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Opfelgning i sagen om brug af ny anlaegsbudgettering i
projektet ”Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted” (beret-
ning nr. 22/2014)

1. Rigsrevisionen falger i dette notat op pa sagen om brug af ny anleegsbudgettering i
projektet "Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted”, som blev indledt med en beretning i
2015. Vi har tidligere behandlet sagen i notat til Statsrevisorerne af 18. december 2015.

Transport-, Bygnings- og Boligministeriet har som fglge af flere ressortaendringer i
perioden skiftet navn. Herefter bruger vi Transportministeriet.

Konklusion

Transportministeriet har gennemfprt flere praeciseringer i det notat, der beskriver
brugen af ny anlaegsbudgettering, sa det imgdekommer de anbefalinger, som fremgik
af Rigsrevisionens beretning. Banedanmark har derudover styrket dokumentationen
af risikostyringen i projektet ”Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted”.

Rigsrevisionen finder Transportministeriets arbejde med praciseringerne tilfredsstil-
lende og vurderer, at sagen kan afsluttes.

Rigsrevisionen baserer konklusionen pa folgende:

e Banedanmark har styrket dokumentationen af de identificerede risici pa projektet
”Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted”, idet projektets vaesentligste risici lgbende er
blevet opdateret i forhold til vurderingen af sandsynlighed og konsekvens og i for-
hold til mitigerende handlinger. Derudover har Banedanmark haft fokus pa at fal-
ge risici i projektets afslutningsfase i en tveergaende styregruppe.

e Transportministeriet har i notatet om brugen af ny anleegsbudgettering praeciseret,
hvad anleegsmyndigheden ikke ma anvende et mindreforbrug i projekterne til. Mi-
nisteriet har videre praciseret, at en overordnet beskrivelse af organiseringen af
projektet forudsaettes at fremga af rapporteringen for fase 1 og 2 i projektet.
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Projektet ”Den nye bane
Kgbenhavn-Ringsted”
Projektet omfatter anleeg af
en ny dobbeltsporet og elek-
trificeret jernbane pa den 60
km lange streekning mellem
Kgbenhavn og Ringsted over
Kage. Projektet blev vedtaget
pé anlaegslov i 2010 med en
totaludgift pa 11,5 mia. kr. inkl.
reserver pa 2,6 mia. kr. (2015-
priser). Banens abning blev
udskudt fra december 2018 til
maj 2019 pa grund af forsin-
kelser i Signalprogrammet.

e Transportministeriet vil ved naeste opdatering af notatet om ny anlaeegsbudgettering
indarbejde, at anleegsmyndighederne skal tage stilling til, om der kan tilbagefares
midler fra projektbevillingen, nar der udestar mindre faerdiggerelsesarbejder pa pro-
jektet. Derudover kan ministeriet i konkrete tilfeelde lgbende tage stilling til mulig-
heden for at tilbagefare midler pa et tidligere tidspunkt. Endelig konstaterer Rigs-
revisionen, at ministeriet har oplyst, at fremtidige vejprojekter vil blive budgette-
ret med en samlet reserve pd 15 %, mens gvrige projekter vil blive budgetteret med
en samlet reserve pa 30 %.

I. Baggrund

2. Rigsrevisionen afgav i september 2015 en beretning om brug af ny anleegsbudget-
tering i projektet "Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted”. Beretningen handlede om,
hvorvidt Transportministeriet havde efterlevet principperne i ny anleegsbudgettering
i forberedelsen af anleegsgkonomien og gennemfarelsen af projektet "Den nye bane
Kgbenhavn-Ringsted”.

Med Akt 16 24/10 2006 blev det besluttet at indfere ny anlsegsbudgettering for anlaegs-
projekter pa Transportministeriets anleegsprojekter. Formalet med ny anleegsbud-
gettering var at gge budgetsikkerheden og kvaliteten af beslutningsgrundlaget og at
kunne dokumentere og forklare eventuelle sendringer af projektet og eventuelle bud-
getoverskridelser. Baggrunden for at indfgre ny anleegsbudgettering var bl.a., at der
havde veeret betydelige budgetoverskridelser pa en raekke statslige anlaegsprojekter,
og at nogle budgetoverskridelser ikke kunne forklares tilstraekkeligt. Ny anlaegsbud-
gettering betgd bl.a., at der blev indfert erfaringsbaserede korrektionstilleeg (reser-
ver) i projekterne og et krav om, at der blev gennemfert en ekstern kvalitetssikring.
Derudover indeholdt ny anleegsbudgettering aeendrede krav til gkonomistyring og risi-
kostyring.

3. Da Statsrevisorerne behandlede beretningen, bemzaerkede de, at det var mindre
tilfredsstillende, at Transportministeriet og Banedanmark ikke fuldt ud havde fulgt
principperne i ny anleegsbudgettering under forberedelse og anleeg af den nye bane
Kgbenhavn-Ringsted. Statsrevisorerne fandt, at principperne i ny anleegsbudgette-
ring kunne sikre ministeriet en grundig forberedelse og budgettering af starre anleegs-
projekter. Statsrevisorerne bemaerkede dog, at ny anleegsbudgettering ikke burde
opmuntre til systematisk overbudgettering.

4. Pa baggrund af beretningen og Statsrevisorernes bemaerkninger har vi fulgt op pa
felgende punkter:



Opfolgningspunkt Status

1. Transportministeriets arbejde med de eksterne Afsluttet i forbindelse med notat til Stats-
kvalitetssikringer. revisorerne af 18. december 2015.

2. Banedanmarks arbejde med at dokumentere ri- Behandles i dette notat.

sici pa projektet "Den nye bane Kgbenhavn-Ring-
sted” i risikoregistret.

3. Transportministeriets beskrivelse i ny anlaegs- Behandles i dette notat.
budgettering af, om et forventet mindreforbrug ma
anvendes som en intern budgetreserve.

4. Transportministeriets videre arbejde med at Behandles i dette notat.
preecisere kravene i ny anleegsbudgettering til, hvor
detaljeret forslag til den forventede gennemforelse
af projekter skal beskrives i beslutningsgrundlaget.

5. Transportministeriets arbejde med at evaluere Behandles i dette notat.
stgrrelsen pa reserverne i ny anleegsbudgettering

og ministeriets arbejde med malrettet at reducere

starre projekters bevilling under gennemfarelsen,

hvis projekterne udviser et veesentligt forventet

mindreforbrug.

5. Viredegor i dette notat for resultaterne af opfelgningen pa de punkter, der ikke tid-
ligere er afsluttet.

Hele sagen og dens dokumenter kan fglges p& www.rigsrevisionen.dk og pa
www.ft.dk/Statsrevisorerne.

II. Transportministeriets initiativer

6. Vi gennemgar i det fglgende Transportministeriets initiativer i forhold til de udesta-
ende opfalgningspunkter.

Gennemgangen er baseret pa materiale, der er indhentet fra Banedanmark og Trans-
portministeriet. Vi har faet tilsendt eksempler pa risikorapporter og har haft adgang
til risikostyringssystemet pa projektet “Den nye bane Kgbenhavn-Ringsted” og til
manedsrapporter til Banedanmarks tveergadende styregruppe, hvoraf det fremgar,
hvordan risici er blevet behandlet. Vi har ogsa gennemgaet kvartalsrapporteringen til
ministeriet om projektet. | forhold til ny anleegsbudgettering har vi gennemgaet mini-
steriets notat fra 2017, der beskriver den opdaterede model for ny anleegsbudgette-
ring og de drgftelser, som ministeriet har haft med Vejdirektoratet, Banedanmark og
Finansministeriet om sendringer til modellen. Endelig har vi holdt et mgde med Trans-
portministeriet, hvor status pa ministeriets arbejde med opdateringen af notatet om
ny anleegsbudgettering blev draftet.

Et opfelgningspunkt afsluttes,
nar Statsrevisorerne pa bag-
grund af indstilling fra Rigsre-
visionen vurderer, at myndig-
hedernes initiativer er tilfreds-
stillende.



Banedanmarks arbejde med at dokumentere risici pa projektet ”Den
nye bane Kgbenhavn-Ringsted”

7. Statsrevisorerne bemazerkede, at der havde manglet vurderinger af de gkonomiske
konsekvenser af risici og dokumentation for, hvordan risici er hAndteret under gennem-
forelsen af projektet.

8. Transportministeriet oplyste i sin redeggrelse, at Banedanmark pa et tidligere tids-
punkt i projektforlgbet ikke tilstraekkeligt systematisk dokumenterede, hvordan pro-
jektets risici var handteret, eller hvordan vurderingerne af risici i risikoregistret under-
stgttede projektets gkonomistyring. Ministeren oplyste ogsa, at der efterfelgende er
rettet op pa dette.

9. Vi har gennemgaet udvalgte risici i det risikostyringssystem, som projektet har an-
vendt, for at vurdere, om de risici, som Banedanmark har lagt ind i systemet, er be-
skrevet og vurderet. Vi har ikke vurderet, om Banedanmark har identificeret de rette
risici i projektet. Vores gennemgang viser, at Banedanmark har beskrevet risiciene
og inden for intervaller har vurderet sandsynligheden for, at risikoen indtreeffer, og
den gkonomiske konsekvens for projektet heraf. Vurderingerne er ikke yderligere
begrundede eller dokumenterede. For de vaesentligste risici fremgar dog en kort be-
skrivelse af mitigerende handlinger.

Vores gennemgang viser ogsa, at de vaesentligste risici labende er blevet opdateret.
Det er seerligt i forhold til vurderingen af sandsynlighed og konsekvens, at der er fore-
taget eendringer.

Vores gennemgang viser desuden, at de veesentligste risici er blevet rapporteret til
Transportministeriet kvartalsvist med en uddybende beskrivelse af mitigerende
handlinger.

Banedanmark har i forbindelse med vores gennemgang af projektets risikostyring
oplyst, at Banedanmark har nedsat en tveergdende styregruppe (Readiness for Ope-
ration Group ROG), som skal sikre, at de afsluttende aktiviteter pa projektet er blevet
koordineret. Gruppen bestar af repreesentanter for de dele af Banedanmark og de
institutioner, som har graenseflader til projektets feerdiggerelse. Den tveergdende sty-
regruppe har i sit arbejde taget udgangspunkt i en manedsrapport, som har gennem-
gaet de aktuelle risici i de forskellige dele af projektet. Den manedlige rapport er ble-
vet baseret pa en ugentlig opfalgning pa projektets milepaele og risici.

10. Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Banedanmark har arbejdet med at
dokumentere projektets risici. Projektets vaesentligste risici er Isbende blevet opda-
teret i forhold til vurderingen af sandsynlighed og konsekvens og i forhold til mitige-
rende handlinger. Derudover finder Rigsrevisionen det tilfredsstillende, at Banedan-
mark har haft fokus pa risici i projektets afslutningsfase, og at disse systematisk er
blevet fulgt i den tveergadende styregruppe. Rigsrevisionen vurderer pa den baggrund,
at denne del af sagen kan afsluttes.



Praciseringer i modellen for ny anlaegsbudgettering

11. Principperne for ny anleegsbudgettering er neermere beskrevet i hovednotatet for
ny anleegsbudgettering. | notatet beskrives nsermere, hvordan gkonomistyring (her-
under budgettering), risikohandtering og afrapportering skal finde sted pa de anleegs-
projekter, som er omfattet af modellen for ny anleegsbudgettering.

Anvendelse af forventet mindreforbrug

12. Statsrevisorerne bemezerkede, at der i notatet om ny anleegsbudgettering mangle-
de en beskrivelse af, om mindreforbrug matte anvendes som en intern budgetreser -
ve i Transportministeriet, eller om det undervejs skulle returneres.

13. Det fremgik af beretningen, at Banedanmark i 2015 ikke forventede at bruge pro-
jektets reserver og derudover forventede et vaesentligt mindreforbrug. En del af det
forventede mindreforbrug var imidlertid afsat som en intern budgetreserve baseret
pa Banedanmarks bud pa forventede fordyrelser. Det fremgik ogsa af beretningen, at
muligheden for at bruge et mindreforbrug til at afszette en intern budgetreserve ikke
var beskrevet i notatet om ny anlaeegsbudgettering.

14. Transportministeren oplyste i sin redegarelse, at et forventet mindreforbrug ikke
berettigede til forbedring eller udvidelser af et projekt, ud over hvad der var forudsat,
da bevillingen blev givet. Ministeren oplyste ogsa, at muligheden for at disponere over
et mindreforbrug til forbedringer eller udvidelser af projektet ville kreeve en fornyet
foreleeggelse for de bevilgende myndigheder.

15. Vores gennemgang viser, at Transportministeriet i notatet om ny anlsegsbudget-
tering har praeciseret, at anleegsmyndigheden alene kan disponere inden for rammer-
ne af det, der er forudsat i projektets beslutningsgrundlag og/eller senest givne hjem-
mel. Det fremgar, at et forventet mindreforbrug pa en del af projektet ikke kan bruges
til at foretage en vaesentlig kvalitativ udvidelse andre steder i projektet, hvis ikke ud-
videlsen er ngdvendig.

16. Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Transportministeriet har preeciseret,
hvad anleegsmyndigheden ikke ma anvende et mindreforbrug i projekterne til. Rigs-
revisionen vurderer pa den baggrund, at denne del af sagen kan afsluttes.

Pracisering af kravene om forslag til den forventede gennemfgrelse af
projekter

17. Statsrevisorerne bemeerkede, at Banedanmarks forslag om entrepriseformer og
projektorganisering i projektet havde veeret meget overordnede.

18. Det fremgik af beretningen, at Rigsrevisionen fandt, at en mere detaljeret udarbej-
delse og vurdering af forskellige scenarier for gennemfarelsen af projektet generelt
ville bidrage til at gge kvaliteten i projekters beslutningsgrundlag og budget. Rigsrevi-
sionen anbefalede derfor, at ministeriet praeciserede, hvor detaljeret forslag til ud-
budsstrategi, entrepriseform, projektorganisering og tidsplan skulle beskrives som
budgetforudsaetninger i beslutningsgrundlaget for anleegsprojekter.



Faser

Fase 1leder frem til det indle-
dende basisoverlag. Formalet
med fasen er at sikre, at Fol-
ketinget har et grundlag at
prioritere anleegsprojekterne
pa og et grundlag for at treeffe
beslutning om, at der skal fo-
retages yderligere undersg-
gelser.

Fase 2 udger Folketingets be-
slutningsgrundlag i forbindel-
se med vedtagelsen af an-
lzegsloven.

19. Transportministeren oplyste i sin redegorelse, at det som hovedregel ikke er gko-
nomisk hensigtsmaessigt at laegge sig fast pa en bestemt udbuds- og entreprisestra-
tegi, projektorganisering eller detaljeret projekttidsplan i forbindelse med beslut-
ningsgrundlaget eller anlaegsloven. Det skyldes, at disse forhold ikke er egentlige for-
udseetninger for projektets budget pa tidspunktet for anleegsloven. Ministeren oply-
ste dog ogs4, at Rigsrevisionens anbefaling om behovet for en praecisering af kra-
vene til, hvor detaljeret forslag til den forventede gennemfarelse af projekter skal be-
skrives som budgetforudsaetninger i beslutningsgrundlaget for anleegsprojekter, ville
indga i ministeriets videre arbejde med ny anleegsbudgettering.

20. Vores gennemgang af notatet om ny anleegsbudgettering viser, at det nu fremgar,
at det forudsaeettes, at der fremgar en forelabig, overordnet beskrivelse af organiserin-
gen af projektet ved fase 1- og fase 2-rapporteringen. Fx kan det ved fase 1-rapporte-
ringen beskrives, om der skal oprettes en szerskilt projektorganisation i anleegsmyn-
digheden, om projektet skal gennemferes som et traditionelt statsligt projekt, eller
om projektet egner sig til alternative organisations- eller finansieringsformer.

21. Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at det nu fremgar, at en overordnet be-
skrivelse af organiseringen af projektet forudsaettes at fremga af rapporteringen for
fase 10g 2. Rigsrevisionen vurderer pa den baggrund, at denne del af sagen kan af-
sluttes.

Reservers stgrrelse ved budgettering og gennemfgrelse af projekter
22. Statsrevisorerne bemeerkede, at Transportministeriet burde overveje, om de ge-
nerelle reserver kan reduceres undervejs i et projekt, efterhanden som projektets ri-
sici reduceres. Det fremgik yderligere af beretningen, at ministeriet i den sammen-
haeng ville overveje, om stgrrelsen pa reserver skal fastsaettes forskelligt afheengigt
af projekttype, sa der ved fastleeggelsen af reserveniveau skeles til projekttypens
kompleksitet.

23. Transportministeren oplyste i sin redegorelse, at reservernes stgrrelse lgbende
skal vurderes og ogsa vil blive det fremadrettet. Ministeren oplyste, at det for stgrre
projekter kan veere relevant at reducere projekternes bevillinger ved centrale mile-
peele, hvis projekterne udviser et veesentligt forventet mindreforbrug. Ministeren op-
lyste, at ministeriet ville arbejde mere malrettet hermed, bl.a. ved at vurdere, om pro-
jektbevillingen kunne reduceres i forbindelse med 2 centrale milepaele: nar langt star-
stedelen af kontrakterne er indgaet, herunder de mest risikable, og nar kun mindre
feerdiggarelsesarbejder udestar.

24. Vores gennemgang viser, at Transportministeriet har drgftet muligheden for at
tilbagefare mindreforbrug ved de 2 centrale milepaele med de 2 anlsegsmyndigheder,
Vejdirektoratet og Banedanmark, og med Finansministeriet. P4 baggrund af drgftel-
serne har ministeriet valgt, at der som udgangspunkt fremover tages stilling til, om
anleegsmyndigheden kan tilbagefgre midler fra projektbevillingen ved den ene af de 2
foreslaede milepzele — nemlig nar der alene udestar mindre feerdiggerelsesarbejder
pa projektet. Ministeriet oplyser ogsa, at der derudover i konkrete tilfeelde kan tages
stilling til muligheden for at tilbagefgre midler pa et tidligere tidspunkt. Ministeriet op-
lyser, at denne sendring vil blive indarbejdet i en kommende opdatering af notatet om
ny anleegsbudgettering.



Vores gennemgang viser ogs3, at Transportministeriet med Finansministeriet har
dreftet muligheden for at differentiere reservernes sterrelse med udgangspunkt i en
vurdering af projekttypens kompleksitet. Ministeriet oplyser, at ministeriet labende
folger op pa, at modellen sikrer, at der generelt budgetteres retvisende og hensigts-
maessigt, herunder at reservernes stgrrelse er hensigtsmaessig. Ministeriet oplyser, at
reservestgrrelsen for vejprojekter fremover samlet vil veere 15 %, mens den for gvrige
projekter samlet vil veere 30 %.

25. Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Transportministeriet har dreftet re-
servernes starrelse ved budgettering og gennemfgarelse af projekterne med Vejdirek-
toratet, Banedanmark og Finansministeriet. Rigsrevisionen konstaterer, at drgftelser-
ne har resulteret i, at det ved naeste opdatering af notat om ny anleegsbudgettering vil
blive indarbejdet, at anleegsmyndighederne skal tage stilling til, om der kan tilbagefa-
res midler fra projektbevillingen, nar der udestar mindre faerdiggarelsesarbejder pa
projektet, og at der i konkrete tilfeelde kan tages stilling til muligheden for at tilbagefe-
re midler pa et tidligere tidspunkt. Rigsrevisionen konstaterer ogs3, at Transportmini-
steriet har oplyst, at der ved fremtidige vejprojekter vil blive budgetteret med en sam-
let reserve pa 15 % og pa 30 % ved @vrige projekter. Rigsrevisionen vurderer pa den
baggrund, at denne del af sagen kan afsluttes.

Lone Stroam
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