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K@BENHAVNS KOMMUNE
Kultur- og Fritidsforvaltningen

Til Kultur- og Fritidsudvalget

Bilag 1: Forslag til forbedret budgettering af anlaegsprojekter

Pa sit mede den 3. april 2008 godkendte Kultur- og Fritidsudvalget
indstillingen og tog redegerelsen om “Tidsforleb og styring af
anlaegsprojekter” (KFU 129/2008) til efterretning.

Samtidig anmodede udvalget Kultur- og Fritidsforvaltningen om at
udarbejde en konkret indstilling med losningsforslag. Nervarende
notat beskriver en rekke forslag, der samlet set vil bidrage til mere
realistiske og omkostningssvarende budgetter for anleegsprojekter.
Forslagene er opdelt i tre kategorier:

1) Bevillinger der 1 hgjere grad tager hejde for den reelle
byggeprisudvikling

2) Central anlegsbufferpulje (risikopulje)

3) Delt bevillingsudmentning pa anlegssager
Der refereres pa kryds og tvaers mellem forslagene, der er gensidigt
athengige og skal ses som en samlet model. Der er allerede gennem
lengere tid og 1 samarbejde med blandt andre skonomiforvaltningen
arbejdet med forslag om delt bevillingsudmentning og en central

risikopulje, og der udtrykkes felles forstaelse for problemstillingerne
og vilje til at @ndre procedurerne.
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Nuvcerende praksis

P-reguleringen i Kebenhavns Kommune bygger pd KLs sken, som igen
er baseret pa Finansministeriets @konomiske Redegorelse. Dette skon
beregnes for den generelle prisudvikling, og afspejler ikke de saerlige
forhold pd bygge- og anlegsmarkedet.

Kontrakter inden for bygge- og anleegsomradet reguleres generelt
(delvist reguleret af lovgivning) med udgangspunkt i Danmarks
Statistiks byggeomkostningsindeks for boligbyggeri, der i perioder
udvikler sig markant anderledes end P-reguleringen.
Byggeomkostningsindekset er nationalt og afspejler derfor ikke
regionale forskelle.

Ved udarbejdelse af budgetter for nye projekter tager KEjd
udgangspunkt i Danmarks Statistiks byggeomkostningsindeks, til tider
suppleret med skensmaessige justeringer for de saerlige prisstigninger,
som kan forventes i Kebenhavn eller inden for serlige
markedsomrader. Der er eksempelvis en tendens til, at prisstigningerne
pa unikke og komplicerede projekter (f.eks. svommehaller) er storre
end de generelle prisstigninger. Ved sadanne projekter afsattes ekstra
reserver til prisudvikling, fastlagt pa baggrund af risikovurdering og
nogletal. Disse vurderinger er dog forbundet med stor usikkerhed, bl.a.
fordi antallet af sammenlignelige projekter ofte er lille, og fordi
byggeomkostningsindekset ikke tager hegjde for regionale forskelle og
opgeres bagudrettet.

Desuden bliver KEjds forslag om afsatning af tilstreekkelige reserver til
héndtering af en usikker prisudvikling mv. i de konkrete projekter ofte
medt med skepsis hos de bestillende fagforvaltninger.

Losningsforslag

For at {4 et mere retvisende billede far KEjd regelmessigt udarbejdet
en prognose for byggeomkostninger i Kebenhavn hos
ejendomsmaeglerfirmaet Sadolin & Albak. I prognosen for Kebenhavn
fra juli 2007 forudses en stigning pa 5,7 — 7,7 %, hvoraf de 2 — 4 %
points udgeres af sarlige prisstigninger i Kebenhavn. Ifelge Danmarks
Statistik var stigningen i byggeomkostningsindekset for hele landet 1
2007 6,3 %. Den seneste prognose fra april 2008 forudser derimod en
afmatning, og en beskeden udvikling i byggeomkostningerne pa 1,9 % i
2008 og 1,5 % 12009 for savel Kabenhavn som landet generelt. Til
sammenligning er prisindekset for 2008 pa 3 %.

Sddanne prognoser forventes fortsat indhentet 1-2 gange arligt, bade til
generel vurdering af prisudviklingen og som grundlag for budgettering
pa projektniveau. Det skal dog bemarkes, at det aldrig vil vaere muligt
at sikre sig fuldstendigt i forhold til usikkerheden pa prisudviklingen
pa bygge- og anlegsmarkedet. Alle prognoser, som rakker ud over 1
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ar, er meget usikre.

To muligheder for at imedega budgetoverskridelser grundet
prisstigninger kunne siledes vere:

a)

b)

Nar det detaljerede budget for det enkelte projekt udarbejdes
og praesenteres 1 forbindelse med udforelsesbevillingen (se
nedenfor), indarbejdes og synliggeres de formodede
prisstigninger jf. de udarbejdede prognoser for
Kebenhavnsomrédet. Der tages hojde for det reelle tidsforleb 1
projektet og dets udgiftsmessige tyngdepunkt. Kebenhavns
Ejendomme bearer risikoen ved foregede omkostninger som
folge af forsinkelser 1 projektet, der ikke er forarsaget af
@ndrede onsker/krav fra bestillerne, eller hvis prisudviklingen
skulle ligge hgjere, end hvad der var forudsagt i prognosen.
Tilsvarende beholder KEjd overskuddet, hvis prisudviklingen
er lavere end forventet, jf. prognosen.

Fordel: Byggebudgettet er kendt fra starten af processen.

Ulempe: Der bliver ikke kompenseret for pludselige og
uventede stigninger i byggeprisindekset.

De realiserede prisstigninger i byggeomkostningerne, der
ligger udover P-reguleringen, daekkes i forbindelse med
regnskabsafslutning. KEjd vil fortsat tilretteleegge
okonomistyringen pa baggrund af den forventede
prisudvikling, og der vil derfor kunne opsta overskud og
underskud, nar regnskabet endelig gores op. KEjd forventes at
bare risikoen / haste overskuddet.

Fordel: Der kompenseres for de reelle
omkostningsstigninger.

Ulempe: Det najagtige budget er ikke kendt fra start, og
prognoserne kan ramme meget forkert.

Alternativ a) ligger bedst i trdd med KEjds forretningsprofil og har den
fordel at projekterne fra starten far et s realistisk budget som muligt.
Det er derfor dette forslag, som anbefales.

2. Central anlegsbufferpulje (risikopulje)

Ved en del projekter, der ikke indgér i sterre samlede planer,
fastlegges de overordnede gkonomiske rammer i form af
budgetnotater i forbindelse med kommunens arlige budget. Det vil
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sige, at den gkonomiske ramme er baseret pa meget generelle og
upracise beregninger. Derudover er der ved byggesager en del risici,
hvis gkonomiske omfang det er vanskeligt at estimere pa forhénd.
Endvidere kan der forekomme markedsmessige udsving ved
licitationen, der langt overstiger den forventede og budgetterede
prisudvikling.

Losningsforslag

Det foreslas, at der ved indgangen til budgetforhandlingerne foretages
en reservation af en fast andel af anleegsbudgetrammen, f.eks. 15 %.
Disse midler placeres i en central anlaegsbufferpulje, eksempelvis under
Okonomiudvalget.

Det foreslds, at adgangen til anlaegsbufferpuljen reguleres efter to klart
forskellige procedurer:

a) Normalt er der adgang til puljen i forbindelse med den politiske
indstilling om udmentning af udforelsesbevillingen (se
nedenfor). Hvis det efter udarbejdelse af projektforslag viser
sig, at den afsatte ramme ikke er tilstreekkelig, kan der soges
om ekstra midler fra anlaegsbufferpuljen. I dette tilfelde skal
alle udgifter vere velbeskrevne, og det skal dokumenteres, at
de er storre end, hvad der métte forventes ved denne type
byggeri, jf. nogletal beskrevet i det oprindelige budgetnotat
(f.eks. at udgifterne til jordoprensning overstiger det normale
for den type projekter). Derudover skal dokumenteres, at det
valgte projektforslag er i overensstemmelse med det tidligere
udarbejdede ideoplaeg og den politiske tekst i budgetaftalen.

b) Efter udferelsesbevillingen er adgangen til anlegsbufferpuljen
restriktiv. Som udgangspunkt skal der 1 stedet gennemfores
kompenserende besparelser. Der kan dog vare tale om
besparelser i et omfang, der gor, at formélet med byggeriet ikke
lengere opfyldes. I de tilfelde kan udfereren (KEjd) sege om
yderligere midler med henvisning til forhold, som det ikke var
muligt at kende til ved udferelsesbevillingen, som gar udover
normale erfaringsbaserede negletal for de relevante risici, og
som forvaltningen ingen indflydelse har haft pd, f.eks. et meget
dérligt licitationsresultat. Forudsatningen er séledes, at der er
tale om en fordyrelse af projektet, der ikke ville kunne vare
undgdet gennem rettidig omhu i de tidligere faser. Det er
afgarende, at der etableres en hurtig proces for at fa adgang til
disse midler, s& forsinkelser kan undgas. Dertil tilsiger
udbudsreglerne, at der relativ kort tid efter at en licitation er
atholdt skal tildeles en kontrakt. I stedet for en traditionel
politisk indstilling foreslas derfor en administrativ procedure,
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hvor eksempelvis @OKF bemyndiges til at bevillige yderligere
midler fra puljen pa baggrund af helt fastlagte retningslinjer.

3. Delt bevillingsudmentning pa anlaegssager
Nuvcerende praksis

Ved flerarige anleegsbevillinger gives hele bevillingen som regel som et
samlet belob 1 budgetaret, der ofte ligger to til tre &r for byggeriet gar i
gang. Det medforer betydelige overforsler mellem arene, som
vanskeligger en retvisende budgettering af anleegsudgifterne i de
respektive finansar, og som efter regeringens nye udspil risikerer at
blive modregnet i kommunernes bloktilskud.

Losningsforslag

Det foreslas, at der allerede 1 forbindelse med budgetnotatet indferes en
overordnet risikovurdering pa baggrund af erfaringstal fra lignende
byggerier.

Derudover foreslds en opdelt udmeontning, hvor anlegsprojekter
opdeles i tre kategorier i forhold til deres kompleksitet og sterrelse':

a) Ukomplicerede projekter under 5 mio.kr. udmentes pa en gang,
dog periodiseret over finansar i henhold til det forventede
forbrug. Skulle en lille sag vaere mindre godt belyst pa
ansggningstidspunktet (f.eks. Institutionssammenlaegnings-
sagerne), kan man med en afsatning til risiko bringe sagen hen 1
tryghedszonen, hvis det vurderes for tids- og
ressourcekravende at behandle sagen politisk to gange. Hvis
det derimod vurderes, at der er risiko for udgifter til
asbestsanering, forurenet jord og lignende, bliver sagen anset
for kompliceret, og der udmentes af to gange (se b nedenfor).
Eksempler pé projekter i kategori a er sma, ukomplicerede og
velbelyste sager, f.eks. renovering af Hovedkassen pé
Rédhuset.

b) Relativt ukomplicerede og velbelyste projekter mellem 5 og 30
mio.kr. eller smé, men komplicerede projekter, udmentes af to
gange: Det er muligt at priss&tte en projekteringsbevilling, som
skal finansiere projektudviklingsfasen frem til og med
udarbejdelsen af et detaljeret projektforslag. Derefter ansoges
om en udferelsesbevilling pa baggrund af det foreliggende
projektforslag og det dertil horende styrende budget, der udger
et langt mere sikkert estimat af anlaegsprojektets reelle

! De nevnte belabsgraenser er vejledende, idet projektets kompleksitet er afgerende
for, om der skal udmentes 1, 2 eller 3 gange.
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omkostninger. Udferelsesbevillingen skal som udgangspunkt
omfatte den resterende rddighedsbevilling, men der er mulighed
for pé dette tidspunkt at sege om en storre bevilling end
tidligere forudsat, hvis det har vist sig, at intentionerne med
projektet ikke kan opfyldes med den oprindeligt udstukne
ramme. Politikerne har ifolge denne model en reel mulighed for
at veelge 1 mellem et forhejet budget, besparelsesforslag,
udskydelse af projektet eller ligefrem at forkaste udferelsen.
Séfremt det besluttes at tilfore projektet yderligere midler,
finansieres merudgiften fra den centrale anleegsbufferpulje.
Eksempler pé projekter i denne kategori er f.eks. renoveringen
af et udenders svemmebad, hvor omfanget af nedvendige
arbejder konkret skal afdekkes og detaljeres, for at der kan
opnas et realistisk bud. Et andet eksempel er et kulturhus, hvor
brugerprocessen er grundlaget for fastleggelsen af omfang og
indhold af programmet, hvilket har betydning for tid og
okonomi.

c) Projekter over 30 mio.kr. eller projekter, der er utilstraekkeligt
belyste, sarligt komplicerede eller serligt risikoforbundne og
dermed meget svere at prissatte uden nermere undersogelser,
udmentes af tre gange. I forste udmentning afsettes et mindre
beleb til afklaring af sagsgrundlaget, herunder omfang og
myndighedsforhold. Der igangsattes ofte visse konkrete
forundersogelser for at afdekke storre risikomomenter sdsom
geoteknik, jordforurening, svampeangreb og
asbestforekomster. Nar grundlaget er belyst, og projektet kan
prissattes med storre sikkerhed, bliver sagen viderefort som
beskrevet under kategori b. Dette giver politikerne et klarere
billede af projektets omfang, ekonomi og tid pd et tidligt
tidspunkt 1 processen. Eksempler pa projekter der falder inden
for denne kategori er store nybyggerier og renoveringer af
f.eks. skoler og svemmehaller.

I forbindelse med udarbejdelsen af den forste indstilling beslutter den
pageldende fagforvaltning og KEjd, om sagens kompleksitet fordrer 1,
2 eller 3 udmentninger. Derefter udarbejder bestilleren, i dialog med
udfereren, den forste indstilling, hvormed hele rammen bevilliges og
overfores til KEjd, men hvor kun projekteringsbevillingen (eller for
sma projekter hele bevillingen) udmentes. Udfereren har efterfelgende
det afgerende ord og er ansvarlig for, i dialog med bestilleren, at
udarbejde udferelsesindstillingen. I forhold til den nuvarende praksis,
udmentes udferelsesbevillingen senere og er bundet taet sammen med
et detaljeret projektforslag.

For kategori b) og c) vil den foresldede procedure betyde et lidt
laengere tidsforleb, idet to eller tre indstillinger skal behandles politisk.
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Der er imidlertid ofte arbejder, der kan udferes parallelt med den
politiske proces. Til gengeld vil bevillingerne modsvare et budget, der
er udarbejdet pa baggrund af et gennemarbejdet projektforslag, og
dermed vil politikerne fa et mere eksakt beslutningsgrundlag. Desuden
vil ligeledes tidskravende tilleegsbevillinger kunne undgas?®.

Endelig foreslds det, at udmentningen af bevillingen periodiseres ud fra
projektforslaget, saledes at belobene indarbejdes 1 det vedtagne budget
for de ar, hvor bevillingen forventes brugt. Det vil betydeligt mindske
overforslerne mellem arene og sikre en indeksering af bevillingerne.

Samlet set udger reserveringen af en bestemt del af
anlaegsbudgetrammen og den delte bevillingsudmentning et nyt
paradigme for udmentning af anlegsmidler, der vil bidrage til savel en
mere informeret beslutningstagning og en bedre projektstyring, idet:

e Risici bliver afdaekket og synliggjort tidligt i forlebet;

e Byggeprojekterne kan planlegges ud fra realistiske tids- og
budgetrammer;

e Budgetoverskridelser, der forst fremkommer sent i
anlaegsprocessen, nér det er for sent eller meget dyrt at &endre
pa projektet, minimeres.

? De seneste svemmehalsprojekter — Bellahgj Svemmehal og Valby Vandkulturhus
— ville sandsynligvis vare blevet gennemfort noget hurtigere og med en mere
gennemsigtig proces, hvis man havde benyttet den delte udmentningsmodel og haft
adgang til en anlegsbufferpulje.
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