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STATSREVISORERNES BEMARKNING

Statsrevisorernes bemaerkning

BERETNING OM ARKAOLOGISKE UNDERSOGELSER

Siden 2003 har det veeret et princip, at private bygherrer selv skal betale for arkaeo- STATSREVISORERNE,
logiske undersggelser, der gennemfares i forbindelse med bygge- og anlaegsprojek- den 21. marts 2018
ter.

Peder Larsen

Bygherren kan forud for iveerksaettelsen af et jordarbejde anmode det lokale arkaso- Henrik Thorup

logiske museum om en vurdering af, om jordarbejdet indebaerer en risiko for at ade-
laegge veesentlige fortidsminder. Museet udarbejder herefter en indstilling med en Henrik Sass Larsen
faglig argumentation for vaesentlighed og udgifter til undersggelsen til Slots- og Kul- Villumn Christensen
turstyrelsen. Styrelsen vurderer, om indstillingen kan godkendes, afvises eller juste-

res, og vurderer derudover, om bygherren er berettiget til at fa et statsligt tilskud

til dele af udgifterne til den arkasologiske undersggelse. Det godkendte budget sen-

des til bygherren, som kan vurdere, om anlaegsprojektet skal gennemfares.

Klaus Frandsen
Sgren Gade

Udgifterne til arkeeologiske undersggelser steg kraftigt i arene efter museumslovens
tkrafttraeden, bl.a. som fglge af den generelle konjunkturudvikling. Samlet set har of-
fentlige og private bygherrer siden 2003 haft udgifter til arkeeologiske undersggel-
ser for knap 1,9 mia. kr. Der gennemfares 500-1.200 arkaeologiske undersggelser om
aret.

Statsrevisorerne finder, at Kulturministeriets forvaltning af arkaeologiske under-
sggelser har vaeret utilfredsstillende. Slots- og Kulturstyrelsen har ikke i tilstraek-
kelig grad etableret rammer og sagsbehandling, der sikrer en ensartet, faglig pri-
oritering pa nationalt niveau, hvor vaesentlige fortidsminder bevares for efterti-
den. Statsrevisorerne finder det utilfredsstillende, at museerne uden indsigelse
fra Slots- og Kulturstyrelsen i stort omfang har overbudgetteret udgifterne til ar-
kaeologiske undersggelser i perioden 2003-2017 - i gennemsnit med 100-110 %
stigende til ca. 150 % 1 2017.

Statsrevisorerne finder det utilfredsstillende, at Slots- og Kulturstyrelsen har for-
valtet tilskudsordningen sa uigennemsigtigt, at offentlige og private bygherrer
har haft sveert ved at vurdere mulighederne for tilskud til arkaeologiske undersg-
gelser.

Dette betyder, at ligebehandlingsprincippet ikke er blevet iagttaget i tilstraekke-
lig grad, og derved er der risiko for, at bygherrerne betaler for meget for de arkeeo-
logiske undersggelser eller helt opgiver at bygge.
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Statsrevisorerne finder, at Kulturministeriets forvaltning af arkaeologiske undersg-
gelser og den utilstreekkelige udarbejdelse af planlagte strategier indebeerer risiko
for:

o at der gennemfares for mange eller for omfattende arkaeologiske undersggelser,
og at udgifterne til undersggelserne bliver unadigt hgje

e at bygge- og anlaegsprojekter ikke er blevet gennemfgrt eller er eendret ungdigt,
bl.a. som fglge af markant overbudgettering i perioden 2003-2015

o at faktureringen til bygherrerne ikke er rigtig, og at bygherrerne ikke kun daskker
de omkostninger, der er forudsat i museumsloven.

Statsrevisorerne noterer sig, at Kulturministeriet som fglge af Rigsrevisionens un-
dersggelse har planlagt en reekke initiativer, som kan styrke forvaltningen af de ar-
kaeologiske undersggelser.
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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.

Rigsrevisionen har revideret regnskaberne efter § 2, stk. 1, nr. 1, jf. § 3 irigsrevisorloven.
Beretningen vedrarer finanslovens § 21. Kulturministeriet.
I undersggelsesperioden har der veeret fglgende ministre:

Brian Mikkelsen: november 2001 - september 2008
Carina Christensen: september 2008 - februar 2010
Per Stig Mgller: februar 2010 - oktober 2011

Uffe Elbaek: oktober 2011 - december 2012
Marianne Jelved: december 2012 -juni 2015

Bertel Haarder: juni 2015 - november 2016

Mette Bock: november 2016 -

Beretningen har i1 udkast vaeret forelagt Kulturministeriet, hvis bemaerkninger er afspejlet i beretningen.
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1. Introduktion og
konklusion

1.1. FORMAL OG KONKLUSION

1. Denne beretning handler om de arkaologiske undersggelser, der gennemfgres i forbin-
delse med bygge- og anlaegsprojekter. Det er bygherrerne, der betaler udgifterne til disse
undersggelser. Undersggelserne udfgres af de arkaeologiske museer, og Kulturministeriet
(Slots- og Kulturstyrelsen) fastleegger niveauet for udgifterne pa baggrund af en indstilling
fra det arkaeologiske museum. Hvis bygherrerne ikke skal betale for ungdvendige udgifter,
er det vigtigt, at museerne og Slots- og Kulturstyrelsen fastlaegger udgifterne pa et klart
og ensartet grundlag.

Som en del af museumsloven, der tradte i kraft i 2002, blev der indfert et princip om, at pri-
vate bygherrer selv betaler for de arkaeologiske undersggelser. Formalet med museumslo-
ven var at etablere en finansieringsordning, som skulle falge aktiviteten i bygge- og anleegs-
branchen, og hvori der bl.a. var indbygget et gkonomisk incitament for bygherrer til at ind-
drage museerne sa tidligt som muligt i bygge- og anleegsprojekterne med henblik pa at be-
vare fortidsminder ijorden og dermed mindske behovet for arkaeologiske undersggelser.

Bygherrerne tilpasser dog sjeeldent bygge- og anleegsprojekterne, idet andre hensyn kan

veje tungere end udgifterne til arkeeologiske undersagelser. Der har dog veeret eksempler

pa bygherrer, der har opgivet bygge- og anleegsprojekter som faglge af udgifter til arkaeo-
logiske undersggelser. Udgifterne til arkaeologiske undersggelser steg kraftigt i arene ef-
ter museumslovens ikrafttraeden, bl.a. som felge af den generelle konjunkturudvikling.

2. Forud for igangseettelsen af arkeeologiske undersggelser skal museerne vurdere 2 for-
hold, som Slots- og Kulturstyrelsen pa baggrund af museernes indstillinger skal godkende.

For det farste skal museerne foretage en faglig vurdering af, om fortidsminderne er vae-

sentlige nok til, at en undersggelse kan bibringe ny arkasologisk viden. Hvis det er tilfael-
det, skal museerne for det andet vurdere udgifterne hertil og udarbejde et budget for un-
dersggelsen. Derudover skal styrelsen vurdere, om bygherren er berettiget til fa et gkono-
misk tilskud, der daekker nogle af udgifterne til undersggelsen. Styrelsen har pa sin hjem-
meside opstillet rammer for museernes faglige vurderinger og budgettering af de arkaso-
logiske undersggelser i form af faglige strategier, en vejledning om arkasologiske under-
sggelser og generel information.

Styrelsen skal ved godkendelsen af museernes vurderinger sikre en ensartet forvaltnings-
praksis og foretage en samlet faglig prioritering pa nationalt plan.

1
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3. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Kulturministeriet har en tilfredsstillende
forvaltning af de arkaeologiske undersggelser.

Rigsrevisionen har selv taget initiativ til undersggelsen i august 2017.

KONKLUSION

Rigsrevisionen vurderer, at Kulturministeriets forvaltning af de arkaeologiske undersggel-
ser er utilfredsstillende. Slots- og Kulturstyrelsens rammer og sagsbehandling sikrer ikke,
at museernes faglige vurderinger og budgettering af de arkeeologiske undersggelser fore-
tages pa et ensartet grundlag. Endvidere er styrelsens tilskudsforvaltning ikke tilstraekke-
ligt gennemsigtig. Dette medfarer, at bygherrerne ikke behandles ens, og at der er risiko
for, at bygherrerne betaler for meget for undersggelserne.

Slots- og Kulturstyrelsen har siden 2009 udarbejdet en raekke nationale strategier, der skal
bruges af sdvel styrelsen som museerne til at vurdere, hvad der er vaesentlig ny viden og
dermed, om der skal gennemfares en arkasologisk undersagelse. Styrelsen har ikke udarbej-
det alle de planlagte strategier, og kun ca. 55 % af de arkasologiske undersggelser er daek-
ket af de nuveerende strategier. Derudover kan de eksisterende strategier kun i mindre grad
anvendes til at vurdere vaesentligheden af et fortidsminde. Det betyder, at museerne i vid
udstraekning selv opstiller kriterier for, hvornar et fortidsminde skal omfattes af en under-
sggelse, hvilket styrelsen meget sjaeldent kommenterer eller afviser. Styrelsen sikrer der-
med ikke, at der i tilstraekkeligt omfang foretages en samlet faglig prioritering pa natio-
nalt plan. Dette indebaerer en risiko for, at der gennemfares for mange eller for omfatten-
de arkaeologiske undersggelser, og dermed at udgifterne til undersggelserne bliver unadigt
hgje.

Slots- og Kulturstyrelsen har udarbejdet en vejledning om arkaeologiske undersggelser, som
indeholder retningslinjer for, hvordan et budget udarbejdes. Vejledningen indeholder ikke
daekkende budgetforudsaetninger, hvorfor budgetlaegningen i vid udstraekning er overladt
til museernes eget skan. De arkasologiske undersggelser blev 1 perioden 2003-2015 over-
budgetteret markant og 1 stigende grad med op til 150 % i gennemsnit. Rigsrevisionens
gennemgang af 89 sager fra 2015 viser, at kun ca. 10 % af museernes budgetter blev juste-
ret i forbindelse med styrelsens godkendelse. Det kan vaere vanskeligt at budgettere en
arkeeologisk undersggelse preecist, da man ikke pa forhand kan afdeekke det fuldsteendige
omfang og tilstanden af fortidsminderne. Derfor vil der naturligt vaere en vis usikkerhed 1
budgetteringen. Det er dog Rigsrevisionens opfattelse, at niveauet for overbudgetteringen
er for hgjt. En mere realistisk budgettering er ngdvendig af hensyn til bygherrerne, idet de
pa baggrund af budgettet traeffer beslutning om at gennemfare eller eendre bygge- og an-
laegsprojektet. Den markante overbudgettering indebeaerer dermed en risiko for, at bygge-
og anleegsprojekter ikke gennemfares eller eendres ungdigt.
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Slots- og Kulturstyrelsen foretager en overordnet gennemgang af regnskaberne for de ar-
kaeologiske undersggelser. Samtidig har museernes revisorer ikke gennemgaet forretnings-
gange og faktureringer vedrarende undersggelserne pa 10 ud af 27 museer de seneste 5 ar.
Dermed er der risiko for, at faktureringerne til bygherrerne ikke er rigtige, og at bygherrer-
ne ikke kun daekker de ngdvendige omkostninger, som forudsat i museumsloven.

Slots- og Kulturstyrelsen har ikke internt i styrelsen eller over for bygherrerne udarbejdet
en samlet oversigt over de kriterier, som ligger til grund for tilskudsvurderingen. Dette gar
det vanskeligt for bygherrerne at vurdere tilskudsmulighederne, ligesom der er risiko for,
at lige forhold ikke vurderes ens af styrelsens sagsbehandlere. Styrelsens afgarelser er
desuden ikke 1 alle tilfeelde daekkende 1 forhold til, hvilke hensyn der ligger til grund for til-
skudsvurderingen.

Kulturministeriet har som led i denne undersggelse planlagt en raekke initiativer, som kan
styrke forvaltningen af de arkaeologiske undersggelser.

1.2. BAGGRUND

4.12002 tradte en ny museumslov i kraft (lov nr. 473 af 7. juni 2001). Med museumsloven
blev der indfart en ny finansieringsordning for de arkaeologiske undersggelser, der udfares
af private bygherrer, idet den eksisterende ordning ikke fungerede tilfredsstillende, bl.a.
fordi den statslige bevilling til omradet ikke var tilstraekkelig til at deekke behovet for ar-
kaeologiske undersggelser. Den eendrede finansieringsordning tradte i kraft den 1. januar
2003. Undersggelserne blev tidligere finansieret over finansloven, men med den nye lov

blev det den, som foretager et bygge- eller anleegsarbejde, der skal finansiere undersggel-
sen. Offentlige bygherrer var forud for museumslovens vedtagelse allerede forpligtede til
at finansiere de undersggelser, der skulle udfgres som en del af et offentligt anlaegsarbejde.

Intentionerne bag museumsloven og den andrede finansieringsordning var bl.a.:

e at give bygherrerne mulighed for tidligt at inddrage de arkaeologiske museer med hen-
blik pa at belyse konsekvenserne for kulturarven af et pataenkt anleegsarbejde sa tid-
ligt som muligt, hvilket skal medvirke til, at arealer, hvor der er kendte og vaesentlige
fortidsminder under jordoverfladen, 1 videst muligt omfang friholdes for anlaegsaktivi-
teter, skovrejsning mv.

o at tage starre hensyn til kulturarven i den fysiske planlaegning og i tilrettelaeggelsen
af anlaegs- og jordarbejder, hvilket gerne skulle resultere i, at behovet for arkeeologiske
undersggelser blev mindre

e at etablere en finansieringsordning, der kan felge aktivitetsniveauet i bygge- og an-
laegsbranchen

e at minimere omfanget af forsinkelser, udskydelser og standsninger af et anleegspro-
jekt som falge af arkasologiske undersggelser

e at de samlede samfundsgkonomiske omkostninger til sikring af bevaringsvaerdier ijor-
den blev mindsket, idet det var forventningen, at en del af bygge- og anlaegsprojekter-
ne blev tilpasset med henblik pa at bevare fortidsminderne in situ.

Som en del af finansieringsordningen blev der indfart en tilskudsordning, hvor Slots- og
Kulturstyrelsen i seerlige tilfeelde kan give tilskud til bygherren.

IN SITU-BEVARING

In situ-bevaring betyder, at de
arkaeologiske fund ikke udgra-
ves, men bevares ubergrte pa
findestedet. Hensigten er at ef-
terlade uforstyrret arkeeologisk
materiale til fremtidige gene-
rationer, hvor udgravningsme-
toder og forskning er bedre end
pa nuveerende tidspunkt.
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5. Offentlige og private bygherrer har siden 2003 haft udgifter til arkaeologiske undersg-
gelser for knap 1,9 mia. kr. Der gennemfgres 500-1.200 undersggelser om aret. Figur 1 vi-
ser udgifterne til de bygherrebetalte arkeeologiske undersggelser i perioden 2003-2015.

—
FIGUR 1

UDGIFTER TIL ARK/AOLOGISKE UNDERS@GELSER FORDELT PA TYPER
AF BYGHERRER I PERIODEN 2003-2015 (2016-PRISER)
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Note: Der er udelukkende medtaget udgifter for afsluttede undersggelser.
Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af data fra Slots- og Kulturstyrelsen.

Det fremgar af figur 1, at de samlede udgifter til arkeeologiske undersggelser steg kraftigt
iperioden 2003-2007 fra knap 50 mio. kr. til godt 220 mio. kr. Herefter er udgifterne faldet
til godt 170 mio. kr. 1 2015. Kommunernes og regionernes aktivitet var hgjest 1 2008, hvor
udgifterne var godt 130 mio. kr. De private bygherrers udgifter var starst i 2007, hvor de be-
lgb sig til 76 mio. kr. Statens udgifter var starst 1 2011, hvor udgifterne var godt 70 mio. kr.
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Rolle- og ansvarsfordeling

6. Det fremgar af museumsloven, at bygherren forud for iveerksaettelsen af et jordarbejde
kan anmode det lokale arkaeologiske museum om en udtalelse. Museet vurderer, om jord-
arbejdet indebaerer en risiko for at gdelaegge vaesentlige fortidsminder, og dermed om der
er behov for at gennemfgre en forundersggelse. Museet skal udarbejde en faglig argumen-
tation for forundersggelsens vaesentlighed og et realistisk maksimumbudget for de forven-
tede udgifter til forundersggelsen. Slots- og Kulturstyrelsen skal herefter vurdere museets
indstilling og enten godkende, afvise eller bede museet om at korrigere indstillingen, far
den kan godkendes. Det godkendte budget sendes til bygherren, som derefter kan vurdere,
om omfanget af de arkasologiske udgifter gar, at anlaegsprojektet enten skal gennemfares,
opgives eller flyttes til et areal, hvor der ikke er risiko for at stade pa vaesentlige fortids-
minder. Hvis bygherren vaelger at gennemfgre sit anlaegsprojekt, kan bygherren vaelge at
gennemfare forundersggelsen og dermed opna et starre kendskab til forekomsten af for-
tidsminder pa arealet og dermed de forventede udgifter til arkaeologi. Styrelsen godken-
der den arkaeologiske beretning og regnskabet for forundersggelsen, og til sidst sender
museet regningen til bygherren.

Hvis museet vurderer, at der pa baggrund af forundersggelsens resultater er en bekraeftet
risiko for at stade pa vaesentlige fortidsminder, som er ngdvendige at grave op forud for
anlaegsarbejdet, starter en ny lignende proces for den egentlige arkasologiske udgravnings-
undersggelse. Figur 2 viser procestrinene for en arkaeologisk undersggelse.

REALISTISK MAKSI-
MUMBUDGET

Det fremgar af Slots- og Kultur-
styrelsens hjemmeside, at mu-
seerne 1 budgetlaegningen skal
tage udgangspunkt i, at der pa
arealet vil blive fundet optimalt
bevarede, vaesentlige fortids-
minder 1 det realistisk bedemte
starst mulige omfang. Dette
fastleegges bl.a. pa baggrund
af forundersggelsens resultater.
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FIGUR 2

PROCES FOR GENNEMF@RELSE AF EN ARKAOLOGISK UNDERSGGELSE
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Museet udarbejder et udkast

til budget og faglig vurdering e
for undersggelsen til Slots- I [ l l
og Kulturstyrelsen.

Styrelsen vurderer museets
budget og faglige vurdering
: og tager stilling til, om der er
N/ grundlag for at yde tilskud.

x Budgettet godkendes af — /
......... > styrelsen og derefter af — sy
bygherren. - :
v
Budgettet eller den fag- =
lige vurdering godkendes Undersggelsen foretages (9
ikke, og museet udarbejder af museets arkaeologer. A

et nyt budget eller frem-
skaffer yderligere oplys-

ninger til det oprindelige Museet anmoder styrelsen Bygherren flytter sit projekt

budget . om at godkende forbrug af f) til et andet omrade, og de
budgettets midler til natur- —a arkaeologiske fund bevares
videnskab, konservering og —

in situ (revurderingen kan
ogsa foretages pa andre
tidspunkter i processen).

vinterforanstaltninger.

Museet sender en beret-
ning om den arkeeologiske
undersggelse til styrelsen.

Museet sender regnskabet —
for undersggelsen til god- =
kendelse i styrelsen.

Museet registrerer under-
sggelsen i den nationale
database "Fund og Fortids-
minder”.

en faktura pa baggrund af

Bygherren modtager den
arkeeologiske beretning og Q
det godkendte regnskab. .

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Slots- og Kulturstyrelsen.
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Det fremgar af figur 2, at de farste trin fglger processen for forundersggelser. Som led i den
arkaeologiske undersggelse kan museet undervejs eller efter gennemfgrelsen af undersg-
gelsen anmode Slots- og Kulturstyrelsen om at afholde udgifter til naturvidenskabelige
analyser og konservering af fortidsminderne eller udlgse budgetposten til vinterforanstalt-
ninger, hvis bygherren gnsker, at undersggelsen gennemfeares i labet af vintermanederne,
hvor udgravninger er seerligt omkostningstunge. Bygherren afholder disse omkostninger,
men styrelsen skal godkende, at museet bruger midlerne.

Nar undersggelsen er gennemfart, skal udgravningsresultaterne afrapporteres og registre-
res. Processen afsluttes (ligesom for forundersggelser) ved, at museet udarbejder det en-
delige regnskab, som godkendes af styrelsen, hvorefter museet sender en regning til byg-
herren.

Hvis bygherren vaelger ikke at gennemfare en forundersggelse, og der under jordarbejdet
findes fortidsminder, skal anleegsarbejdet standses, og bygherren skal straks meddele det
til det lokale arkasologiske museum. Det lokale museum kan med styrelsens godkendelse
ogsa standse et anlaegsarbejde, hvis bygherren eller entreprengren ikke selv har standset
det.

7. Slots- og Kulturstyrelsen besluttede 1 2009 at udarbejde en raekke nationale strategier,
som er udgangspunktet for museernes og styrelsens faglige vurderinger. Strategierne skal
bruges til at foretage en vurdering af fortidsmindernes vaesentlighed.

Styrelsen har desuden udarbejdet en vejledning om arkasologiske undersggelser. Vejlednin-
gen indeholder information og retningslinjer vedrerende undersggelserne, som bade er ret-
tet mod bygherrer, museer og styrelsen. Det er bl.a. denne vejledning, som ligger til grund
for museernes faglige vurderinger og budgetudkast. Styrelsen godkender bade den faglige
vurdering, budgettet og regnskabet for undersggelsen.

8. Det fremgar af museumsloven, at kulturministeren i seerlige tilfaelde kan yde tilskud til
de arkaeologiske undersggelser. Det falger af museumsbekendtgarelsen, at Slots-og Kultur-
styrelsen skal tage stilling til tilskudsspergsmal som led i behandlingen af den konkrete
sag. I styrelsens godkendelsesprocedure indgar derfor altid en vurdering af, om bygherren
er berettiget til at modtage et statsligt tilskud til udgifterne til undersggelsen.

NATURVIDENSKABE-
LIGE ANALYSER
Naturvidenskabelige analyser
er analyser af arkeeologiske
fund, fx humane materialer med
henblik pa at fastsla alder, kan,
sundhedstilstand, traumer og
DNA.
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1.3. REVISIONSKRITERIER, METODE OG AFGRAENSNING

Revisionskriterier
9. Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Kulturministeriet har en tilfredsstillende
forvaltning af de arkaeologiske undersggelser.

10. Det er Slots- og Kulturstyrelsen, der forvalter de arkaeologiske undersggelser pa vegne
af Kulturministeriet.

Det fremgar af bemaerkningerne til museumsloven, at styrelsen skal medvirke til at koordi-
nere administrationen af de henvendelser, der rettes til museerne. Koordineringen skal sik-
re, at der skabes en ensartet forvaltningspraksis, hvor hensynet til kulturarven afvejes over
for jordarbejdets omfang og hensynet til dets gennemfarelse. Museumsloven leegger sig
dermed op ad det generelle forvaltningsretlige princip om ligebehandling. Vi har operatio-
naliseret dette begreb 1 et revisionskriterium om, at styrelsen skal sikre, at bygherrerne
behandles lige, uafhaengigt af hvilket museum der foretager undersggelsen. Dette kriterium
er bade relevant i forhold til den faglige vurdering, budgetleegningen, regnskabsafleeggel-
sen og tilskudsforvaltningen.

Det fremgar desuden af lovbemaerkningerne, at styrelsen skal sikre en samlet faglig prio-
ritering pa nationalt niveau, hvor vaesentlige fortidsminder bevares for eftertiden. Dermed
vil der veere fortidsminder, som ikke har en vaesentlig national interesse og derfor ikke skal
undersgges. Vi har derfor opstillet revisionskriterier, som handler om, hvorvidt styrelsen
har opstillet kriterier for de faglige vurderinger og i sin sagsbehandling sikrer, at kun vee-
sentlige fortidsminder undersages.

I forhold til vurderingen af budgetteringen af de arkasologiske undersggelser har vi bl.a.

sggt inspiration i Moderniseringsstyrelsens retningslinjer om god statslig gkonomistyring.
Vihar med baggrund i disse retningslinjer undersggt, om der er opstillet budgetforudsaet-
ninger, som sikrer, at der budgetteres realistisk og ensartet pa tveers af de arkaeologiske
museer.

I forhold til tilskudsforvaltningen er revisionskriterierne baseret pd museumslovens be-
maerkninger og Moderniseringsstyrelsens vejledning om effektiv tilskudsforvaltning. Vi har
med baggrund i disse undersggt, om styrelsen har en gennemsigtig og ensartet tilskuds-
forvaltning.

Metode

11. Undersggelsens resultater er baseret pa en dataanalyse, en dokumentgennemgang og
en spgrgeskemaundersggelse til alle 27 arkaeologiske museer. Spgrgeskemaundersggel-
sen er gennemfart med henblik pa at afdaekke forhold, hvor Slots- og Kulturstyrelsen ikke
indsamler data. Vi har som en del af spargeskemaundersggelsen gennemgaet museernes
beskrivelser af deres arbejdsgange for arkaeologiske undersggelser.

Derudover har vi holdt mader med Slots- og Kulturstyrelsen og 6 udvalgte museer. Forma-
let med mgderne med museerne var at fa klarlagt, hvilke forudseetninger museerne leegger
til grund for deres faglige vurderinger og budgetter.



INTRODUKTION OG KONKLUSION 9

Dataanalysen af udviklingen i udgifterne og budgetafvigelserne er gennemfart med ud-
gangspunkt i data fra styrelsen vedrgrende budget- og regnskabstal for de arkaeologiske
undersggelser i perioden 2003-2017.

Vores undersggelse af styrelsens sagsbehandling er baseret pa en stikpravevis gennem-
gang af 89 udvalgte sager i styrelsen. Stikpraven er repraesentativ og udtaget fra de sager,
som styrelsen 1 2015 har godkendt til gennemfarelse. 2015 er valgt, da vi dermed afdeek-
ker styrelsens forvaltning fra start til afslutning af en sag. Der gar som hovedregel flere ar,
fra et budget er godkendt, til regnskabet og den arkaeologiske beretning modtages i sty-
relsen. Det skyldes, at undersggelsen og afrapporteringen kan streekke sig over flere ar.

12. Revisionen er udfgrt 1 overensstemmelse med standarderne for offentlig revision, jf.
bilag 2.

Afgrensning

13. Undersggelsen omfatter de bygherrebetalte arkeeologiske undersggelser pa land, som
er omfattet af museumslovens kapitel 8, i perioden 2003-2017. Undersggelsen omfatter ik-
ke arkeeologiske undersggelser, der udfgres som falge af erosion, dyrkning af almindelige
landbrugsafgrader eller almindelig skovdrift. Udgifterne til disse undersggelser afholdes af
Slots- og Kulturstyrelsen.

Marinarkaeologiske undersggelser, der omfatter fortidsminder i vandlgb, sger eller hav, fx
skibsvrag og skibsladninger, indgar i vores opgarelser over udgiftsudviklingen og budget-
afvigelserne. De administrative procedurer adskiller sig dog pa nogle punkter fra landar-

kaeologien, og styrelsens forvaltning af de marinarkaeologiske undersggelser har ikke vaeret
omfattet af vores undersggelse. Undersggelsen omfatter heller ikke forskningsudgravnin-
ger, der finansieres af staten, universiteter eller private fonde. Undersggelsen omfatter der-
udover ikke fortidsminder, som er beskyttede efter reglerne i museumslovens kapitel 8a,
eller danefee.

14. Bilag 1 viser en oversigt over de 27 arkasologiske museer. I bilag 2 er undersggelsens
metodiske tilgang beskrevet. Bilag 3 indeholder en liste over Slots- og Kulturstyrelsens kri-
terier for de faglige vurderinger af arkaeologiske undersggelser. Bilag 4 indeholder en ord-
liste, der forklarer udvalgte ord og begreber.

MARINARKAOLOGI
Marinarkeeologt omfatter vrag
af skibe, skibsladninger o.l. 1
vandlgb, 1 sger, i territorial-
farvandet eller pa kontinental-
soklen. Der er 5 arkeeologiske
museer, som har ansvaret for
de marinarkeeologiske under-
spgelser.
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INTERNATIONAL
EVALUERING
Kulturarvsstyrelsen (nu Slots-
og Kulturstyrelsen) tog 1 2008
inthiativ til en evaluering af vi-
densudviklingen 1 de arkaeologi-
ske undersggelser. Evalueringen
blev udfert af et internationalt
panel med ekspertise inden for
arkaeologl.

Panelet konkluderede bla., at
der var en uensartet praksis pa
museerne vedrgrende planlaeg-
ning, gennemfarelse og afrap-
portering af undersggelserne.
Det var derfor panelets vurde-
ring, at der var behov for at ud-
vikle nationale standarder, der
kunne laegges til grund for frem-
tidige beslutninger og priorite-
ringer.

2. Slots- og Kulturstyrelsens
forvaltning af arkzologiske
undersogelser

2.1. VASENTLIGE FORTIDSMINDER

15. Vihar undersggt, om Slots- og Kulturstyrelsen har opstillet faglige kriterier, som under-
statter museernes faglige vurderinger. Derudover har vi undersggt, om styrelsens sagsbe-
handling sikrer, at der kun gennemfares undersggelser af vaesentlige fortidsminder, som
tilfgrer ny viden.

Faglige kriterier for vaesentlige fortidsminder

16.1bemeerkningerne til museumsloven fremgar det, at Slots- og Kulturstyrelsen skal sik-
re en samlet faglig prioritering pa nationalt niveau, hvor vaesentlige fortidsminder bevares
for eftertiden. Vores gennemgang af museumsloven, lovbemeaerkningerne og styrelsens vej-
ledning om arkeeologiske undersggelser viser, at der ikke er opstillet faglige kriterier for

vurderingen af vaesentlighed. Dog er det i bemaerkningerne til museumsloven og i styrel-
sens vejledning konkretiseret, at der i vurderingen af veesentlighed skal leegges vaegt pa,

om en udgravning kan tilfgre vaesentlig ny viden. Lovbemaerkningerne og vejledningen in-
deholder ikke yderligere kriterier for vaesentlighed, som undersggelserne kan prioriteres i

forhold til.

17. Det fremgar af Slots- og Kulturstyrelsens vejledning, at museerne skal sende en faglig
vurdering sammen med et budget til styrelsen, hvis de vurderer, at der er behov for at gen-
nemfare en arkaeologisk undersggelse. Den faglige vurdering skal begrunde undersggelsens
relevans og sandsynliggere, at der er tale om et vaesentligt fortidsminde. Styrelsen skal

foretage en vurdering af den faglige vurdering og tage stilling til, om de fortidsminder, som

undersaggelsen bergrer, er tilstraekkeligt vaesentlige til, at der skal gennemfares en under-
sggelse.

18. Slots- og Kulturstyrelsen besluttede 1 2009 - som opfalgning pa én af anbefalingerne

fra en international evaluering af vidensudviklingen i dansk arkaeologi - at der i samarbej-
de med relevante fageksperter fra museer og universiteter skulle udarbejdes 7 nationale

strategier for arkeeologi pa landjorden, 2 strategier for marinarkaeologi og en arlig arkeeo-
logisk status, som skal indeholde en oversigt over de vaesentligste fund. Strategierne skal
bruges af museerne med henblik pa at vurdere fortidsmindernes vaesentlighed. Derudover
skal de bruges af styrelsen som grundlag for vurderingen af museernes faglige vurderinger.
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Rigsrevisionen kan konstatere, at styrelsen 12018 - 9 ar efter den internationale evaluering
- kun har faerdiggjort 5 af de 7 strategier for landarkaeologi, og de 2 strategier for marin-
arkaeologi er endnu ikke pabegyndt. Der er ikke udarbejdet nogen arlig arkaeologisk status.

Styrelsen har oplyst, at de 5 strategier, som er udarbejdet, daekker ca. 55 % af de arkasolo-
giske undersggelser, der gennemfares. Styrelsen forventer at offentliggere de 2 resterende
strategier for landarkaeologien 1 2018.

Slots- og Kulturstyrelsens sagsbehandling

19. Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen ikke kun vurderer museernes faglige
vurderinger pa baggrund af de nationale strategier. Styrelsen har i forbindelse med Rigs-
revisionens undersggelse udarbejdet en liste, hvor de 1 punktform har beskrevet, hvilke for-
hold de inddrager, nar de vurderer museernes faglige vurderinger. Listen er siden publice-
ret pa styrelsens hjemmeside og fremgar af bilag 3. Listen indeholder en oversigt over, hvil-
ke elementer styrelsen i praksis inddrager i vurderingen. Styrelsen har ikke beskrevet, hvor-
dan de enkelte elementer pavirker vaesentlighedsvurderingen.

20. Vores gennemgang af 89 sager viser, at der er stor variation i museernes faglige vurde-
ringer. Variationerne daekker over savel omfang som indhold. Der er stor forskel pa, hvilke
faglige elementer der laegges veegt p4, og hvor grundigt der argumenteres for de enkelte
elementer. Det betyder, at nogle faglige vurderinger er meget korte, hvor indholdet mest
af alt er et udtryk for, at formalia skal overholdes. Andre vurderinger er meget lange og in-
deholder udfarlige beskrivelser af undersggelsens vaesentlighed. I ingen af de gennemga-
ede sager henviser museerne eksplicit til de nationale strategier.

21. Vores gennemgang viser ogsa, at der kun i 5 ud af 89 sager er kommunikation mellem
Slots- og Kulturstyrelsen og museet om den faglige vurdering. Langt de fleste faglige ind-
stillinger (84 ud af 89) godkendes altsa uden dialog med museet. De fa eksempler pa dialog
omhandler primaert museer, der helt har glemt at sende en faglig vurdering til styrelsen, el-
ler museer, der anmodes om at sende uddybninger af enkelte delelementer i deres indstil-
ling.

Gennemgangen viser samtidig, at det ikke fremgar af sagerne, om styrelsen tager stilling
til, om museernes faglige vurderinger ligger inden for de nationale strategier, og dermed
om fortidsminderne er vaesentlige og tilfarer ny viden. Styrelsen har ikke afvist museernes
faglige vurderinger i nogen af de 89 sager. Dette underbygges af museernes egne angivel-
ser, idet museerne kun har faet afvist 2 ud af ca. 800 arkaeologiske undersggelser i 2015.
Den ene af de 2 undersggelser blev afvist, da den ikke var omfattet af museumslovens be-
stemmelser om bygherrebetalte undersggelser.

22. Museerne har i spgrgeskemaundersggelsen og i interviewene generelt oplyst, at de na-
tionale strategier udger gode oversigter med den tilgaengelige viden inden for de respek-
tive tidsaldre. Dog finder museerne, at deres faglige vurderinger ofte ikke direkte kan base-
re sig pa de nationale strategier, som det oprindeligt var Slots- og Kulturstyrelsens hensigt.
Det skyldes dels, at alle strategierne endnu ikke er udarbejdet, dels at strategierne ikke er
deekkende 1 beskrivelsen af, hvilke fortidsminder der kan bibringe ny viden, og at strategi-
erne ikke tager tilstreekkelig hgjde for den regionale vaesentlighed. Dermed overlades det
ien reekke tilfaelde til det enkelte museum at vurdere, hvilke fortidsminder der er vaesent-
lige.

11
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Det er styrelsens opfattelse, at museerne udfgrer en god og solid faglig vurdering af beho-
vet for arkeeologiske undersggelser. Strategierne er blot ét af de redskaber, som bruges

ved vurderingen af fortidsmindernes vaesentlighed. Museernes og styrelsens arkaeologiske
viden er ogsa vigtig i denne sammenhzang.

23. Rigsrevisionens sagsgennemgang viser, at de arkasologiske strategier ikke er styrende
for museernes faglige argumentationer. Det fremgar desuden af gennemgangen, at Slots-
og Kulturstyrelsen ikke bruger strategierne aktivt 1 vurderingen af undersggelsernes vae-
sentlighed og dermed ikke sikrer, at der foretages en samlet faglig prioritering pa nationalt
niveau. Dette indebaerer en risiko for, at der gennemfares for mange eller for omfattende
undersggelser, og dermed at bygherrerne paleegges ungdvendige udgifter.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at faelles skriftlige kriterier for vurderingen af fortids-
mindernes vaesentlighed er en forudsaetning for, at vurderingerne foretages ensartet og
konsistent, uafhaengigt af hvilket museum der udarbejder den faglige vurdering, og hvilken
sagsbehandler i styrelsen der godkender vurderingen.

Styrelsen har oplyst, at de i vejledningen om arkasologiske undersggelser vil tydeliggare de
overordnede kriterier for fortidsmindernes vaesentlighed. Derudover vil styrelsen fremad-
rettet tydeliggare vurderingen af de konkrete fortidsminders vaesentlighed 1 afggrelserne.

RESULTATER

Undersggelsen viser, at Slots- og Kulturstyrelsen ikke 1 tilstreekkelig grad har opstillet fag-
lige kriterier, som understatter museernes faglige vurderinger. Derudover viser undersggel-
sen, at styrelsens sagsbehandling ikke sikrer, at der kun gennemfares undersggelser af vee-
sentlige fortidsminder, som tilfgrer ny viden.

Rigsrevisionen kan konstatere, at Slots- og Kulturstyrelsen 1 2018 - 9 ar efter den internatio-
nale evaluering - kun har faerdiggjort 5 af de 7 strategier for landarkeeologi. De feerdiggjor-
te strategier daekker ca. 55 % af de arkaeologiske undersggelser, og der er endvidere ikke
udarbejdet nogen arlig arkaeologisk status.

Undersagelsen viser, at de 5 faerdiggjorte nationale strategier ikke i tilstraskkelig grad un-
derstatter museernes faglige vurderinger. Dermed bliver det vanskeligt for Slots- og Kultur-
styrelsen ensartet og konsistent at vurdere, om de arkasologiske undersggelser er vaesent-
lige og vil tilfgre ny viden. Rigsrevisionens gennemgang af 89 sager viser, at styrelsen ikke
har afvist museernes faglige vurderinger i nogen af sagerne. De nationale strategier er der-
med ikke styrende for de vurderinger, der laegges til grund for de faglige vurderinger.
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Fraveeret af faglige kriterier og en manglende national prioritering medfgarer en risiko for, at
der gennemfares for mange eller for omfattende arkaeologiske undersggelser, og dermed
at bygherrerne paleegges ungdvendige udgifter. Desuden er der risiko for, at bygherrerne
ikke behandles lige.

Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen vil feerdiggere de 2 manglende strategier
for landarkaesologien 1 2018. Styrelsen vil endvidere tydeliggare dels vaesentlighedskriteri-
erne 1 vejledningen om arkaeologiske undersggelser, dels fortidsmindernes veesentlighed
istyrelsens afgarelser.

2.2. OKONOMISKE FORUDSATNINGER

24. Vihar undersggt, om Slots- og Kulturstyrelsens vejledning om arkaeologiske undersg-
gelser understgtter, at der udarbejdes realistiske budgetter. Derudover har vi undersggt,
om styrelsens gennemgang af museernes budgetter sikrer, at der budgetteres ensartet,

uafhaengigt af hvilket museum der har ansvaret for undersggelsens gennemfgrelse. Vi har

desuden undersggt, om styrelsen sikrer, at de regnskaber, som laegges til grund for byg-

herrernes betaling, er rigtige. Endelig har vi undersggt, hvordan udgifterne til de arkasolo-
giske undersggelser har udviklet sig siden museumslovens ikrafttraeden.

Budgettering

25. Det fremgar af vejledningen, at museerne udarbejder og indsender et realistisk maksi-
mumbudget for den arkasologiske undersggelse til godkendelse i styrelsen. Et maksimum-
budget sikrer, at bygherren ikke kan komme til at betale mere, end hvad der fremgar af bud-
gettet, forudsat at bygherren ikke eendrer pa projektet. Styrelsen har oplyst, at budgetter-
ne ogsa skal sikre, at staten ikke pa grund af underbudgettering kommer til at betale for
bygherrernes udgifter til undersggelserne, idet merforbrug i udgangspunktet betales af
staten.

Budgetforudsetninger

26. Vejledningen indeholder et skema, som museerne skal bruge til udarbejdelse af budget-
tet. De gkonomisk vaesentligste poster i budgettet er udgifter til lan og leje af gravemaski-
ner. Lgnudgifterne skal budgetteres som skan over, hvor mange timer de forskellige typer
af medarbejdere forventes at bruge pa undersggelsen. Vejledningen indeholder en detalje-
ret beskrivelse af, hvordan timelgnnen skal udregnes, fx i forhold til lantilleeg og ferie. Vej-
ledningen indeholder dog ingen budgetforudsaetninger, fx nggletal, som kan laegges til
grund for vurderingen af, hvor mange timer der skal afsaettes i budgettet. Budgetforudsaet-
ningerne kunne fx besta af erfaringsbaserede nggletal til forskellige typer af undersggel-
Ser.

Leje af gravemaskiner budgetteres som et skan over det forventede antal timer, der skal
graves, og den forventede timepris. Ligesom med lgnudgifterne indeholder vejledningen
ingen budgetforudsaetninger, som kan leegges til grund for vurderingen af, hvor mange ti-
mer der skal budgetteres med.

13
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FELTTIMER

Felttimer er timer brugt pa den
egentlige udgravning, herunder
tegning, beskrivelse og opma-
ling.

VINTERFORANSTALT-
NINGER

Hvis den arkeeologiske under-
spgelse skal udfares 1 vinter-
halvéaret, skal bygherren daek-
ke omkostningerne til vinterfor-
anstaltninger, fx i form af sa-
kaldte vintermatter eller telt
til afdeekning af undersogel-
sesarealet.

Ifelge Slots- og Kulturstyrel-
sens vejledning om arkaeologi-
ske undersggelser kan der af-
seettes op til 30 % af felttime-
summen til vinterforanstalt-
ninger.

Det er dermed overladt til museerne selv at vurdere, hvor mange udgifter til lan og leje af
gravemaskiner der skal afsaettes i budgettet.

Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen fremadrettet vil udarbejde vejledende pris-
takster for arkaeologiske undersggelser af forskellige typer (fx bopladser under flad mark,
gravpladser og bylag) med henblik pa, at budgetterne bliver mere ensartede. Disse takster
vil primaert komme til at gaelde for de mere gaengse undersggelser. Som supplement til de

vejledende takster vil styrelsen endvidere udarbejde en liste over forhold, som kan med-

fare afvigelse fra taksterne.

27. Administrationsomkostninger indregnes i udgiften til timelgn, idet der budgetteres
med de forventede lgnudgifter tillagt 25 %. Udgifterne til konservering, naturvidenskabe-
lige analyser, dokumentation og tilgeengeliggarelse, administration og vinterforanstaltnin-
ger budgetteres 1 udgangspunktet som en procentandel af felttimesummen. Fx kan der af-
saettes 40 % af felttimesummen til dokumentation og tilgaengeliggarelse. Procentsatser-
ne kan afviges efter aftale med Slots- og Kulturstyrelsen.

Procentsatserne er fastsat pa baggrund af en administrativ praksis, og styrelsen har ingen
konkrete beregninger, der ligger til grund for fx fastseettelse af niveauet for administrations-
omkostninger.

Rigsrevisionen kan konstatere, at de fastsatte procentsatser ikke er baseret pa beregnin-
ger af de omkostninger, som procentsatserne skal deekke.

Styrelsen har oplyst, at de er i gang med at undersgge, om procentsatsen til administrations-
omkostninger er daekkende 1 forhold til museernes reelle omkostninger.

28. Da vi har konstateret, at Slots- og Kulturstyrelsens vejledning ikke indeholder budget-
forudseetninger, som kan sikre et ensartet budgetgrundlag for de arkaeologiske undersg-
gelser, har vi undersggt, om museerne hver isaer har nedskrevne budgetforudsaetninger,

der kan leegges til grund for budgetteringen.

Vores gennemgang viser, at kun 4 af de 27 museer, svarende til 15 %, omtaler budgetfor-
udsaetninger i deres procedurer. Budgetforudsaetningerne er generelt begraenset til tom-
melfingerregler eller gode rad til budgetleegningen og er ikke deekkende beskrivelser af

budgetforudsaetninger, der kan sikre et ensartet grundlag for museernes budgetter. Der

er kun ét af de 27 museer, som har egentlige nedskrevne budgetforudseetninger.

29. Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen ikke har en skriftlig sagsbehandlervej-
ledning. Sagsbehandlingen er dels baseret pa vejledningen om arkasologiske undersggel-
ser, dels pa medarbejdernes arkaeologiske faglighed og erfaring. Styrelsen drgfter internt
vanskelige eller atypiske sager pa teammader.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at feelles skriftlige budgetforudsaetninger kan bidrage
til, at sagsbehandlerne foretager ensartede og konsistente vurderinger, uafhaengigt af
hvilken sagsbehandler i styrelsen der godkender budgettet.
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Udwiklingen i budgetafvigelser
30. Vi har sammenholdt budget og regnskab for de arkaeologiske undersggelser i perioden
2003-2017. Figur 3 viser udviklingen i overbudgetteringen i perioden.

FIGUR 3

UDVIKLINGEN I OVERBUDGETTERINGEN I PERIODEN 2003-2017
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Note: Der indgér kun afsluttede regnskaber i opgarelsen.

Den fuldtoptrukne linje er udregnet som den procentvise forskel mellem budgettet og regnskabet i
hver enkelt undersggelse opgjort pr. ar.

Den stiplede linje viser tendensen i overbudgetteringen.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af data fra Slots- og Kulturstyrelsen.

Det fremgar af figur 3, at der overbudgetteres i stort omfang i hele perioden (jf. den fuldt
optrukne linje). I arene efter museumslovens vedtagelse blev der i gennemsnit overbudget-
teret med 100-110 %, hvilket er steget til ca. 150 % 1 2017. Det fremgar videre, at der er
en stigende tendens til overbudgettering (jf. den stiplede linje).

31. Vihar undersggt variationen i museernes gennemsnitlige overbudgettering i perioden
2010-2017. Undersggelsen viser, at der er stor variation i museernes overbudgettering.
Nogle museer overbudgetterer med gennemsnitligt 60 %, mens andre museer overbudget-
terer med op til 340 %. Dette indikerer, at der er en meget forskellig budgetteringspraksis
pa museerne.

15
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Rigsrevisionen kan konstatere, at budgetterne ikke er realistiske, idet der er en markant
overbudgettering. Den markante overbudgettering er problematisk, da bygherrerne med

udgangspunkt i budgettet traeffer beslutninger om gennemfarelse eller &endring af bygge-
og anleegsprojekter. Slots- og Kulturstyrelsen har holdt mader med repraesentanter fra byg-
ge- og anleegsbranchen og rastofbranchen om de bygherrebetalte arkaeologiske undersg-
gelser. Rastofbranchen har over for styrelsen oplyst, at de i flere tilfeelde har opgivet ind-
vindinger som falge af de budgetterede udgifter til undersggelserne, og har fremhaevet, at
det er vigtigt, at budgetterne bliver mere realistiske. Offentlige bygherrer har ogsa gjort
styrelsen opmaerksom pa, at det er vigtigt, at budgetterne ikke overbudgetteres. Vejdirek-
toratet gjorde sdledes i 2011 styrelsen opmaerksom p4, at de store afvigelser mellem bud-
getterne og de faktiske afregninger er problematiske i en tid med stadig sterre krav til stram
gkonomistyring af vejprojekterne.

jrsager til budgetafvigelser

32. Slots- og Kulturstyrelsen har om arsagerne til overbudgetteringen oplyst, at det er van-
skeligt at laegge et preecist budget for en arkaeologisk undersggelse, da det er umuligt at
opna et praecist kendskab til forekomsten af fortidsminderne og deres forfatning, fer sel-
ve undersggelsen gennemfares. Styrelsen har af hensyn til bygherrernes budgetsikkerhed
valgt at operere med realistiske maksimumbudgetter, s& bygherrerne har vished for, at un-
dersggelserne ikke bliver dyrere end budgetteret. Det medfarer dog ogs4, at der budgette-
res med det bedst taenkelige scenarie i forhold til forekomsten af fortidsminderne. Dette
niveau fastleegges bl.a. pa baggrund af forundersggelsens resultater.

33. Slots- og Kulturstyrelsen har videre oplyst, at den stigende overbudgettering i vid ud-
straekning skyldes, at museerne i de senere ar har haft starre fokus pa prioritering ogsa un-
der selve feltarbejdet. Dermed bliver kun fortidsminder, der virkelig tilfgrer ny viden, prio-
riteret og undersggt. Tilsvarende er bygherrerne ogsa blevet mere opmaerksomme pa mu-
ligheden for at eendre deres projekter, sa (dele af) fortidsminderne friholdes fra jordarbej-
de. En bygherres fravalg af arealer sker ofte efter, at budgettet er godkendt af styrelsen,
men uden at der indsendes et nyt (lavere) budget. Arsagen er, at det resterende, der skal
undersgges, indeholdes af det allerede godkendte budget.

Rigsrevisionen har i spgrgeskemaundersggelsen anmodet museerne om at oplyse, i hvor
mange projekter bygherreni 2015 har tilpasset projektet med henblik pd at undga en ud-
gravning af fortidsminderne. Der er et enkelt museum, som ikke har svaret pa spgrgsma-
let, men de gvrige 26 museer har oplyst, at der 1 2015 var 56 projekter, hvor bygherren hav-
de tilpasset projektet med henblik pa at undgéa en udgravning. Det svarer til, at ca. 7 % af
de projekter, hvor styrelsen har godkendt et budget i 2015, er tilpasset med henblik pa at
undga en udgravning af fortidsminderne.
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Museerne har oplyst, at langt de fleste bygge- og anlaegsprojekter ikke tilpasses af hensyn
til fortidsminderne. Det skyldes en raekke forhold. Dels er mange projekter sa langt, at det
vil veere dyrere for bygherren at tilpasse projektet end at deekke omkostningerne ved ud-
gravningen. Dels andres projekter i byerne sjeeldent, da det areal, der skal bebygges, i for-
vejen er begranset, og mulighederne for tilpasninger dermed er begraensede. I forhold til
store offentlige bygge- og anlaegsprojekter er der ofte s& mange hensyn i spil, at arkaeolo-
gien ikke er vaegtig nok i forhold til de udfordringer, en &ndring af projektet vil medfare.
Flere museer har oplevet, at fx Vejdirektoratet har mulighed for at flytte tilstadende ar-
bejdsarealer under bygge- og anlaegsprojektet af hensyn til fortidsminderne, men at det
ikke er muligt at eendre selve vejfgringen.

Arkeaeologisk undersggelse i forbindelse med byggeri af sygehus i Hillered. Foto: Stig Ngrhald/Scanpix

34. Endelig har Slots- og Kulturstyrelsen oplyst, at overbudgetteringen ogsa skyldes udgif-
ter, som enten ikke optraeder i regnskabet, eller som ikke effektueres. I forhold til udgifter,
som ikke 1 alle tilfeelde optraeder i regnskabet, er der typisk tale om udgifter til gravema-
skiner, som bygherren stiller til radighed. Denne udgift optreeder typisk i budgettet, men
bygherren kan selv veelge at stille gravemaskiner til radighed og dermed undga at betale
for, at museet lejer en gravemaskine. Der har ikke veeret fast praksis for, at disse udgifter
optraeder iregnskabet, da museet ikke har haft udgifter til leje af gravemaskiner.

De udgifter, som ofte ikke effektueres, er fx vinterforanstaltninger. Disse udgifter vil typisk
optreede i budgettet, men anvendes kun, hvis bygherren veelger at fa gennemfert den ar-
kaeologiske undersggelse i vintermanederne. Dette medfarer, at der i udgangspunktet vil
forekomme en overbudgettering i mange undersggelser, da en godkendelse af en undersg-
gelse geelder 1 ar, og der dermed er mulighed for, at museet skal udfere undersggelsen i
vintermanederne. Styrelsen har oplyst, at det ikke tidligere var fast praksis at budgettere
med vinterforanstaltninger, men at det er blevet mere udbredt de senere ar. Styrelsen har
foretaget en beregning af omfanget af vinterforanstaltninger, som viser, at vinterforan-
staltninger indgéar i 30-40 % af budgetterne i perioden 2012-2017. Vinterforanstaltninger
indgar dog kun i mindre end 2 % af regnskaberne i samme periode.

UDGIFTER, SOM BYG-
HERREN KAN VAELGE
SELV AT AFHOLDE
Bygherren kan veelge at stille
visse ydelser til radighed for
museet og dermed fa en tilsva-
rende reduktion t udgifterne til
den arkaeologiske undersggel-
se. Det kan fx dreje sig om gra-
vemaskiner, skurvogne m.m.
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35. Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen fremadrettet vil registrere, om bygher-
ren andrer projektet efter budgetgodkendelsen. Derudover vil styrelsen mere konsekvent
registrere bygherrens eget bidrag til undersagelsen, fx maskinkraft. Endvidere vil styrelsen
fremadrettet undersgge, om det kan tydeliggares over for bygherren, at bygherren kan und-
ga at betale for udgifter til vinterforanstaltninger, hvis undersggelsen ikke udfares i vinter-
manederne.

36. Der er flere forhold, som kan forklare dele af overbudgetteringen, fx at nogle udgifter
ikke optraeder iregnskabet. Det er dog Rigsrevisionens opfattelse, at faelles skriftlige bud-
getforudseetninger kan medvirke til en mere realistisk og ensartet budgettering.

Slots- og Kulturstyrelsens gennemgang af museernes budgetudkast

37. Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at sagsbehandlerne ved vurderingen af de indsend-
te budgetter fra museerne tager udgangspunkt i, om budgetterne er i overensstemmelse
med vejledningen om arkaeologiske undersggelser.

38. Vores gennemgang af Slots- og Kulturstyrelsens behandling af museernes budgetter
viser, at der har vaeret kommunikation mellem styrelsen og museet om budgettet 117 ud
af 89 sager, dvs. at 72 sager, svarende til 81 % af museernes budgetter, er godkendt, uden
at der har veeret kommunikation med museet om budgettet. 9 budgetter (10 %) er blevet
justeret nedad som fglge af styrelsens sagsbehandling.

Gennemgangen viser ogsa, at der er enkelte eksempler p4, at sagsbehandleren anvendte
nggletal ved gennemgangen af museets budget, idet der ved vurderingen af budgettet blev
argumenteret ud fra undersggelsens kvadratmeterpris.

Endelig viser gennemgangen, at sagsbehandlerne ikke i alle tilfeelde vurderer sagerne ens.
2 forskellige sagsbehandlere har behandlet henholdsvis budgettet og regnskabet i en sag.
I forbindelse med godkendelsen af regnskabet, der var meget lavere end budgettet, bemaer-
kede sagsbehandleren, at undersggelsen var budgetteret alt for hait i forhold til, hvad man
kunne forvente at finde pa arealet. Den sagsbehandler, som havde godkendt budgettet, hav-
de dog godkendt det uden bemeerkninger.

Museerne har bekraeftet resultaterne fra stikpreavegennemgangen. Museerne har oplyst,
at 30 ud af ca. 800 arkaeologiske undersggelser blev justeret i forbindelse med styrelsens
godkendelsesprocedure i 2015. Der er altsa kun sket justeringer i ca. 4 % af alle undersg-
gelserne 1 2015.
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Regnskab
39. Slots- og Kulturstyrelsen skal ogsa godkende museernes regnskaber for de arkasologi-
ske undersggelser og overordnet vurdere, om regnskaberne faglger vejledningen.

40. Rigsrevisionen har gennemgaet Slots- og Kulturstyrelsens behandling af museernes
regnskaber i de 89 sager. I 19 sager var der ikke aflagt regnskab endnu. Gennemgangen af
de gvrige 70 sager viser, at der ikke har veeret kommunikation mellem styrelsen og museet
om regnskabet 1 62 sager, svarende til 89 % af sagerne. I 8 sager havde der veeret kommu-
nikation mellem styrelsen og museet om regnskabet. Kommunikationen i de 8 sager span-
der bredt, fra at styrelsen fx har gjort opmaerksom p4, at museet har brugt en forkert kar-
selstakst, til at de har bedt om en redegagrelse for, hvorfor udgifterne til lgn eller maskin-
kraft er hgjere end budgetteret. Eksemplerne illustrerer, at styrelsen gennemgar savel for-
melle som indholdsmaessige krav i vejledningen, og at styrelsen i visse tilfaelde anmoder
om regnskabsmaessige forklaringer, nar centrale budgetposter som fx lgn og maskinkraft
bliver overskredet.

Styrelsen udarbejder ikke analyser af regnskaberne og regnskabsforklaringerne, som kun-
ne laegges til grund for fx erfaringsbaserede nagletal med henblik pa at forbedre budgette-
ringen fremadrettet.

Styrelsen har oplyst, at de fremadrettet vil udarbejde vejledende pristakster for forskellige
typer af arkaeologiske undersggelser med henblik pa at ensarte budgetterne. De vejleden-
de pristakster vil bl.a. blive udarbejdet med baggrund i regnskaberne for undersggelserne.

Rigsrevisionen kan konstatere, at styrelsen i sin regnskabsgennemgang har fokus pa under-
sggelser, hvor udgifterne til eller maskinkraft er underbudgetteret. Der er ingen kommuni-
kation med museerne om overbudgetterede undersggelser.

12016 blev der konstateret systematiske fejl i regnskaberne og dermed i faktureringerne
af bygherrerne pa Kgbenhavns Museum. Museet havde i perioden 2006-2016 opkraevet
13,4 mio. kr. for meget af bygherrerne. Det var museet selv, der opdagede fejlen, og efter
dialog med styrelsen valgte museet at tilbagebetale penge til en lang reekke bygherrer.

Styrelsens direkter sendte i september 2016 i forleengelse af sagen pa Kgbenhavns Muse-
um et hyrdebrev til de 27 arkaeologiske museer. Det fremgar af brevet, at styrelsen ved god-
kendelse af regnskaber for bygherrebetalte arkaeologiske undersggelser kun pa et overord-
net plan vurderer, om regnskaberne falger styrelsens vejledning. Det fremgar videre, at det
er det enkelte museum, der afregner over for bygherren, og at det som falge heraf er mu-
seets ansvar, at afregningen er korrekt i forhold til de faktiske udgifter og i overensstem-
melse med styrelsens vejledning.

41. Museerne revideres af private revisorer. Kravene til revisionen er fastlagt i bekendtge-
relse nr. 1701 af 21. december 2010 om gkonomiske og administrative forhold for modta-
gere af driftstilskud fra Kulturministeriet.
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Rigsrevisionen har i spgrgeskemaundersggelsen bedt museerne om at oplyse, om museets
revisor inden for de sidste 5 ar har gennemgaet forretningsgangene vedrgrende budgette-
ring og fakturering af de arkaeologiske undersggelser. Spgrgeskemaundersggelsen viser,
at revisor ilgbet af de sidste 5 ar har gennemgaet museets forretningsgange pa 17 af de
27 museer, svarende til 63 %. 10 museer, eller 37 % af museerne, har sdledes ikke faet re-
videret undersggelserne de seneste 5 ar.

Udviklingen i udgifterne til arkeeologiske undersegelser
42. Vihar undersggt udviklingen 1 bygherrernes samlede udgifter til arkeeologiske under-
sggelser 1 perioden 2003-2015, jf. figur 4.

FIGUR 4

UDVIKLINGEN I BYGHERRERNES SAMLEDE UDGIFTER TIL ARKAOLOGI-
SKE UNDERSQGELSER I PERIODEN 2003-2015 (2016-PRISER)
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Note: Den fuldtoptrukne linje er udregnet som en sum af alle afsluttede regnskaber i perioden 2003-2015.
Den stiplede linje viser tendensen i udgiftsudviklingen.

Der er i opgerelsen taget hgjde for, at undersggelserne i 2007 blev palagt moms. Udgifterne fra 2007
og frem er derfor korrigeret i nedadgaende retning svarende til momssatsen. 2016 og 2017 fremgar
ikke af figuren, da en stor del af regnskaberne for disse ar endnu ikke er afsluttet.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af data fra Slots- og Kulturstyrelsen.

Det fremgar af figur 4, at udgifterne til arkaeologiske undersggelser er steget fra ca.

50 mio. kr. 12003 til ca. 180 mio. kr. 1 2007. Herefter fluktuerer udgifterne en del og var i
2015 ca. 140 mio. kr. (jf. den fuldt optrukne linje). Det fremgar videre, at der er en stigen-
de udgiftstendens for undersggelserne (jf. den stiplede linje).
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Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at stigningen primaert skyldes den generelle konjunk-
turudvikling, herunder en almen stigning i bygge- og anleegsbranchens aktiviteter og en
stigning i de offentlige investeringer i form af starre infrastrukturprojekter, bl.a. metroen
i1Kgbenhavn, kvalitetsfondsbyggerier og Femern Baelt-forbindelsen.

Styrelsen har videre oplyst, at de stigende udgifter kan skyldes, at kvaliteten i undersggel-
serne blev forbedret i arene efter museumslovens vedtagelse. Denne forbedring er sket
med baggrund i, at undersggelsesvirksomheden i Danmark generelt 1& under det minimums-
niveau, som Maltakonventionen foreskriver.

Vores gennemgang af bemaerkningerne til museumsloven, som skulle muliggare ratifikatio-
nen af Maltakonventionen, viser, at bemaerkningerne ikke indeholder en forudseetning om,
at kvaliteten af undersggelserne skal haaves med stigende omkostninger til folge. Tveert-
imod fremgér det direkte, at en ratifikation af konventionen ikke medfarer gkonomiske,
administrative, erhvervsgkonomiske eller miljgmaessige konsekvenser.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at en styrkelse af de faglige vurderinger og budgetleeg-
ningen fremover vil resultere 1 et bedre grundlag for at vurdere sammenhaengen mellem
udgifterne til og kvaliteten i undersggelserne.

43. Slots- og Kulturstyrelsen har desuden oplyst, at det er styrelsens opfattelse, at bygher-
rerne ikke i sa stor grad som forventet ger brug af mulighederne for at tilpasse bygge og
anleegsprojekterne, sa fortidsminderne i hgjere grad bliver i jorden. Museerne har oplyst, at
ca. 7 % af de projekter, hvor styrelsen har godkendt et budget 1 2015, er tilpasset med hen-
blik p& at undga en udgravning af fortidsminderne. Styrelsen har afholdt mader med reprae-
sentanter for bygge- og anleegsbranchen, som har oplyst, at der er andre hensyn i et bygge-
og anlaegsprojekt end udgifterne til arkaeologi, som vejer tungere, bl.a. at der ikke sker ung-
dige forsinkelser af projektet. Dette har ogsa pavirket udgifterne i opadgaende retning.

Rigsrevisionen anerkender, at der er en sammenhang mellem udviklingen 1 bygge- og an-
laegsbranchen samt de offentlige investeringer og udviklingen i udgifterne til arkaeologi-
ske undersggelser. Endvidere tilpasser bygherrerne kun en mindre del af deres projekter
med henblik pa at bevare fortidsminderne ijorden. Det er dog samtidig Rigsrevisionens op-
fattelse, at styrelsens forvaltning af omradet, herunder et mangelfuldt grundlag for vurde-
ringen af, om et fortidsminde er vaesentligt eller ej, kan indebaere en risiko for, at udgifterne
til arkaeologiske undersggelser er ungdigt hgje.

METRO OG ARKAO-
LOGI

I forbindelse med 1. metrobyg-
geriblev der anvendt 11,8 mio.
kr. (lebende priser) pa arkaeolo-
gimed en samlet anlaegsudgift
pa 12,3 mia. kr. (lebende priser).

I forbindelse med Cityringen

er der forelgbig anvendt 133,7
mto. kr. (labende priser). Anleegs-
budgettet er p& 24,6 mia. kr.
(2017-priser).

MALTAKONVENTIO-
NEN

Maltakonventionen er udarbej-
det 1 Europaradets regi og un-
derskrevet af Danmark den 16.
januar 1992.

Konventionen indeholder en
raekke krav til de enkelte lan-
des beskyttelse af den arkaeo-
logiske arv.

Ved ratifikationen forpligtede
Danmark sig til at opretholde

en minimumsstandard for be-
skyttelsen af den arkaeologiske
kulturarv.
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RESULTATER

Undersggelsen viser, at Slots- og Kulturstyrelsens vejledning om arkaeologiske undersggel-
ser ikke understatter, at der udarbejdes realistiske budgetter. Vejledningen indeholder ik-
ke budgetforudsaetninger, der angiver, hvordan museerne konkret skal beregne det forven-
tede omfang af de gkonomisk vaesentligste budgetposter. Det er dermed overladt til de en-
kelte museer at foretage et skan over, hvordan udgifterne til lan og maskinkraft budgette-
res pa den enkelte undersggelse. Endvidere er de fastsatte procentsatser til fx administra-
tion ikke baseret pa beregninger af de omkostninger, som procentsatserne skal deekke.

Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen er i gang med at undersgge, om procent-
satsen til administration er daekkende i forhold til museernes faktiske omkostninger.

Rigsrevisionen kan konstatere, at undersggelsernes budgetter ikke er realistiske, da under-
sggelserne markant og i stigende omfang overbudgetteres. Selv om en del af overbudget-
teringen fx kan forklares med, at ikke alle udgifter optraeder i regnskabet, er det Rigsrevi-
sionens opfattelse, at spredningen i museernes overbudgettering viser, at der er potenti-
ale for at nedbringe overbudgetteringen.

Undersggelsen viser desuden, at Slots- og Kulturstyrelsens gennemgang af museernes bud-
getter ikke sikrer, at der budgetteres ensartet, uafhangigt af hvilket museum der gennem-
farer undersagelsen. Styrelsens gennemgang af museernes budgetter er baseret pa en over-
ordnet vurdering af, om budgetterne lever op til vejledningen. Rigsrevisionens gennemgang
viser, at der 181 % af sagerne ingen kommunikation var mellem styrelsen og museet om
budgettet. Endvidere var der eksempler pa uens praksis i sagsbehandlingen i styrelsen. Sty-
relsen bruger ikke nggletal eller andre faste budgetforudsaetninger, der ger dem i stand til
pa et ensartet grundlag at vurdere, om museernes budgetter er realistiske.

Slots- og Kulturstyrelsen foretager en overordnet vurdering af, om museernes regnskaber
er i overensstemmelse med styrelsens vejledning. Styrelsen har fokus pa arkaeologiske un-
dersggelser, hvor udgifter til lan og maskinkraft underbudgetteres, men falger ikke op pa

overbudgetterede undersggelser. Rigsrevisionens gennemgang viser, at 89 % af museer-
nes regnskaber godkendes af styrelsen, uden at der har vaeret kommunikation med muse-
erne. Museernes revisorer har i lgbet af de sidste 5 ar gennemgaet forretningsgangene ved-
rarende budgettering og fakturering af undersggelserne pa 17 af de 27 museer, svarende

til 63 %. 10 museer, eller 37 % af museerne, havde saledes ikke faet revideret undersggel-

serne de seneste 5 ar. Dermed er der risiko for, at faktureringerne til bygherrerne ikke er
rigtige, og at bygherrerne ikke kun daekker de ngdvendige omkostninger, som forudsat 1

museumsloven.

Undersagelsen viser videre, at Slots- og Kulturstyrelsen ikke udarbejder analyser af regn-
skaberne og regnskabsforklaringerne, som kunne laegges til grund for erfaringsbaserede
nggletal med henblik pa at forbedre budgetteringen fremadrettet.
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Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen fremadrettet vil forbedre budgetteringen
ved at udarbejde vejledende pristakster for forskellige typer af arkaeologiske undersggel-
ser. De vejledende pristakster vil bl.a. blive udarbejdet med baggrund i regnskaberne for

undersggelserne.

Endelig viser undersggelsen, at udgifterne til de arkaeologiske undersggelser er steget be-
tydeligt siden museumslovens ikrafttraeden. Udviklingen i udgifterne har ssmmenhang
med den generelle konjunkturudvikling i bygge- og anleegsbranchen og de offentlige inve-
steringer. Det er dog samtidig Rigsrevisionens opfattelse, at Slots- og Kulturstyrelsen bar
arbejde med at forbedre grundlaget for de faglige vurderinger med henblik pa at sikre, at
bygherrerne ikke paleegges ungdige udgifter.

2.3. TILSKUDSFORVALTNING

44. Vihar undersggt, om Slots- og Kulturstyrelsen forvalter tilskudsbevillingen gennemsig-
tigt og i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet.

45. Det fremgar af museumsloven, at kulturministeren i seerlige tilfeelde kan yde tilskud til
arkaeologiske undersggelser, og at ministeren kan fastsaette naermere regler for denne til-
skudsordning. Det fremgar af bemaerkningerne til museumsloven, at Slots- og Kulturstyrel-
sen skal etablere en ensartet og gennemsigtig tilskudsordning pa omradet, og at der ved

tildeling af statte vil blive lagt vaegt pa, om omkostningerne ved undersggelserne er ufor-
holdsmaessigt store set i forhold til det samlede bygge- eller anlaegsarbejdes gkonomiske
ramme.

Kulturministeriet har fastsat naermere regler for tilskudsordningen i museumsbekendtga-
relsen. Bekendtggrelsens bestemmelser er gentaget i styrelsens vejledning om arkaeolo-
giske undersggelser, og det fremgar af denne, at der ved beslutning om eventuelt tilskud
bl.a. leegges veegt pa, om udgifterne til undersggelsen udger en uforholdsmaessig stor ud-
gift i forhold til den samlede anlaegsudgift. Derudover fremgar det, at der kan inddrages
andre kriterier, fx om jordarbejdet udfgres inden for et af de kulturarvsarealer, som styrel-
sen har udpeget.

Det fremgar ikke af vejledningen, hvordan de enkelte kriterier pavirker tilskudsvurderin-
gen, og dermed ikke, hvilke kriterier der har en positiv eller en negativ indvirkning pa til-
skudsvurderingen. Det fremgar heller ikke af vejledningen, om kriterierne er prioriteret i
forhold til hinanden, fx om det at gennemfare et anleegsprojekt pa et kulturarvsareal med-
farer, at man slet ikke kan fa tilskud, selv om udgifterne til arkaeologi udger en stor andel
af udgifterne til anleegsprojektet, eller om det kun medfarer, at tilskuddet reduceres.

KULTURARVSAREAL

Et kulturarvsareal er et kultur-
historisk interesseomrade med
skjulte fortidsminder. Der er ud-
peget 1.348 kulturarvsarealer 1
Danmark, i alt ca. 824 km?, sva-
rende til 1,9 % af Danmarks
samlede areal. Kulturarvsarea-
ler kan veere af national og re-
glonal betydning og er en indi-
kator for, at der er vaesentlige
fortidsminder 1 et aktuelt om-
rade.

Kulturarvsarealerne har som
funktion at advare potentielle
bygherrer om, at der er vaesent-
lige fortidsminder i et omrade,
og at det kan veere hensigts-
maessigt at revurdere anlaegs-
arbejdet, sa fortidsminderne
bevares pa stedet.
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46. Der afseettes arligt knap 14 mio. kr. pa finansloven til tilskudsordningen, der stort set
bliver brugt hvert ar. Bevillingen pa finansloven er fast og tilpasses ikke i forhold til antal-
let af arkaeologiske undersggelser, der igangsaettes i det pageeldende ar. Af bevillingen kan
der ogsa afholdes andre udgifter, som er relateret til undersggelserne. Fx kan 3 % af bevil-
lingen bruges til at daekke Slots- og Kulturstyrelsens udgifter til administration. Det frem-
gar af finansloven, at 3 mio. kr. er gremaerket med det formal, at styrelsen i gget udstreek-
ning kan yde tilskud til deekning af udgifter i forbindelse med undersggelser, hvor bygher-
ren er en privatperson. Dette tilskudskriterium fremgar udelukkende af finansloven og ik-
ke af museumsbekendtgarelsen eller vejledningen om arkaeologiske, som er rettet mod
bygherrerne.

Ifelge museumsbekendtgarelsen skal styrelsen pa eget initiativ foretage en tilskudsvurde-
ring i alle sager, som styrelsen modtager fra museerne. Der er altsa ikke tale om, at bygher-
ren skal ansgge om tilskud til deekning af udgifter til arkaeologiske undersggelser. Styrel-
sen har oplyst, at de altid foretager denne vurdering som en del af sagsbehandlingen af
museernes indstillinger og budgetforslag.

Styrelsen har ikke fastsat et kriterium for, hvad der er en uforholdsmaessig stor andel. Sty-
relsen har oplyst, at der opereres med en uskreven tommelfingerregel, der indebeerer, at
tilskud overvejes, hvis udgiften til den arkaeologiske undersggelse overstiger 25-30 % af
de samlede anleegsudgifter. Dette geelder dog ikke, hvis en privatperson er bygherre - her
udlases tilskuddet typisk ved en lavere andel.

Styrelsen har videre oplyst, at tilskuddets starrelse fastseettes, sa andelen af udgifter til
undersggelsen kommer ned pa ca. 25-30 % af de samlede anlaegsudgifter. Tilskuddet fast-
seettes pa baggrund af den budgetterede udgift til undersggelsen. Hvis undersggelsen bli-
ver billigere, reduceres tilskuddet.

47. Vihar gennemgaet Slots- og Kulturstyrelsens tilskudsvurdering i 89 sager. Gennemgan-
gen viser, at der blev givet tilsagn om tilskud til bygherren i 3 af de 89 sager. Alle 3 sager
har ifglge styrelsens afgerelse faet tilskud, da udgifterne til de arkaeologiske undersggel-
ser udger en forholdsmaessig stor andel af de samlede anlaegsudgifter. Der er tale om byg-
ge- og anleegsprojekter, hvor udgifterne til arkaeologiske undersggelser udgjorde henholds-
vis 10 %, 60 % og 296 % af de samlede anleegsudgifter.

Den ene sag vedrarer anleeggelsen af et regnvandsbassin. De samlede anlaegsudgifter be-
lab sig til 1,5 mio. kr., og de budgetterede udgifter til arkaeologi udgjorde 150.000 kr. Ud-
gifterne udgjorde altsa 10 % af anleegsudgifterne. Der blev givet tilsagn om et tilskud pa

100.000 kr. Bygherren endte med at fa udbetalt hele tilskuddet, da undersggelsen blev dy-
rere end budgetteret. Styrelsen har oplyst, at de ud over tilskuddet deekkede meromkost-
ningerne til den arkasologiske undersggelse. I dette tilfeelde var andelen af udgifterne til

arkaeologi mindre end tommelfingerreglen pa 25-30 %. Bygherren var en privatperson, og
styrelsen har oplyst, at andelen er lavere, nar der er tale om privatpersoner. Det fremgar
dog ingen steder i sagen, at der er lagt veegt pa dette kriterium i tilskudsvurderingen.
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Den anden sag vedrgrer rastofudvinding, hvor den ansvarlige for jordarbejdet var en privat
virksomhed. Andelen af udgifterne til undersggelsen udgjorde 60 %, og der blev givet til-
sagn om et tilskud pa halvdelen af den budgetterede udgift til underseggelsen, hvilket sva-
rer til ca. 1,1 mio. kr. Undersggelsen er endnu ikke afsluttet. Styrelsen har fulgt tommelfin-
gerreglen i denne sag.

I den tredje sag var bygherren et menighedsrad, som skulle anleegge et regnvandsbassin.
Anleegssummen var 312.500 kr., og den budgetterede udgift til arkeeologi var 923.672 kr.
Udgifterne til arkaeologi udgjorde 296 % af anleegsudgifterne. Styrelsen gav tilsagn om et
tilskud pa 100.000 kr., der dog ikke blev udbetalt, da undersggelsen blev vaesentligt billi-
gere end budgetteret, idet udgifterne belgb sig til ca. 570.000 kr. Udgifterne til arkaeologi
endte med at udgere 183 % af anlaegssummen, men bygherren fik ikke udbetalt tilskuddet,
pa trods af at andelen af udgifterne baseret pa regnskabstallene stadig oversteg tommel-
fingerreglen. Det fremgar af afgarelsen, at styrelsen ogsa i tilskudsvurderingen har lagt
vaegt pa, at dele af arealet er placeret pa et kulturarvsareal, hvilket er arsagen til, at tom-
melfingerreglen ikke er fulgt i denne sag.

48. Gennemgangen viser desuden, at der er 2 andre sager, hvor der er givet afslag pa til-
skud, selv om udgifterne til undersggelserne udgjorde henholdsvis 25 % og 30 %. De 2 sa-
ger vedrgrer jordarbejder i forbindelse med udstykning og byggemodning. Det fremgar af
Slots- og Kulturstyrelsens afslag til bygherrerne, at de ikke kunne opna tilskud, da udgif-
terne til arkaeologi ikke udgjorde en uforholdsmaessig stor andel af udgifterne til anleegs-
arbejdet. I én af disse sager har museet efterfalgende rettet henvendelse til styrelsen, da
museet undrede sig over afslaget. Det fremgar af kommunikationen med museet, at styrel-
sen har inddraget et andet tilskudskriterium, som ikke fremgar af afslaget til bygherren.

Styrelsen har oplyst, at der i hver enkelt sag tages stilling til, om der er grundlag for at yde
tilskud. Ved vurderingen foretager styrelsen et forvaltningsretligt sken. Skennet er base-
ret pa kriterierne i museumsbekendtgarelsen, men andre kriterier kan ogsa inddrages i ly-
set af konkrete (saerlige) omstaendigheder i den enkelte sag. Hertil kommer, at styrelsen
ogsa har lagt veegt pa de hensyn, som over tid har fremgaet af finansloven, bl.a. som falge
af tidsbegraensede bevillinger.

Rigsrevisionen er enig i, at der skal foretages et forvaltningsretligt skan i hver enkelt sag.
Det er dog Rigsrevisionens opfattelse, at det samtidig skal vaere gennemsigtigt for bygher-
rerne, hvornar de kan forvente at modtage tilskud. Samtidig er det vigtigt, at der er et skrift-
ligt grundlag for sagsbehandlingen i styrelsen, sa det sikres, at lige forhold behandles lige,
uafhaengigt af hvilken sagsbehandler der foretager tilskudsvurderingen.

Styrelsen har oplyst, at de fremadrettet vil informere mere om selve tilskudsvurderingen i
vejledningen om arkaeologiske undersggelser med henblik pd at sge gennemsigtigheden.
Derudover vil styrelsen fremadrettet vaere mere opmaerksom pa, at afgerelserne indehol-
der alle de hovedhensyn, der laegges til grund for tilskudsvurderingen.
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RESULTATER

Undersggelsen viser, at Slots- og Kulturstyrelsen ikke forvalter tilskudsordningen tilstraek-
keligt gennemsigtigt, og der er risiko for, at styrelsen ikke i tilstraekkelig grad iagttager
ligebehandlingsprincippet. Styrelsen benytter en uskreven tommelfingerregel, nar det skal
vurderes, om udgifterne til arkeeologiske undersggelser udger en uforholdsmaessig stor
andel af anlaegsudgifterne. Det fremgar ikke klart af alle afgarelser i Rigsrevisionens sags-
gennemgang, hvilke kriterier styrelsen laegger til grund for tilskudsvurderingen. Rigsrevi-
sionen kan desuden konstatere, at der ikke er en samlet oversigt over de kriterier, som sty-
relsen inddrager 1 sin sagsbehandling. Det medfarer, at bygherrerne har vanskeligt ved at
vurdere tilskudsmulighederne, ligesom der er risiko for, at bygherrerne ikke behandles ens.

Slots- og Kulturstyrelsen har oplyst, at styrelsen fremadrettet vil gge gennemsigtigheden
ved at udbygge informationen om tilskud 1 vejledningen om arkasologiske undersggelser og
sikre, at afgarelserne indeholder alle de hensyn, der er lagt veegt pa i tilskudsvurderingen.

Rigsrevisionen, den 14. marts 2018

Lone Strgm

/Claus Vejlg Thomsen
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BILAG 1. MUSEER MED ARKAOLOGISK ANSVAR

ARKVEST - Arkaeologi Vestjylland (Varde og Ringkgbing-Skjern kommuner)

Arkaeologi Sydfyn (Faaborg-Midtfyn, Kerteminde, Langeland, Nyborg, Svendborg og Arg kommuner)
Bornholms Museum (Bornholms Kommune)

De kulturhistoriske museer i Holstebro (Holstebro, Lemvig og Struer kommuner)

Kroppedal Museum (Albertslund, Ballerup, Brgndby, Dragar, Egedal, Gentofte, Gladsaxe, Glostrup, Herlev, Hvidovre, Haje-Taastrup,
Ishgj, Lyngby-Taarbaek, Radovre, Tarnby og Vallensbaek kommuner)

Kebenhavns Museum (Frederiksberg og Kabenhavns kommuner)

Moesgard Museum (Favrskov, Odder, Samsg og Arhus kommuner)

Museum Horsens (Horsens Kommune)

Museum Lolland-Falster (Lolland og Guldborgsund kommuner)

Museum Midtjylland (Herning og Ikast-Brande kommuner)

Museum Nordsjeelland (Allergd, Fredensborg, Furesg, Gribskov, Halsnaes, Helsingar, Hillerad, Harsholm og Rudersdal kommuner)
Museum Salling (Skive Kommune)

Museum Skanderborg (Skanderborg Kommune)

Museum Sydestdanmark (Faxe, Greve, Kage, Neestved, Stevns, Solrad og Vordingborg kommuner)
Museum Senderjylland (Kolding, Haderslev, Senderborg, Tander og Aabenraa kommuner)
Museum Thy (Morsg og Thisted kommuner)

Museum Vestsjaelland (Holbaek, Kalundborg, Odsherred, Ringsted, Slagelse og Sorg kommuner)
Museum @stjylland (Norddjurs, Syddjurs og Randers kommuner)

Nordjyllands Historiske Museum (Jammerbugt, Mariagerfjord, Rebild og Aalborg kommuner)
Odense Bys Museer (Assens, Middelfart, Nordfyns og Odense kommuner)

Roskilde Museum (Lejre, Frederikssund og Roskilde kommuner)

Silkeborg Museum (Silkeborg Kommune)

Sydvestjyske Museer (Billund, Fang, Vejen og Esbjerg kommuner)

Vejle Museerne (Fredericia, Hedensted og Vejle kommuner)

Vendsyssel Historiske Museum (Brgnderslev-Dronninglund, Frederikshavn, Hjerring og Laesg kommuner)
Vesthimmerlands Museum (Vesthimmerland Kommune)

Viborg Museum (Viborg Kommune)
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BILAG 2. METODISK TILGANG

Formalet med undersggelsen er at vurdere, om Slots- og Kulturstyrelsen har en tilfredsstil-
lende forvaltning af arkaeologiske undersggelser. Med tilfredsstillende forvaltning mener
vi, at styrelsen sikrer, at der kun undersgges vaesentlige fortidsminder, og at bygherrerne
behandles lige og ikke palaegges ungdvendige omkostninger.

Lundersggelsen indgar Kulturministeriet, herunder Slots- og Kulturstyrelsen. Det er Kultur-
ministeriet, som har ressortansvaret for museumsloven, der udger den lovgivningsmaessi-
ge ramme for de arkaeologiske undersggelser. Kulturministeriet har uddelegeret forvaltnin-
gen af omradet til Slots- og Kulturstyrelsen. Derudover har vi indhentet oplysninger fra de
27 arkaeologiske museer med henblik pa at afdeekke forhold, som styrelsen ikke har data
om. Museerne udger dog ikke et selvsteendigt fokus i undersggelsen.

Undersagelsen omhandler perioden 2003-2017, da finansieringsprincippet om de bygherre-
betalte arkeeologiske undersggelser tradte i kraft den 1. januar 2003.

Undersggelsen bygger pa en dokumentgennemgang af relevante lov- og styringsdokumen-
ter, der opridser rammerne for Slots- og Kulturstyrelsens forvaltning af de arkasologiske

undersggelser. Derudover har vi lgbende holdt en raekke mader med styrelsen. Vi har som
en del af undersggelsen foretaget en stikprgvevis gennemgang af styrelsens sagsbehand-
ling 1 89 sager fra 2015, hvor styrelsen har vurderet museernes indstillinger til arkaeologi-
ske undersggelser. Derudover har vi gennemfart en spagrgeskemaundersggelse hos de 27

arkaeologiske museer og interviewet 6 udvalgte museer.

Vesentlige dokumenter
Vihar gennemgaet en raekke vaesentlige dokumenter, herunder:

e Maltakonventionen

¢ museumsloven (kapitel 8) og bemaerkninger til loven

e« museumsbekendtggrelsen (bekendtgarelse nr. 461 af 25. april 2013)

e delegationsbekendtggrelsen (bekendtgarelse nr. 1442 af 12. oktober 2010)

e bekendtggrelse om driftstilskud fra Kulturministeriet (bekendtggrelse nr. 1701 af
21. december 2010)

e Slots- og Kulturstyrelsens vejledning om arkaeologiske undersggelser

e deninternationale evaluering af vidensudviklingen i dansk arkasologi fra 2009

e de nationale strategier

o alle sagsakter i de 89 udvalgte sager fra 2015

e de arkaeologiske museers skriftlige procedurer for den arkasologiske virksomhed.

Formalet med dokumentgennemgangen har vaeret at undersgge, hvilke juridiske rammer
Slots- og Kulturstyrelsen er underlagt i forvaltningen af de arkaeologiske undersggelser, og
hvilke vejledninger o.l. styrelsen har udarbejdet for at understatte forvaltningen af omradet.
Pa den baggrund har dokumentgennemgangen veeret afgagrende for vores udveelgelse af
fokusomrader/kriterier i vurderingen af styrelsens forvaltning.



Formalet med gennemgangen af sagsakterne i de 89 udvalgte sager har vaeret at afdaekke
Slots- og Kulturstyrelsens sagsbehandling af museernes faglige vurderinger, budgetter og
regnskaber.

Formalet med gennemgang af museernes skriftlige procedurer for den arkaeologiske virk-
somhed har veeret at kortlaegge omfanget af nedskrevne budgetforudsastninger pa muse-
erne.

Interviews og meder
Vihar holdt en raekke interviews og magder med:

e Kulturministeriet

e Slots- og Kulturstyrelsen (Kontoret for fortidsminder)

e Museum Sgnderjylland, Museum Silkeborg, Kabenhavns Museum, Lolland-Falster Muse-
um, Vesthimmerland Museum og Nordsjaellands Museum.

Formalet med maderne med Slots- og Kulturstyrelsen har vaeret at afdaekke styrelsens prak-
sis i forhold til de forvaltningsopgaver, som de er palagt. Mgderne har bl.a. bidraget til at
kvalificere vores indhentning af data og @vrige materiale. Styrelsen er labende blevet orien-
teret om undersggelsens design og fremdriften i analyserne og resultaterne. I den forbin-
delse har styrelsen bistaet med veerdifuld hjeelp til kvalificering og forklaring af uklarheder
om vaesentlige forhold.

Formalet med interviewene med museerne har vaeret at fa belyst, om Slots- og Kulturstyrel-
sens vejledning og strategier understatter museerne i udarbejdelsen af undersggelsesind-
stillinger, og hvilke erfaringer museerne har med styrelsens sagsbehandling. Vi har haft saer-
ligt fokus pa de dele af indstillingerne, der handler om museernes faglige vurderinger, bud-
getter og regnskaber. For at fa klarlagt, hvilke forudsaetninger museerne leegger til grund

for deres faglige vurderinger og budgetter, har vi gennemgaet en indstilling til undersagel-
se fra hvert museum (3 forundersaegelser og 3 undersggelser). De 6 indstillinger er udtaget
fra stikprgven pa de 89 sager. Pa disse mgder deltog repraesentanter for museets ledelse

og de arkaologiske afdelinger. Interviewene er derfor ogsa udfgrt med henblik pa at vali-
dere og udfolde resultaterne fra vores gennemgang af Slots- og Kulturstyrelsens behand-
ling af de 89 udvalgte indstillinger fra museerne.

De 6 museer er udvalgt pa baggrund af kriterier for, hvor preecise de har veeret i deres bud-
gettering 1 2015. Vi har valgt 3 museer med relativt hgj overbudgettering og 3 museer med
relativt lav overbudgettering.

METODISK TILGANG
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Stikpreve

Vihar foretaget en stikprgvevis gennemgang af Slots- og Kulturstyrelsens sagsbehandling
af 89 sager fra 2015. Formalet med stikprgven har veeret at vurdere styrelsens sagsbehand-
ling af museernes indstillinger med faglige vurderinger, budgetter og regnskaber.

Stikpreven er udtaget fra de sager, som Slots- og Kulturstyrelsen i 2015 har godkendt til
gennemfgrelse, og som stod registreret som afsluttede i det datatraek, vi modtog fra sty-
relsen. 2015 er valgt, da vi gerne vil afdaekke styrelsens forvaltning fra start til afslutning
af en sag. Der gar som hovedregel flere ar, fra et budget er godkendt, til regnskabet og rap-
porten modtages i styrelsen. Det viste sig i gennemgangen af sagerne, at 19 af de 89 sager
endnu ikke var gkonomisk afsluttet pa undersggelsestidspunktet. Det skyldtes, at delregn-
skaber 1 disse sager ved en fejl var blevet registreret som slutregnskaber.

Stikprgven af sager er udtaget med henblik pa at veere repraesentativ. Ved denne stikpreve-
starrelse vil vi fa et resultat, som med en sikkerhedsmargin pa +10 % og med 95 % sikker-
hed er retvisende for alle afsluttede sager 12015.

Spergeskemaundersogelse

Formalet med spargeskemaundersggelsen har veeret at afdaekke forhold om museernes for-
valtning af de arkeeologiske undersggelser pa omrader, hvor Slots-og Kulturstyrelsen ikke
indsamler data. Vi har selv gennemfart spargeskemaundersggelsen, som er udsendt elek-
tronisk til de 27 museer. Der er i spagrgeskemaet anvendt lukkede spgrgsmal (kvantitative)

suppleret med abne spgrgsmal (kvalitative), der uddyber og udfolder de lukkede svar. Svar-

procenten i spgrgeskemaundersggelsen var 100 %. Der er dog enkelte museer, som ikke har
svaret pa alle spgrgsmalene.

Spargeskemaet er forud for udsendelsen til museerne kvalificeret i dialog med Slots- og
Kulturstyrelsen og 2 udvalgte arkasologiske museer.

Da alle museer med arkaologisk ansvar har deltaget i undersggelsen, er det vores opfat-
telse, at undersggelsen giver et generaliserbart billede af museernes forvaltning.

Beregning af overbudgettering

Vihar i figur 2 sammenholdt museernes budget og regnskab og beregnet museernes over-
budgettering. Det har vi gjort ved at beregne forskellen mellem budgettet og regnskabet i
hver enkelt undersggelse opgjort pr. ar.

Standarderne for offentlig revision

Revisionen er udfaert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision. Standar-
derne fastlaegger, hvad brugerne og offentligheden kan forvente af revisionen, for at der
er tale om en god faglig ydelse. Standarderne er baseret pa de grundlaeggende revisions-
principper irigsrevisionernes internationale standarder (ISSAI 100-999).
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BILAG 3. SLOTS- OG KULTURSTYRELSENS KRITERIER
FOR DE FAGLIGE VURDERINGER AF ARKAOLOGISKE
UNDERSOGELSER

o Vaesentlige, mindre vaesentlige og ikke-vaesentlige fortidsminder pa arealet
e Bevaringstilstand
e Landskabstype
e Trusselsgrad
o Arsag til anlaegsarbejde
e Omfang af destruktion
o Bylag eller "det abne land”
e Arealets omfang
o Valg af metode og prioritering inden for et anleegsomrade:
e internsiv undersggelse
e ekstensiv undersggelse
e overvagning af anleegsarbejde
e bortgraves uden undersggelse
¢ Insitu-bevaring - hvad kan bevares "under” bygningen eller i grgnne omrader
e Museets kulturhistoriske beskrivelse
o Kulturlag og stratigrafi
e Fundmateriale
e Fundkontekst og anlaeg
o Kildeveerdi
e Sjeeldenhed
e Arkivinformation
e Publikationer
e Registrering i "Fund og Fortidsminder”-databasen
e Fredede fortidsminder
e Kulturarvsareal.
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BILAG 4. ORDLISTE

Beretningen er den detaljerede, faglige dokumentation, som danner grundlag for den fremtidige ar-
keeologiske forskning. Beretningen skal som udgangspunkt veere udarbejdet senest 1 ar efter, at den
arkeeologiske undersggelse er afsluttet. Museet sender beretningen til Slots- og Kulturstyrelsen.

Strategierne indeholder et overblik over den tilgaengelige viden og forskning - typisk inden for et af-

graenset arkaeologisk omrade eller en tidsalder. Hensigten med strategierne er at skabe et grundlag
for prioritering og kvalificering af de arkaeologiske undersggelser. Strategierne er blevet til i et sam-

arbejde mellem Slots- og Kulturstyrelsen og Arkeeologisk Arbejdsgruppe samt medarbejdere ved mu-

seer og universiteter og er til brug for bade Slots- og Kulturstyrelsen og museerne.

Bygherren kan veelge at stille visse ydelser til radighed for museet og dermed fa en tilsvarende re-
duktion i udgifterne til den arkaeologiske undersggelse. Det kan fx dreje sig om gravemaskiner, skur-
vogne m.m.

Timer brugt pa den egentlige udgravning, herunder tegning, beskrivelse og opmaling.

Nar et museum skal afklare, om der er vigtige arkaeologiske spor pa et areal, graves der en reekke
sggegrofter. Sggegrofterne skal blotleegge tegn pa fortidsminder. En mindre forundersggelse er i
udgangspunktet en forundersggelse af et areal, der er mindre end 5.000 m?. Starre forundersggel-
ser omfatter arealer, der er stgrre end 5.000 m2.

Arkaeologiske fund, der ikke udgraves, men bevares ubergrte pa findestedet. Hensigten er at efter-
lade uforstyrret arkaeologisk materiale til fremtidige generationer, hvor udgravningsmetoder og
forskning er bedre end pa nuvaerende tidspunkt.

Et kulturhistorisk interesseomrade med skjulte fortidsminder. Der er udpeget 1.348 kulturarvsarea-
ler i Danmark, i alt ca. 824 km?, svarende til 1,9 % af Danmarks samlede areal. Kulturarvsarealer kan
veere af national og regional betydning og er en indikator for, at der er vaesentlige fortidsminder i et
aktuelt omrade. Kulturarvsarealerne har som funktion at advare potentielle bygherrer om, at der er

vaesentlige fortidsminder i et omrade, og at det kan veere hensigtsmaessigt at revurdere anleegsar-

bejdet, sa fortidsminderne bevares pa stedet.

Konventionen er udarbejdet i Europaradets regi og underskrevet af Danmark den 16. januar 1992.
Maltakonventionen indeholder en raekke krav til de enkelte landes beskyttelse af den arkaeologiske
arv. Ved ratifikationen forpligtede Danmark sig til at opretholde en minimumstandard for beskyttel-
sen af den arkaeologiske kulturarv.

Omfatter vrag af skibe, skibsladninger o.l. i vandlgb, i sger, i territorialfarvandet eller pa kontinen-
talsoklen. Der er 5 statsanerkendte arkaeologiske museer, som har ansvaret for de marinarkaeologi-
ske undersggelser.

Analyser af arkeeologiske fund, fx humane materialer med henblik pa at fastsla alder, kan, sundheds-
tilstand, traumer og DNA.

Museet tager i budgetlaegningen udgangspunkt i, at der pa arealet vil blive fundet optimalt bevare-
de, vaesentlige fortidsminder 1 det realistisk bedgmte sterst mulige omfang. Dette fastlaegges bl.a.
pa baggrund af forundersggelsens resultater.

Hvis den arkaeologiske undersggelse skal udfgres mellem 1. december og 1. april, skal bygherren
daekke omkostningerne til vinterforanstaltninger, fx i form af sdkaldte vintermatter eller telt til af-
deekning af undersggelsesarealet.




