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1 Indledning

1.1 Baggrund

Der investeres hvert ar betydelige samfundsmaessige res-
sourcer i udvikling og forbedring af vej- og baneinfrastruktu-
ren, sa den kan udgere grundlaget for sikker og effektiv tra-
fikafvikling. Investeringer pa trafikomradet udger i disse ar
ca. 40 pct. af de samlede statslige anleegsudgifter. Regerin-
gen gnsker at skabe mulighed for stigende investeringer i de
kommende ar, saledes at rammerne for velfeerdssamfundets
veekst til stadighed forbedres - pa trafikomradet savel som
pa andre omrader. | takt med den gkonomiske veekst forven-
tes trafikken at stige, og det er derfor vigtigt, at infrastruk-
turen lgbende forbedres og udvikles. Regeringen fremlaegger
en investeringsplan, som angiver prioriteringen af de statsli-
ge investeringer, bl.a. pa trafikomradet i de kommende 10
ar.

Det er vigtigt at sikre, at samfundet far sterst muligt udbyt-
te af de ressourcer, der afseettes til investeringerne. Tilsva-
rende er det vigtigt at sikre, at grundlaget for de beslutnin-
ger, der treeffes, er sa godt som muligt. Projekterne skal de-
fineres gennem en planleegnings- og beslutningsproces, og
omkostninger, fordele og ulemper ved de forskellige projekt-
alternativer skal belyses grundigt, inden der treeffes binden-
de beslutning om gennemfarelse af nye anlaegsprojekter.

Adskillige anleegsprojekter er gennem arene blevet dyrere
end forventet pa det tidspunkt, hvor beslutningen om gen-
nemforelse af anlaeggene blev truffet. Det er senest i efter-
aret 2002 konstateret, at to sterre anleegsprojekter, udvidel-
se af Motorring 3 i Kgbenhavn og udbygning af Sydmotorve-
jen pa streekningen @nslev — Sakskgbing pa Lolland-Falster,
bliver betydeligt dyrere end oprindeligt forventet.

Fordyrelse af projekter er ikke noget saerskilt dansk problem
— ej heller er det noget seerskilt problem for trafikomradet.
Sterre anlaegsprojekter er som hovedregel teknisk og miljg-
maessigt komplekse, og de planleegges og gennemfgres ofte
over en meget lang arrekke. Der er mange usikkerhedsmo-
menter, og veesentlige forudsaetninger kan sendres under-
vejs, hvilket vil indebeere en risiko for at projekterne bliver
dyrere. Som konsekvens af disse forhold vil der altid vaere en



vis usikkerhed om gkonomien, uanset hvor godt projekterne
planlaegges og styres, iseer i den indledende planlaegning.

Selv om der altid vil veere en vis usikkerhed knyttet til plan-
leegning og gennemfarelse af starre projekter, bgr der til sta-
dighed arbejdes for, at denne usikkerhed begraenses og kon-
trolleres. Set i lyset af trafikomradets store andel af de sam-
lede investeringer, er der behov for at gennemga de procedu-
rer, der knytter sig til planleegning, beslutning og etablering
af vej- og baneprojekter med henblik pa at vurdere, hvilke
muligheder der er for at forbedre styringen og skabe starre
sikkerhed om gkonomien. Formalet med denne vurdering er
saledes at gennemga planlaegnings- og beslutningsprocedu-
rer og — i det omfang det vurderes ngdvendigt — at komme
med forslag til forbedring af de eksisterende procedurer.

Et centralt element i planleegningen er de VVM-redeggrelser
(VVM star for Vurdering af Virkning pa Miljget), der udar-
bejdes forud for den endelige beslutning om et anlaegs gen-
nemfgrelse. Redeggrelserne indeholder bl.a. en detaljering af
projekterne og analyser af projekternes miljgmaessige virk-
ninger samt forslag til afhjelpning heraf gennem etablering
af f.eks. faunapassager, stgjdeempning mv. Som konsekvens
af VVM-redeggrelsernes centrale status i planleegningen, er
det naturligt at lade spgrgsmalet om varetagelse af hensyn
til miljg, kulturveerdier mv. samt omkostningerne hertil ind-
ga som et vaesentligt element i en revurdering af planlaeg-
nings- og beslutningsprocedurerne.

Med udgangspunkt i den problemstilling, som er skitseret i
det foregaende, blev det i efteraret 2002 besluttet at igang-
seette et udvalgsarbejde med henblik pa at udarbejde forslag
til nye procedurer for planleegning, styring og beslutning af
statslige vej- og baneanlaegsprojekter. Idet tidsfristen for ar-
bejdet har veeret fastsat til 2 — 3 maneder, har det vaeret
ngdvendigt at foretage en forholdsvis snaver afgreensning af
emnet.

Udvalget har oversigtligt behandlet hele forlgbet fra plan-
laegning til anlaeg. Da udvalgsarbejdet udspringer af ganske
omfattende sendringer af sken over omkostninger, som er
fremkommet tidligt i planlaegningsforforlgbet, er det valgt at
fokusere pa planlaegningsforlgbet og dettes sammenhang
med beslutningsprocesserne. Med hensyn til forlgbet af selve
anleegsperioden, er der foretaget en oversigtlig gennemgang
af hovedproblemstillingerne i de sammenhange, hvor det er
vurderet relevant. Endvidere er konklusionerne fra Rigsrevi-



sionens beretning fra 1999 (beretning 2/99) inddraget. Der
er ikke foretaget naermere vurderinger af en reekke af de
baggrundsfaktorer, der indgar i grundlaget for beslutninger
om nye infrastrukturinvesteringer, f.eks. trafikprognoser,
som lgbende udvikles og forbedres.

Udvalgsarbejdet fokuserer pa sterre infrastrukturprojekter,
hvorved forstas projekter, som vedtages ved szrskilt anlaegs-
lov. Arbejdet vedrgrer anlaegsprojekter pa vej- og baneomra-
det, men vaesentlige elementer i de betragtninger, der ggres,
har ogsa relevans for andre infrastrukturprojekter.

1.2 Kommissorium

I det fglgende gengives kommissoriet af 26. september 2002
for arbejdet:

”Som tilkendegivet i regeringsgrundlaget vil regeringen
fremlaegge en 10-arig investeringsplan med henblik pa at
skabe et omfattende lgft i infrastrukturen. De statslige an-
leegsinvesteringer pa trafikomradet udger en vaesentlig del
af de samlede offentlige investeringer, og det er derfor vig-
tigt, at der foretages en tvaergaende prioritering, der sikrer,
at investeringerne foretages der, hvor de gar stagrst nytte for
samfundet. Selv om der altid vil veere en vis usikkerhed om
udgiften til nye anlaegsprojekter tidligt i processen, er det af-
gerende, at grundlaget for de kommende ars forbedringer er
sa solidt og gennemarbejdet som muligt.

Med henblik pa at skabe et godt fundament for prioriterin-
gen af de kommende ars investeringer gennemfgres der et
udredningsarbejde, som skal fare til forslag til nye procedu-
rer for planlegning, styring og beslutning af statslige an-
leegsprojekter pa vej- og baneomradet.

Udredningsarbejdet skal gennemga planlegningsforlgbet fra
de farste projektovervejelser og anlaegsoverslag frem til den
endelige politiske beslutning om gennemfgrelse af et anleeg. |
dette forlgb, hvor der gradvist opnas starre sikkerhed for an-
laegsgkonomien, er VVM-processen og de regler, som har be-
tydning herfor, centrale. I den forbindelse vil spgrgsmalet om
samspillet mellem den lgbende planlsegningsproces og de po-
litiske beslutninger, der knytter sig hertil, indga som et vee-
sentligt element. Udredningsarbejdet vil ogsa omfatte de
processer, der knytter sig til selve anleegsforlgbet, samt ud-
giftsudviklingen pa baggrund af bl.a. den tekniske udform-



ning af projekterne. Endvidere beskrives bygherrens samspil
med andre offentlige myndigheder og gvrige interessenter.

Udredningsarbejdet gennemfares i et samarbejde mellem
Trafikministeriet, Finansministeriet, Vejdirektoratet og Ba-
nestyrelsen. Formandskabet varetages af Trafikministeriet.

Der nedsaettes i samarbejde med Miljgministeriet en ar-

bejdsgruppe om de miljgmaessige aspekter af processen rela-
teret til anleegsprojekter. Der kan nedseettes andre arbejds-
grupper. Der kan inddrages eksterne konsulenter i arbejdet.

Udredningsarbejdet skal veere afsluttet inden 1. januar
2003

1.3 Udvalgets medlemmer

Med henblik pa at gennemga de i kommissoriet beskrevne
problemstillinger, blev der nedsat et udvalg med fglgende
sammensatning:

Afdelingschef Kurt Lykstoft Larsen, Trafikministeriet (formand)
Kontorchef Helga Theil Thomsen, Trafikministeriet
Chefkonsulent Henrik Hansen, Trafikministeriet
Chefkonsulent Bastian Zibrandtsen, Trafikministeriet
Specialkonsulent Tine Lund Jensen, Trafikministeriet
Fuldmeegtig Erik A. Frederiksen, Trafikministeriet
Kontorchef Claus Flyng Baunkjeer, Finansministeriet
Specialkonsulent Poul Taankvist, Finansministeriet
Vejdirekter Henning Christiansen, Vejdirektoratet
Anlaegschef Michael Schrgder, Vejdirektoratet
Planlaegningschef Ole Kirk, Vejdirektoratet
Planleegningsdirektgr Ulrik Winge, Banestyrelsen
Netdirektear Erik Haldbak, Banestyrelsen

Udvalget har holdt 5 mgder i perioden oktober — december
2002.

| forbindelse med arbejdet blev der endvidere nedsat en ar-
bejdsgruppe, som fik til opgave at se pa problemstillinger
knyttet til miljghensyn i forbindelse med anlaegsprojekter.
Arbejdsgruppen har bestaet af:

Kontorchef Helga Theil Thomsen, Trafikministeriet (formand)
Chefkonsulent Henrik Hansen, Trafikministeriet
Chefkonsulent Bastian Zibrandtsen, Trafikministeriet



Fuldmeegtig Erik A. Frederiksen, Trafikministeriet
Fuldmaegtig Jesper Kaae, Trafikministeriet

Anlaegschef Michael Schrgder, Vejdirektoratet
Planleegningschef Ole Kirk, Vejdirektoratet
Planleegningsdirektgr Ulrik Winge, Banestyrelsen
Miljgmedarbejder Klaus Larsen, Banestyrelsen
Specialkonsulent Poul Taankvist, Finansministeriet
Specialkonsulent Gert Johansen, Miljgministeriet

Kontorchef Henrik Knuth-Winterfeldt, Skov- og Naturstyrelsen
Fuldmaegtig Brian Kristensen, Miljgstyrelsen

Arbejdsgruppen har holdt 3 mgder i perioden oktober — de-
cember 2002.

Trafikministeriet har varetaget sekretariatsfunktionen for
udvalget og arbejdsgruppen.

1.4 Opbygning af rapporten

Kapitel 2 indeholder en sammenfatning og gennemgang af
rapportens hovedpunkter, konklusioner og anbefalinger.

I kapitel 3 gennemgas og analyseres projektforlgbet i forbin-
delse med planleegning af vej- og baneprojekter. | forleengel-
se heraf beskrives de metoder, som Vejdirektoratet og Bane-
styrelsen anvender til usikkerhedsvurdering af starre an-
leegsprojekter. Som afslutning pa kapitlet analyseres plan-
legningsforlgbet og usikkerhedsvurderinger med henblik pa
at vurdere behovet for forbedringer.

Kapitel 4 indeholder en gennemgang af regelgrundlaget i
forbindelse med planlaegning af vej- og baneprojekter, her-
under VVM-direktivet samt den lovgivning, der sigter mod
varetagelsen af miljghensyn. | forleengelse af denne gennem-
gang foretages en analyse af, hvilke konsekvenser varetagel-
sen af bl.a. miljghensyn har for omkostningsniveauet i for-
bindelse med anleegsprojekter. Gennemgangen baseres bl.a.
pa en oversigt over eksempler pa inddragelse af miljghensyn
i vej- og baneprojekter.

I kapitel 5 foretages der pa baggrund af de foregaende kapit-
ler en sammfatning af rapportens konklusioner. | forleengel-
se heraf anfgres udvalgets konkrete anbefalinger med hen-
blik pa at skabe grundlag for en bedre proces for planlaeg-
ning, beslutning og gennemfgrelse af statslige anleegsprojek-
ter. Kapitlet fokuserer pa tre hovedfelter: Baggrunden for



fordyrelser af anleegsprojekter, planleegningsprocessen og
beslutningsprocessen.



2 Sammenfatning og anbefalinger

Der investeres betydelige ressourcer i udvikling og forbed-
ring af bane- og vejnettet med henblik pa at sikre, at det kan
udgere grundlaget for effektiv og sikker trafikafvikling. In-
vesteringerne pa trafikomradet udger i disse ar ca. 40 pct. af
de samlede statslige anlaegsudgifter, og spiller dermed en
vaesentlig rolle i samfundsgkonomien. Det er derfor vigtigt at
sikre, at politiske beslutninger baseres pa et ordentligt be-
slutningsgrundlag, og at grundlaget for anvendelse og priori-
tering af disse ressourcer er sa godt som muligt.

Formalet med naerveaerende arbejde har veeret at gennemga
de processer, der knytter sig til planleegning, beslutning og
styring af statslige anlaeg pa trafikomradet med henblik pa
at vurdere behovet for justering af procedurer mv.

For at belyse de eksisterende planlagningsprocedurer fore-
tages der i kapitel 3 en gennemgang af planlaegningssyste-
merne i Vejdirektoratet og Banestyrelsen. Gennemgangen
viser, at bade Vejdirektoratet og Banestyrelsen arbejder sy-
stematisk med udvikling af planlaegningsveerktgjer og
-metoder i forbindelse med anlaegsprojekter. Der er tidligere
arbejdet med parallelle planleegningsfaser, men Banestyrel-
sen har for nylig revideret fasesystemet. Vejdirektoratet fo-
retager lgbende mindre tilpasninger af systemet, men har
ikke fundet behov for at foretage en egentlig omleegning af
systemet. Gennemgangen viser, at der i visse, men ikke alle,
henseender er klare rammer for hvornar i planleegningsfor-
Igbet, der skal trzeffes politisk beslutning. Den viser ogsa, at
der ikke er en fast ramme for kvaliteten af det grundlag, der
leegges frem til beslutning pa forskellige stadier i processen.

Hos begge anleegsmyndigheder er der i de senere ar arbejdet
systematisk med vurdering af usikkerhed i forbindelse med
planlaegning af anleegsprojekter. Bade Vejdirektoratet og
Banestyrelsen anvender i dag moderne statistiske metoder
til vurdering af usikkerheden. Det er parallelt konstateret,
at den hidtidige anvendelse af metoderne kan forbedres, og
der er hos begge myndigheder taget skridt til en mere kor-
rekt anvendelse fremover. For at skabe grundlag for bedre
styring af anleegsprojekterne planleegges det at styrke ud-
dannelsen af projektledere i den kommende tid.
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For bade vej- og baneprojekter har der i de senere ar veeret
en tendens til, at planlaegning og undersggelser i forbindelse
med VVM-analyserne, dvs. far der fremlaegges forslag til an-
leegslov, gares mere detaljerede og omfattende — og dermed
mere ressourcekraevende. P& baneomradet skgnnes det, at
der anvendes ca. 2 — 3 pct. af anleegssummen til VVM-
redeggrelser. P4 vejomradet udger ressourceforbruget 0,5 —
1,5 pct., afhaengig af projektets art.

Det konstateres i kapitel 4, at planleegningen af anleegspro-
jekter skal ske under hensyntagen til den omfattende ram-
meregulering, som er vedtaget med henblik pa at beskytte

mennesker, miljg, kulturarv mv.

Nar anleegsmyndighederne leegger et eller flere hovedforslag
frem i en VVM-analyse, vil det som hovedregel veere sadan,
at dette betragtes som et grundniveau for det pagaldende
projekt. I den efterfglgende politiske proces kan der blive
stillet yderligere krav til miljgbeskyttelse eller andre forbed-
ringer, som vil indebare forggelse af anlaegsomkostningerne.
Hovedforslag er dermed dimensionerende for den offentlige
debat og for det omkostningsniveau, som projektet gennem-
fores pa.

Det vurderes sammenfattende, at de nuveerende rammer,
som lovgivningen fastlaegger, giver mulighed for en fleksibel
tilretteleggelse af arbejdet med at inddrage miljghensyn.
Det anbefales derfor ikke at eendre den grundlseggende regu-
lering. Men det vurderes ogsa, at klar formidling om, hvilke
konkrete hensyn, der indgar i forbindelse med udformning af
anlaeggene samt de projekttilpasninger, der ggres for at img-
dekomme dem, vil veere en fordel for alle parter.

| kapitel 5 sammenfattes resultaterne fra analyserne i de fo-
regaende kapitler med henblik pa at vurdere baggrunden for
forhgjelse af anlaegsskan og fordyrelser efter vedtagelsen af
anlaegslove. Desuden udarbejdes anbefalinger mht. planleeg-
ning, styring og beslutning af anlaegsprojekter.

Pa baggrund af konkrete eksempler pa vejomradet samt
fremdragelse af konklusionerne fra kapitel 3 og 4 kan fgl-
gende fremhaeves som vasentlige forklaringsfaktorer p3, at
anleegsprojekter ofte bliver dyrere end forventet:

e For en raekke projekter kan det konstateres, at be-
slutningsgrundlaget har veeret behaftet med ganske
stor usikkerhed — dette har f.eks. veeret tilfeldet i



forbindelse med den politiske principbeslutning om
udvidelse af Motorring 3 i Kgbenhavn og Sydmotor-
vejen pa straekningen @nslev — Sakskgbing.

¢ Manglende eller mangelfulde usikkerhedsvurderinger
betyder, at anleegsoverslagene ikke i tilstraekkelig
grad tager hgjde for de betydelige usikkerheder, der
knytter sig til starre anlaegsprojekter.

e Projektstyringens kvalitet i selve anlagsfasen har og-
s& betydning for risikoen for budgetoverskridelser.

e /Endringer og udvidelser af projektet undervejs i for-
lgbet — ogsa efter vedtagelse af anleegslov — bidrager i
mange tilfeelde til fordyrelse af projekter.

Inddragelse af miljghensyn betyder som hovedregel, at pro-
jekterne bliver dyrere, end de ville blive uden inddragelse af
disse hensyn. Men inddragelse af miljghensyn udger ikke en
vaesentlig forklaringsfaktor pa forhgjelser af anlaegssken og
fordyrelser. En del af de projekteendringer, der besluttes un-
dervejs i forlgbet, vil dog veere begrundet i bl.a. miljgmaessige
hensyn.

Det er konstateret, at der ikke foreligger et grundlag for at
vurdere niveauet for inddragelse af miljghensyn i Danmark
sammenlignet med niveauet i andre lande. Det er anlaegs-
myndighedernes umiddelbare vurdering, at niveauet for ind-
dragelse af miljghensyn i forbindelse med vej- og baneprojek-
ter er relativt lavt i Danmark sammenlignet med en raekke
andre nord- og vesteuropeeiske lande.

Analysen af baggrund for forggelse af anlsegsomkostningerne
udger grundlaget for at vurdere, hvilke omrader, der skal
peges pa i forbindelse med vurdering af behovet for nye pro-
cedurer mht. planlaegning, styring og beslutning af nye an-
leegsprojekter. En strategi skal saledes fokusere pa savel for-
bedring af planlaegning og styring som pa beslutningsproces-
serne.

I forbindelse med anbefalingerne er det veesentligt at under-
strege, at det ikke vil vaere muligt at udvikle procedurer,
som helt fjerner den betydelige usikkerhed, som knytter sig
til stgrre anlaegsprojekter. Det er derfor ngdvendigt, at den-
ne usikkerhed, der bliver mindre, efterhanden som planlag-
ningen skrider frem, kommunikeres til beslutningstagerne,



12

saledes at de har klarhed over beslutningsgrundlagets kvali-
tet i de forskellige faser.

Med hensyn til procedurer for planleegning og styring anbe-
fales at:

e der fortsat gennemfgres omfattende og detaljerede
analyser i VVM-fasen, inden der fremseaettes forslag
til anleegslov. | den forbindelse skal det preeciseres, at
hovedforslag skal udggre anlaegsmyndighedernes bud
pa, hvordan projektet kan gennemfgres under over-
holdelse af geeldende regler med lavest mulige om-
kostninger,

e anlegsmyndighedernes initiativer til forbedring af
usikkerhedsvurdering og projektstyring gives hgj pri-
oritet i den konkrete udfgrelse og i udviklingsaktivite-
terne,

e arbejdet med usikkerhedsvurderinger afrapporteres
seerskilt i VVM-analyserne med henblik pa at sette
fokus pa omradet — bade i offentligheden, hos an-
leegsmyndighederne og hos de politiske beslutnings-
tagere,

e der skabes stgrre gennemsigtighed med hensyn til
inddragelse af miljghensyn, og de omkostninger dette
paferer projekterne. Dette kan sikres ved at miljokrav
og —hensyn eksplicit beskrives og prisseettes i VVM-
analyserne i det omfang, det er muligt. En sadan
stgrre gennemsigtighed vurderes at give et bedre be-
slutnings- og prioriteringsgrundlag,

e der gennemfgres en analyse med henblik pa at tilve-
jebringe et grundlag for international sammenligning
af niveauet for inddragelse af miljghensyn i planlaeg-
ningen af vej- og baneprojekter i Danmark.

Med hensyn til beslutningsprocedurer anbefales, at der fast-
laegges en overordnet ramme for beslutningsprocesser knyt-
tet til sterre infrastrukturanlaeg. Formalet hermed er at sik-
re, at der er klarhed mht. beslutningsgrundlagets kvalitet,
og at der er sammenhang mellem grundlagets kvalitet og
beslutningernes reekkevidde.



Pa baggrund heraf anbefales det, at der etableres en beslut-
ningsproces med to successive niveauer, jf. oversigten pa side
16.

e En beslutning pa niveau I, hvor der traeffes principbe-
slutning, dvs. der tilkendegives interesse for, at der
udarbejdes et beslutningsgrundlag — oftest i form af
en VVM-analyse. Med udgangspunkt i det beslut-
ningsgrundlag, der udarbejdes som resultat af niveau
I, kan det pa et velfunderet grundlag besluttes, om
projektet skal sgges gennemfort elles indstilles.

e En beslutning pa niveau Il er en formel beslutning
om etablering af et vej- eller baneprojekt. Denne be-
slutning treeffes af Folketinget som hovedregel pa
grundlag af en afsluttet VVM-procedure og gennem
vedtagelse af en anlaegslov. Idet de to niveauer er
successive, vil en beslutning pa niveau Il altid hvile
pa et gennemarbejdet, velbelyst grundlag, hvorved ri-
sikoen for at projektet efterfglgende fordyres, vil veere
vaesentligt mindre.

Det vurderes, at udvalgets anbefalinger vil kunne implemen-
teres umiddelbart, idet de ikke kraever loveendring. En
egentlig forankring af anbefalingerne vil kunne ske i lgbet af
1 -2 ar. Det foreslas, at der efter ca. 3 ar — dvs. primo 2006 —
foretages en vurdering af problemstillingen pa ny. I den for-
bindelse kan effekten og forankringen af anbefalingerne
vurderes naermere.
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Niveau I Niveau Il

Betegnelse:

Indhold:

Grundlag:

Usikkerhed:

dkonomi:

Beslutnings-
form:

Output:

Interessetilkendegivelse
— principbeslutning

Beslutning om at igang-
seéette neermere undersg-
gelse med henblik pa
frembringelse af et be-
slutningsgrundlag mht.
trafikale, gkonomiske, og
miljgmaessige konsekven-
ser

Overordnet skitsering af
projektforslag

Veaesentlig

Et skan over omkostnin-
gerne, evt. som et inter-
val

Ministerbeslutning, poli-
tisk aftale, finanslovsaf-
tale eller lignende

Detaljerede og omfatten-
de VVM-analyser og re-
sultatet af den offentlige
hgring, med tilhgrende
usikkerhedsvurderinger

Beslutning om gennemfg-
relse af projektet

Beslutning om gennemfg-
relse af et konkret anlaeg

Detaljerede og omfatten-
de VVM-analyser og re-
sultatet af den offentlige
hegring, med tilhgrende
usikkerhedsvurderinger

Overskuelig. Usikkerhe-
den er disaggregeret og
analyseret, og dermed
veesentligt mindre end i
niveau |

Anlaegsoverslag baseret
pa 50 pct. fraktilen med
oplysninger om 10 pct. og
90 pct. fraktilen. I Fi-
nansloven oplyses alene
totaludgiften

Anlagslov vedtaget af
Folketinget

Etablering og efterfgl-
gende ibrugtagning af an-
legget




3 Gennemgang og analyse af pro-
jektforlgb

Forberedelsen og gennemfgrelsen af nye stgrre jernbane- og
vejanlag er en kompliceret og langvarig proces, som ofte
straekker sig over 10 ar eller mere. For at bevare overblikket
og kunne styre processen sa godt som muligt har bade Bane-
styrelsen og Vejdirektoratet gennem en arraekke anvendt et
seerligt fasesystem, hvor processen er opdelt i en reekke del-
processer.

I dette kapitel gennemgas og analyseres den proces, som
gennemlgbes i forbindelse med planlagning, projektering og
udfgrelse af anleegsprojekter pa vej- og baneomradet med
udgangspunkt i de fasesystemer, som anvendes af henholds-
vis Vejdirektoratet og Banestyrelsen. Usikkerhedsvurdering
af anlaegsoverslag har gennem de senere ar faet en stadig
mere central betydning i processen. | gennemgangen fokuse-
res derfor seerskilt pa dette element gennem en beskrivelse
af den metode, der anvendes til usikkerhedsvurderinger i de
to styrelser. Afslutningsvis analyseres styrker og svagheder i
de procedurer, som fglges i dag.

3.1 Anlaegsprojekter pa vejomradet

Vejdirektoratets fasesystem bestar af 10 faser for sa vidt an-
gar de store anlaegsprojekter og 5 faser for de mindre an-
laegsprojekter. | det fglgende er delprocesserne for de stgrre
anlaegsprojekter overordnet beskrevet.

Fase 0. Strategisk vejplanlegning

Delprocessen strategisk vejplanlaegning skal tilvejebringe et
systematisk overblik over aktuelle og fremtidige udfordrin-
ger pa statsvejnettet og lgbende analysere mulige virkemid-
ler og lgsningsstrategier. Den strategiske vejplanlaegning er
en planleegningsproces, der skal opfange og forholde sig til
dynamikken i omverdenen.

Strategisk vejplanlaegning er desuden et vigtigt virkemiddel
for, at Vejdirektoratet kan yde bidrag til det overordnede
transportpolitiske beslutningsgrundlag samt radgive trafik-
ministeren og Folketinget i trafikpolitiske spgrgsmal. | fase
0 udarbejdes der behovsvurdering og ideer til lgsning, men
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som hovedregel ikke egentlige projekter, hvorfor overslag
bliver lavet ud fra erfaringstal fra projekter af tilsvarende
karakter.

Fase 1. Forprojektering (forundersggelser)

I denne fase udarbejdes de farste lgsningsforslag (forprojek-
ter) og planlegningsundersggelserne gennemfgres i teet
samarbejde med de bergrte amtsrad og kommunalbestyrel-
ser samt med Miljgministeriet. Undersggelsen omfatter som
regel en behovsanalyse, alternative transportformer, trafik-
udvikling, trafiksikkerhed og fremkommelighed. Anlaeg af en
eventuel ny vej vurderes under hensyn til anden fysisk plan-
leegning i omradet, miljgforhold, landbrugsinteresser, land-
skabsveerdier, fredninger, fortidsminder osv. Undersggelsen
kan resultere i udpegning af en eller flere korridorer i op til
flere kilometers bredde, hvor en ny vej vil kunne anlaegges.

Arbejdet afrapporteres og offentligggres normalt til hgring og
debat. Rapporten vil i givet fald kunne danne grundlag for
en eventuel projekteringslov. Der er ikke noget lovkrav om,
at der skal foreligge en projekteringslov som grundlag for at
ga videre med projektet jf. afsnit 5.3.1. Rapporten er saledes
udgangspunkt for den politiske behandling af projektet, uan-
set hvilken form beslutningen om at ga videre med projektet
har. P& dette stade udarbejdes der en vurdering af omkost-
ningerne for projektet, men disse er relativt usikre, fordi pro-
jektet pa dette tidspunkt kun er defineret i hovedtraek.
Overslaget gennemgar en successiv usikkerhedsanalyse (se
naermere i afsnit 3.3.). De stgrste usikkerheder i denne fase
er sedvanligvis projektets omfang og udformning, ydre pa-
virkning og konjunkturforhold.

Fase 2. Skitseprojektering (VVM)

I denne fase detaljeres undersggelserne gennem en VVM-
analyse saledes, at projektets korridor indsnavres til en
bredde varierende fra O til 200 m. Undersggelsen rapporteres
I en miljgredeggrelse, en vejteknisk beskrivelse og en sam-
menfattende rapport. Alle rapporter offentligggres og debat-
teres pa offentlige mader, og efter en fornyet hgring af amts-
rad og kommunalbestyrelser samt Miljgministeriet og even-
tuelle andre relevante ministerier udarbejdes en indstilling
med forslag til det projekt, som Vejdirektoratet vurderer bgr
danne grundlag for et forslag til anlaegslov. For sa vidt angar
grundlaget for kravene til indholdet af VVM-analyserne
henvises til kapitel 4.



Bemarkningerne til anleegsloven indeholder et overslag over
projektets omkostninger beregnet i Vejdirektoratets over-
slagssystem. Pa grund af projektets bedre definition er over-
slaget mindre usikkert end i fase 1, men der er fortsat man-
ge ukendte faktorer, der kan have indflydelse pa projektets
endelige pris. Vaesentlige faktorer, som farst kendes senere i
forlabet, er for eksempel den helt ngjagtige liniefaring og ve-
jens placering i hgjden, priser pa areal og ejendomme, de af-
gravede jordmaterialers maengde og egnethed til genanven-
delse i vejdeemningerne, konjunkturernes indflydelse pa pri-
serne, vejret i anleegsperioden, omfanget af blgd bund etc.
Overslaget bliver usikkerhedsvurderet efter Vejdirektoratets
praksis, jf. afsnit 3.3.

Det er pa baggrund af VVM-analysens overslag og den tilhg-
rende usikkerhedsvurdering, at anleegslovens anlseegsom-
kostninger beskrives.

I de fglgende faser efter anlaegsloven vil alle vaesentlige pro-
jekteendringer - for de store projekters vedkommende alle
a@ndringer, som koster mere end 10 mio. kr. - blive indberet-
tet til Trafikministeriet.

Fase 3. Skitseprojektering til liniebesigtigelse

I skitseprojekteringen op til liniebesigtigelsen, som gennem-
fares efter anlaegslovens vedtagelse, detaljeres projektet sa
meget, at liniefgringen kan laegges helt fast. Ved ekspropria-
tionskommissionens besigtigelse gennemgar Vejdirektoratet
projektet for ekspropriationskommissionen, de bergrte lods-
ejere, amter og kommuner samt miljgmyndighederne. Kom-
missionen lytter til alle kommentarer, og efter en besigtigel-
se i marken tager kommissionen stilling til projektet, herun-
der iseer den detaljerede liniefaring.

I denne fase er det kommissionens opgave at gennemfgre den
almindelige provelse af projektet, dvs. at sikre, at Grundlo-
vens betingelser for tvangsmaessig afstaelse af ejendom er
opfyldt, at projektet kan gennemfgres i henhold til anden
lovgivning, at projektet er hensigtsmaessigt for almenheden,
og at der i den forbindelse er taget rimeligt hensyn til lods-
ejerne. | protokollen fra besigtigelsen beskrives kommissio-
nens vilkar for at godkende projektet.

Kommissionens vilkar kan péafere projektet ggede omkost-
ninger.
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Fasen afsluttes med udarbejdelse af et fornyet overslag med
usikkerhedsvurdering, idet usikkerheden om en raekke ele-
menter i projektet er yderligere indsnavret.

Fase 4. Skitseprojektering til detailbesigtigelse

Efter at liniefgringen er lagt fast, pabegyndes undersggelsen
for at lave en hensigtsmaessig jordfordeling. Desuden fast-
leegges de ekspropriative indgreb i de bergrte ejendomme og
eventuelt eendrede adgangsforhold. Geotekniske og arkeeolo-
giske undersggelser pabegyndes.

Ved detailbesigtigelsesforretningen tager ekspropriations-
kommissionen endelig stilling til projektet og jordfordelings-
forslaget, og kommissarius anmoder herefter trafikministe-
ren om bemyndigelse til at gennemfgre ekspropriationen pa
det besluttede grundlag.

Projektet ligger nu i store treek fast, og alle overordnede for-
hold er beskrevet. Der udarbejdes et fornyet overslag, og de
starre tilbageveerende budgetmaessige usikkerheder er usik-
kerhed om mangder, rajordens kvalitet og konjunktursving-
ninger samt eventuelle projektaendringer som fglge af politi-
ske gnsker eller andet.

Fase 5. Detailprojektering til ekspropriationsgranser

I denne fase begynder detailprojekteringen, hvor der blandt
andet skabes overblik over jordbudgettet (udsaetningsjord og
tilfert jord) og over afvandingsforholdene, saledes at ekspro-
priationsgreenser og servitutter for den enkelte ejendom kan
fastleegges.

Fase 6. Detailprojektering til ekspropriation og udbud

Til brug for ekspropriationsforretningerne udarbejdes der
ekspropriationsfortegnelser, hvor blandt andet alle arealen-
dringer for hver enkelt ejendom er anfgrt.

Der udarbejdes udbudsprojekter med en detaljeret beskrivel-
se af hele projektet. Der laves kontroloverslag for hver en-
treprise inden udbud, ligesom anleegsoverslaget revideres ef-
ter licitationerne pa de stgrre entrepriser.

Projektet er traditionelt blevet opdelt i en reekke fagentre-
priser for blandt andet broarbejder, jord- og afvandingsar-



bejder, beleegningsarbejder, beplantningsarbejder og skilte-
arbejder.

Kontrakten vil efter geeldende standard for udbud og for
kontraktudformning indebeere, at bygherren efter kontrahe-
ringen beholder en del af anlaegsrisikoen, f.eks. vedrgrende
jordbund og vejrlig. Det vil sige, at entreprengren afregnes
ekstra ud over kontraktsummen safremt underbunden er
unormal og vejrliget er unormalt. Der er Vejdirektoratets er-
faring, at dette i det lange lgb er det billigste, idet bygherren
ogsa har gevinsten nar jordbund og vejrlig m.v. er gunstige.
Ulempen er at usikkerhed om entreprisens samlede pris
forst afklares nar arbejdet er helt afsluttet og ekstraarbejder
etc. er gjort op.

Alternativet er ved udbudet at overflytte risiko for jordbund
og vejrlig til entreprengren, som sa vil skulle beregne sig en
risikopraemie. En praemie som han indkasserer, ogsa nar der
er gunstige forhold. Det vil skabe tidligere sikkerhed om
budgettet (safremt entreprengren ikke gar konkurs), men
fordyre anleegget. Derudover skaber det en uklar konkurren-
cesituation, fordi entreprengrerne skal konkurrere pa for-
hold, som de ikke er herrer over.

Andre udbudsformer er ved at blive afprgvet. Saledes er mo-
tortrafikvejsstreekningen Ris-@lholm blevet udbudt som to-
talentreprise, som omfatter alle anleegskategorier samt de-
tailprojekteringen. Fordele og ulemper ved totalentreprise
sammenlignet med andre udbudsformer vil blive evalueret
frem til anleeggets dbning i 2004.

Vejdirektoratet overvejer endvidere en variant af totalentre-
prisen, nemlig hovedentreprise, hvor Vejdirektoratet og byg-
herreradgiveren laver detailprojekter, som udbydes med mu-
lighed for, at entreprengren kan byde ind med alternativer,
der netop passer til hans produktionsproces og udstyr.

Fase 7. Udbud og kontrahering

Fasen omfatter udbud, licitation og kontrakt. Projektet
granskes, feerdiggeres, annonceres og sendes i udbud. De
indkomne tilbud vurderes, og der gennemfgres kontraktfor-
handlinger med den entreprengr, der har afgivet det mest
fordelagtige tilbud.
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Fase 8. Anlag

De samlede anlaegsarbejder for stgrre vejanlaeg varer nor-
malt 3-5 ar. Alle arbejder udfgres af private entreprengrer
efter udbud og licitation. Vejdirektoratet fgrer overtilsyn
med alle anlegsarbejder. Der laves manedlig budgetopfalg-
ning pa anlaegsarbejderne. Fagtilsyn, f.eks. tilsyn med anlag
af bygveerker, udfgres af radgivere pa kontrakt.

Fase 9. Overdragelse til drift

Efter anlaeggets feerdiggerelse overdrages vejanlaegget fra
Vejdirektoratets Anleegsomradet til Vejdirektoratets Drifts-
omrade.

3.2 Anlagsprojekter pa baneomradet

Banestyrelsen har for nylig foretaget en revision af det hidtil
anvendte fasesystem, der i store treek svarede til det sy-
stem, som Vejdirektoratet anvender, jf. afsnit 3.1. Det nye
system fokuserer pa et overordnet procesforlgb og de beslut-
ninger, der ma tages ved afslutningen af hver fase.

Baggrunden for at Banestyrelsen har andret sit fasesystem
er, at anvendelsen af det gamle fasesystem pa nogle omrader
har vist sig uhensigtsmaessigt i forhold til handteringen af
endrede eksterne krav til projekterne og i forhold til interne
beslutningsprocesser. Det nye fasesystem bestar af fem fa-
ser.

Definitionsfasen

Definitionsfasen er den indledende fase, hvor identificerede
behov vurderes med henblik pa en evt. formulering af et pro-
jekt. Fasens formal er at fa afdeekket samtlige veesensfor-
skellige "trafikale muligheder” for at tilfredsstille det be-
skrevne behov og overordnet at fa beskrevet projektets af-
greensning.

For projekter, der baseres pa projekteringslov, udarbejdes
denne pa baggrund af resultatet af Definitionsfasen.

Grundlaget for arbejdet med projekter i definitionsfasen er
et erkendt behov — udfra markedsmaessige, tilstandsbasere-
de eller politiske vurderinger. Pa baggrund heraf, og evt.
suppleret med forventede rammer for gkonomi og tid, udfe-
res en overordnet Business Case evt. baseret pa samfunds-



gkonomiske vurderinger. Med baggrund heri besluttes, om
der skal arbejdes videre med det beskrevne behov med hen-
blik pa at definere et projekt til lgsning heraf.

Fasen omfatter opstilling af en raekke alternative trafikale
lgsningsbeskrivelser med tilhgrende driftsoplaeg suppleret
med en beskrivelse af bl.a. projektopgavens formal (funktion,
indhold, omfang og afgreensning samt ambitionsniveau) og
projektets omgivelser (herunder naboprojekter) og interes-
senter. Endvidere sker der en indledende identificering af ri-
sikofaktorer/risikovillighed og en indledende miljgvurdering.

Fasen afsluttes med en beslutning om valg af én af de opstil-
lede trafikale lgsninger med tilhgrende driftsopleeg.

Beslutningen indebeerer et fravalg af alle gvrige alternativer,
der sdledes ikke viderebearbejdes. Det er derfor vigtigt, at al-
le relevante alternativer undersgges, og at de bearbejdes i et
sadant omfang, at beslutning om valg af én lgsning kan trzef-
fes. Dette skal ogsa sikre mod, at der senere dukker "gode
idéer” op, som kan gribe forstyrrende ind i forlgbet.

Programfasen

Programfasen omfatter aktiviteter, hvor der tilvejebringes et
fuldsteendigt grundlag for udarbejdelse af det tekniske pro-
jekt, herunder en udbudsplan, der opdeler projektet i ud-
budspakker, som er lagt ind i et tidsmaessigt forlgb. | denne
fase gennemfares ogsa VVM-proceduren, bl.a. med afholdelse
af offentlige hgringer og udarbejdelse af miljgredeggrelse.
For projekter, hvis gennemfgrelse baseres pa anlegslov, ud-
arbejdes denne pa baggrund af resultatet af programfasen.

Resultatet af fasen er en beskrivelse af undersggelser inden
for en raekke emneomrader, der stikordsvis kan beskrives sa-
ledes: Projektbeskrivelse, omgivelser og interessenter, res-
sourcegrundlag, udbudsplan, indgreb i driften i gennemfgr-
selsfasen, hovedtidsplan og anlaegsgkonomi.

Beslutningen pa baggrund af programfasen tager udgangs-
punkt i, om resultatet af fasen ligger "inden for” eller "uden
for” den opgavedefinition, der blev godkendt ved udgangen af
definitionsfasen.

Hyvis resultatet ligger "inden for” de godkendte rammer, vil
beslutningen med udgangen af denne fase enten veere et
"nej” til at gennemfgre projektet (der kan veere flere grunde



22

hertil) eller et "ja” til at gennemfgre projektet pa basis af det
beskrevne grundlag og i henhold til den angivne udbudsplan,
hovedtidsplan og anleegsgkonomi.

Hvis resultatet ligger "uden for” de godkendte rammer, vil
beslutningen enten veere at stoppe projektet, lade det gen-
nemlgbe en fornyet behandling i definitionsfasen eller accep-
tere overskridelser/zndrede rammer.

En beslutning om at g& videre med projektet vil betyde, at
projektet passerer "the point of no return”, idet beslutningen
indebzerer, at der tidligt i gennemfarelsesfasen bliver indga-
et et antal kontrakter, som naturligt vil binde gkonomien i
vaesentligt starre omfang end hidtil.

Gennemfarelsesfasen

Gennemfgrelsesfasen strukturerer det samlede projekt i et
antal radgivnings-, entreprengr- og leverandgrkontrakter.
Banestyrelsens opgave bliver at tilretteleegge disse tidsmaes-
sigt i forhold til hinanden og falge op pa deres gennemfarel-
se, herunder styring af &ndringer og krav samt gennemfgre
den ngdvendige greensefladekoordinering.

Fasens formal er at gennemfgre projektet i henhold til det
godkendte "Program”, herunder at gennemfgre udbudene iht.
den godkendte udbudsplan.

Den lgbende opfelgning i lgbet af fasen vil dels besta i sty-
ring af den enkelte kontrakt, herunder styring af eendringer
og styring af krav, dels koordinering pa tveers af kontrakter-
ne (greensefladestyring).

Resultatet af fasen vil veere et antal afsluttede leverancer,
dels radgivningsleverancer som grundlag for efterfglgende
udbud til udfgrelse, dels et antal entreprengr- og leverandgr-
leverancer.

Ibrugtagningsfasen

Ibrugtagningsfasen omfatter gennemfgrelse af afprevninger
af delleverancer og afprgvninger af det samlede projekt til
verifikation af, at de driftsmeessige krav, der er opstillet i
programfasen, er opfyldt. Fasen afsluttes med overdragelse
til driftsorganisationen.



Formalet med ibrugtagningsfasen er, gennem afprgvninger
af de enkelte delleverancer, det samlede projekt og integrati-
on med det eksisterende anlag at sikre, at det faerdige pro-
jekt lever op til de driftsmaessige krav, der er opstillet i pro-
gramfasen.

Resultatet er et feerdigt anlaeg, som dokumenteret lever op
til de driftsmaessige krav, der er stillet i programfasen. Det
kan f.eks. veere krav om RAMS (krav til relevante anlaegs-
elementer iht. Normen EN 50126), hastigheder i spor og res-
sourcebesparelser.

Endvidere bestar resultatet af komplette projekttegninger
samt relevante drifts- og vedligeholdelsesmanualer.

Efter tilfredsstillende gennemfgrelse af ibrugtagningsfasen
kan projektet godkendes til idriftseettelse, hvilket sker ved
en overdragelse af projektet fra den projektansvarlige til
driftsorganisationen.

Overdragelsen indebzerer pa anlaegssiden, at de sidste af-
sluttende aktiviteter kan igangseettes og projektet derefter
lukkes ned. Pa driftssiden indebarer overdragelsen, at an-
svaret for det gennemfgrte projekt nu overgar til driftsorga-
nisationen.

Afslutningsfasen

Afslutningsfasen omfatter gennemfgrelse af planlagte evalu-
eringer og opsamling af anleegsdata.

Formalet med afslutningsfasen er at foretage de planlagte
evalueringer med henblik pa dels at opsamle erfaringer til at
forbedre projektprocessen, dels at forbedre datagrundlaget
for Banestyrelsens anlzag. | denne fase udarbejdes ogsa en-
deligt anleegsregnskab.

Resultatet bestar i en evalueringsrapport for hele forlgbet og
overfgrsel af relevante data til en erfaringsdatabase samt et
endeligt anleegsregnskab.

3.3 Usikkerhedsvurdering af anleegspro-
jekter
Vejdirektoratet og Banestyrelsen har som store offentlige

bygherrer lgbende fokus pa udvikling og anvendelse af veerk-
tgjer, der kan sikre den bredest mulige forstaelse af de for-
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udseetninger, der ligger til grund for anleegsprojekterne. En
starre forstaelse for forudsaetningerne er afggrende for at er-
kende — og dermed opna mulighed for at begraense — de usik-
kerheder, der knytter sig til anleegsprojekter. Det geelder i
forbindelse med anlaegsprojekter - naturligt nok — at jo starre
viden man har, des starre sikkerhed kan anlaegsgkonomien
estimeres med. Men eftersom det er seerdeles omfangsrigt
(og skonomisk helt urealistisk) at gennemfgre en tilbundsga-
ende projektering af et vej- eller baneanlaeg for beslutning
om gennemfgrelse, ma principielle (politiske) beslutninger
om projektet og dets indhold foretages pa et mindre detalje-
ret grundlag. Beslutningerne ma dermed baseres pa et prin-
cipielt usikkert grundlag, og det falger naturligt, at jo min-
dre grundlag, der er etableret, des starre bliver usikkerhe-
derne.

Indtil begyndelsen af 1990 erne blev et overslag for anlaegs-
omkostninger skabt ved kalkulation af de enkelte elementers
samlede pris og angivet med en oftest beskeden usikker-
hedsmargin og sa sluttelig tillagt en procentsats til uforudse-
te omkostninger. Det matte imidlertid erkendes, at metoden
ikke var tilstraekkelig holdbar til at forudse anlaeegsomkost-
ningerne. Et par udviklingsprojekter pa baneomradet, ATC
og fuldelektronisk sikringsanlaeg i Hobro, er eksempler pa,
at estimering af projekternes usikkerheder ikke var til-
straekkelig god (na&vnt i "Bernstein-rapporten”, Beteenkning
nr. 1263, Trafikministeriet marts 1994).

Pa vejomradet blev det tilsvarende konstateret, at for projek-
ter, hvor der blev beregnet anleegsoverslag og tillagt typisk
10 pct. til uforudsete udgifter, har vurderingerne veeret for
optimistiske mht. eksterne, generelle usikkerhedsfaktorer,
hvilket har fgrt til undervurdering af omkostningerne.

3.3.1 Successive usikkerhedsvurderinger

I et forsgg pa at udvikle en metode til identificering og hand-
tering af de mange forskellige former for usikkerhed pabe-
gyndte man bade i Vejdirektoratet og i det davaerende DSB
estimering af anlsegsgkonomi efter det successive princip —
ofte omtalt som successiv kalkulation. Denne metode til
usikkerhedsvurdering er udviklet af Dr. Tech. Steen Lich-
tenberg.

Malet er ved en strukturel proces at identificere usikkerhe-
derne ved prissaetningen og kvantificere disse i en kalkulati-
onsmetode. Et anlaegsprojekts gkonomi skal ikke leengere
veere udtrykt ved et anlaegsoverslag tillagt 10 pct. til uforud-



sete udgifter, men udtrykkes som en middelverdi og en
spredning, der beskriver usikkerheden.

Usikkerhedsvurdering af anleegsoverslag gennemfares for at
fa tal for, hvor stor usikkerheden er pa et beregnet overslag
og for efterfglgende at styre og derigennem reducere, eller
om muligt eliminere, risici.

I Vejdirektoratet og Banestyrelsen anvendes Successiv Prin-
cippet nu i analyse af usikkerhed for overslag i forbindelse
med alle starre anleegsprojekter.

Gennemfgrelsen af en usikkerhedsanalyse kraever en meget
struktureret arbejdsproces, hvis hovedmal er at na frem til
en mest sandsynlig veerdi for anlaegsoverslag, samt en veerdi
for overslagets usikkerhed med angivelse af de sterste bidrag
til denne. Arbejdsprocessen frembringer endvidere et veldo-
kumenteret grundlag for beregningens forudseetninger, dens
indhold og dens resultater.

Ved anvendelse af det successive princip tilvejebringes et ba-
sisestimat (ogsa kaldet "fysikestimat”), dvs. en konkret
meaengde- og prisopgerelse pa det foreliggende projektgrund-
lag, samt en faktor for generelle forhold, som skal tage hgjde
for den usikkerhed, der matte vare i forhold til den valgte
reference og forventelige mangler i forbindelse med undersg-
gelsernes aktuelle detaljeringsgrad. Generelle forhold omfat-
ter f.eks. konjunkturer, vejrforhold, interessentforhold, na-
boprojekter, udfgrelsesbetingelser mm.

Successiv Princippet anvender et seet af teoretisk velfunde-
rede regneregler, herunder sdkaldt statistisk uafhaengighed.
For at tilgodese dette grundlaeggende metodekrav opdeles
beregningen i to uafhaengige hoveddele:

Basisestimat, som beregnes pa grundlag af anlaegsoverslaget.

Generelle forhold, dvs. korrektioner for mulige udsving i for-
udsaetningerne for anlaegsoverslaget.

Til hver usikkerhedsvurdering nedseaettes en bredt sammen-
sat "usikkerhedsgruppe”, hvis eneste mal er at "brainstorme
og kvalificere beregningerne, jf afsnit 3.3.2.

Basisestimatets gyldighed afhaenger af, hvorvidt dets forud-
seetninger vil veere geeldende i fremtiden (under projektets
gennemfgrelse). Som oftest vil dette ikke veere tilfeeldet, og
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&ndrede forudsatninger vil kunne pavirke estimatet kraf-
tigt.

De starste usikkerheder i et estimat er erfaringsmaessigt
netop knyttet til sddanne e&ndrede forudsatninger. Karakte-
ristisk for de generelle forhold er, at &endringer i disse vil
pavirke hovedparten af estimatets poster. De generelle for-
hold skaber med andre ord afhaengighed mellem basisesti-
matets enkelte poster.

For hver af de generelle usikkerheder beskrives mulige
kommende afvigelser fra forudsaetningen. Denne beskrivelse

kan udvides med en beskrivelse af "mest optimistisk™, "mest
pessimistisk” og "mest sandsynlig" scenarier.

Successiv Princippet er baseret pd, at der for hver post i an-
leegsprogrammet og for hvert generelt forhold foretages et
sakaldt tripelestimat (3 sken) af postens/de generelle for-
holds veerdi.

Det er vaesentligt for rigtigheden af usikkerhedsvurderingen,
at de 3 veerdier for en post skgnnes pa den rigtige made:

e Sandsynlig veerdi skgnnes som den mest sandsynlige
veerdi for posten, uden tilleeg for uforudsete omkost-
ninger. (I basisestimatet tages veaerdien fra anlaegs-
programmet)

e Minimumveardien skennes som den lavest mulige
veerdi, som posten kan tenkes at antage.

e Maksimumveardien skgnnes til den hgjeste veerdi,
som posten kan tenkes at antage.

Det er veesentligt, at de generelle forhold ikke tages i be-
tragtning overhovedet ved veerdiansaettelserne af minimum
og maksimum i basisestimatet.

Nar der er foretaget tripelestimat pa alle poster og pa de ge-
nerelle forhold, gennemfgres en beregning af overslaget efter
Successiv Princippet. Beregningen resulterer i en fordelings-
funktion for anleegsprogrammets usikkerhed.

Denne funktion kan udtrykkes i en fordelingskurve jf. figur 1
pa naeste side, som angiver sandsynligheden knyttet til for-
skellige budgetter.



Figur 1. Eksempel pa fordelingskurve. Af kurven aflaeses sammen-
heengen mellem projektbevilling og sikkerheden for at overholde
bevillingen.
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Note: Kurven er baseret p& antagelsen om, at resultatet er normalfordelt. En for-
udszetning for at denne antagelse holder, er at der minimum indgar ca. 20
poster i analysen.

3.3.2 Erfaringer med successive usikkerhedsvurde-
ringer

Vejdirektoratet

I Vejdirektoratets Anleegsomrade har man arbejdet med
usikkerhedsvurdering efter Steen Lichtenbergs metode siden
1999 og som falge heraf oparbejdet en raekke erfaringer i ar-
bejdet hermed. Nedenfor er opsummeret nogle af de vaesent-
ligste erfaringer:

o Usikkerhedsvurderingen er ikke en metode til bereg-
ning af overslag, men en metode til beregning af den
usikkerhed, der knytter sig til et overslag.

e Usikkerhedsvurderingen skal gennemfgres regel-
maessigt efter en fastlagt proces.

o Usikkerhedsvurderingen skal altid respektere det
pessimistiske og det optimistiske skgn.
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o Usikkerhedsvurderingens middelverdi ligger stort
set altid over anleegsoverslaget (der i princippet er
summen af mest sandsynlige udgifter).

e Usikkerhedsvurderingen er med til at sikre langt
bedre kommunikation og et middel til at opna forsta-
else for, at begrebet fast pris ikke findes.

e Usikkerhedsvurderingen er et middel til at identifice-
re de projektbetingelser, der ved passende indsats
kan veere afggrende for, at et projekts gkonomi ikke
"lgber af sporet".

I alle nye anlaegslove efter 1. januar 1999 er anleegsudgiften
resultatet af usikkerhedsvurderingens 50/50 pct. belgb (dvs.
50 pct. chance for, at projektet bliver dyrere henholdsvis bil-
ligere).

Middelveerdien angiver ikke med hvilken sandsynlighed, og
hvor meget et projekt kan blive dyrere eller billigere. Dertil
anvendes normalt 1 og 99 pct. fraktilerne. En 99 pct. fraktil
angiver, at projektet med 99 pct. sandsynlighed ikke bliver
dyrere end den angivne veerdi, mens 1 pct. fraktilen angiver,
at der kun er 1 pct. sandsynlighed for, at projektet bliver bil-
ligere end den angivne veerdi.

Da usikkerhedsvurderingen gennemfgres af projektmedar-
bejderne og andre interne medarbejdere, kan der veere en
tendens til for optimistiske vurderinger pa det fysiske pro-
jekt. Det er derfor vigtigt, at der deltager eksterne personer i
risikoanalysen, og at der anvendes en facilitator, som er
uvildig i brainstorming-processen. Vejdirektoratet har taget
initiativ til at sikre en bredere implementering af metode og
tankegang vedrgrende Successiv Princippet.

Vejdirektoratet har endvidere i forbindelse med naerveerende
udvalgsarbejde taget initiativ til at granske anvendelsen af
anlaegsoverslagssystemet, der indgar i fundamentet for
usikkerhedsvurderingerne.

Steen Lichtenberg har i forbindelse med gennemfgrelse af en
risikoanalyse pé et igangveerende projekt vurderet, at an-
laegsoverslagssystemet er i orden i sin grundleeggende tan-
kegang. Der er dog i valget af enhedspriser konstateret et
valg af forudsaetninger, der giver for optimistiske priser. Det
drejer sig om, at man i stedet for at veelge de billigste tilbud
fra de seneste licitationer som grundlag for anlagsoversla-



gets enhedspriser bgr veelge f.eks. gennemsnittet af de tre
billigste tilbud fra de seneste licitationer. Et andet aspekt,
som en fornyet gennemgang af fasesystemet og overslagsme-
toder har givet anledning til at fokusere pa, er indarbejdelse
af priserne pa ekstraarbejder i enhedspriserne.

Banestyrelsen

Banestyrelsen har gennem de seneste ar givet prisseetningen
af "de generelle forhold” seerlig opmeerksomhed, idet en un-
dervurdering heraf kan veere en af hovedarsagerne til, at der
tidligt i forlgbet etableres for lave anleegsoverslag. Som det
fremgar af det foregaende afsnit, har Vejdirektoratet gjort
tilsvarende erfaringer.

Faktoren for generelle forhold mé forventes — og ma accepte-
res - at veere hgj, f.eks. 1,5-2,0 i den tidlige projektfase (defi-
nitionsfasen) — eller for udviklingsprojekter endog endnu hg-
jere. | programopleaegget (resultatet af programfasen) er en
generel usikkerhedsfaktor pa 1,2-1,4 normalt. Faktoren fal-
der yderligere i projekteringsfasen. Dette er et udtryk for, at
usikkerheden mindskes i projektforlgbet. Til gengeeld er det
normalt, at det egentlige overslag vokser frem til programop-
leegget, idet den voksende bevidsthed fgrer til stadig starre
afklaring af projektets enkeltheder og flere detaljer, som ik-
ke var prissat i de indledende faser.

I definitionsfasen er grundlaget for prisfastsaettelsen meget
spartansk, fordi der kun er formuleret meget fa krav, og der
kun er gennemfgrt indledende projektering (skitsering). Der
ma derfor indfgres en raekke forudsaetninger som grundlag
for anleegsgkonomien. Det er efter Banestyrelsens vurdering
vigtigt, at man i den tidlige fase accepterer et forholdsvis
bredt spaend for anleegsgkonomien. En manglende accept af
stor usikkerhed i den indledende fase medfarer en betydelig
risiko for, at de indledende anlaegsskan efterfglgende kom-
mer til at fremsta som for optimistiske, fordi usikkerhederne
og dermed spredningen har veeret for lav.

Banestyrelsens projektoplaeg (resultatet af definitionsfasen)
er baseret pa indledende skitsering og tekniske vurderinger
af alternative lgsningsmuligheder. I et projektopleeg kan an-
leegsgkonomien indsnavres til et interval, som med 80%
sandsynlighed rammer slutbelgbet, og der kan beregnes en
sandsynlig pris. Det er pa et indledende niveau ikke reali-
stisk at anvende en 50 pct.-fraktil alene som skgn for et an-
leegsprojekts gkonomi. En prisseetning af et projekt ved 50
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pct.-fraktilen er et udtryk for, at det er lige sandsynligt, at
projektet bliver dyrere eller billigere, men ikke med hvilken
sandsynlighed og hvor meget et projekt kan blive dyrere el-
ler billigere.

Intervaller, som baseres pa fraktiler og dermed ogsa inde-
holder spredningen i gkonomien, er mere palidelige. Dertil
anvendes normalt 10- og 90 pct.-fraktilerne. En 90 pct.-
fraktil angiver, at projektet med 90 pct. sandsynlighed ikke
bliver dyrere end den angivne veerdi, mens 10 pct.-fraktilen
angiver, at der kun er 10 pct. sandsynlighed for, at projektet
bliver billigere end den angivne veerdi.

Efter vedtagelse af anlaegslov eller tilsvarende beslutning om
etablering af anleaegget, igangseettes projektering og udfarel-
se. Her sker den egentlige projektering af anleegget, udbud af
entrepriserne samt gennemfgrelse af projektet. Efter projek-
tering er det normalt muligt at fastleegge projektets gkonomi
med ca. +/- 10% greenser, men der kan naturligvis fortsat
komme "overraskelser”, f.eks. hvis grundlaget ikke viser sig
at holde, graensefladeaftaler i projektet ikke kan overholdes
(f. eks ved at der e&endres i naboprojekter med konsekvens for
projektet) eller de fysiske forhold er vaesentlig anderledes
end forudsat (f.eks. uventede forekomster af forurenet jord).

Det ma konstateres, at der ogsa efter implementeringen af
Successiv Princippet er eksempler pa skred i den endelige
anleegssum i forhold til beslutningstidspunktet, og at meto-
den i en raekke tilfeelde ikke har veaeret anvendt korrekt. Men
det ma ogsa understreges, at selv den bedste metode natur-
ligvis ikke kan tage hgjde for deciderede fejlskan i forbindel-
se med prisseetningen af starre enkeltelementer i et projekt.

Banestyrelsen er ogsa blevet markant mere opmaerksom pa,
om de radgiverteams, der udfgrer kalkulationerne, anvender
metoden rigtigt. I projektet "S-tog til Roskilde” blev det, via
inddragelse af Steen Lichtenberg, sikret, at metoden blev
anvendt helt korrekt. Samtidig blev der i programfasen ar-
bejdet intenst pa at afdekke alle teenkelige usikkerheder
omkring projektet, og disse blev prissat eller elimineret ved
dyberegdende undersggelser og planlegningstiltag. Da
grundlaget for prisestimeringen i S-tog til Roskilde var klart
bedre end normalt for programoplag, blev den generelle fak-
tor vurderet til 1,23 - altsd i den nedre ende af intervallet
1,2-1,4.



Ogsa for projektoplaeg har Banestyrelsen sndret tilgangen
til handtering af usikkerheder. I et igangveerende projektop-
legsarbejde arbejdes der med generelle faktorer pa typisk
1,7-1,8, mens der ved udviklingsopgaver pa signal- og trafik-
styringsomradet i visse tilfzlde er anvendt en faktor pa op
til 3,8.

3.4 Sammenfatning og analyse

3.4.1 Faseinddeling

Som det fremgar af afsnit 3.1 og 3.2, er planleegningsforlgbe-
ne i Vejdirektoratet og Banestyrelsen overordnet set paral-
lelle, uagtet at projekternes karakter i mange henseender er
forskellige, og at der arbejdes med forskellige systemer mht.
faseinddeling af projekterne, jf. figur 2, hvor faserne frem til
overdragelse af anlaegget er vist. P4 baneomradet er der kun
fa eksempler pa planlaegning af egentlige nyanlag, og pro-
jekterne er karakteriseret ved at veere teknisk komplicerede,
idet jernbaneinfrastrukturen ikke blot omfatter skinnelege-
met, men ogsa de signal- og sikringsanlaeg, der knytter sig
hertil.

Figur 2. Sammenligning mellem Vejdirektoratets og Banestyrelsens
fasemodel
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Banestyrelsen har, som det fremgar af afsnit 3.2 for nylig
a&ndret den faseopdeling, der tidligere blev arbejdet med.
Baggrunden for denne beslutning er, at man ikke finder, at
de tidligere anvendte faser i tilstreekkelig grad tog hgjde for
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de normer, der geelder i forbindelse med planleegning af an-
leegsprojekter pa jernbaneomradet ("RAMS-normen”, EN
50126). Tilsvarende finder man, at de tidligere anvendte fa-
ser ikke gav de bedste muligheder for at tilretteleegge plan-
leegningsprocessen i henhold til VVM-reglerne. Overgangen
til det nye fasesystem har som konsekvens, at et antal akti-
viteter, som efter det gamle system la& i senere faser, frem-
rykkes til tidligere faser. Fordelen ved denne a&ndring er, at
analyse af forskellige tekniske lgsningsmuligheder, som har
stor betydning for den videre planlaegning, udfgres tidligt i
planlegningsforlgbet.

Det vurderes fra Banestyrelsen, at de indledende faser i det
gamle fasesystem ikke i ngdvendigt omfang sigtede mod at
fremskaffe et tilstraekkeligt grundlag til brug for valg af tra-
fikale lgsninger. Dette har bl.a. haft som konsekvens, at der
har veeret tendens til at fastleegge de tekniske lgsninger pa
et for tidligt tidspunkt i processen. Formuleringen af det nye
fasesystem er endvidere baseret pa et gnske om at effektivi-
sere projektforlgbet med enkle beslutningsgange og at skabe
et system, som understgtter den overordnede udbudsstrate-

gi.

Det er i sagens natur endnu for tidligt at vurdere, om det
valgte fasesystem varetager de hensyn, som var baggrunden
for at eendre det tidligere anvendte.

Vejdirektoratet har lgbende justeret og moderniseret fasesy-
stemet bl.a. pa grund af eksterne krav, herunder de krav,
der er opstaet i forbindelse med VVM-direktivet. Det har
f.eks. betydet, at visse aktiviteter, der tidligere 1a i fase 3-6
er fremrykket til fase 2. Vejprojekter i det abne land er i ud-
gangspunktet mindre komplicerede end baneprojekter. Der
har dog i de seneste ar veret et stigende behov for planlaeg-
ning af vejudvidelsesprojekter, som bade mht. planlaegning
og udfgrelse er mere komplicerede end nyanlseg af veje i
abent land, bl.a. fordi trafikken skal afvikles samtidig med,
at anlaegget udvides, og fordi den eksisterende vejs placering
og udformning begreaenser de trafikale og tekniske lgsninger,
der kan veelges i forbindelse med udvidelsen. Det ma forven-
tes, at udvidelsesprojekter i de kommende ar fortsat vil ud-
gere en stigende andel af de projekter, der skal planlaegges
pa vejomradet. Dette stiller stigende krav til planleegnings-
og anleegsprocessen.

| forbindelse med gennemgangen af de planleegningssyste-
mer, som der arbejdes med, er det veesentligt at holde for gje,



at der pa forskellige tidspunkter i planlzegningsforlgbet sker
en inddragelse af det politiske niveau.

I nogle tilfeelde igangseettes planleegning for lgsning af en gi-
ven trafikal problemstilling pa baggrund af en politisk be-
slutning — det kan veere en ministerbeslutning eller et ele-
ment i en politisk aftale. | andre tilfeelde indgar udarbejdelse
af lgsningsforslag pa de problemer, der lgbende erkendes,
som et led i anleegsmyndighedernes almindelige planlaeg-
ningsarbejde. Der ligger saledes ikke nogen entydig praksis
omkring inddragelse af det politiske niveau, fgr der igang-
seettes planleegning i fase 1 pa vejomradet og definitionsfa-
sen pa baneomradet.

Igangseettelse af VVM-analyser (fase 2 i Vejdirektoratets sy-
stem og programfasen i Banestyrelsens system), som er for-
holdsvis dyre at gennemfgre, besluttes altid af det politiske
niveau, dvs. af trafikministeren, eventuelt som et led i en po-
litisk aftale. Der sker imidlertid normalt ikke nogen konkret
politisk stillingtagen til hvilke lgsningsmuligheder, der
naermere skal belyses i forbindelse med VVM-analyserne.
Dette emne behandles nermere i kapitel 4.

Beslutning om etablering af et givet anlaeg - dvs. beslutning
om igangseettelse af fase 3 i Vejdirektoratets system og gen-
nemfgrelsesfasen i Banestyrelsens system — sker ved vedta-
gelse af anlegslov, samt bevilling pa Finansloven, dvs. be-
slutningen treeffes af Folketinget. Efter vedtagelse af an-
leegsloven vil der, ved stgrre projekteendringer samt veesent-
lige @&ndringer i projektets totaludgift, ske en inddragelse af
Folketinget, f.eks. gennem orientering af Trafikudvalget
og/eller fremseaettelse af aktstykke til Finansudvalget.

3.4.2 Usikkerhedsvurdering

I afsnit 3.3 er hovedlinierne i det arbejde, som udfgres mht.
usikkerhedsvurdering i Banestyrelsen og Vejdirektoratet,
gennemgaet. Det fremgar, at der for bade vej- og baneprojek-
ter gennemfares omfattende usikkerhedsvurderinger baseret
pa de principper, som er udviklet af Steen Lichtenberg.

Nar der udarbejdes denne form for usikkerhedsvurderinger,
og de vel at meerke udferes korrekt, bgr det i princippet vee-
re sadan, at den faktiske pris for det forudsatte projekt vil
ligge inden for rammerne af det udfgrte overslag (et sted
mellem minimum og maksimum). Endvidere vil det i prin-
cippet veere sadan, at der vil vaere nogenlunde lige mange
projekter, der bliver billigere, som der er projekter, der bliver
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dyrere. | det omfang der bevilges midler pa baggrund af 50
pct. fraktilen, vil der fortsat veere projekter, som bliver dyre-
re udover den bevilling, der er givet. Men der vil samtidig
veaere projekter, der bliver billigere.

Pa baggrund af gennemgangen af metoden bag usikkerheds-
vurderingerne i nerveerende udvalgsarbejde vurderes det, at
det er mest hensigtsmaessigt at supplere en 50 pct. fraktil-
veaerdi med en angivelse af et interval, der afgreenses af 10
pct. og 90 pct. fraktilerne. Det skal understreges, at oplys-
ninger om projekters anleegsomkostninger i Finansloven ik-
ke vil blive suppleret med en intervalangivelse.

I virkelighedens verden kan det imidlertid konstateres, at
kun ganske fa projekter bliver billigere end forudsat, og et
ganske stort antal projekter bliver dyrere. Dette kan — nar et
givet projekt vurderes - rent principielt skyldes et eller flere
af fglgende forhold:

e metoden til beregning af usikkerheder er ikke god
nok

e metoden anvendes forkert eller ikke i tilstraekkeligt
omfang

e der er ikke foretaget usikkerhedsvurdering

e projektstyringen er utilstraekkelig

e projektet &ndres i forhold til forudseetningerne
Er metoden god?

Anvendelse af Successiv Princippet som metode til usikker-
hedsvurdering af anlaegsoverslag pa Trafikministeriets om-
rade er endnu for ny til, at man kan vurdere dens gyldighed
og palidelighed ved konkret at undersgge budgetsikkerheden
for faktisk gennemfgrte projekter, hvor metoden har veeret
anvendt systematisk og i fuld overensstemmelse med den
grundlaeggende teori. Dette vil vaere muligt om 3 —5 ar nar
de fgrste projekter, hvor metoden har veeret anvendt syste-
matisk fra starten, er feerdige.

En egentlig teoretisk analyse af den metode, som er udviklet
af Steen Lichtenberg, ligger uden for rammerne af dette ud-
valgs arbejde, men det kan oplyses, at den allerede anvendes
mange forskellige steder i Nordeuropa.



Den har bl.a. veeret anvendt ved 250 store projekter i Nord-
europa og Skandinavien med godt resultat. Metoden og til-
svarende metoder anbefales af det norske Finansdeparte-
ment (P. Berg "Styring af statslige investeringer” rapport fra
kommissionsarbejde Finansdepartementet, Oslo, 1999).
Rigsrevisionen har i beretning nr. 2/99 om Vejdirektoratets
anlaegs- og bevillingssystem, hvor metoden er omtalt, under-
streget det veesentlige i, at der foretages usikkerhedsanalyse
af projekterne péa forhand, og at budgetteringsforudsaetnin-
ger oplyses pé en loyal, klar og gennemskuelig made for Fol-
ketinget via bemarkningerne til anlaegslovforslag.

Med udgangspunkt i rammerne for analysearbejdet samt
gennemgangen i afsnit 3.3. vurderes det sammenfattende, at
metoden giver et godt grundlag for at analysere de usikker-
heder, der knytter sig til anlaegsprojekter.

Det skal dog samtidig understreges, at der — uanset hvor om-
fattende og detaljerede usikkerhedsvurderinger, der udfgres
— fortsat pa en reekke omrader vil knytte sig fundamentale
usikkerheder til planleegning og gennemfarelse af starre an-
leegsprojekter. Ligeledes skal det understreges, at selv den
bedste metode naturligvis ikke kan gardere mod egentlige
fejl og mangler i den planlagning, der udfgres.

Anvendes metoden rigtigt?

Den successive metode stiller store krav til den proces, hvor-
under usikkerhedsvurderingen foretages. Metoden er ikke
specielt ressourcekraevende, men planlseegningen og gennem-
fgrelsen af selve vurderingsforlgbet har stor betydning. Det
har f.eks. afggrende betydning, at usikkerhedsvurderingen
ikke pavirkes af "gnsketaenkning”, og at deltagerne i usik-
kerhedsvurderingen har tilstraekkelig kompetence og rade-
rum til at afgive de bedst mulige vurderinger. Tilsvarende er
det vigtigt, at nedbrydningen af projektet pa delkomponenter
sikrer, at der kan gennemfgres skgn, som er uafhaengige af
hinanden. Endelig skal det naevnes, at sammensatningen af
den gruppe, der gennemfarer usikkerhedsvurderingen har
stor betydning for resultatet, ligesom valget af en facilitator
—dvs. uafheengig leder eller "katalysator” af processen — er
afgerende.

Pa baggrund af de hidtidige erfaringer med metoden vurde-
res det bade i Banestyrelsen og i Vejdirektoratet, at metoden
udger et godt redskab til vurdering af usikkerheder. Det
vurderes dog samtidig, at metoden ikke i alle tilfeelde an-
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vendes rigtigt. Tilsvarende er det konstateret, at de radgive-
re, der udferer de egentlige anleegsskan for anlsegsmyndig-
hederne, ikke i alle tilfeelde har anvendt metoden rigtigt. En
revurdering af Vejdirektoratets anlagsoverslagssystem i
forbindelse med naervaerende arbejde har givet anledning til
at eendre valget af enhedspriser som benyttes i et anlaegs-
overslag fra at veere billigste pris ved seneste tilsvarende
udbud til at veere gennemsnit af de tre billigste tilbud.

| Banestyrelsen har erkendelsen af problemerne i den hidti-
dige anvendelse af usikkerhedsvurderingerne resulteret i en
fornyet gennemgang af metodens forudsaetninger. | forbin-
delse med planlaegning i programfasen, som er udfgrt i 2001
0g 2002, er metoden anvendt pa en efter Banestyrelsens
vurdering mere korrekt made. Dette har betydet, at man nu
kan udarbejde skan, som vurderes at veere vaesentligt mere
robuste end tidligere skgn. Endvidere har det betydet, at
man relativt tidligt er blevet opmaerksom pa de starste risici
i projektet, hvilket forbedrer muligheden for at tage hgjde
herfor i det videre projektforlgb.

| Vejdirektoratet arbejdes der lgbende med at kvalificere an-
vendelse af metoden. Dette ggres bl.a. ved at sikre, at et sti-
gende antal medarbejdere inddrages i og opnar erfaring med
successiv usikkerhedsvurdering.

Det er i flg. Steen Lichtenberg en forudsaetning for metodens
fulde anvendelighed, at der foreligger et skitseprojekt af en
vis kvalitet. Systematiske usikkerhedsvurderinger af projek-
ter efter metoden i den tidligste fase (baneprojekter i defini-
tionsfasen og vejprojekter i fase 1) kan imidlertid ogsa veere
nyttige for dels at kvalificere et indledende overslag, dels at
identificere de vaesentligste usikkerheder i projektet allerede
fra start. Angivelse af preecise fraktiler samt ensidig bevil-
ling pa& baggrund af en 50 pct. fraktil pa dette grundlag ma
imidlertid frarades, nar projekter kun er lgseligt beskrevet.

Det konstateres sammenfattende at bade Banestyrelsen og
Vejdirektoratet — efter at have konstateret, at den hidtidige
anvendelse med fordel kan forbedres - har taget skridt til at
sikre, at arbejdet med usikkerhedsvurdering implementeres
og kvalificeres yderligere.

Anvendes metoden?

Metoden med usikkerhedsvurdering efter Successiv Princip-
pet er anvendt pa alle starre vej- og baneanlaegsprojekter, for



hvilke der er vedtaget anlaegslov eller gennemfert VVM-
undersggelse efter 1999. Da planlaegningen af infrastruktur-
projekter ofte har en meget lang tidshorisont betyder det, at
der ikke er udfert usikkerhedsvurderinger efter denne meto-
de fra starten for en reekke af de projekter, som feerdiggeres i
disse ar. Metoden er saledes eksempelvis ikke anvendt fra
starten i forhold til motorvejene i Vendsyssel eller motorve-
jen Herning-Bording, som er dbnet for nylig.

Projektstyringens kvalitet

Det ligger i sagens natur, at evnen til at overholde de esti-
mater for anlsegsgkonomien, som beslutningen om at gen-
nemfgre projektet er baseret pa, er meget afhaengig af an-
leegsmyndighedernes evne til at styre savel det enkelte pro-
jekt som den samlede projektportefolje.

Et succesfuldt projekt kraever en professionel projektledelse
og styring. Projektledelsen skal sikre sammenhang og koor-
dinering, styre omfang og indhold, planleegge og styre tid,
planlaegge og styre omkostninger, foresta kvalitetsledelse,
lede projektets personale, styre kommunikation internt og
eksternt, foresta risikostyring samt styre kontrakter og ind-
kegbsaftaler med entreprengrer og leverandgrer.

Dette kraever kompetente projektledere og moderne sty-
ringsveerktgjer.

Vejdirektoratet og Banestyrelsen har hver iseer uddannel-
sesprogrammer i projektledelse og videreudvikler lgbende
styrings- og rapporteringsveerktgjer.

Det vurderes umiddelbart, at der kan veere behov for yderli-
gere videreuddannelse af projektledere for de store anleegs-
projekter efter den nyeste norm for styring af projekter 1SO
10.006. Dette vil give mulighed for at sikre et feelles projekt-
ledersprog og metoder, der afspejler den nyeste internationa-
le erfaring pa omradet. En certificering af projektledere efter
denne standard kan overvejes. Tilsvarende kan det overve-
jes, om der med fordel kunne skabes grundlag for erfarings-
udveksling, workshops mv. mellem anleegsmyndighederne
om styring af anleegsprojekter.

Projektendringer

De punkter, der er gennemgaet i det foregaende, vedrgrer
kilder til, at et givet projekt bliver dyrere end forventet. | en
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reekke tilfeelde, hvor projekter er blevet dyrere end forventet,
kan det konstateres, at projekterne er blevet @&ndret under-
vejs i processen fra planlaegning til feerdiggerelse af anlaeg-
get. Hvis der f.eks. efter vedtagelse af anleegsloven besluttes
stgrre projekteendringer sdsom en motorvej i stedet for en
motortrafikvej, slar det naturligvis igennem pa anleegsom-
kostningerne.

Rigsrevisionens undersggelse af Vejdirektoratets anleegs-
virksomhed i halvfemserne viser, at politiske og eksterne
myndigheders krav til projekteendringer forklarer en stor del
af overskridelsen i forhold til de oprindelige budgetter. Pro-
jekteendringer kan vaere motiveret i miljghensyn, men ogsa
trafikale, tekniske eller andre hensyn.

Spgrgsmalet om projekteendringers konsekvenser for an-
leegsgkonomien belyses yderligere i kapitel 4 og 5.

3.4.3 Ressourceforbrug i forbindelse med planlagning
af vej- og baneprojekter

For bade Banestyrelsen og Vejdirektoratet er ressourcefor-
bruget i forbindelse med planlaegningen af starre projekter i
de tidligere faser, dvs. inden fremseattelse af forslag til an-
legslov, steget. Pa baneomradet anvendes ca. 2-3 pct. af de
samlede anlaegsomkostninger til analyser i denne fase. P&
vejomradet anvendes ca. 0,5-1,5 pct., afhaengig af projektets
art. Ressourceforbruget til planlaegningen af vejanlaeg er sa-
ledes noget mindre end til planleegningen af baneprojekter,
hvilket i et vist omfang kan forklares med baneprojekters
tidligere naevnte normalt starre kompleksitet. Endvidere
skal det naevnes, at Banestyrelsen allerede har taget skridt
til systematisk at fremrykke en raekke undersggelser til de
tidlige faser.

Det vurderes saledes fra Banestyrelsen, at overgangen til det
nye fasesystem betyder, at der bruges flere ressourcer i den
farste del af planlaegningsforlgbet frem til anleegslov, dvs. det
der i det nye system er benaevnt definitionsfasen og program-
fasen. | det gamle fasesystem la en raekke af disse undersg-
gelser helt henne i fase 4, mens fase 2 normalt blev betragtet
som grundlag for en anlagslov. Det er Banestyrelsens vur-
dering, at denne fremrykkede ressourceanvendelse ikke for-
gger de samlede planleegningsomkostninger, idet der herved
skabes grundlag for en effektivisering i de falgende faser.

I Vejdirektoratets planleegning har ressourceforbruget i den
helt indledende planlegning (fase 0 og fase 1) veeret relativt



konstant, men der har veeret en stigning i ressourceforbruget
i fase 2 i forbindelse med stadigt mere detaljerede og omfat-
tende VVM-analyser. Fase 2 omfatter i dag aktiviteter, der
tidligere 14 i fase 3-6. Det vurderes tilsvarende fra Vejdirek-
toratet, at dette medfarer en effektivisering af det samlede
planlaegningsforlgb, fordi det tidligt i forlgbet bliver muligt
at identificere problemfelter, risici og lasningsmuligheder
knyttet til projektet. Det samlede anlaeg bliver ikke dyrere af
den grund — tveertimod vurderes mulighederne for at tilret-
telaegge et forlgb uden fordyrende, ikke-forudsete handelser
at veere starre.

3.4.4 Sammenfatning

e Gennemgangen har vist, at bade Vejdirektoratet og
Banestyrelsen arbejder systematisk med udvikling af
planleegningsveerktgjer og —metoder i forbindelse med
anlaegsprojekter. Der er tidligere arbejdet med paral-
lelle planleegningsfaser, men Banestyrelsen har for
nylig revideret fasesystemet. Vejdirektoratet foreta-
ger lgbende mindre justeringer af systemet, men fin-
der ikke, at der er behov for mere grundlaggende
aendringer.

e Der foreligger pa visse stadier en overordnet ramme
for, hvornar det politiske niveau inddrages i planlaeg-
ningen. Men der foreligger ikke nogen fast praksis
for, hvornar i processen, der bgr treffes beslutning
om etablering af et anleeg. Dermed foreligger der hel-
ler ikke nogen klar ramme for kvaliteten af det be-
slutningsgrundlag, der leegges til grund for politiske
beslutninger.

o Der arbejdes tilsvarende systematisk med vurdering
af usikkerhed i forbindelse med planleegning af an-
legsprojekter. Bade Vejdirektoratet og Banestyrelsen
anvender successive usikkerhedsvurderinger. Det er
parallelt konstateret, at den hidtidige anvendelse af
metoden kan forbedres, og der er begge steder taget
skridt hertil. Endvidere planlagges det at styrke ud-
dannelsen af projektledere med henblik pa at skabe
grundlag for bedre styring af anlaeegsprojekterne.

e For bade vej- og baneprojekter har der i de senere ar
veeret en tendens til, at planleegningen, far der frem-
laegges forslag til anleegslov, gagres mere detaljeret og
omfattende — og dermed mere ressourcekraevende.
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Denne udvikling skal ses i sammenhang med de pro-
cesser, som er knyttet til reglerne om VVM.



4 Inddragelse af miljghensyn i for-
bindelse med planlegning af vej-
og baneprojekter

Trafik og infrastruktur udger afggrende forudssetninger for
dagens samfund og for den fremtidige vaekst og udvikling.
Samtidig skaber trafikken og infrastrukturen en reekke mil-
je- og sundhedspavirkninger, som ofte har stor bevagenhed i
den offentlige debat.

| forbindelse med anlaeg af nye veje og baner er der tilsva-
rende stor fokus pa anlaeggenes forventede miljgpavirknin-
ger. | planleegningen af nye anlaeg tages der omfattende hen-
syn til miljgpavirkningerne med henblik pa at udvikle og
fremlaegge lgsninger, som begranser disse.

Siden midten af 90"erne har VVM-processen og de regler, der
knytter sig hertil, udgjort omdrejningspunktet for planlag-
ningen og projekteringen af infrastrukturprojekter. Det er i
forbindelse med VVVM-processen, at den grundlaeggende kort-
laegning og dataindsamling foretages, og det er tilsvarende
her, de relevante alternativer vurderes og prioriteres. Som
resultat af VVM-processen fremlaegges et eller flere hoved-
forslag med mulige tilvalg, som i realiteten bliver dimensio-
nerende for den offentlige og politiske diskussion af projek-
tet. | kapitlet gennemgas den overordnede regulering, og
dens konsekvenser for gennemfgrelse af og omkostninger til
anlaegsprojekter analyseres.

Der pagar p.t. en vurdering af, hvorvidt vedtagelsen af SMV-
direktivet 2001/42/EF af 27. juni 2001 har betydning for
planleegningen af nye vej- og baneprojekter. SMV star for
Strategisk MiljgVurdering. Da denne vurdering endnu ikke
er afsluttet, kan der ikke i forbindelse med naervaerende ud-
valgsarbejde drages endelige konklusioner. Det er dog ud-
valgets umiddelbare vurdering, at implementering af direk-
tivet i dansk lovgivning, som skal vaere gennemfgrt senest
21. juli 2004, ikke vil fa veesentlig betydning for planlaegnin-
gen af statslige vej- og baneprojekter.

4.1 VVM-direktivet

VVM-direktivet er den korte betegnelse for Radets direktiv
af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private
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projekters indvirkning pa miljget (85/337/EQF), med &n-
dringer som folge af Radets direktiv 97/11/EF af 3. marts
1997 om e&ndring af direktiv 85/337/E@F om vurdering af
visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljget.

Direktivet har karakter af proceduredirektiv, der skal sikre,
at de kompetente myndigheder i de enkelte lande far de op-
lysninger, der er ngdvendige for, at de er fuldt informeret om
et givent projekts sandsynlige vaesentlige virkninger pa mil-
joet og saledes kan traeffe beslutning om projektet.

Det er i direktivet angivet, at udgangspunktet for direktivet
er, "at den bedste miljgpolitik bestar i at undga dannelse af
forurening eller gener fra starten, frem for senere at forsgge
at modvirke deres virkninger”. Der peges endvidere i direk-
tivet pa, "at virkningerne pa miljget skal tages i betragtning
pa et sa tidligt tidspunkt som muligt i alle tekniske plan-
leegnings- og beslutningsprocesser”. Det anfgres ogsa, at "et
projekts indvirkninger pa miljget bgr vurderes under hensyn
til snsket om at beskytte menneskers sundhed, at bidrage til
hgjere livskvalitet ved forbedring af miljget, at sgrge for de
forskellige arters bestaen og bevare gkosystemets reproduk-
tionsevne, som er grundlaget for selve livets fornyelse”.

| forbindelse med planleegningen af udformningen af vej- og
jernbaneanlaeg sker dette under hensyntagen til natur og
miljg, sa samfundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt
grundlag i respekt for menneskets livsvilkar og for bevarel-
sen af dyre- og plantelivet.

VVM-redeggrelserne skal pa passende made pavise, beskrive
og vurdere det pagaldende anlaegs direkte og indirekte virk-
ninger pa fglgende faktorer: Mennesker, fauna, flora, jord-
bund, vand, luft, klima og landskab, materielle goder og kul-
turarv samt samspillet mellem disse faktorer.

Beskrivelsen af anlaeggets virkninger pa omgivelserne, her-
under navnlig befolkning, fauna, flora, jord, vand, luft, kli-
matiske forhold samt den arkitektoniske og arkaeologiske
kulturarv, refererer typisk til de omradeudpegninger for
blandt andet beskyttelsesveerdige landskaber og kulturmil-
jeer, grundvandsindvindingsomrader mv. med tilhgrende
mal og restriktioner for omradets beskyttelse, som fremgar
af den geeldende regionplan. Der kan ogsa refereres til de
regler, der skal sikre beskyttelsen af de pagaldende omgi-
velser - det veere sig naturbeskyttelsesloven, bygningsfred-
nings- og bevaringsloven, eller lign.



Beskrivelsen skal ogsa omfatte virkningerne pa akut truede,
sarbare, sjeldne eller fredede plante- og dyrearter eller ar-
ter, som Danmark i international sammenhang har et seer-
ligt ansvar for. | den forbindelse skal naevnes EF-
fuglebeskyttelsesdirektivet og EF-habitatdirektivet.

Det er et krav, at der i VVM-redeggrelsen beskrives, hvilke
foranstaltninger, der teenkes anvendt med henblik pa at
undgd, nedbringe og om muligt neutralisere de skadelige
virkninger pa miljget.

Det er i VVM-direktivet anfgrt, at vedtages et projekt i en-
keltheder ved seerlig lov, typisk anleegslove, sker tilvejebrin-
gelsen af oplysningerne om anlaeggets virkninger pa miljoet
og inddragelsen af offentligheden under anlseegsmyndighe-
dens forberedelse af lovforslaget. Forudszaetningen for at
kunne ggre undtagelsesbestemmelsen gaeldende er saledes,
at anleegsmyndighederne har foretaget en beskrivelse og
vurdering af anlaeggets virkning pa miljget, og at denne har
veeret forelagt for offentligheden. Der er sdledes i praksis in-
gen starre forskel pa omfang og indhold af de vurderinger,
som en statslig anleegsmyndighed skal foretage forud for den
endelige beslutning om et anlaegs gennemfgrsel, i forhold til
de vurderinger ikke-statslige anleegsmyndigheder skal fore-
tage.

VVM-direktivet er i gvrigt for anlaeg pa land implementeret i
planloven og Miljgministeriets samlebekendtggrelse (Be-
kendtggrelse nr. 428 af 2. juni 1999 om supplerende regler i
medfgr lov om planlaegning).

Folgende vej- og baneprojekter er i henhold til VVM-
direktivet og samlebekendtggrelsen altid VVM-pligtige:

¢ Nyanlaeg af jernbaner til fjerntrafik
e Anlaeg af motorveje og motortrafikveje

e Anleeg af nye veje med mindst fire kagrespor eller udret-
ning /og eller udvidelse af eksisterende vej med hgjst to
kgrespor med henblik pa anleeg af mindst fire karespor,
hvis en sadan ny vej eller et saledes udrettet og/eller ud-
videt vejafsnit har en leengde pa mindst 2 km

e Overordnede veje med patenkt liniefaring gennem om-
rader, der i en endeligt vedtaget regionplan er udlagt til
naturomrader.
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Ogsa andre vej- og baneprojekter er VVM-pligtige, hvis de
ma antages at kunne pavirke miljget veesentligt. Det samme
geelder eendringer eller udvidelser af bestaende vej- og bane-
anlaeg, nar disse kan veere til skade for miljget. For sddanne
projekter skal der i hver enkelt tilfeelde foretages en konkret
vurdering (en sakaldt screening) pa grundlag af kriterier,
som fremgar af VVM-direktivet og samlebekendtggrelsen, for
at afggre om anlaegget er VVM-pligtigt.

Kun nar der er tale om sma eller begraensede anlag, hvor
det er utvivisomt, at den samlede miljgpavirkning vil blive
ubetydelig, kan en VVM-screening undlades.

VVM-direktivet medferer alt i alt, at flere vej- og baneprojek-
ter end de (stgrre) anleeg, der traditionelt vedtages ved an-
legslove, skal gennemgéa en VVM-procedure.

I VVM-direktivet er der desuden krav om, at der for VVM-

pligtige anleeg skal gives en szrlig tilladelse (for vej- og ba-
neanlaeg en VVM-tilladelse i henhold til planloven), for an-
leegsarbejdet ma igangseettes. En anlaegslov opfylder denne
forpligtelse.

VVM-direktivet stiller sdledes en raekke krav til de processer
og miljgmaessige vurderinger, der skal gennemfgres. Kravet
til inddragelse af miljghensyn i planlaegningen er hgj, idet
intentionen i direktivet er, at feellesskabet skal have bedre
miljg. Direktivet bygger pa faellesskabets politik pa miljgom-
radet — navnlig pa forsigtighedsprincippet og princippet om
forebyggende indsats, princippet om indgreb over for miljg-
skader fortrinsvis ved kilden samt princippet om, at forure-
neren betaler. Der er ligeledes krav til et hgjt niveau for op-
lysninger om miljgkonsekvenser for at sikre en gennemsigtig
beslutningsproces.

4.2 Anden miljgregulering af veesentlig
betydning for planlaegning af vej- og
baneanlagsprojekter

I det felgende gennemgas hovedlinierne i den gvrige regule-
ring, der har betydning for planleegningen af vej- og banean-
legsprojekter. Som det vil fremga, er der tale om rammelov-
givning, som ikke specifikt angiver beskyttelsesniveauet.

Da en anlagslov for et statsligt vej- og baneprojekt har sam-
me rang i den retlige trinfalge som nedenstaende rammelo-
ve, kan Folketinget gennem anlaegsloven principielt beslutte,



at et givent anlaeg pa konkrete punkter skal udformes med

en lavere miljgmaessig standard, end hvad der fglger af lov-

givningen i gvrigt. De statslige anleegsmyndigheder kan dog
vanskeligt basere sin planlaegning herpa.

Planloven

Planloven skal sikre, "at den sammenfattende planlaegning
forener de samfundsmaessige interesser i arealanvendelsen
og medvirker til at veerne landets natur og miljg, sa sam-
fundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt grundlag i re-
spekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af dyre- og
plantelivet”.

Loven tilsigter serligt,

e atder ud fra en planmaessig og samfundsgkonomisk
helhedsvurdering sker en hensigtsmaessig udvikling i
hele landet og i de enkelte amtskommuner og kom-
muner,

e at der skabes og bevares veerdifulde bebyggelser, by-
miljger og landskaber,

e at de abne kyster fortsat skal udgere en vaesentlig na-
tur- og landskabsressource,

e at forurening af luft, vand og jord samt stgjulemper
forebygges, og

o at offentligheden i videst muligt omfang inddrages i
planlaegningsarbejdet.

Naturbeskyttelsesloven

Udformningen af infrastrukturanleeg sker endvidere i over-
ensstemmelse med intentionerne i Naturbeskyttelsesloven,
der “skal medvirke til at veerne landets natur og miljg, sa
samfundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt grundlag i
respekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af dyre-
og plantelivet.”

Loven tilsigter seerligt,

o at beskytte naturen med dens bestand af vilde dyr og
planter samt deres levesteder og de landskabelige,
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kulturhistoriske, naturvidenskabelige og undervis-
ningsmaessige veerdier,

e at forbedre, genoprette eller tilvejebringe omrader,
der er af betydning for vilde dyr og planter og for
landskabelige og kulturhistoriske interesser, og

e at give befolkningen adgang til at feerdes og opholde
sig i naturen samt forbedre mulighederne for frilufts-
livet.

Efter Naturbeskyttelseslovens § 20 skal Skov- og Natursty-
relsen godkende statslige vejprojekter i det abne land. God-
kendelsen er som oftest betinget af vilkar (faunapassager,
dal-broer, stipassager mv.) til vejanleeggets udformning med
hensyn til landskabelige og andre beskyttelseshensyn, der
skal varetages ved placering og udformning af offentlige an-
leeg i Abent land. Heri indgar ikke alene hensynet til de
landskabelige og geologiske vaerdier, men ogsa gnsket om at
friholde stgrre sammenhangende landskaber, indholdet af
kulturhistoriske verdier, biologiske veerdier mv.

Ved udformningen af infrastrukturanleg indgar hensynet til
eksisterende fredninger med betydelig veegt.

Vej- og baneprojekter skal endvidere behandles af det pa-
geeldende amt, idet amtet har myndigheden til at dispensere
fra en raekke bestemmelser i Naturbeskyttelsesloven. | den
forbindelse kan amtet opstille vilkar for dispensationen. Til
loven er knyttet en lang raekke bekendtggrelser. Her kan
bl.a. naevnes Bekendtggrelse nr. 637 af 25. juni 2001 (Be-
kendtggrelse om beskyttede naturtyper), Bekendtggrelse nr.
636 af 25. juni 2001 (Bekendtggrelse om bygge- og beskyttel-
seslinjer) og Bekendtggrelse nr. 624 af 25. juni 2001 (Be-
kendtggrelse om beskyttede sten- og jorddiger og lignende).

Miljgbeskyttelsesloven

Miljgbeskyttelsesloven skal "medvirke til at veerne natur og
miljg, s& samfundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt
grundlag i respekt for menneskets livsvilkar og for bevarel-
sen af dyre- og plantelivet.”

Med denne lov tilsigtes seerligt,

e at forebygge og bekampe forurening af luft, vand,
jord og undergrund samt vibrations- og stgjulemper,



o at tilvejebringe hygiejnisk begrundede regler af be-
tydning for miljget og for mennesker,

e at begraense anvendelse og spild af rastoffer og andre
ressourcer,

e at fremme anvendelse af renere teknologi, og

e at fremme genanvendelse og begraense problemer i
forbindelse med affaldsbortskaffelse.

Miljgbeskyttelsesloven indeholder ikke regler, der fastlaegger
en gvre graense for stgj fra trafikanlaeg.

Ved gennemfgrelse af starre nye projekter laegges imidlertid
som udgangspunkt til grund, at Miljgstyrelsens vejledende
greenseverdier for stgj ved etablering af nye bebyggelser ved
eksisterende trafikanleeg (55 dB(A) for veje og 60 dB(A) for
jernbaner), ogsa skal geelde som malsatning for nye trafik-
anleeg, der passerer eksisterende sterre samlede byomrader.
Denne malsaetning er saledes lagt til grund i bl.a. anlagslo-
ven vedrgrende @resundsforbindelsen og den anfgres i den
tidligere regerings trafikpolitiske redeggrelse fra 1993 "Tra-
fik 2005”.

Jordforureningsloven

Jordforureningsloven har indflydelse pa udformningen og
udfgrelsen af vej- og baneanlag. Jordforureningsloven skal
"medvirke til at forebygge, fjerne eller begreaense jordforure-
ning og forhindre eller forebygge skadelig virkning fra jord-
forurening pa grundvand, menneskers sundhed og miljget i
gvrigt.”

Med loven tilsigtes seerligt
e at beskytte drikkevandsressourcer,

o at forebygge sundhedsmassige problemer ved anven-
delsen af forurenede arealer,

e at tilvejebringe grundlag for en koordineret og mal-
rettet offentlig indsats med henblik pa at undgé ska-
delig virkning fra jordforurening,

o at forebygge yderligere forurening af miljget i forbin-
delse med anvendelse og bortskaffelse af jord, og
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e at fastholde forureneren som den, der fgrst og frem-
mest skal foretage de ngdvendige foranstaltninger til
at afveerge fglgerne af en jordforurening og genoprette
den hidtidige tilstand.

Rastofloven

Rastoflovens formal er at sikre, "at udnyttelsen af rastoffo-
rekomsterne pa land og hav sker som led i en baeredygtig
udvikling efter en samlet interesseafvejning og efter en sam-
let vurdering af de samfundsmaessige hensyn”, hvor der
"laegges veegt pa rastofressourcernes omfang og kvalitet og
en sikring af rastofressourcernes udnyttelse samt tages er-
hvervsmaessige hensyn. Pa den anden side skal der laegges
veegt pa miljgbeskyttelse og vandforsyningsinteresser, be-
skyttelse af arkaeologiske og geologiske interesser, naturbe-
skyttelse, herunder bevarelsen af landskabelige veerdier og
videnskabelige interesser, en hensigtsmaessig byudvikling,
infrastrukturanlag, jord- og skovbrugsmaessige interesser,
sandflugtsbekaempelse og kystsikkerhed, fiskerimaessige in-
teresser, ulemper for skibs- og luftfarten samt a&ndringer i
strgm- og bundforhold”.

Rastofloven angiver desuden, "at indvinding og efterbehand-
ling tilretteleegges saledes, at det efterbehandlede areal kan
indga som led i anden arealanvendelse, en rastofforsyning
pa leengere sigt, at rastofferne anvendes i forhold til deres
kvalitet, og at naturbundne rastoffer i videst muligt omfang
erstattes af affaldsprodukter”.

I cirkulzeret om rastofindvinding i forbindelse med vej- og
baneanleg er anfert, at hovedreglen ved rastofindvinding til
vej- og baneanlag er, at indvinding af rastoffer udenfor linie-
feringen kraever forudgaende tilladelse fra vedkommende
amtsrad, selvom materialerne anvendes som led i bane- eller
vejprojektet. Rajord og egentlige rastoffer udgravet i forbin-
delse med terraenreguleringer, der er en integreret del af et
bane- eller vejanlaeg, kraever dog ikke tilladelse efter rastof-
loven, forudsat at en efterbehandling af udgravningsstedet
er en del af projektets udferelse.

Indvinding af rastoffer udenfor liniefgringen - eller hvis man
udvinder i stgrre dybde end betinget af liniefgringen - vil alt-
sa kraeve amtskommunens tilladelse i henhold til rastoflo-
ven. Af miljgmassige hensyn, sdsom grundvandsinteresser
og naturbeskyttelse, kan det evt. veere ngdvendigt at tilfare
rastoffer som grus og sand udefra i forbindelse med anleeg,



hvilket kan betyde en fordyrelse som fglge af bl.a. de ggede
transportudgifter.

Skovloven

Skovloven skal bl.a. medvirke til "at bevare og veerne de
danske skove” og "at forgge skovarealet”.

Skovloven angiver, at der pa fredskovspligtige arealer ikke
ma opfares bygninger, etableres anleg eller gennemfares
terraenandringer, medmindre det er ngdvendigt for skovdrif-
ten, og at samlede fredskovsstraekninger ikke ma udstykkes
eller formindskes ved arealoverfarsel.

Hvis bane- eller vejanleeg gar gennem fredskov, skal Skov-
og Naturstyrelsen give tilladelse til ophaevelse af fredskovs-
pligten, og i henhold til skovloven skal styrelsen, hvis arealet
er stgrre end 0,1 ha., fastseette vilkar om, at der laegges fred-
skovspligt efter skovlovens krav pa et andet areal (erstat-
ningsskov). Erstatningsskovens areal skal som udgangs-
punkt veere mindst 10 pct. stgrre end det areal, den skal er-
statte. Ved tilladelse til opheaevelse af fredskovspligt eller til
byggeri, anlaeg eller terreenaendringer i forbindelse med
straekningsanlag eller pa bynzre arealer kan Skov- og Na-
turstyrelsen stille vilkar om erstatningsskov, der er op til
dobbelt s& stor som det areal, den skal erstatte.

Vandlgbsloven og Okkerloven

Vandlgbsloven skal medvirke til "at sikre, at vandlgb kan
benyttes til afledning af vand, navnlig overfladevand, spilde-
vand og draenvand”. "Fastsattelse og gennemfgrelse af for-
anstaltninger efter loven skal ske under hensyntagen til de
miljgmaessige krav til vandlgbskvaliteten, som fastseettes i
henhold til anden lovgivning”.

Broer, overkarsler eller lignende, der etableres i forbindelse

med et bane- eller vejanlegs krydsning af et vandlgh, ma ik-
ke anlaegges eller &endres uden vandlgbsmyndighedens god-

kendelse.

Okkerloven har til formal at forebygge og bekeempe okker-
gener i vandlgb, sger eller havet og beskriver handtering af
okkerholdigt materiale.

Amtet kan om ngdvendigt fastseette vilkar for handteringen
af okkerholdigt materiale i forbindelse med etablering af ba-
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ne- eller vejanlaeg, herunder krav til f.eks. okkerrensnings-
anleeg.

Vandforsyningsloven
Vandforsyningsloven har til formal at sikre,

e at udnyttelsen, og den dertil knyttede beskyttelse, af
vandforekomster sker efter en samlet planlagning og
efter en samlet vurdering af de hensyn, der er naevnt i
lovens § 2,

e en samordning af den eksisterende vandforsyning
med henblik pa en hensigtsmaessig anvendelse af
vandforekomsterne, og

e en planmaessig udbygning og drift af en tilstreekkelig
og kvalitetsmeessigt tilfredsstillende vandforsyning.

Ved administrationen af loven skal der laegges veaegt pa vand-
forekomsternes omfang, pa befolkningens og erhvervslivets
behov for en tilstreekkelig og kvalitetsmaessigt tilfredsstil-
lende vandforsyning, pa miljgbeskyttelse og naturbeskyttel-
se, herunder bevarelse af omgivelsernes kvalitet, og pa an-
vendelse af rastofforekomster.

Ved bygge- og anleegsarbejder samt gravning af ler, grus,
brunkul, kridt m.v. ma bortledning af grundvand eller anden
seenkning af grundvandsstanden ikke ske uden tilladelse.
Bortledning af grundvand eller anden seenkning af grund-
vandsstanden, der foretages i forbindelse med statslige byg-
ge- og anlaegsarbejder, ma kun ske efter forudgaende for-
handling med amtsradet, medmindre der er tale om begraen-
sede grundvandssaenkninger. Tilladelsen meddeles af kom-
munalbestyrelsen, safremt bortledningen m.v. ma antages
hgjst at udgere 6.000 m3 arligt, og ellers af amtsradet. Her
kan der evt. stilles vilkar til bl.a. grundvandsmonitering og
analyser samt evt. rensning inden udledning til recipient.

4.3 Inddragelse af miljghensyn i planlaeg-
ningen

De foregaende afsnit har vist, at der stilles omfattende krav
om hensyntagen til miljget i forbindelse med planlsegning og
projektering af infrastrukturprojekter. Hensynet til miljg
mv. inddrages successivt i forbindelse med anlaegsmyndig-
hedernes projektforlgb i henhold til fasemodellerne. Neden-



staende systematisering beskriver de forskellige former for
inddragelse af miljghensyn i forbindelse med nyanleeg:

I forbindelse med forslag til tracé (herunder liniefg-
ring), der udarbejdes og fremlaegges i VVM-
analyserne, tages hensyn til naturveerdier, dyreliv
mv. i henhold til den lovgivning, der er beskrevet i af-
snit 4.2. Endvidere tages naturligvis hensyn til belig-
genheden af bebyggelse, og dermed til de forskellige
gener, som trafikanleeg kan pafgre mennesker. Disse
hensyn indgar pa linie med en raekke andre hensyn,
som ligger til grund for valget af liniefgring: Trafikaf-
vikling, tekniske muligheder, planforudseetninger,
omkostninger mv. Valg af tracé, som begraenser gener
for omgivelserne, vil ikke ngdvendigvis medvirke til
at forhgje omkostningerne ved trafikanleeg. Ved nogle
projekter, f.eks. udvidelsesprojekter, vil det i sagens
natur ikke vaere muligt at foretage valg af liniefaring
under hensyn til omgivelserne.

| forbindelse med den konkrete projektering af an-
leegget tilstraebes en udformning, som skal bidrage til
at begreense de skadevirkninger, som anlaegget matte
pafgre omgivelserne. Det kan f.eks. veere anlaeg af
faunapassager, anleeg af dalbroer i stedet for deem-
ninger osv. Tilsvarende kan man ved f.eks. at anlaeg-
ge vej eller bane i tunnel bidrage til at begraense ska-
devirkning og gener for natur, dyr og mennesker. Som
hovedregel vil udformning af anleegget, der sigter
mod at begraense skadevirkninger, bidrage til at for-
gge omkostningerne, men det vil ikke altid veere til-
feeldet.

Der kan etableres egentlige afveergeforanstaltninger i
forbindelse med trafikanleeg. Som eksempel herpa
kan neevnes stgjskeerme, vildthegn mv. Afvaergefor-
anstaltningerne vil altid bidrage til at forgge omkost-
ningerne i forbindelse med trafikanlaeg.

Som det fremgar af ovenstaende systematisering af inddra-
gelse af hensyn til naturveerdier, mennesker og dyr, vil det
alt andet lige veere sadan, at jo tidligere disse hensyn ind-
drages i planlaegningsprocessen, jo stgrre er muligheden for
at veelge lgsninger, som ikke bidrager til at forgge omkost-
ningerne ved at varetage disse hensyn. Dette peger pa, at
forholdsvis grundige undersggelser og detaljeret kortleegning
af mulige anlaegs effekter for natur, dyr og mennesker i
forbindelse med VVM-analyserne, kan bidrage til at
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bindelse med VVM-analyserne, kan bidrage til at begreense
omkostningerne i forbindelse med trafikanlaeg, idet det alt
andet lige vil vaere sadan, at jo tidligere man kender miljg-
problemerne, jo tidligere kan man inddrage dem i planleeg-
ningen af anlaegget.

Nar anleegsmyndigheden leegger en VVM-redeggrelse frem,
er denne et resultat af analyser, som er udfgrt i samarbejde
med lokale interessenter og myndigheder. Analyserne er ud-
arbejdet med udgangspunkt i en idéfase, hvor offentligheden
har mulighed for at komme med ideer til, hvad der skal un-
dersgges. Beslutningen om, hvilke muligheder fra den indle-
dende idéfase, der skal undersgges neermere i forbindelse
med selve VVM-analysen, traeffes af anleegsmyndigheden
(evt. i samrad med en lokale myndigheder, miljgmyndighe-
derne og evt. andre interessenter). Allerede i denne fase,
hvor der foretages et indledende fra- og tilvalg af mulighe-
der, foretages der vurderinger, som bl.a. er baseret pa gnsket
om at kunne fremlaegge et hovedforslag med tilhgrende al-
ternativer, som kan tilgodese hensynet til miljg. Tilsvarende
baseres de indledende valg naturligvis pa gnsket om at kun-
ne fremlaegge et projekt, som ud fra trafikale, gkonomiske og
tekniske hensyn udger en god lgsning pa den trafikale pro-
blemstilling.

Efter de indledende analyser foretages der tilsvarende i den
egentlige VVM-analyse et fra- og tilvalg af de forskellige mu-
ligheder, som den indledende fase har peget pa. Beslutnin-
gen om den konkrete udformning af hovedforslaget — som vil
implicere et vist niveau for inddragelse af miljghensyn —
treeffes af anlaeegsmyndigheden i samrad med den styregrup-
pe, der nedseettes i forbindelse med VVM-analysen. | praksis
vil det som hovedregel veere sddan, at hvis der fremlaegges ét
hovedforslag, sa vil dette normalt blive opfattet som et
"grundniveau”, mens de forskellige alternativer i mange til-
feelde kan betragtes som mulige tilvalg.

Grundniveauet er saledes i forbindelse med anlagslove i et
vist omfang administrativt fastsat, idet det ikke fremlaegges
til politisk beslutning, inden det laegges frem til offentlig
drgftelse, jf. afsnit 3.4.1. Imidlertid vil det naturligvis veere
sadan, at i og med at rammerne for forslag til anleegsprojek-
ter reelt er fastsat gennem forskellige former for generel re-
gulering, jf. afsnit 4.1 og 4.2, er det op til anleegsmyndighe-
den sammen med de lokale interessenter inden for disse poli-
tisk fastsatte generelle rammer at udarbejde et hovedforslag.



Uanset at lovgivningen ikke fastleegger ngjagtige standarder
for omfang og udformning af miljgforanstaltninger, som skal
gennemfgres i forbindelse med statslige anlaegsprojekter,
f.eks. stgjskeerme og faunapassager m.v., fremtraeder omra-
det i kraft af den eksisterende rammelovgivning set fra an-
leegsmyndighedens side ganske detailreguleret. Det skyldes,
at anleegsmyndighederne ved projekteringen skal tage i be-
tragtning, at anlagget skal kunne godkendes af miljgmyn-
dighederne, for sa vidt der foreligger en sadan godkendelses-
pligt. Her er den praksis, der har udviklet sig omkring god-
kendelse af anlaeg i det dbne land samt amternes og Natur-
klagenaevnets praksis i forbindelse med administration af
reglerne i bl.a. naturbeskyttelsesloven af veesentlig betyd-
ning. Den praksis, der har dannet sig, er saledes i vidt om-
fang normgivende for udformningen af vej —og jernbanean-
leeg pa savel det statslige, som pa det ikke statslige omrade.

Idet hovedforslaget som naevnt ofte vil blive betragtet som et
grundniveau mht. miljgbeskyttelse, vil hovedforslaget nor-
malt ogsa angive et minimumsniveau for omkostningerne i
forbindelse med det pageeldende projekt. Anlaegsmyndighe-
dernes valg af hovedforslag har derfor stor betydning for pro-
jekternes udformning og dermed ogsa for omkostningerne i
forbindelse med etablering af anlaegget.

4.4 Eksempler pa miljgomkostninger

Det er Vejdirektoratets og Banestyrelsens erfaring fra en
reekke storre anlaegsprojekter, at de egentlige miljgomkost-
ninger kun udgger en begraenset andel af de samlede omkost-
ninger. Det skyldes i vid udstraekning, at miljgovervejelserne
indgar fra starten af projekterne, og derved indgar som en
integreret del af det endelige projekt. Det er dog en erfaring,
at der ved gennemfgrelse af anlaegsprojekter gennem hele
projektforlgbet kan fremkomme krav til miljgforanstaltnin-
ger. Miljgomkostninger kan saledes langt frem i projektfor-
lgbet, ogsa efter vedtagelsen af en anlaegslov, blive pavirket
af nye krav.

Dette er forsggt illustreret i figur 3. Det skal understreges,
at figuren udelukkende illustrerer forskellige niveauer for
inddragelse af miljghensyn i lgbet af planlaagningsprocessen.
Der vil tilsvarende kunne fremdrages en reekke eksempler
pa andre fordyrende projektendringer, som er begrundet i
andre hensyn. Men da det i udvalgsarbejdet er valgt at lade
spegrgsmalet om inddragelse af miljghensyn fa en central pla-
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cering, er det naturligt ogsa i denne sammenhang at fokuse-

re herpa.

Pa figuren — der skal opfattes principielt og ikke illustrerer
forlgbet i ét konkret projekt — er vist, hvorledes krav til mil-
jeforanstaltninger kan opsta pa forskellige tidspunkter igen-
nem projektet og dermed have indflydelse pa den samlede
projektgkonomi. Pa figuren er angivet nogle af de beslut-
ningstidspunkter (A-F) i projekterne, hvor der oftest dimen-
sioneres specifikke miljgkrav og deraf relaterede omkostnin-
ger. Punkterne A-F er saledes ikke en henvisning til hverken
Banestyrelsens eller Vejdirektoratets fasemodel.

Figur 3. Inddragelse af miljghensyn i planlaeegningen
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B Supplerende milipom kostninger

Kategori A afspejler det anlaegsbudget, som fastlaegges af an-
leegsmyndigheden og som afspejler dennes forslag til en tra-
fikal og teknisk grundlgsning, evt. med et antal alternativer
til politisk beslutning. Grundlgsningen er baseret pa gzl-
dende lovgivning og gvrige normer, retningslinier og praece-
dens pa omradet, i visse tilfeelde suppleret med anleegsmyn-




dighedens faglige vurdering af, om konsekvenserne af et an-
leg er sa store, at de bar afhjelpes. Allerede pa dette tids-
punkt har der typisk veeret indledende sonderinger med mil-
jgsmyndighederne med henblik pa en drgftelse af dette ni-
veau, ligesom der i visse tilfeelde vil veere foretaget en raekke
afvejninger af miljgmaessige, anleegstekniske og trafikale for-
hold.

Typisk vil det ikke vaere muligt at udskille alle miljgomkost-
ninger i denne fase. F.eks. kan det ved nyanlag veere van-
skeligt at vurdere, i hvilket omfang valg af et alternativ in-
deholder miljgomkostninger. Det kan f.eks. veere tilfeeldet
ved valg mellem alternative liniefgringer, hvor ét forslag
krydser naturomrader og dermed indebzrer arealmassige
og visuelle konsekvenser, og hvor et andet og dyrere alterna-
tiv gar uden om disse omrader og dermed ikke har samme
miljgmaessige konsekvenser. For projekter, der omfatter ud-
bygning af eksisterende anlaeg, eksisterer de samme friheds-
grader naturligvis ikke, men ogsa i dette tilfeelde kan det
veere sveert fuldt ud at adskille anlaegstekniske, trafikale og
miljgmaessige hensyn. Som hovedregel vil en stor del af mil-
jgomkostningerne vere inkluderet i projekternes samlede
anlagsoverslag.

I projektet S-tog til Roskilde var der i Banestyrelsens grund-
budget gjort den forudseetning, at der kunne udfgres an-
laegsarbejder om aftenen og i weekender, selvom de kommu-
nale miljgmyndigheders handhavelse af stgjkrav efter miljg-
lovgivningen ville kunne hindre udfgrelse af anleegsarbejder
i disse tidsrum. Det blev derfor besluttet at indarbejde disse
betingelser i forslaget til anlaegslov, hvorved forudseaetnin-
gerne for anleegsoverslaget kunne fastlaegges neermere. Mer-
omkostningen ved ikke at have gjort denne forudseatning
ville have veeret meget stor, om end den ikke blev opgjort
preecist.

I S-tog til Roskilde blev der i grundbudgettet endvidere ar-
bejdet med en tunnellgsning i Roskilde. Dette udgjorde imid-
lertid en sa stor meromkostning (60 mio. kr.), at Banestyrel-
sen besluttede at fremlagge en tunnel og en brolgsning lige-
veerdigt i den offentlige debat med henblik pa senere politisk
stillingtagen. Efter den offentlige debat resulterede undersg-
gelserne i, at Banestyrelsen anbefalede etablering af tunne-
len.

I Kgbenhavn — Ringsted projektet blev der i de indledende
faser undersggt forskellige liniefaringer. Under drgftelserne
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med myndigheder blev to afggrende seendringer indarbejdet i
projektgrundlaget. Den ene omfattede en flytning af tracéet i
den grgnne kile af hensyn til bevarelsen af de rekreative
arealer. Den anden medfgrte, at indfgringen til Kgbenhavn
H blev forlagt til godsbanetracéet af hensyn til en reekke be-
varingsveerdige beboelsesejendomme i Valby. Begge projekt-
endringer indgik som en del af liniefgringsforslagene og kan
dermed ikke prisseettes separat.

Nogle typer miljgforanstaltninger kan dog prissattes pa det-
te procestrin. For baneprojekter vil det typisk vere stgj-
dempende foranstaltninger i form af stgjskaerme og/eller fa-
cadeisolering. Hvis kravene er afklaret, kan disse foranstalt-
ninger prisseettes, dog uden sikkerhed for at der ikke kom-
mer flere @&ndringer i senere beslutningsfaser. | Ringbane-
projektet blev der, med udgangspunkt i geeldende normer og
hidtidig praksis, fastlagt et niveau for stgjdeempende foran-
staltninger. Resultatet heraf var, at der ikke skulle opseaettes
stgjskaerme, men at ca. 60 boliger skulle have tilbudt facade-
isolering. Dette svarer til en udgift pa ca. 3 mio. kr.

Som eksempler pa vejprojekter i kategori A kan anfgres pro-
jektvalg i en fase, hvor liniefgringen for et nyt anlaeg ikke er
fastlagt. Her ligger miljgomkostningen typisk i valget eller
fravalget af en lgsning.

Valget af liniefgring for den gstjyske motorvej gst om Vejle
med Vejlefjordbroen i halvfjerdserne skete for at bevare den
fredede Vejle Adal vest for byen, og projektet blev af den
grund en del dyrere og trafikalt ikke den optimale lgsning,
som man havde faet ved at fa en form for ringvej, der skaerer
de radiale veje fra vest mod Vejles centrum. Vejlefjordbroen
skennes at have givet en merudgift pa ca. 200 mio. kr. i for-
hold til en linie vest for Vejle.

Linieferingen for den ny Rute 18 Vejle - Herning blev i 1993
pa baggrund af en omfattende linievalgsundersggelse fra
Vejdirektoratet fastlagt af regeringen og Folketinget som
den mest miljgvenlige linie - A-linien, som fglger den eksiste-
rende rute 18 i store traek.

C-linien, som er den korteste og har en hgjere forrentning,
ville gennemskare omrader af Midtjylland, som i dag er
uforstyrrede af tekniske anlag. Anlaegsoverslaget var i 1993
ca. 40 mio. kr. mindre for C-linien end for A-linien.



Valget af liniefering for Frederikssundmotorvejen og for
Herningmotorvejen ved Silkeborg er eksempler af tilsvaren-
de karakter. Her er et stagrre antal liniefgringer undersggt,
og to hovedforslag er lagt frem til politisk afggrelse. | begge
tilfeelde er der et forslag, der hovedsageligt forlgber i det ab-
ne land og belaster naturmiljget, og et forslag, der gar gen-
nem byomrade. Kategori B i figuren angiver en fase i pro-
jektforlgbet, hvor der fra miljgmyndighederne, bade statslige
og kommunale, kan fremkomme specifikke miljgkrav til pro-
jekterne, som ligger udover, hvad anleegsmyndigheden opfat-
ter som hgrende til et grundbudget.

Et eksempel pd baneomradet er de krav om etablering af
faunapassager, der fremkom til projekt Frederikssundbanen.
Her var der tale om udvidelse af en eksisterende enkeltspo-
ret bane, hvor der i forvejen ikke fandtes faunapassager.
Kravene om etablering af faunapassager blev pa denne bag-
grund opstillet som en option til projektet (ca. 22 mio. kr.),
der blev omfattet af anlsegsloven.

I Kgbenhavn - Ringsted projektet palagde miljgmyndighe-
derne Banestyrelsen at undersgge en raekke forskellige me-
get vidtgaende stgjdeempningsstrategier langs den eksiste-
rende bane, bl.a. i Brgndbygster. Disse krav 1a ud over, hvad
anleegsmyndigheden opfattede som et grundbudget.

I kategori B kan som eksempel pa vejomradet naevnes, at
Vejdirektoratet i forbindelse med motorvejsprojektet, Rute 9,
Odense — Svendborg ved Ravnebjerg skov har indarbejdet
faunabroer for at tilgodese den i EU-habitatdirektivet rgd-
listede hasselmus. Passagerne ved Ravnebjerg skov koster
ca. 16 mio. kr. De bestar af en faunabro over den nye motor-
vej til ca. 12 mio. kr. og en faunabro over landevejen til ca. 4
mio. kr. Passagerne er udformet pa anbefaling af zoologer og
i samarbejde med Skov- og Naturstyrelsen.

Kategori C i figuren angiver, at der ogsa i forbindelse med de
offentlige hgringer kan fremkomme veaesentlige bemaerknin-
ger til projektet, som der skal tages hgjde for, eller som skal
leegges op til specifik politisk beslutningstagen.

I projekt Frederikssundbanen blev der pa baggrund af indsi-
gelser fra beboere gennemfert undersggelser af nye tekniske
alternativer for placering af det nye spor. Undersggelserne
resulterede i en projektaendring, der indebar en flytning af
det nye spor fra nordsiden af banen til sydsiden. £Endringen
medfgrte ikke umiddelbart ggede omkostninger for projektet.
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Som eksempel pa et vejprojekt i kategori C kan naevnes Ski-
ve omfartsvej, hvor den davaerende trafikminister pa bag-
grund af den offentlige debat om krydsningen af Skive Adal
valgte en dalbro, der krydser hele adalen frem for anleeg med
deemninger. Merpris i forhold til kort bro med deemninger
udgjorde ca. 30 mio. kr.

Kategori D i figuren omfatter miljgkrav, der fremkommer i
forbindelse med den politiske behandling af anlaegsloven.
Ogsa her kan S-tog til Roskilde veaere et eksempel, idet der i
forbindelse med anlaegslovbehandlingen fremkom et steerkt
lokalt gnske fra borgere i Hgje Tastrup om at eendre en lgs-
ning med sporbarende bro til en tunnellgsning. Forligsparti-
erne fastholdt brolgsningen (der var ca. 70-120 mio. kr. billi-
gere end tunnelen), idet der dog blev foretaget en mindre ju-
stering af broplaceringen, der ville have medfert en merom-
kostning pa ca. 5-6 mio. kr. foruden en ringere trafikafvik-
ling i anlaegsperioden.

I Frederikssundbaneprojektet besluttede den daveerende tra-
fikminister pa baggrund af beboerhenvendelser, at placerin-
gen af det nye spor ved Gl. Toftegard skulle &ndres i forhold
til Banestyrelsens indstilling, sa det blev placeret pad mod-
satte side af det eksisterende spor. Projekteendringen med-
forte en skgnnet merudgift pa ca. 3-4 mio. kr. Ligeledes be-
sluttede trafikministeren i denne fase, at en projekteret
stiunderfgring (ved Egedal) skulle udvides til en kombineret
sti- og vejunderfgring.

Endvidere kan fra denne fase naevnes kravet til Ringbane-
projektet om etablering af en indbliksskeerm ved Flintholm
Station, som blev imgdekommet af forligspartierne (merpri-
sen var ca. 3 millioner).

Som eksempel pa vejomradet i kategori D kan navnes den
Jyske Motorvejs krydsning af Mglleddalen ved Fredericia. |
forbindelse med behandlingen af lovforslag L124 fremsat den
22. januar 1986, som bl.a. omhandler Bgrup — Herslev
straekningen, blev spgrgsmalet om en bro over Mglleadalen
drgftet i Trafikudvalget. Trafikudvalget valgte, efter en be-
sigtigelse pa stedet, at @ndre Vejdirektoratets projekt fra
deemninger til en dyrere dalbro. £Endringen kom med i loven
(lov nr. 337 af 4. juni 1986). Merprisen i forhold til kort bro
med deemninger skgnnes at veere ca. 25 mio. kr.

Kategori E ligger efter vedtagelsen af en anleegslov. Pa dette
tidspunkt vil projekterne stadig kunne pafgres uforudsete



udgifter til miljgforanstaltninger. Som eksempel kan naevnes
Frederikssundsbanen, hvor ekspropriationskommissionen
efterfglgende besluttede, at den politisk besluttede sti- og
vejunderfgring (ved Egedal) skulle have en stgrre frihgjde,
som sikrede passage af storre landbrugsmaskiner.

Som eksempel pa vejprojekt i kategori D/E kan navnes
Vendsysselmotorvejene. | forbindelse med liniebesigtigelsen
viste det sig, at amtet ikke ville give dispensation efter § 3 og
4 i naturbeskyttelsesloven til Vejdirektoratets liniefgring,
som var godkendt af Skov- og Naturstyrelsen efter § 20 i na-
turbeskyttelsesloven. Liniefgringen blev efterfalgende flyttet
ved en ny anlagslov, og forudsaetningen for den nye liniefg-
ring var faunapassagen ved Jyske As, som ikke var ngdven-
dig i det oprindelige projekt. Faunapassagen kostede ca. 10
mio. Kkr.

Ekspropriationskommissionen har ogsa i Vendsyssel preaeget
antallet af totalekspropriationer, sa de fleste ejendomme in-
denfor 50 m fra motorvejen er nedrevet. Generelt hidrgrer
fordyrelser som fglge af ekspropriationskommissionens be-
slutninger fra tvister mellem bygherren og myndigheder el-
ler lodsejere.

| forbindelse med udfgrelsen, kategori F i figuren, er der fra
Ringbaneprojektet et eksempel pa fordyrende myndigheds-
krav. | henhold til bemarkningerne i anleegsloven var det af-
talt med de lokale miljgmyndigheder, at der i enkelte situa-
tioner kunne gives administrativ tilladelse til at arbejde
uden for normal arbejdstid. | forbindelse med et starre ar-
bejde med udskiftning af blgdbund blev denne administrati-
ve bemyndigelse ophzavet, og der blev fra politisk hold givet
afslag pa at gennemfgre arbejdet uden for normal arbejdstid.
Dette var en af flere arsager til, at projektet blev forsinket i
hen ved 2 maneder og derved blev pafgrt ekstra omkostnin-
ger.

Disse erfaringer farte til, at bestemmelser om stgjbelastning
blev indarbejdet i forslaget til anlaegslov for projekt S-tog til
Roskilde som beskrevet under kategori A.

4.5 Miljghensyn og anleegsomkostninger

Gennemgangen i de foregaende afsnit beskriver rammerne
for inddragelse af miljghensyn i forbindelse med anlagspro-
jekter. Gennemgangen viser, at inddragelse af miljghensyn
som hovedregel bidrager til at gare projekterne dyrere, end
de ville have veeret uden inddragelse af disse hensyn. Men
den giver ikke grundlag for at konkludere, at hensyntagen til
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miljget, i omfattende grad bidrager til fordyrelser og forhg-
jelser af anleegssken - om end miljghensyn spiller en vigtig
rolle i den offentlige debat om anlaegsprojekter.

Kravet om, at anleegsprojekter under visse omsteendigheder
skal godkendes af miljgmyndighederne, betyder, at anlaegs-
myndigheden inddrager miljghensyn allerede fra den indle-
dende planlaegning. Tidlig inddragelse af miljghensyn bety-
der alt andet lige, som det fremgar af afsnit 4.3, at det bliver
billigere at tilretteleegge projekterne, sa de pafgrer omgivel-
serne mindst mulig gene, idet miljghensyn kan inddrages al-
lerede i forbindelse med udformningen af projekterne.

Det er fastsat i lovgivningen, at miljgmyndighederne under
visse omstaendigheder skal godkende projekterne, men det er
pa en reekke omrader, herunder f.eks. hensynet til dyrelivet,
ikke preecist fastsat, hvilke krav miljgmyndighederne kan
kraeve opfyldt som forudsaetning for godkendelse.

Trafikministeriet har dog gennem Vejregelradet ladet udar-
bejde en vejledning i anvendelse af faunapassager, som dan-
ner baggrund for Vejdirektoratets standardvalg i projekter-

ne.

Udvalget har overvejet fordele og ulemper ved, at det preeci-
se niveau for inddragelse af miljghensyn ggres til genstand
for eksplicit beslutning - f.eks. gennem gndring af lovgivnin-
gen pa omradet, saledes at det klart fremgar, i hvilket om-
fang der skal tages miljgmaessige hensyn. | det felgende gen-
nemgas de overordnede overvejelser:

e Fordelen ved den eksisterende regulering, hvor de
preecise krav pa en reekke omrader ikke er politisk
besluttet er, at dette giver mulighed for en fleksibel
proces, hvor de krav, der stilles, kan tilpasses de kon-
krete projekter. Endvidere giver en administrativ
fastseettelse mulighed for at inddrage ny viden om
miljghensyn og genevirkninger, uden at dette ngd-
vendigvis kraever lovendring.

¢ Ulemperne ved den nuveerende regulering er, at pro-
cessen i forbindelse med inddragelse af miljghensyn i
visse henseender kan forekomme uigennemsigtig for
offentligheden og for beslutningstagerne. I og med at
der ikke er taget konkret politisk stilling til kravene,
og da resultatet af beslutningerne og de mulige alter-
nativer ikke i alle tilfeelde eksplicit fremlaegges, kan



det diskuteres, om der reelt er taget politisk stilling
til de hensyn, der varetages, og dermed til de omkost-
ninger, som varetagelsen resulterer i. Den nuvaerende
regulering indebeerer endvidere mulighed for "stan-
dardglidning” — dvs. en ikke eksplicit besluttet lgben-
de forbedring af projekterne, som pavirker den sam-
lede anleegsudgift.

Pa baggrund af en analyse af fordele og ulemper vurderes
det, at der for indeveerende ikke er grundlag for at anbefale
politisk fastsatte specifikke krav til, hvordan skade- og ge-
nevirkninger begraenses pa alle omrader i forbindelse med
etablering af vej- og baneprojekter. De mange anlaegsprojek-
ter, der gennemfares, er forskellige af karakter og omfang, og
de gennemlgber vidt forskellige omrader. En meget specifik
og konkret regulering vil derfor veere administrativ omsteen-
delig og indebaere en risiko for, at der stilles ungdvendige
krav.

Omvendt ma det konstateres, at en stgrre gennemsigtighed
mht. til de krav, der stilles, og de omkostninger som dette
paferer projekterne, ville bidrage til en sterre klarhed, og
dermed et bedre grundlag for prioritering og beslutning pa
omradet. Starre klarhed ville veere en fordel for i farste om-
gang offentligheden og beslutningstagerne, men ogsa for an-
leegsmyndighederne og miljgmyndighederne, idet der dermed
vil blive skabt grundlag for eksplicit stillingtagen til de di-
spositioner, som myndighederne trzffer. Der vil saledes
kunne skabes sikkerhed for, at den standard, projekterne
gennemfgres i, svarer til den standard, som samfundet gn-
sker. En stgrre gennemsigtighed kan sikres ved, at miljgkrav
og —hensyn eksplicit beskrives og prisseettes i VVM-
redeggrelsen i det omfang, det er muligt.

Det vurderes tilsvarende, at det vil vaere hensigtsmaessigt,
hvis det i forbindelse med arbejdet med VVM-analyserne
preeciseres, at hovedforslag skal udggre anlseegsmyndighe-
derne bud pa, hvordan de geldende regler kan overholdes
med de lavest mulige omkostninger. Udvalget har overvejet,
hvorvidt det vil veere hensigtsmaessigt, at hovedforslaget og
de tilhgrende varianter ggres til genstand for politisk beslut-
ning, inden forslaget laegges frem til offentlig debat. Det er
vurderet, at dette ikke kan anbefales, da det vil kunne udhu-
le formalet med den offentlige hgring og vanskeliggere en
senere endelig politisk stillingstagen til projektet, f.eks. hvis
der i offentlighedsfasen fremkommer forslag til projektaen-
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dringer fra borgere og/eller lokale myndigheder, som pa for-
hand er fravalgt politisk.

Miljgpolitikken er — som politikken pa mange andre felter —
pa vaesentlige omrader gennem lovgivningen fastsat uden
inddragelse af omfattende, samfundsgkonomiske vurderin-
ger. Beslutninger, truffet med et formal for gje, far saledes
konsekvenser for beslutninger pa andre omrader. Miljgpoli-
tikken bidrager til at forege omkostningerne i forbindelse
med infrastrukturanlaeg. Disse sammenhange er en yderli-
gere argumentation for, at der i forbindelse med fremlaeggel-
se af forslag til infrastrukturprojekter bgr skabes klarhed
om, hvilke hensyn der tages, og der bgr redeggres for om-
kostninger hertil, jf. ovenstaende.

Selvom miljgomkostninger ikke er underlagt selvsteendige
samfundsgkonomiske vurderinger, hgrer det dog med, at mil-
jeomkostninger indgar i det samlede anlaegsbudget, som un-
dergives samfundsgkonomiske beregninger. Miljgomkostnin-
ger har saledes betydning for rentabiliteten af de enkelte
projekter.

Det vurderes umiddelbart fra Vejdirektoratet og Banestyrel-
sen, at det danske niveau for inddragelse af miljghensyn mv.
i forbindelse med anlaegsprojekter ikke ligger over niveauet i
de gvrige Vest- og Nordeuropaiske lande. Tvaertimod finder
man, at der i en reekke af disse lande tages langt mere vidt-
gaende miljghensyn, end tilfeeldet er i Danmark. Det er i for-
bindelse med udvalgsarbejdet konstateret, at sammenlignin-
ger med niveauet i andre lande vil veere relevant, men sam-
tidig metodisk ganske omfattende. Pa baggrund af overord-
nede sonderinger af datamaterialet er det konstateret, at til-
vejebringelse af et sammenligningsgrundlag ikke er muligt
inden for den relativt korte tidshorisont, som udvalgsarbej-
det har haft.

Sammenfatning

e Der er i forbindelse med gennemgangen i afsnit 4.1 og
4.2 konstateret, at planleegningen af anlagsprojekter
sker under hensyntagen til omfattende regulering,
som er vedtaget med henblik pa at beskytte menne-
sker, miljg, kulturarv mv.

e Nar anleegsmyndighederne laegger et eller flere ho-
vedforslag frem i en VVM-redeggrelse vil det som ho-
vedregel veere sadan, at dette betragtes som et



grundniveau. | den efterfglgende politiske proces, vil
der som oftest blive stillet yderligere krav til miljgbe-
skyttelse, som vil indebzre en forggelse af anlaegsom-
kostningerne. Hovedforslaget bliver dermed dimensi-
onerende for den offentlige debat af forslaget — og
dermed i vid udstraekning for omkostningerne i for-
bindelse med anlagget.

Gennemgangen af rammerne for inddragelse af mil-
jehensyn, samt eksempler pa handteringen heraf, gi-
ver ikke grundlag for at konkludere, at fordyrelser i
overvejende grad skyldes hensyntagen til miljget.
Men den omfattende regulering af miljgomradet be-
tyder som hovedregel, at projekterne bliver dyrere,
end de ville veere uden hensyntagen til miljg mv.

Det vurderes sammenfattende, at de nuveerende
rammer, som lovgivningen fastleegger, giver mulighed
for en fleksibel tilretteleeggelse af arbejdet med at
inddrage miljghensyn. Men det vurderes ogsa, at
sterre gennemsigtighed og klarere formidling af, hvil-
ke konkrete hensyn der indgar i forbindelse med ud-
formning af anleeggene, samt de projekttilpasninger,
der foretages for at imgdekomme dem, vil veere en
fordel for alle parter.
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5 Konklusioner og anbefalinger

| dette kapitel sammenfattes konklusionerne fra udvalgsar-
bejdet. I forleengelse heraf anfares udvalgets anbefalinger
med henblik pa at skabe grundlag for en bedre proces for
planleegning, beslutning og gennemfgrelse af statslige an-
leegsprojekter pa trafikomradet. Kapitlet fokuserer pa tre
hovedfelter: Baggrunden for fordyrelser af anlaegsprojekter,
planleegningsprocessen samt beslutningsprocessen. | forbin-
delse med de to sidstnavnte felter anfgres udvalgets anbefa-
linger. Afslutningsvis redeggres overordnet for, hvordan an-
befalingerne kan implementeres.

5.1 Analyse af baggrunden for fordyrelser

I en analyse af baggrunden for fordyrelser er det for det for-
ste veesentligt at preecisere, at der er stor forskel pa, hvornar
i processen anleegsomkostningerne eendrer sig. | planleeg-
ningsfasen fgr anlaegsloven, hvor projektet detaljeres og an-
leegsoverslaget forbedres, er der i princippet ikke tale om
fordyrelse, men om kvalificering af anlaegsskgnnet. | det om-
fang, der er truffet beslutning om etablering af et anlaegspro-
jekt pa baggrund af et indledende sken over omkostningerne,
vil markante forhgjelser af de tidligere udmeldte anlaegsskan
imidlertid i mange situationer blive opfattet som en fordyrel-
se. Et eksempel pa dette er den betydelige opskrivning af de
indledende anlegsskgn, som det pa baggrund af VVM-
analyserne var ngdvendigt at gennemfgre for udvidelsen af
Motorring 3 og Sydmotorvejen, @nslev — Sakskgbing.

Efter vedtagelsen af anlagsloven og optagelse pa finansloven
haves et budget/bevilling angivet med en bestemt budgetsik-
kerhed. Her kan man tale om egentlig fordyrelse, hvis an-
lseegsudgifterne viser sig at blive starre end antaget. En vur-
dering af, hvorvidt omkostningerne til projekter er ngdven-
dige og rimelige for projekternes gennemfarelse — dvs.
spgrgsmalet om hvorvidt projekterne er “for dyre” —er sale-
des i princippet en anden problemstilling.

For det andet skal det understreges, at baggrunden for for-
dyrelser kan veere forskellig, alt efter hvor i processen fordy-
relserne konstateres.

For det tredje er det relevant at fremhave, at fordyrelse af
anleaegsprojekter ikke er noget sarskilt dansk problem. En



nylig analyse (Flyvbjerg m.fl. 2002) af ca. 250 infrastruktur-
projekter i Europa og USA peger saledes pa, at de faktiske
omkostninger viste sig at veere hgjere end budgetteret for ca.
85 pct. af de anleegsprojekter, der indgar i analysen.

Det er vanskeligt at forestille sig, at der kan udvikles meto-
der, som sikrer, at anleegsprojekter aldrig fordyres. Der er
mange usikkerhedsmomenter knyttet til stgrre anlsegspro-
jekter, som ofte planleegges og gennemfgres over en leengere
arraekke, og der vil altid kunne opsta uforudsete haendelser.
Men for at sikre et godt prioriterings- og beslutningsgrund-
lag er det veesentligt, at usikkerheden til stadighed sgges be-
graenset.

Tilsvarende er det vigtigt, at den usikkerhed, som knytter
sig til planleegningen af anleegsprojekter i forskellige faser,
kommunikeres klart til beslutningstagerne. Det bgr f.eks.
fremsta klart, at risikoen for efterfglgende forhgijelse af et
anlaegsskgn, som er udarbejdet pa grundlag af en grov indle-
dende vurdering, er vasentlig sterre end risikoen for forhg-
jelse af et anlaegsskegn, som er udarbejdet i forbindelse med
en VVM-analyse.

Med henblik pa nermere at belyse baggrunden for fordyrel-
ser og forhgjelse af anlaegssken gennemgas i det fglgende af-
snit et antal projekter. Selv om det af praktiske arsager er
valgt at fokusere péa vejprojekter, har de konklusioner, der
drages, ogsa relevans for baneomradet.

5.1.1 Baggrund for fordyrelser - eksempler

I det fglgende gennemgas de to projekter, som har givet an-
ledning til udvalgsarbejdet, nemlig forhgjelsen af anlaegs-
overslagene for udbygningen af Motorring 3 og Sydmotorve-
jen @nslev-Sakskgbing.

Motorring 3 (M3)

Projektet omfatter en udbygning af M3 fra 4 til 6 spor pa
straekningen fra Jaegersborg til Holbsekmotorvejen.

Totaludgiften til projektet blev ved indgaelsen af aftalen om
trafikinvesteringer i januar 2001 anslaet til 1.010 mio. kr.
(prisniveau 2001). Projektet er pa Finansloven for 2002 op-
taget med en totaludgift pa 1.030 mio. kr. (prisniveau 2002).

I overensstemmelse med det ved trafikaftalens indgaelse op-
lyste om usikkerheden i anleegsoverslag for projekter, der
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ikke er VVM-undersggt, er det i finansloven anfgrt, at an-
lseegsoverslag og budgetusikkerhed vil blive efterprovet i
forbindelse med VVM-undersggelserne.

VVM-processen har resulteret i et hovedforslag for projektet
med en beregnet totaludgift pa 1.790 mio. kr. (prisniveau
2002) med en tilknyttet usikkerhed, der indebeerer, at der er
50 pct. sandsynlighed for, at udgiften bliver mindre og 50
pct. sandsynlighed for, at udgiften bliver starre.

Forhgjelsen af totaludgiften med ca. 760 mio. kr. i forhold til
forprojektet kan henfgres til felgende hovedposter:

e Udvidelse af projektstraekning med ca. 800 meter
omkring Lyngby Omfartsvej samt eendret udform-
ning af ramper og tilslutningsanlaeg bl.a. mellem Mo-
torring 3 og Hillergdmotorvejen begrundet i trafikale
hensyn, ca. 140 mio. kr.

e Etablering af fuldt baerende ngdspor, der senere kan
inddrages til kgrespor, ca. 31 mio. kr.

e @get omfang og hgjde af stgjskeerme ca. 30 mio. kr.

e Renovering og udbygning af afvandingssystem og nyt
slidlag pa eksisterende vej m.m., ca. 54 mio. kr.

e (Aget arealerhvervelse, anleegsmaessig kompleksitet
m.m., herunder e&ndret udfgrelsesmetode for statte-
veegge langs streekningen, ca. 208 mio. Kkr.

o @get hensyn til sikker trafikafvikling i anleegsperio-
den, ca. 75 mio. kr.

e Placering og udskiftning af vejudstyr, ca. 55 mio. kr.

e Revurdering af forventninger til priser som fglge af
projektets kompleksitet samt revurdering af maeng-
der, ca. 157 mio. kr.

e Andet, ca. 10 mio. Kr.

Det kan konstateres, at forhgjelsen af anlaegsoverslaget for
projektet er fremkommet gennem den kvalificering af projek-
tet, som er sket i VVM-fasen, dvs. efter, at der ved trafikafta-
len af januar 2001 var truffet politisk principbeslutning om
at gennemfgre anlaegget.



Det kan endvidere konstateres, at miljghensyn i sig selv kun
har haft mindre betydning for stigningen i anlaegsoverslaget
fra forprojektet til VVM-redeggrelsens hovedforslag.

Udvidelse af Sydmotorvejen, @nslev - Sakskgbing

Projektet omfatter en udbygning af Sydmotorvejen fra 2-
sporet motortrafikvej til 4-sporet motorvej pa streekningen
fra @nslev til Sakskgbing.

Totaludgiften til projektet blev ved indgaelsen af aftalen om
trafikinvesteringer i januar 2001 anslaet til 130 mio. kr.
(prisniveau 2001). Projektet er pa Finansloven for 2002 op-
taget med en totaludgift pa 134 mio. kr. (prisniveau 2002).

I overensstemmelse med det ved trafikaftalens indgaelse op-
lyste om usikkerheden i anleegsoverslag for projekter, der
ikke er VVM-undersggt, er det i finansloven anfert, at an-
laegsoverslag og budgetusikkerhed vil blive efterpravet i
forbindelse med VVM-undersggelserne.

VVM-processen har resulteret i et hovedforslag for projektet
med en beregnet totaludgift pa 246 mio. kr. (prisniveau
2002) med en tilknyttet usikkerhed, der indebeerer, at der er
50 pct. sandsynlighed for, at udgiften bliver mindre og 50
pct. sandsynlighed for, at udgiften bliver starre.

Forhgjelsen af totaludgiften med ca. 112 mio. kr. i forhold til
forprojektet kan henfgres til felgende hovedposter:

e /Endring af le&engdeprofil, asfalteret ngdrabat i mid-
terrabat samt &ndret udformning af skraninger og
grefter (af hensyn til trafiksikkerheden), ca. 40 mio.
kr.

e Trafikreguleringsanlaeg i Guldborgsundtunnelen til
registrering af standsede biler og til i seerlige situati-
oner at standse trafikken i en eller begge karebaner,
ca. 18 mio. kr.

¢ Renovering af afvandingssystem og vejudstyr, ca. 4
mio. kr.

e Renovering af eksisterende karebanebelsegning, ca.
20 mio. kr.

e Revurdering af forventninger til priser, ca. 25 mio. kr.
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e Andet, ca. 5 mio. kr.

Ligesom for Motorring 3 kan det konstateres, at forhgjelsen
af anlaegsoverslaget for projektet er fremkommet gennem
den kvalificering af projektet, som er sket i VVM-fasen efter
den politiske principbeslutning om at gennemfgre anlaegget,
og at miljghensyn i sig selv kun har haft mindre betydning
for stigningen i anlaegsoverslaget.

5.1.2 Baggrund for fordyrelser - generelt

Mens ovennavnte projekter er eksempler pa, at anlaegssken
kan a&ndre sig veesentligt i lgbet af VVVM-processen, er der
ogsa en raekke eksempler pa, at anleegsoverslag &ndrer sig
efter vedtagelsen af en anleegslov, hvor projektgrundlaget er
vaesentligt bedre end fgr, der er gennemfart VVM.

Rigsrevisionen afgav i 1999 en beretning om Vejdirektora-
tets anleegs- og bevillingssystem (beretning 2/99) udarbejdet
efter anmodning fra statsrevisorerne. Formalet med beret-
ningen var at afdeekke arsagerne til, at Vejdirektoratets an-
leegsbudgetter ofte overskrides, at pege pa forhold, som er
uhensigtsmaessige ved budget- og bevillingsstyringen af pro-
jekterne samt at redeggre for grundlaget for Trafikministeri-
ets fremlaeggelse af anlaegsbudgetter for Folketinget.

Undersggelsen omfattede 15 projekter, som enten var helt
afsluttede eller igangveerende i perioden 1995-1998, hvor to-
taludgiften pr. projekt 1a over 100 mio. kr., og hvor der sam-
tidig forela en anlaegslov.

Pa baggrund af en opggrelse over projekternes totaludgifter
ultimo 1998 konstateredes, at bortset fra ét projekt var alle
de undersggte projekter blevet dyrere end oplyst i anlaegslo-
vene. For 12 ud af de 15 projekter var der tale om en budget-
afvigelse i faste priser pa mere end 10 pct., og deriblandt var
der projekter med endda meget store procentvise afvigelser.
Den stgrste afvigelse blandt motorvejsprojekterne kunne
henfgres til udvidelsen af Helsinggrmotorvejen, der blev 48
pct. dyrere end budgetteret, mens anlaegget af motorvejene i
Vendsyssel, med en budgetfafvigelse pa 25 pct., tegnede sig
for den sterste absolutte fordyrelse i forhold til budgetterne.

Rigsrevisionen konkluderede, at arsagen til, at Vejdirektora-
tets anlaegsbudgetter ofte overskrides, iseer kan henfgres til
to forhold. Det farste forhold vedrgrer de budgetteringsforud-
seetninger, som er blevet anvendt af Vejdirektoratet, mens
det andet forhold vedrgrer efterfalgende projektendringer.



For sa vidt angar budgetteringsforudsatningerne, viste un-
dersggelsen, at Vejdirektoratet ved budgetteringen anvendte
gennemsnitlige km-priser fra tidligere anlaegsarbejder uden
at vurdere risikoen for ekstraudgifter i de enkelte nye pro-
jekter. | beregningerne blev der kalkuleret med 10 pct. til
uforudsete udgifter, men der indgik ingen seerskilt behand-
ling af risikoen for, at projektet kom til at koste mere.

Som det fremgar af kapitel 3, har Vejdirektoratet eendret
budgetteringspraksis, saledes at der nu foretages systema-
tisk risikovurdering og usikkerhedsberegning, inden der
fremlaegges forslag til anleegslov. Endvidere er forudseetnin-
gerne for at udarbejde anlaegsoverslag justeret i forbindelse
med udvalgsarbejdet.

For sa vidt angar projektaendringer, viste undersggelsen, at
projekterne typisk blev @&ndret efter, at projekterne var ble-
vet forelagt for Folketinget. Budgetafvigelserne i forbindelse
hermed vedrgrte for 82 pct. vedkommende gennemfarte kva-
litetseendringer i projekterne, mens 18 pct. af budgetafvigel-
serne kunne henfgres til forhold vedrgrende uforudsete for-
hold omkring udfgrelsen af selve anlaegsarbejdet.

Rigsrevisionen konstaterede, at en reekke af kvalitetsaen-
dringerne var sket efter pabud fra andre myndigheder, hvor-
for ansvaret herfor ikke var Vejdirektoratets. Rigsrevisionen
tilfgjede dog, at Vejdirektoratet som bygherre ved budgette-
ringen burde tage hgjde for de situationer, hvor der erfa-
ringsmaessigt kan blive rejst krav om a&ndringer fra andre
myndigheder begrundet i hensyn til eksempelvis miljg- og
stgjforanstaltninger.

For de andre budgetafvigelser, sdsom uforudsete prisstig-
ninger eller en uforudset vanskelig jordbund, gav Rigsrevisi-
onen udtryk for, at sddanne budgetafvigelser i et vist omfang
ikke kan udgas.

Blandt de initiativer, som Rigsrevisionens beretning gav an-
ledning til, kan navnes, at oplysningerne i de arlige finans-
love om den gkonomiske udvikling i Vejdirektorats anleegs-
projekter er blevet forbedret samtidig med, at trafikministe-
ren nu giver Finansudvalget og Trafikudvalget en arlig
skriftlig statusorientering om igangvarende anlagsarbejder,
der indeholder oplysning om dels budgetudviklingen, dels
Vejdirektoratets forventninger til totaludgiften for de enkel-
te projekter.
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5.1.3 Baggrund for fordyrelser — konklusioner

I neerveerende udvalgsarbejde er gennemgaet en reekke om-
rader, som i udgangspunktet blev vurderet at have betyd-
ning i forbindelse med en analyse af baggrunden for ggede
anlaegsoverslag og fordyrelser. | det felgende anfgres, i for-
leengelse af eksemplerne i 5.1.1, de centrale konklusioner i
forbindelse hermed:

Det kan konstateres, at beslutningsgrundlaget for
nogle anlaegsprojekter har veeret forholdsvis spinkelt,
idet der ikke har veeret gennemfart grundige og om-
fattende analyser af projekterne, inden der politisk
blev truffet principbeslutning om etablering af an-
laeggene, jf. gennemgangen af projekterne udvidelse
af M3 og Sydmotorvejen @nslev — Sakskgbing i 5.1.1.
I sagens natur vil dette give en stor risiko for fordy-
relser, idet en mere detaljeret analyse vil afdeekke
problemstillinger, som ikke opdages i en indledende
analyse. Det kan ikke forventes, at det vil veere mu-
ligt at udvikle planleegnings- og styringsredskaber
som vasentligt kan reducere denne helt grundlaeg-
gende risiko.

Manglende eller mangelfulde usikkerhedsvurderinger
kan ogsa udgere en baggrund for fordyrelser. Bade
Vejdirektoratet og Banestyrelsen har for nylig kon-
stateret, at der har vaeret et behov for at forbedre ar-
bejdet med usikkerhedsvurdering og projektoverslag,
og der er hos begge myndigheder taget konkrete
skridt til at sikre, at dette sker. Det vurderes, at Vej-
direktoratets og Banestyrelsens initiativer til forbed-
ret usikkerhedsvurdering vil bidrage til at reducere
risikoen for, at anlagsprojekter fremover fordyres ef-
ter vedtagelse af anlagsloven.

Projektstyringens kvalitet har ogsa betydning for ri-
sikoen for budgetoverskridelser. Der er taget initiativ
til at sikre en bedre uddannelse af de projektledere,
som star for planlaeegning og gennemfarelse af an-
leegsprojekter.

Hensynet til miljg mv. inddrages allerede i den indle-
dende planlaegning af anleegsprojekter, jf. ovenstaen-
de. Varetagelse af disse hensyn bidrager saledes til at
gare projekterne dyrere, end de ville vaere uden vare-
tagelsen af disse hensyn. Samtidig sikres det, at den
betydelige miljgpavirkning, som infrastrukturen og



transporten paferer miljget, begraenses. | forbindelse
med den offentlige debat om anleegsprojekter stilles
der ofte yderligere miljgkrav, som kan fare til forhg-
jelse af anleegsoverslaget i forhold til det oprindelige
anlegssken. Som det fremgar af eksemplerne i afsnit
4.4., er der i mange tilfeelde stillet nye fordyrende mil-
jokrav i forbindelse med den offentlige debat om pro-
jekterne. Men det vurderes, at disse yderligere miljg-
krav kun giver anledning til mindre forhgjelser af an-
leegsoverslag set i relation til den samlede anleegs-
sum. Det vurderes fra anleegsmyndighederne, at ni-
veauet for inddragelse af miljghensyn i anlaegsprojek-
ter er relativt lavt i Danmark sammenlignet med en
reekke andre Vest- og Nordeuropaeiske lande.

e /Endringer i det projekt, der skal gennemfgres, kan
ogsa bidrage til fordyrelser, jf. afsnit 4.4 og 5.1.2.
Som det fremgar af det foregadende afsnit, er dette
punkt centralt i forbindelse med Rigsrevisionens gen-
nemgang af Vejdirektoratets projekter. Projektaen-
dringer, der kan veere begrundet i miljghensyn, men
ogsa i mange andre hensyn, udger ogsa en del af bag-
grunden for de forhgjede anlaegsskan i forbindelse
med M3 og Sydmotorvejen.

Det skal endvidere naevnes, at det i forbindelse med analyse
af arsagen til fordyrelser er anfgrt fra anlaegsmyndigheder-
ne, at den prisopregningsfaktor, der anvendes i forbindelse
med Finansloven, ligger under den reelle prisudvikling i an-
laegsbranchen. Udvalget har vurderet, at en egentlig gen-
nemgang af pris- og konkurrenceudviklingen i anleegssekto-
ren ligger uden for rammerne af kommissoriet, og har derfor
ikke nzermere analyseret spgrgsmalet om prisudviklingen.
Denne problemstilling anbefales gennemgaet i anden sam-
menhang.

Det fremgar af ovenstaende punkter, at der pa en reekke om-
rader er taget initiativer, som vil bidrage til fremover at ned-
seette risikoen for forhgjelser af anlaegsoverslag og fordyrel-
ser. Men det fremgar ogsa, at hvis beslutningsgrundlaget i
forbindelse med etablering af anleegsprojekter er begraenset,
vil der altid veere en betydelig risiko for fordyrelser.

Som det fremgar af det foregdende, ma der i en strategi, som
skal sikre et bedre grundlag for planlaegning, beslutning og
styring af anleegsprojekter, fokuseres pa to hovedfelter:
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e Der skal stiles mod at gge budgetsikkerheden gennem
bedre planlaegning og styring.

e Der skal stiles mod at sikre bedre sammenhang mel-
lem beslutningsgrundlagets kvalitet og beslutninger-
nes reekkevidde.

Disse to felter er valgt, fordi de udger centrale forklarings-
faktorer i forbindelse med problemstillingen for udvalgsar-
bejdet og behandles naermere i afsnit 5.2 og 5.3.

5.2 Planleegning af infrastrukturprojekter

Som det fremgar af kapitel 3, har der i de senere ar veeret en
tendens til, at der anvendes flere ressourcer i VVM-fasen.
Ressourceforbruget er sa at sige blevet "skubbet frem” i plan-
leegningsforlgbet, saledes at den vaesentligste del af de tekni-
ske, trafikale, gkonomiske og miljgmaessige undersggelser
inden den egentlige projektering udfares i forbindelse med
VVM-analyserne - dvs. inden der fremseaettes forslag til an-
leegslov. Banestyrelsen har gennem omlaegning af det fasesy-
stem, som planlaegningen tilrettelaegges efter, fastsat ram-
mer, som netop sikrer en meget grundig undersggelse i de
tidlige faser.

Pa vejomradet har der tilsvarende veret stigende ressource-
forbrug i forbindelse med VVM-analyserne. Der er i dag tale
om meget detaljerede og omfattende analyser, som, f.eks.
med hensyn til arealanvendelse, giver et omtrentligt billede
af de mulige liniefgringers konsekvenser i forhold til ejen-
domme mv. Tilsvarende er miljgtilstanden, dyrebestand,
stgjforhold mv. kortlagt med en vis detaljeringsgrad. Men
der har ikke veeret nogen stigning i ressourceforbruget i de
helt indledende faser (fase 0 og fase 1 i Vejdirektoratets fa-
sesystem), jf. afsnit 3.1. Dette har som konsekvens, at de
overslag der udarbejdes i disse faser er behaeftet med over-
ordentlig stor usikkerhed.

5.2.1 Fordele og ulemper ved grundige og omfattende
analyser tidligt i planleegningsprocessen

Grundige og omfattende analyser i de tidligere faser af plan-
laegningen, dvs. inden vedtagelse af anleegslov, er forbundet
med en raekke fordele og ulemper, som gennemgas naermere
i det fglgende.



Fordele

Detaljerede analyser tidligt i planleegningsfaserne, inden der
fremsaettes forslag til anleegslov, vil — nar planlagningen
omfatter grundig og korrekt usikkerhedsvurdering — bidrage
til at de forskellige risici, der knytter sig til projekter, bliver
afdeekket tidligt i forlgbet. Det betyder, at der kan arbejdes
malrettet pa at afdeekke og reducere de vaesentligste risici,
hvilket vil medvirke til at sgge og udvikle omkostningseffek-
tive lgsninger og til at begreense risici senere i processen.
Der vil saledes blive skabt grundlag for starre styringssik-
kerhed, og dermed begraenses risikoen for efterfglgende bud-
getoverskridelser.

En veaesentlig og central fordel ved en stgrre indsats tidligt i
planlegningsforlgbet er, at det grundlag, hvorpa der treffes
politisk beslutning om gennemfgrelse af anleegsprojekter,
forbedres. Nar fordele, ulemper, risici og omkostninger ved
projekter er belyst grundigt, inden der fremseettes forslag til
anleegslov, vil der veere starre klarhed med hensyn til konse-
kvenserne af, hvad der besluttes. Tilsvarende betyder detal-
jeret kortleegning og planlaegning i VVM-fasen, at inddragel-
se af offentligheden sker pa et oplyst grundlag, hvilket for-
gger borgernes, lokale myndigheders og andre interessenters
muligheder for at vurdere konsekvenserne af anlaeggene og
for at komme med bemaerkninger og forslag.

En vaesentlig fordel ved at anvende flere ressourcer i plan-
leegningsforlgbet forud for fremseettelse af forslag til anleegs-
lov er, at der gennem en meget grundig kortlaegning af det
omrade, som et anlaegsprojekt bergrer, kan ske en tidlig
identificering af de seerlige forhold, som matte gare sig geel-
dende. Det kan f.eks. veaere seerlige milje- eller kulturinteres-
ser, dyreliv, bebyggelse, landskab, geologiske forhold mv. i
omradet. Et tidligt kendskab til sddanne forhold betyder, at
anlaegget allerede i planleegningen i stgrst muligt omfang
kan tilretteleegges, sa der tages hgjde herfor. Det er som ho-
vedregel saddan, at jo tidligere behovet for at tage specifikke
hensyn til f.eks. miljget erkendes, jo starre er muligheden for
at tilrettelsegge integrerede lgsninger, som ikke ngdvendig-
vis bidrager til at forgsge omkostningerne, jf. afsnit 4.3. Hvis
det forst erkendes sent i forlgbet, f.eks. nar det egentlig an-
leegsarbejde er pabegyndt, kan det vise sig ganske omkost-
ningsfuldt at foretage de ngdvendige tilpasninger af projek-
tet. Grundig planlaegning kan derfor skabe grundlag for, at
der kan fremlaegges lgsningsforslag, som sikrer, at miljghen-
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syn og andre ngdvendige hensyn tilgodeses pa en omkost-
ningseffektiv made.

Ulemper

Ikke alle vej- og baneprojekter, som gennem tiden har veeret
inde i overvejelserne, er blevet realiseret. Mange projekter er
blevet overvejet, og en del er senere blevet forkastet. Sadan
vil det ogsa veere fremover - forskellige muligheder, gnsker
og ideer vurderes naermere, men da der ikke er ubegraenset
adgang til ressourcer, er det ngdvendigt at prioritere og fra-
veelge de projekter, som ud fra en samlet betragtning fore-
kommer mindst rentable og attraktive. Nar projekter, som
har gennemgaet en detaljeret gkonomisk, trafikal, teknisk og
miljgmaessig analyse, fraveelges, vil det — isoleret betragtet —
veere sadan, at de ressourcer, der er brugt til undersggelsen,
er spildte. Jo grundigere undersggelser, jo stgrre er dette
spild. Dog har beslutning om fravalg af et projekt kunne fo-
retages pa et mere kvalificeret grundlag.

Meget detaljerede undersggelser af linievalgsmuligheder og

hertil hgrende arealanvendelse i forbindelse med mulige in-
frastrukturanleeg betyder, at de borgere, der eventuelt berg-
res af kommende anlaegsprojekter, far et meget klart billede
af anleeggets specifikke konsekvenser for dem — det veere sig
som privatperson eller som erhvervsdrivende. De visualise-

ringsteknikker, som i dag anvendes i VVM-rapporterne, gi-

ver et meget konkret og handfast indtryk af liniefgringen.

Idet der i forbindelse med VVM-analyserne som hovedregel
belyses flere alternative linievalg, kan anlaegget potentielt
bergre borgere i et ganske stort omrade. Hvis en borger i
VVM-rapporten kan se, at vejanlaegget tenkes at ga henover
hans/hendes ejendom, skaber dette i mange situationer
usikkerhed med hensyn til det videre forlgb. Bade med hen-
syn til om projektet realiseres, hvilken liniefgring der veelges
samt ikke mindst med hensyn til, hvornar, og med hvilket
resultat, ekspropriationerne i givet fald vil blive gennemfort.
Endvidere vil muligheden for, at en ejendom pa et senere
tidspunkt eventuelt helt eller delvist vil blive eksproprieret i
mange tilfeelde indskraenke dispositionsmulighederne i for-
bindelse med ejendommen. En eventuelt kommende vej eller
bane i naerheden kan medfgre veerdiforringelse, i nogle til-
feelde i et omfang, der gor det vanskeligt at seelge ejendom-
men.

De meget grundige undersggelser i forbindelse med VVM-



processen, dvs. fgr valget af liniefgring er foretaget, og der
politisk er truffet beslutning om anlaegget, betyder saledes,
at der maske nok er feerre borgere, der har grund til at fale
sig bergrt, sammenlignet med situationen inden planlaegnin-
gen pabegyndes, men til gengeeld forstaerkes bindingerne for
de borgere og erhvervsvirksomheder, som bergres direkte af
de undersggte liniefgringsalternativer.

5.2.2 Anbefalinger

Som det fremgar af det foregaende afsnit, er der bade fordele
og ulemper ved en forgget ressourceanvendelse i VVM-fasen.
Fordele og ulemper skal afvejes ud fra en raekke forskellige
hensyn, herunder:

e hensynet til bergrte borgere og erhvervsvirksomhe-
der,

o kvaliteten af beslutningsgrundlaget og styringssik-
kerheden, og

e omkostninger til planlaegning og gennemfgrelse af
projekter

For sa vidt angar hensynet til bergrte borgerne og erhvervs-
virksomheder er de grundige undersggelser tidligt i forlgbet
bade positive og negative. Fremlaeggelse af detaljerede pla-
ner mht. mulige projekter giver grundlag for at give VVM-
processen et reelt indhold, men er samtidig med til at skabe
usikkerhed og begraense dispositionsmulighederne. Ulem-
perne kan afhjeelpes ved, at der efter fremlaeggelse af de for-
skellige alternativer, tilretteleegges en proces, som hurtigt
skaber klarhed over, hvilke alternativer man gnsker at ga
videre med.

Med hensyn til kvaliteten af beslutningsgrundlaget og sty-
ringssikkerheden vil gget ressourceanvendelse tidligt i pro-
cessen entydigt veere en fordel. Der skabes klarhed mht.
konsekvenserne af det, der besluttes, og tidlig identificering
af risici vil ggre det nemmere at tilretteleegge et forlgb, der
begranser disse.

Omkostningerne til planlaegning vil blive forgget ved gget
ressourceanvendelse tidligt i forlebet. Men det vurderes, at
denne forggelse af omkostningerne opvejes af fordelene. Dels
fordi omkostningerne til gennemfarelse af projekterne alt an-
det lige vil blive reduceret, dels fordi det vil give mulighed



76

for at fraveelge projekter, der ikke er grundlag for at gen-
nemfare.

Ud fra en samlet betragtning kan det saledes anbefales, at:

e den praksis, der har udviklet sig over de seneste ar,
hvor der gennemfagres omfattende og detaljerede
analyser i VVM-fasen, dvs. fgr der fremseettes for-
slag til anlaegslov, fortseettes. | den forbindelse skal
det preeciseres at hovedforslag skal udggre anlaegs-
myndighedernes bud pa& hvordan projektet kan gen-
nemfgres under overholdelse af geeldende regler med
lavest mulige omkostninger.

De foregaende kapitler har ogsa vist, at der arbejdes pa ud-
vikling og forbedring af de planleegningsmetoder, der anven-
des, bl.a. mht. usikkerhedsvurdering. Det er saledes vaesent-
ligt, at anbefalinger om tilretteleeggelse af planlaegningen
ikke blot fokuserer pa det samlede ressourceforbrug og forde-
lingen heraf i forbindelse med planlaegningen, men ogsa
nermere relateres til kvaliteten af den planlegning, der ud-
fores.

Det er konstateret, at der i de seneste ar hos anleegsmyndig-
hederne er arbejdet malrettet med at udvikle og forbedre de
anvendte planleegningsmetoder og —procedurer, herunder
ogsa usikkerhedsvurderingerne. Tilsvarende er der taget ini-
tiativ til at sikre en bedre uddannelse af de projektledere,
der varetager arbejdet med planlaegning og gennemfgrelse af
anlegsprojekter. Det anbefales at:

¢ Initiativerne, der sigter mod forbedring af planlaeg-
ningsmetoder og —procedurer samt projektstyring, far
hgj prioriteret i den konkrete planlaegning og i udvik-
lingsarbejdet hos anleegsmyndighederne i de kom-
mende ar.

e Arbejdet med usikkerhedsvurdering afrapporteres i et
seerskilt kapitel i forbindelse med udarbejdelse af
VVM-analyser eller tilsvarende. Det vurderes, at det-
te vil bidrage til at sikre, at der er fokus pa arbejdet i
forbindelse med planlaegning af nye projekter.

e Der i forbindelse med VVM-redeggrelser skabes star-
re gennemsigtighed mht., hvilke miljghensyn der ind-
gar i planleegningen, og - i muligt omfang — sker en
kvantificering af omkostningerne hertil i forbindelse



med hovedforslag og alternativer. Det vurderes, at
dette vil bidrage til at forbedre beslutnings- og priori-
teringsgrundlaget i forbindelse med anleegsprojekter,
idet forskellige muligheders konsekvenser vil fremsta
tydeligere.

e Der gennemfgres en analyse med henblik pa at tilve-
jebringe et grundlag for sammenligning af inddragel-
se af miljghensyn i anlaegsprojekter i andre Nord- og
Vesteuropaiske lande. En sadan sammenligning vil
skabe grundlag for at vurdere det danske niveau for
inddragelse af miljghensyn i et internationalt per-
spektiv.

| forleengelse af ovenstdende anbefalinger kan det oplyses, at
udvalget har foretaget en oversigtlig gennemgang af de nor-
ske erfaringer med hensyn til planlaegning, beslutning og
styring af infrastrukturprojekter. Denne gennemgang viser —
ikke overraskende — at en raekke af de overvejelser, som er
gjort i forbindelse med udvalgsarbejdet, ogsa er gjort i Nor-
ge. Man har saledes i en gennemgang af 11 starre infra-
strukturprojekter i 1999 konstateret, at der er behov for en
bedre styring af anleegsprojekterne. | forleengelse heraf anbe-
fales en reekke s&endringer, som kan bidrage hertil. Disse an-
befalinger omfatter bl.a.: grundig planleegning i de tidlige
faser, usikkerhedsvurderinger af anlaegsoverslag og indde-
ling af planleegningsforlgbet i faser. Anbefalingerne ligger
saledes godt i trad med praksis for planleegning af danske
projekter, som med naervearende rapport foreslas yderligere
styrket.

I den norske undersggelse anbefales det, at der gennemfgres
ekstern kvalitetssikring af alle investeringer over 500 mio.
kr. Udvalget har overvejet ideen om ekstern revision, men
det er vurderet, at med den styrkelse og videreudvikling af
den eksisterende praksis, som anbefales, vil der skabes
grundlag for et forbedret planleegnings- og beslutnings-
grundlag. Det vil veere naturligt, at man efter ca. 3 ar foreta-
ger en status for arbejdet med at implementere anbefalin-
gerne. | den forbindelse kan spgrgsmalet om ekstern revision
genovervejes.

5.3 Beslutningsprocesser i forbindelse
med infrastrukturprojekter

Der er i afsnit 5.2 argumenteret for hensigtsmaessigheden i
omfattende og detaljerede analyser i de tidlige faser af plan-
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legningen, og det er papeget, at der er behov for fortsat at
forbedre kvaliteten af den planlaegning, der udfgres.

Men som det er anfagrt, vil der, selv med den bedste planlaeg-
ning, altid veaere usikkerheder knyttet til beslutningen om
gennemfgrelse af et infrastrukturprojekt. Det er derfor vae-
sentligt, at den beslutningsproces, der knytter sig til infra-
strukturprojekter, afspejler omfanget af usikkerheden i for-
skellige faser. Tilsvarende er det, som anfgrt i afsnit 3.4,
vaesentligt, at der i arbejdet med planlaeegning, beslutning og
styring af anlaegsprojekter er bred forstaelse for, at der altid
vil veere usikkerhed knyttet til starre anlaegsprojekter — isser
nar planlaegningen er pa de indledende stadier. Hvis det sig-
naleres, at overskridelser af en gang afgivne sken over om-
kostningerne er uacceptabelt, ma dette forventes at fa som
konsekvens, at anleegssken i udgangspunktet altid vil veere
meget hgje. Det er uhensigtsmaessigt og vil bidrage til, at an-
leegsprojekterne rent faktisk bliver dyrere.

Arbejdet med at skabe grundlag for bedre planlsegnings- og

beslutningsprocesser skal derfor g hand i hand med en for-
midling af usikkerheden i de forskellige stadier af planleeg-

ningen.

5.3.1 De nuvarende beslutningsprocesser

Frem til midten af 90"erne var starre statslige vejanlaeg ba-
seret pa lovgivning i to trin: Projekteringslov og anlagslov.
Med projekteringsloven gav Folketinget trafikministeren
bemyndigelse til at igangsaette og gennemfgre bl.a. miljgun-
dersggelser og projektering, hvilket skabte grundlag for
fremseettelse af forslag til anleegslov. Grundlaget for forsla-
get til projekteringslov var en forholdsvis overordnet beskri-
velse af det projekt, som man gnskede tilslutning til at un-
dersgge.

Projekteringsloven havde saledes karakter af en form for in-
teressetilkendegivelse fra Folketinget, mens anlagsloven
var, og fortsat bgr veere, den egentlige beslutning om etable-
ring af et anlaeg. Grundlaget for vedtagelsen af en projekte-
ringslov er undersggelser i fase 1 (vej) eller definitionsfasen
(bane). Projekteringslove har kun i begreenset omfang veeret
anvendt pa baneomradet.

I de senere ar har det i stigende omfang veret sadan, at den
egentlige planlaegning af projekter, dvs. igangseettelse af
VVM-analyser, er aftalt i forbindelse politiske forlig, aftaler



om Finansloven mv. Der har saledes ikke vaeret grundlag for
at fremseette forslag til projekteringslov.

Der er ogsa nylige eksempler pa, at der er indgaet politisk
principaftale om gennemfgrelse af projekter, for der er gen-
nemfgrt VVM-analyser, jf. gennemgangen af projekterne om
udvidelse af Motorring 3 og udvidelse af Sydmotorvejen
streekningen @nslev-Sakskgbing i afsnit 5.1.2. P& baneomra-
det kan Ringbanen i Kgbenhavn og projektet "S-tog til Ros-
kilde” nevnes som eksempler pa projekter, hvor der er ind-
gaet aftaler om anlaeg pa et relativt tidligt tidspunkt i pro-
cessen.

Det kan saledes sammenfattes, at de senere ars beslutninger
om anlaeg pa vej- og baneomradet er truffet pa et noget for-
skelligartet grundlag. Der kan veere fordele ved en fleksibel
beslutningsproces, som justeres fra gang til gang, sa den
passer til de forskellige projekter og til den konkrete situati-
on. Omvendt kan der - nar der ikke er fastlagt en overordnet
ramme og terminologi for beslutningsprocessen - efterfglgen-
de opsta usikkerhed om de pracise konsekvenser af beslut-
ningerne, og det kan vise sig, at grundlaget for projekterne
er anderledes, end forudsat, da beslutningen blev truffet.

Det vurderes ud fra en samlet betragtning, at fastleeggelse af
en overordnet ramme for beslutningsprocesser knyttet til
sterre infrastrukturanlaeg har vaesentlige fordele. Formalet
med fastleeggelse af en sddan ramme er fgrst og fremmest at
skabe en stgrre klarhed mht. beslutningsgrundlagets kvali-
tet og usikkerhed i forskellige faser af projektforlgbet. Til-
svarende vurderes det, at anvendelse af et entydigt sprog-
brug i forbindelse med beslutningsprocessen og en feelles for-
staelse af planlaegningsforlgbet, vil bidrage til at skabe et
bedre beslutningsgrundlag.

5.3.2 Skitse til &ndret beslutningsproces

De beslutningsprocesser, der knytter sig til forvaltningen af
vaesentlige samfundsmaessige ressourcer bgr bl.a. opfylde
felgende forudsaetninger:

Entydighed — indholdet og konsekvenser af beslutningerne
skal veere entydigt beskrevet.

Gennemsigtighed — forudsaetninger for og konsekvenser af
beslutningerne skal fremlaegges i forbindelse med beslut-
ningstagningen.



80

Kommunikerbarhed - det skal veere klart, hvad der beslut-
tes, og hvad der ikke besluttes.

Ud over opfyldelse af de ovennavnte forudseetninger er det
vigtigt at sikre, at raekkevidden af beslutningerne svarer til
kvaliteten af beslutningsgrundlaget, idet konkrete og vidtga-
ende beslutninger ikke bgr treeffes pa et usikkert grundlag.
Det betyder, at der som hovedregel ikke bgr tages endelig
beslutning om anleeg af starre vej- og baneprojekter, far der
er gennemfagrt VVM-analyser, og dermed skabt et beslut-
ningsgrundlag af tilstreekkelig kvalitet.

Det skal understreges, at den fglgende skitsering af en mulig
beslutningsproces sigter mod det tidspunkt, hvor der er iden-
tificeret konkrete lgsningsforslag eller projektidéer til lgs-
ning af en given problemstilling. Forud for de faser, som be-
skrives, vil der saledes vare en idéfase eller problemidentifi-
kationsfase, hvor problemstillinger analyseres, og mulige lgs-
ninger overordnet vurderes.

Denne del af processen kraever som hovedregel ikke nogen
seerskilt politisk beslutning, idet den oftest foregar som et in-
tegreret element af den almindelige forvaltning af infra-
strukturen, jf. afsnit 3.4.1.

| det folgende skitseres det overordnede indhold til de to suc-
cessive beslutningsniveauer, jf. oversigten pa side 83.

Som resultat af niveau | skabes der et grundlag, som kan
danne udgangspunkt for politisk beslutning om, hvorvidt
projektet skal gennemfgres eller opgives. Safremt det beslut-
tes, at projektet skal gennemfares, vil beslutningen ga videre
til niveau I1.



Niveau I Niveau Il

Betegnelse:

Indhold:

Grundlag:

Usikkerhed:

gkonomi:

Beslutnings-
form:

Output:

Interessetilkendegivelse
— principbeslutning

Beslutning om at igang-
seette neermere undersg-
gelse med henblik pa
frembringelse af et be-
slutningsgrundlag mht.
trafikale, skonomiske, og
miljemaessige konsekven-
ser

Overordnet skitsering af
projektforslag

Veesentlig

Et sken over omkostnin-
gerne, evt. som et inter-
val

Ministerbeslutning, poli-
tisk aftale, finanslovsaf-
tale eller lignende

Detaljerede og omfatten-
de VVM-analyser og re-
sultatet af den offentlige
hegring, med tilhgrende
usikkerhedsvurderinger

Beslutning om gennemfg-
relse af projektet

Beslutning om gennemfg-
relse af et konkret anleeg

Detaljerede og omfatten-
de VVM-analyser og re-
sultatet af den offentlige
hgring, med tilhgrende
usikkerhedsvurderinger

Overskuelig. Usikkerhe-
den er disaggregeret og
analyseret, og dermed
vaesentligt mindre end i
niveau |

Anlaegsoverslag baseret
pa 50 pct. fraktilen med
oplysninger om 10 pct. og
90 pct. fraktilen. I Fi-
nansloven oplyses alene
totaludgiften

Anlaegslov vedtaget af
Folketinget

Etablering og efterfgl-
gende ibrugtagning af an-
laegget

Det har afggrende betydning, at de usikkerheder og konse-
kvenser, der knytter sig til beslutningen i de to niveauer, er
ngje analyseret og fremlagt for beslutningstagerne. Ved
igangsattelsen af niveau I vil der saledes som hovedregel
veere betydelig usikkerhed om en raekke vaesentlige faktorer
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ved projektet — denne usikkerhed begraenses igennem det
arbejde, der udfgres i niveau I. Ved igangseattelsen af niveau
11 vil usikkerheden saledes vere begraenset betragteligt.

For mindre projekter, som ikke kraever VVM-analyser og an-
leegslov, vil de overordnede principper svare til principperne
for sterre projekter: En niveau | beslutning er beslutning om
tilvejebringelse af et beslutningsgrundlag. Niveau Il er be-
slutning om gennemfarelse af projektet.

Det er udvalgets vurdering, at en sddan niveaudeling og sy-
stematisering vil bidrage til at skabe stgrre klarhed om be-
slutningernes raekkevidde og grundlag. Dette vil sikre over-
ensstemmelse mellem beslutningsgrundlagets kvalitet og be-
slutningernes raekkevidde, hvor ved mulighederne for priori-
tering af samfundets ressourcer forbedres.

5.4 Implementering

Implementering af de anbefalinger, som er anfart i de fore-
gaende afsnit, kraever ikke loveendring og kan derfor i prin-
cippet implementeres umiddelbart. Det ma forventes, at en
egentlig forankring af justerede planleegnings- og beslut-
ningsprocesser vil kraeve 1-2 ar.

Udvikling af planleegningsprocesserne i overensstemmelse
med anbefalingerne kraever, at der bade i den konkrete plan-
laegning og i de udviklingsaktiviteter, der knytter sig hertil,
tages skridt til at justere den praksis, der er geeldende i dag.
Implementeringen skal ske hos anleegsmyndighederne. Den-
ne proces kan understgttes i resultatkontrakter og i de ram-
mer, der i gvrigt seettes for anleegsmyndighedernes virke.

Implementering af anbefalingerne mht. planlaegning kan ske
for de projekter, hvor planleegningen er i de indledende sta-
dier samt for de projekter, hvor planlaegningen endnu ikke er
igangsat. Som konsekvens af anbefalingerne skal der leegges
stgrre veegt pa arbejdet med usikkerhedsvurderingerne i
planlegningsforlgbet, og arbejdet skal afrapporteres i et
selvstendigt kapitel VVM-rapporterne.

Endvidere skal der i forbindelse med afrapportering af un-
dersggelserne foretages en klar fremstilling af hvilke milje-
hensyn, der indgar i grundlaget for valgte hovedforslag, og
omkostningerne i forbindelse med liniefgring, afveergeforan-
staltninger mv. af miljghensyn skal i muligt omfang prisseet-
tes. | forbindelse med valget af det eller de hovedforslag, der



leegges frem for offentligheden i VVM-rapporten, skal det fra
anlaegsmyndighedernes side sikres, at valg af hovedforslag
er i overensstemmelse med de skitserede kriterier, dvs. det
skal udgere anleegsmyndighedernes bud pa hvordan projek-
tet kan gennemfgres under overholdelse af geeldende regler
til lavest mulige omkostninger.

For sa vidt angar anbefalingerne mht. opprioritering og fort-
sat kvalitetsudvikling af arbejdet med projektstyring hos an-
leegsmyndighederne kan implementeringen fremmes ved at
anlegsmyndighederne i farste halvar af 2003 udarbejder en
plan for de kommende ars arbejde pd omradet.

For sa vidt angar anbefalingen mht. at skabe grundlag for
international sammenligning af niveauet for miljginddragel-
se i Danmark forventes det, at et sddant grundlag kan tilve-
jebringes i lgbet af 2003 i et samarbejde mellem Miljgmini-
steriet, Finansministeriet og Trafikministeriet.

Med hensyn til udvikling af beslutningsprocesser i overens-
stemmelse med den anbefalede skitse kan implementering
ske umiddelbart i forbindelse med tilretteleeggelse af proces-
sen for beslutning om nye vej- og baneprojekter. Som konse-
kvens af anbefalingerne, bgr der fremover kun traffes bin-
dende beslutning om nye vej- og baneanlag, safremt der fo-
religger et gennemarbejdet beslutningsgrundlag.

Huvis der ikke foreligger et egentligt beslutningsgrundlag,
kan det ved at treeffe en beslutning pa niveau I, jf. s. 83, til-
kendegives, at der er politisk gnske om at fremme projektet.
Efterfglgende — nar der er udarbejdet et beslutningsgrundlag
— kan der traeffes beslutning pa niveau 11, dvs. beslutning om
etablering af anleegget i form af en anlaegslov.

Det foreslas, at der efter ca. 3 ar, dvs. primo 2006 foretages
en oversigtlig vurdering af problemstillingen pa ny med hen-
blik pa at vurdere effekten og forankringen af anbefalinger-
ne.



