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Vedr. Statsrevisorernes beretning nr. 22/2014 om brug af ny an-
laegsbudgettering i projektet ”Den nye bane Kebenhavn-Ringsted”

Statsrevisorerne har ved brev af 16. september 2015 fremsendt Beretning nr.
22/2014 om brug af ny anlaegsbudgettering i projektet "Den nye bane Koben-
havn-Ringsted” og har anmodet om min redeggarelse for de foranstaltninger og
overvejelser, som beretningen har givet anledning til.

Mine bemerkninger til de enkelte punkter i Rigsrevisionens beretning og Stats-
revisorernes bemaerkninger folger nedenfor. Indledningsvis vil jeg dog gerne
fremheeve, at projektet Ny bane Kgbenhavn-Ringsted er i rigtig god genge.
Projektet star pa trods af dets storrelse og betydelige kompleksitet til at 4bne til
aftalt tid og kvalitet samt inden for projektets budget. Dette vidner om, at pro-
jektet overordnet set er forberedt og styret fornuftigt.

Det er vigtigt at veere opmaerksom pa, at vi efter indferelsen af Ny Anlegsbud-
gettering har oplevet, at langt de fleste projekter gennemfores inden for aftalt
tid, skonomi og kvalitet. Det stér i kontrast til omstendighederne for Ny An-
laegsbudgettering blev indfert, hvor Folketinget med jeevne mellemrum skulle
tage stilling til fordyrede projekter. I dag heender det selvfglgelig fortsat, at pro-
jekter bliver fordyret, men som helhed har vi de senere ar oplevet markant flere
billiggarelser, end vi har set fordyrelser. Et af de vaesentlige formal med indfeo-
relsen af de nye budgetteringsregler var at gge budgetsikkerheden — og det er
lykkedes.

Det er endvidere vigtigt at bemaerke, at der er giet en del ar siden projektet Ny
bane Kegbenhavn-Ringsted blev forberedt i 2006-2009. Ny Anlegsbudgette-
ring er siden da blevet feerdigimplementeret pa jernbaneomréadet, ligesom der
er opstillet standardiserede krav til de eksterne kvalitetssikringer. I lyset af
dette bliver nogle af kommentarer i beretningen, der gér pa det konkrete pro-
jekts forberedelse, knap sa relevante i forhold til at skabe forbedringer fremad-
rettet.

Transport- og Bygningsministeriet vil konstruktivt arbejde videre med de af
Statsrevisorerne og Rigsrevisionen anferte bemerkninger. Om de enkelte ho-
vedpunkter i beretningen skal jeg bemaerke folgende:
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Brug af erfaringsbaserede priser og maengder

Ny Anlaegsbudgettering forudsatter, at anleegsprojekter sa vidt muligt budget-
teres ud fra tidligere erfaringer fra lignende projekter. Rigsrevisionen bemeer-
ker, at projektet ikke fuldt ud har fulgt Ny Anleegsbudgettering for sa vidt angar
brugen af erfaringsbaserede priser og mangder.

Rigsrevisionen giver imidlertid ogsa selv forklaringen pa dette: Det skyldes, at
projektet er det forste nyanleg af jernbane i Danmark i mange artier, og at det
derfor var en pramis for Banedanmark, at budgettet ikke kunne baseres pa
data om maengder og priser fra ssmmenlignelige projekter. Og som Rigsrevisi-
onen selv redegor for i beretningen, gennemforte Banedanmark en raekke yder-
ligere analyser for — sd vidt muligt — at imgdekomme dette forhold.

I dette lys er det vanskeligt at se, hvad Banedanmark (dengang Trafikstyrelsen)
eller Transport- og Bygningsministeriet skulle have gjort i stedet i den givne
situation. Jeg mener, at det var fornuftigt, at Banedanmark (Trafikstyrelsen)
gennemforte de pagaeldende analyser. Analyserne har paviseligt medfort et
mere korrekt anlegsoverslag, end det ellers havde veaeret tilfaldet.

Vurdering af den ekonomiske konsekvens af projektets risici

Ny Anlaegsbudgettering forudsaetter, at projektets risici analyseres og vurderes
allerede i forberedelsesfasen. Rigsrevisionen anferer, at Banedanmark ikke
vurderede den gkonomiske konsekvens af de identificerede risici.

Transport- og Bygningsministeriet gor opmerksom p4, at Banedanmark (Tra-
fikstyrelsen) har vurderet den gkonomiske konsekvens af de identificerede
risici. Som Rigsrevisionen netop beskriver i beretningens pkt. 61, gennemforte
Banedanmark en vurdering af risicienes sandsynlighed og konsekvens. Tilgan-
gen var i trdd med Ny Anlaegsbudgetterings retningslinjer for sa vidt angar risi-
kovurderinger.

Rigsrevisionen anferer, at en vurdering af en risikos konsekvens som udgift i
kroner kunne have skarpet det fokus i forbindelse med budgetteringen af pro-
jektet, som er forudsat i ny anlaegsbudgettering. Sagen er imidlertid, at risiko-
vurderingen ifolge Ny Anlaegsbudgettering som udgangspunkt ikke foretages
ved en estimeret absolut risikovaerdi i kroner — derimod ma risikovurderingen
kun i helt serlige tilfeelde suppleres af en sidan opggrelse.

Der findes forskellige modeller for beskrivelse og handteringen af risici, herun-
der budgettering af risici. Risikovurderinger vil uanset metode indebzre en
stor grad af subjektive skon. Ny Anlaegsbudgettering forseger imidlertid (s vidt
muligt) at undga subjektive skon i selve budgetteringen af et projekt og fastsaet-
telsen af projektets bevilling. Blandt andet af denne grund indarbejdes risiko-
vaerdier malt i kroner ikke i et projekts budget. Den budgettering, som Ny An-
leegsbudgettering gjorde op med — den sakaldte successive kalkulation — bruger
derimod risikoverdier direkte til bevillingsfastsattelsen. Og erfaringen fra suc-
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cessiv kalkulation var, at denne brug af risikoveerdier direkte i budgetteringen

er ikke en garanti mod budgetoverskridelser, tvertimod. Hvis subjektivt skan- Side 3/6
nede risikovardier fungerede godt i budgetteringen, havde man ikke set de

mange budgetoverskridelser i arene for indforelsen af Ny Anlaegsbudgettering.

Anvendelse af successiv kalkulation eller lignende metode indebaerer samtidig,
at den gennemsigtighed, som er opndet med Ny Anlegsbudgetring forsvinder.
Det er sédledes vanskeligt klart at skelne mellem, hvad der er eendringer som
folge af de lobende successive vaerdiansattelser af risici, og hvad der er eendrin-
ger som folge af eendrede forudseetninger i projektet i gvrigt, sa som @ndrede
priser, mangder etc. Erfaringerne fra anvendelsen af successiv kalkulation var,
at dette gor det praktisk taget umuligt at give arsagsforklaringer i forhold til
budgetoverskridelser og — som folge heraf — reducerer ansvarligheden for bud-
getoverholdelsen i projektorganisationen. Den sporbarhed i forhold til &ndrin-
ger og afvigelser, som Rigsrevisionen med rette leegger stor veegt pa, gar saledes
i praksis tabt.

En genindferelse af successiv kalkulation som led i bevillingsfastsattelsen ville
pa den baggrund vaere et fundamentalt brud med Ny Anlegsbudgettering og et
tilbageskridt, som Transport- og Bygningsministeriet ikke gnsker.

Systematisk dokumentation af handteringen af risici samt risikoregistrets
understottelse af okonomistyringen

Ifolge Ny Anlaegsbudgettering skal der foretages en systematisk dokumentation
af, hvordan risici héndteres i projektet. Desuden er formélet med risikostyrin-
gen at understotte gkonomistyringen. Rigsrevisionen anforer, at det ikke ved
gennemforelsen af projektet er systematisk dokumenteret, hvordan projektets

statter projektets gkonomistyring.

Rigsrevisionen har ret i, at Banedanmarks dokumentation pa et tidligere tids-
punkt i projektforlobet ikke var systematisk nok. Dette er der efterfolgende
rettet op pa.

Projektets eksterne kvalitetssikring

Ifolge Ny Anlaegsbudgettering skal der — for projekter over 250 mio. kr. — gen-
nemfores en ekstern kvalitetssikring af beslutningsgrundlaget. Rigsrevisionen
anforer, at Transport- og Bygningsministeriet ikke sikrede, at den eksterne
kvalitetssikring af projektets beslutningsgrundlag havde en tilstrackkelig dybde
i gennemgangen af projektets anleegsokonomi.

Projektet blev eksternt kvalitetssikret tilbage i 2009, og det var det forste jern-
baneprojekt, der blev underlagt en ekstern kvalitetssikring. Ministeriet har
siden 2009 gennemfort op mod 50 eksterne kvalitetssikringer, og der er siden
2009 ogsa udarbejdet en standardiseret beskrivelse af eksterne kvalitetssikrin-
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gers indhold og form. Transport- og Bygningsministeriet har pa den baggrund
forbedret arbejdet med de eksterne kvalitetssikringer. Side 4/6

Handtering af forventet mindreforbrug

Rigsrevisionen anbefaler, at det overvejes, om det i Ny Anlaegsbudgettering skal
beskrives, om og hvordan et forventet mindreforbrug kan disponeres pa pro-
jekterne. Det er klart, at et forventet mindreforbrug ikke kan berettige til for-
bedring eller udvidelse af et projekt, ud over hvad der var forudsat, da bevillin-
gen blev givet. Dette kraever fornyet foreleeggelse for de bevilgende myndighe-
der.

Transport- og Bygningsministeriet ser ikke umiddelbart behov for eendringer i
den tilgang, hvorefter Banedanmark udarbejder udgiftsprognoser, men vil ger-
ne drefte dette naermere med Rigsrevisionen.

Derudover anbefaler Rigsrevisionen, at Transport- og Bygningsministeriet
overvejer, om det vil vaere hensigtsmaessigt med en model for, hvordan reserver
kan reduceres undervejs i et projekt, efterhdnden som projektets risici mind-
skes.

Hertil bemarkes indledningsvis, at udgangspunktet i Ny Anleegsbudgettering
netop er, at der ikke foretages justeringer i projekternes bevillinger i takt med
@ndringer i projektets risikobillede. Det er saledes en grundtanke i Ny Anleaegs-
budgettering, at bevillingen ikke baseres pa vurderinger — der ngdvendigyvis er
subjektive — af det enkelte projekts risici. Ved at fastholde et sdkaldt ankerbud-
get og ikke foretage lobende aendringer af bevillingen skabes tillige sporbarhed
og gennemsigtighed i projektet. Lobende @&ndringer af bevillingen risikerer
derimod at gare det uklart, hvad der méles op imod, hvilket svaekker projekt-
styringen.

Som navnt var metoden successiv kalkulation netop baseret pa en kobling mel-
lem risikobillede og bevilling. Transport- og Bygningsministeriet gnsker ikke at
ga tilbage til disse tidligere principper, som medferte mange budgetoverskri-
delser og en “stop and go” tilgang for projekterne, som var meget uhensigts-
maessig.

For starre projekter kan det imidlertid, hvis projekterne udviser et veesentligt
forventet mindreforbrug, vaere relevant at reducere projekternes bevilling ved
centrale milepele. Det er en tilgang, der tidligere er blevet anvendt i forbindel-
se med det igangvaerende projekt Signalprogrammet, og Transport- og Byg-
ningsministeriet vil fremadrettet — bl.a. i lyset af Statsrevisorernes og Rigsrevi-
sionens anbefalinger — arbejde mere malrettet hermed i forhold til de storre
projekter.

Udgangspunktet herfor vil vaere, at eventuelle reduktioner af projektbevillin-
gerne for storre projekter som udgangspunkt skal gennemfores i forbindelse
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med folgende to centrale milepele: a) nar langt storstedelen af kontrakterne er
indgaet, herunder de mest risikable, samt b) nar kun mindre faerdiggerelsesar-
bejder udestar.

Anlaegslovens forslag til organisering

Ny Anlegsbudgettering forudsatter, at der i forbindelse med beslutnings-
grundlaget gores overvejelser omkring projektets udbudsstrategi, entreprise-
form, projektorganisering og tidsplan. Disse overvejelser skal beskrives — saer-
ligt i det omfang, de er egentlige forudsaetninger for projektets budget.

Rigsrevisionen anferer imidlertid, at kravene til, hvor detaljeret disse beskrivel-
ser skal veere, er uklare, og Rigsrevisionen anbefaler, at det bar klarleegges, hvor
detaljerede scenarierne samt sammenhangen mellem dem og budgettet skal
vaere pa dette tidspunkt i et projekt.

Det er Transport- og Bygningsministeriets vurdering, at det som hovedregel
ikke er gkonomisk hensigtsmeessigt at leegge sig fast pa en bestemt udbuds- og
entreprisestrategi, projektorganisering eller (detaljeret) projekttidsplan allere-
de i forbindelse med beslutningsgrundlaget eller anlagsloven.

Som regel vil det derfor ikke vaere relevant at beskrive disse forhold meget de-
taljeret i anlaegsloven, herunder da der ikke er tale om egentlige forudsaetninger
for projektets budget pa tidspunktet for anlaegsloven, og da anlaegsprocessen
straekker sig over en laengere arraekke og udbudsforretningernes gennemforelse
derfor ligger et godt stykke ud i fremtiden.

Tvaertimod risikerer man at leegge hindringer i vejen for den gkonomisk mest
optimale proces i forhold til f.eks. den konkrete markedssituation pa tidspunk-
tet for udbuddets gennemforelse.

Det er typisk forst i detailprojekteringsfasen efter vedtagelse af anleegsloven, at
der opnas tilstraekkelig viden til at tage kvalificerede beslutninger om projek-
tets naermere organisering, udbudsstrategi, etc.

I tilfaeldet Ny bane Kobenhavn-Ringsted har Banedanmark derfor ageret i
overensstemmelse med Ny Anlaegsbudgettering. Jeg tager imidlertid Rigsrevi-
sionens bemaerkning om behovet for en precisering af kravene til efterretning,
og det vil indga i ministeriets videre arbejde med Ny Anlaegsbudgettering.

Fokus pa reserver

Ny Anlaegsbudgettering forudsaetter, at projektets basisoverslag tillaegges 30
pct. i sakaldt korrektionstilleeg for at korrigere for optimistiske sken og for at
handtere projektets risici. Derudover er der mulighed for at anvende et sakaldt
efterkalkulationsbidrag.
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Rigsrevisionen anbefaler, at Transport- og Bygningsministeriet fastholder dét
fokus pa reserver, som indgar i ministeriets evaluering af Ny Anlaegsbudgette-
ring. Derudover anfgrer Statsrevisorerne, at Ny Anlaegsbudgettering ikke bar
opmuntre til systematisk overbudgettering.

Et af de centrale formal med Ny Anleegsbudgettering er at sikre en bedre bud-
getsikkerhed. Derfor er dét forhold, at mange projekter de senere ar er gen-
nemfgrt vaesentligt under den afsatte totaludgift inkl. korrektionstillaeg, ikke i
strid med Ny Anlaegsbudgettering, men et tilsigtet resultat.

Det er ikke Transport- og Bygningsministeriets vurdering, at man pa nuveren-
de tidspunkt kan konkludere, at der med Ny Anlaegsbudgettering systematisk
overbudgetteres. Men det er klart, at korrektionstilleeggenes storrelse labende
skal vurderes. Transport- og Bygningsministeriet har derfor tidligere evalueret
storrelsen af de afsatte korrektionstilleeg og vil ogsa gere det fremadrettet.

En kopi af dette brev er sendt til rigsrevisor.

Med venlig hilsen

Hans Chr. Schmidt
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