Arsrapport 2015 af 9. marts 2016 v 4 -

(En ny samlet justeret tids-
plan ventes at foreligge 1
1. halvar 2016)

Statusnotat af 8. april 2016 o - -
(En ny tidsplan forventesi  (En ny tidsplan forventes i
1. halvar 2016) 1. halvar 2016)

Statusnotat af 20. maj 2016 - - -
(En ny tidsplan forventesi  (En ny tidsplan forventes i
1. halvar 2016) 1. halvar 2016)

Note: "-” betyder, at der ikke eksplicit fremgar oplysninger om emnet.
Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Transportministeriet.

Det fremgar af tabel 1, at Transportministeriets departement i perioden oktober 2015 - maj
2016 har modtaget 4 statusnotater fra Banedanmark, der forholder sig direkte til mulighe-
den for at feerdiggere Signalprogrammet til den aftalte tid. Det fremgar videre, at Banedan-
mark i notaterne fra oktober 2015 og januar 2016 har oplyst, at S-baneprojektet og fijern-
baneprojekterne kunne gennemfares inden for den oprindelige tidsplan, og at budgetterne
kunne overholdes. I april 2016 meddelte Banedanmark, at det ikke laengere var realistisk
at gennemfgre S-baneprojektet inden for den oprindelige tidsplan, ligesom Banedanmark
oplyste, at man gennemgik tidsplanerne for fiernbaneprojekterne. Det fremgar desuden af
tabellen, at Transportministeriets departement i perioden ogsa fik information om Signal-
programmet og den forventede feerdiggerelse i marts 2016, da departementet godkendte
Banedanmarks arsrapport. Her fremgik det, at der ikke ville veaere forsinkelser af Signalpro-
grammets afslutning.

55. Transportministeriets departement har oplyst, at de 3 statusnotater fra januar, april og
maj 2016 ikke blev sendt videre til Transportudvalget. Departementet vurderede, at nota-
terne ikke havde den forngdne kvalitet, da Signalprogrammet var ved at blive genplanlagt,
og tidsplanen ville blive opdateret. Oplysningerne om tidsplanen ville derfor 1 bedste fald
veere uaktuelle og i veerste fald misvisende.
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ANLAGSSTATUS

Med rapporten "Status for an-
leegsprojekter pa Transportmi-
nisteriets omrade” (anleegssta-
tus) orienterer ministeriet halv-
arligt Folketingets Finansudvalg
og Folketingets Transportudvalg
om status og udvikling i anleegs-
projekter.

56. Vores undersggelse viser, at departementet i oktober 2015 efterspurgte oplysninger
om, hvorvidt Banedanmark reelt kunne overholde tidsplanen. Banedanmarks svar indeholdt
dog ikke konkrete informationer til spegrgsmalet om tidsplanen. Departementet har heller
ikke modtaget nogen dokumentation, som underbyggede Banedanmarks forventninger og
vurderinger i notatet fra november 2015. Dette geelder ogsa for de efterfalgende status-
notater. Departementet har alene taget notaterne til efterretning, pa trods af at departe-
mentet i de manedlige rapporteringer fra Banedanmark fik vaesentlige indikationer p3, at
der var store problemer med fremdriften.

Et af Banedanmarks 2 nye trafikkontrolcentre.

Kilde: Klaus Holsting

57. Transportministeriets departement har oplyst, at departementet i efteraret 20151 sti-
gende grad havde problemer med oplysningerne fra Banedanmark om fremdriften i Signal-
programmet. Det var klart, at der var forsinkelser pa teststraeekningerne, og med oriente-
ringen af Transportudvalget i notatet fra oktober 2015 tilkendegav Banedanmark, at pro-
grammet var forsinket i forhold til tidsplanerne i de indgdede kontrakter. Men Banedan-
mark fastholdt i dette notat og i anleegsstatus for 2. halvar 2015, at udrulningen kunne af-
sluttes 1 2018 pa S-banen og i 2021 pa fjernbanen.

Transportministeriets departement har endvidere oplyst, at departementet pa daveeren-
de tidspunkt ikke var i stand til at komme til bunds i spargsmalet om konsekvenserne for
tidsplanen. Men de stigende problemer 1 Signalprogrammet var en vaesentlig medvirken-
de faktor til, at det i november 2015 blev besluttet, at der i forbindelse med udlgbet af Ba-
nedanmarks administrerende direktars aremal i marts 2016 var behov for nye kompeten-
cer i Banedanmark. Den nye administrerende direkters tiltraedelse blev fremrykket til me-
dio februar 2016, bl.a. ud fra hensynet om at sikre ledelse af Signalprogrammet.
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Efter Rigsrevisionens opfattelse har der siden 2014 veeret alvorlige problemer med frem-
driften i Signalprogrammet. Departementet har gang pa gang faet oplysninger, som indike-
rede vaesentlige fremdriftsproblemer. Det drejer sig om oplysninger om:

e at Signalprogrammet ilange perioder har vaeret i en proces, hvor dele af projekterne 1g-
bende blev genplanlagt, bl.a. pa grund af uenighed mellem Banedanmark og leverandg-
rerne om tidsplanerne

o at milepeele, herunder ogsa den kritiske milepeel for ibrugtagningen pa S-banens test-
straekning, gentagne gange er blevet udskudt

e at programmet har haft et markant mindreforbrug.

Pa trods af dette har departementet alene taget til efterretning, at Banedanmark oplyste,
at Signalprogrammet kunne overholde de tidspunkter for ibrugtagningen af signalsyste-
met, som 14 i kontrakttidsplanerne. Efter Rigsrevisionens opfattelse skulle departementet
- helt tilbage fra det tidspunkt, hvor den kritiske milepeel pa ibrugtagningen af S-banens
teststraekning blev overskredet - kontinuerligt have stillet spgrgsmal til grundlaget for Ba-
nedanmarks vurdering af, at tidsplanen trods store forsinkelser stadig ville holde.

RESULTATER

Rigsrevisionen vurderer, at Transportministeriets departement i sit tilsyn med Signalpro-
grammet ikke har forholdt sig tilstraekkeligt kritisk til, om tidsplanen kunne overholdes.

Fra slutningen af 2014 fik departementet oplysninger fra Banedanmark om vaesentlige for-
sinkelser i programmet. Rigsrevisionen finder det pa den baggrund hensigtsmaessigt, at de-
partementet 1 2015 intensiverede sit tilsyn med programmet - farst med S-banedelen og
siden med hele programmet. Departementet har dog i den forbindelse kun 1 begreenset om-
fang spurgt ind til problemer med fremdriften i Signalprogrammet, herunder programmets
stigende mindreforbrug. Departementet har heller ikke lgbende udfordret Banedanmarks
vurdering af, at forsinkelserne kunne indhentes, eller efterspurgt og sikret sig informatio-
ner, som underbyggede Banedanmarks vurderinger af, at det kunne lade sig gore.

Efter Rigsrevisionens opfattelse skulle departementet have reageret tidligere og forholdt
sig mere kritisk til de fremdriftsoplysninger, som viste, at Signalprogrammet var ngdliden-
de, ved fra januar 2015 ogsa at udfordre Banedanmarks vurdering af, at tidsplanen kunne
overholdes.

Rigsrevisionen, den 18. januar 2017

Lone Strgm

/Mads Nyholm Jacobsen
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METODISK TILGANG

BILAG 1. METODISK TILGANG

Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Transportministeriet har haft et tilstraekke-
ligt grundlag for at vurdere, om tidsplanen for Signalprogrammet kunne overholdes. Vi be-
svarer fglgende spgrgsmal i beretningen:

e Har Banedanmark i styringen af Signalprogrammet haft tilstreekkelige oplysninger om
fremdriften i forhold til tidsplanen?

e Har Transportministeriets departement i tilsynet med Signalprogrammet forholdt sig
tilstraekkeligt kritisk til, om tidsplanen kunne overholdes?

I undersggelsen indgdr Transportministeriet, departementet og Banedanmark.

Undersggelsen omhandler perioden 2011-2016. Dvs. den periode, hvor Banedanmark og le-
verandgrerne indgik de starste kontrakter og gennemfarte de farste faser af Signalprogram-
met, frem til at Transportministeriet 1 2016 meldte ud, at programmet var forsinket.

Fremgangsmaden har hovedsageligt veeret, at vi har gennemgaet dokumenter fra Trans-
portministeriet.

Vesentlige dokumenter
Vihar gennemgaet en raekke dokumenter, herunder:

e beslutningsgrundlaget for Signalprogrammet fra 2008

o aktstykkerne til Folketingets Finansudvalg om Signalprogrammet

e Banedanmarks dokumenter om tilretteleeggelsen af Banedanmarks styring af Signalpro-
grammet, fx strategier og interne procedurer

o kontrakterne med leverandgrerne pa S-baneprojektet, Fjernbane @st-projektet og Fjern-
bane Vest-projektet, herunder de tilhgrende tidsplaner og betalingsplaner

o eksempler pa fremdriftsrapporteringer fra leverandarerne til Banedanmark

e Banedanmarks interne fremdriftsopfalgninger, herunder referater fra interne mader,
hvor Signalprogrammet er behandlet

e Banedanmarks kvartalsvise og manedlige rapporter om Signalprogrammet til Transport-
ministeriet, herunder referater fra mader, hvor rapporterne er blevet behandlet

e Transportministeriets departements interne forelaggelser om Signalprogrammet

o notater fra Transportministeriet og Banedanmark til Folketingets Transport- og Byg-
ningsudvalg samt ministeriets halvarlige status for anleegs- og byggeprojekter.

Formalet med gennemgangen af dokumenterne har vaeret at fa indsigt i de forudsaetninger,
forberedelser og rammebetingelser, som udgjorde grundlaget for Signalprogrammet, men
seerligt at fa klarlagt, hvilke oplysninger om programmet og projekterne herunder, som un-
dervejs er tilgdet Banedanmark og Transportministeriets departement, og hvordan oplys-
ningerne er blevet behandlet og rapporteret videre.
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Interviews
Vihar interviewet falgende:

e Transportministeriets departement
e Banedanmark, herunder medarbejdere fra Signalprogrammet
o Trafik- og Byggestyrelsen.

Formalet med interviewene har veeret at fa en forstaelse af styringen af Signalprogrammet,
hvordan vaesentlige oplysninger er blevet behandlet og baggrunden for forsinkelserne.
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BILAG 2. SIGNALPROGRAMMETS NYE TIDSPLANER

Nedenstaende 2 kort viser Banedanmarks nye tidsplan fra 2016 for ibrugtagning af de
nye signalsystemer pa S-banen frem til 2021 og pa fjernbanen frem til 2023.
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ORDLISTE

ATC
(Automatic Train Control)

CBTC
(Communication Based Train
Control)

Den nye bane
Kagbenhavn-Ringsted

Early deployment

Earned value management
(EVM)

Elektrificeringsprogrammet

ERTMS
(European Railway Traffic
Management System)

ETCS
(European Train Control
System)

Fjernstyringscentral

Hastighedsopgraderings-
projekter

HKT
(Hastighedskontrol og
automatisk togstop)

BILAG 3. ORDLISTE

Er det nuvaerende togkontrolsystem pa de fleste hovedstraekninger pa fjernbanen og enkelte
regional- og lokalbaner. ATC er baseret pa, at togets udstyr modtager informationer om signa-
lernes stilling fra informationspunkter (baliser) og linjeledere i sporet. ATC overvager, at toge-
ne overholder den maksimalt tilladte hastighed, og sarger for, at toget ikke passerer stopsig-
naler. Hvis den tilladte hastighed overskrides, eller toget naermer sig et radt signal, bliver to-
get automatisk nedbremset. ATC er en sikkerhedsmaessig forudseetning for tilladelse til at ke-
re med hgjere hastigheder end 120 km/t. Tog udstyret med ATC karer op til 180 km/t, og togets
hastighed overvages kontinuerligt.

Er et bybanesignalsystem. Pa S-banen erstatter CBTC HKT-systemet. CBTC opererer efter prin-
cippet med flydende blokafsnit, hvor der ikke er nogen fysisk inddeling af straekningerne, men
hvor det er viden om togenes placering og hastighed pa straekningen, der afgar, hvor taet der
kan kgres. Det ggr, at togene kan kere taettere. CBTC skal desuden give mulighed for fuldauto-
matisk drift pa S-banen.

Banedanmark anleegger en ny dobbeltsporet og elektrificeret jernbane pa den ca. 60 km lange

streekning mellem Kgbenhavn og Ringsted over Kgge. Banen skal veere klar til brug til hastighe-
der pa 200 km/t, men forberedes til hastigheder pa 250 km/t. Banen skal tages i brug i slutnin-
gen af 2018.

Omfatter udrulning, test og afprevning af de nye signalsystemer pa sakaldte teststraekninger
(early deployment lines) pa bade S-banen og fjernbanen i Signalprogrammets testfaser. Efter
early deployment udrulles signalsystemerne pa de gvrige banestraekninger.

Er et udbredt projektstyringsvaerktaj, som bruges til at male fremdrift i starre projekter. EVM
anvendes seerligt til at male fremdrift i projekter, hvor det er vanskeligt at opstille tilstraekke-
lige og deekkende indikatorer pa fremdriften. Earned value er et udtryk for den veerdji, der kan
tilskrives et stykke arbejde, som er fuldfert inden for en bestemt tidsperiode. EVM giver mulig-
hed for, at fremdriften kan vurderes op imod det planlagte budgetafleb og det realiserede for-
brug.

Programmet gennemfares af Banedanmark og omfatter elektrificering af store dele af jernbane-
nettet, med henblik pa at der kan kare eldrevne tog. Budgettet er ca. 12 mia. kr.

Er en feelleseuropaeisk standard for signalsystemer. ERTMS bestar af togkontrolsystemet ETCS
og radiosystemet GSM-R.

Er det togkontrolsystem, som indgar i ERTMS-standarden.

Fra fiernstyringscentralerne styres og overvages togtrafikken, sikringsanlaeggene, sporskifter-
ne og signalerne.

Banedanmark gennemfgrer en raekke hastighedsopgraderingsprojekter pa fiernbanen. De nye
signalsystemer 1 Signalprogrammet giver mulighed for at gennemfgre hastighedsopgraderinger-
ne.

Er det nuveerende togkontrolsystem pa S-banen, undtagen pa straekningen Lyngby-Hillergd. HKT-
systemet benytter en linjeleder, som lgber mellem sporets 2 skinnestrenge og opdateres laben-
de. S-banestraekningerne er inddelt i faste blokafsnit, som hver er flere hundrede meter lange.
Linjelederne sender hastighedsinformation til toget baseret pa, om naeste faste blokafsnit er
fri af andre tog.




Ny anlaegsbudgettering

Ombordudstyr

Program

Radiosystem

Reserver

Signalsystem

Sikkerhedssystem
(sikringsanlaeg)

STM
(Specific Transmissions
Module)

Togkontrolsystem

Trafikkontrolcentre

ORDLISTE

Transportministeriet har med Akt 16 24/10 2006 orienteret Folketingets Finansudvalg om ny
anleegsbudgettering. Ny anleegsbudgettering forudseetter bl.a., at budgettet bygges op fra bun-
den pa erfaringer med maengder og priser fra lignende projekter, og at budgettet tilleegges re-
server. Projektet far hermed et sakaldt ankerbudget, som bestar dels af et basisoverslag/basis-
budget, dels af en projektreserve (tillaeg pa 10 % af basisoverslaget) og en central anleegsreser-
ve (tilleeg pa 20 % af basisoverslaget). For sa vidt angar Signalprogrammet kan Banedanmark

selv disponere over projektreserven, mens brug af den centrale anlaegsreserve kraever Trans-

port- og Bygningsministeriets godkendelse, og 1 visse tilfeelde godkendelse hos Folketingets

Finansudvalg.

Alle tog skal udrustes med de nye togkontrolsystemer, som er en forudsaetning for, at signaler-
ne fra det nye signalsystem kan modtages i togene. Derudover skal der i fjernbanetogene instal-
leres STM og digital radio baseret pa GSM-R.

Er en midlertidig organisationsstruktur, der er oprettet for at koordinere og styre en gruppe gen-
sidigt afhaengige projekter og aktiviteter, som skal skabe en forandring. Maden, et program sty-
res pa, minder om styring af projekter.

Radiosystemet i signalsystemerne sikrer tale- og datakommunikation, herunder at signalerne
sendes direkte til togene.

Se ny anleegsbudgettering.

Et signalsystem pa banenettet skal sikre, at tog ikke kgrer sammen, og at banetrafikken afvik-
les effektivt. Et signalsystem omfatter bl.a. sikringsanlaeg, fjernstyringscentraler, togkontrol-
system og radiosystem.

Sikringsanlaeggene er den sikkerhedsmaessige kerne 1 signalsystemet. De sikrer, at der ikke gi-
ves tilladelse til, at flere tog kan kere ind i samme sporafsnit samtidigt. Sikringsanlaeggene skif-

ter visningen i signalerne og stiller sporskifterne. Sikringsanleeg styres oftest fra en fjernsty-
ringscentral. Hvert sikringsanlaeg kontrollerer en station eller en bestemt sporstraekning.

STM-projektet er en del af Signalprogrammet. STM skal sikre, at tog med nyt ombordudstyr ogsa
kan kare pa banestraekninger med det nuveerende ATC-togkontrolsystem.

Er en teknisk overvagning af, om lokomotivfareren reagerer korrekt pa signaler fra sikkerheds-
systemerne. Pa fiernbanen bruges i dag systemet ATC og pa S-banen bruges systemet HKT.

Banedanmark opfarer 2 nye trafikkontrolcentre (Trafiktarnet @st og Trafiktarnet Vest) i hen-
holdsvis Kgbenhavn og Fredericia som del af Signalprogrammet. I takt med at de nye signalsy-
stemer etableres, samles styring og overvagning af togtrafikken i trafikkontrolcentrene. De nye
trafikkontrolcentre skal aflgse de 13 eksisterende kommandoposter og fijernstyringscentraler,
der i dag er spredt over hele landet. Trafikken pa S-banen og togtrafikken i den gstlige del af
Danmark skal styres fra Trafiktarnet @st. Togtrafikken i Jylland skal styres fra Trafiktarnet Vest.
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