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Statsrevisorernes
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Statsrevisorerne

- - - 0 6. december 2019
Beretning om indkeb hos Forsvarsministeriets

Ejendomsstyrelse Henrik Thorup
Klaus Frandsen

Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse brugte i 2018 ca. 590 mio. kr. pa Villum Ghristensen

Frank Aaen
at gennemfgre vedligeholdelsesprojekter pa Forsvarsministeriets bygnin- Britt Bager
ger og anleeg i Danmark. Flemming Mgaller Mortensen

Statsrevisorerne kritiserer skarpt, at Forsvarets indkgb pa vedligehol-
delsesomradet er forvaltet i strid med gaeldende regnskabsregler og
ikke lever op til helt basale krav om registrering, dokumentation og
kontrol af indkgb. Rigsrevisionens gennemgang af 64 vedligeholdel-
sesprojekter har vist, at der var helt basale fejl og mangler i 54 af pro-
jekterne, fx manglende funktionsadskillelse, mangelfulde forretnings-
gange og mangel pa intern kontrol.

Der er saledes hgj risiko for, at der begas fejl, svig og berigelsesforbry-
delser, nar Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse foretager indkgb pa
vedligeholdelsesomradet - uden at Forsvarsministeriet efterfglgende
kan opdage det.

Statsrevisorerne er bekendt med, at der i én sag ved retten er rejst til-
tale mod 2 tidligere medarbejdere fra Forsvarsministeriets Ejendoms-
styrelse samt medarbejdere hos leverandgrer og underleverandgrer
om mandatsvig, bedrageri og bestikkelse, og at der i en anden sag er
indgivet politianmeldelse af yderligere 2 medarbejdere i styrelsen.

Statsrevisorerne kritiserer, at Forsvarsministeriet pa dette omrade ik-
ke har levet op til sit ansvar for at tilretteleegge regnskabsvasenet og
kontrollere, at reglerne overholdes. Statsrevisorerne finder det util-
fredsstillende, at ministeriet ikke i tide har underrettet Rigsrevisionen
om konstaterede uregelmaessigheder.

Statsrevisorerne finder det helt uacceptabelt, at Forsvarsministeriets
Ejendomsstyrelse i flere tilfeelde har givet Rigsrevisionen ufuldsteendi-
ge og urigtige oplysninger. Statsrevisorerne pataler, at dette er i strid
med lov om revisionen af statens regnskaber m.m., § 12.
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Rigsrevisionen har selv taget initiativ til denne undersggelse og af-
giver derfor beretningen til Statsrevisorerne i henhold til § 17, stk. 2,
i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtgerelse nr.101 af 19. januar 2012.

Rigsrevisionen har revideret regnskaberne efter § 2, stk.1, nr.1,
if. § irigsrevisorloven.

Beretningen vedrerer finanslovens § 12. Forsvarsministeriet.
| undersegelsesperioden har der veeret folgende ministre:

Claus Hjort Frederiksen: november 2016 - juni 2019
Trine Bramsen: juni 2019 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Forsvarsministeriet, hvis
bemeerkninger er afspejlet i beretningen.



1. Introduktion og
konklusion

1.1. Formal og konklusion

1. Denne beretning handler om indkgb af vedligeholdelsesopgaver i Forsvarsministe-
riets Ejendomsstyrelse (herefter FES).

FES har hovedszede i Hjgrring, men har medarbejdere, som arbejder med at gennem-
fore vedligeholdelsesprojekter i det meste af landet. FES brugte i 2018 ca. 590 mio.
kr. pa vedligeholdelsesprojekter pa Forsvarets bygninger og anlzeg i Danmark. Hoved-
parten af pengene gik til projekter, som ikke var planlagt fra arets start, men hvor be-
hovet opstod i lgbet af aret. Dette inkluderer bl.a. akut vedligeholdelse, som Forsvars-
ministeriet vurderede ikke kunne vente med at blive udbedret til neeste ar.

Forsvarsministeriet har overordnet ansvaret for at tilretteleegge regnskabsvaesenet
inden for sit omrade og fore kontrol med, at reglerne herfor overholdes. FES har til
opgave at fastsaette en ansvars- og kompetencefordeling, der skal sikre en betryg-
gende intern kontrol med de enkelte opgaver og derudover en hensigtsmeaessig tilret-
teleeggelse af forretningsgangene.

2. Rigsrevisionen har tidligere i forbindelse med den finansielle revision haft bemaerk-
ninger til FES’ forvaltning. Den finansielle revision for regnskabsaret 2018 pegede sa-
ledes pa, at der manglede funktionsadskillelser hos FES, hvilket indebaerer en risiko
for fejl og svig. Revisionen viste herudover, at prokuraforhold - dvs. konkret fordeling
af befajelser under indkabsprocesser - ikke var opdateret, og at modtagne tilbud, ind-
gaede kontrakter mv. ikke var dokumenteret i styrelsens gkonomisystem DeMars.

3. Formalet med denne undersggelse er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sik-
ret, at indkgb pa vedligeholdelsesomradet er forvaltet tilfredsstillende. Vi besvarer
felgende spargsmal i beretningen:

e Har Forsvarsministeriet sikret, at der er udarbejdet tilfredsstillende retningslinjer
for indkgb pa vedligeholdelsesomradet hos FES?

e Har Forsvarsministeriet sikret, at indkab pa vedligeholdelsesomradet hos FES
overholder regnskabsbekendtggrelsens krav til kontrol og dokumentation?

Introduktion og konklusion
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Vedligeholdelsesprojekter ud-
gjorde:

486,3 mio. kr.i 2016
486,5 mio. kr. i 2017
588,8 mio. kr.i2018.
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Konklusion

Rigsrevisionen finder det kritisabelt, at Forsvarsministeriet ikke har sikret en tilfreds-
stillende forvaltning af indkgb pa vedligeholdelsesomradet, da der ikke har veeret den
ngdvendige funktionsadskillelse, og da dokumentationen for indkgbene enten er man-
gelfuld, misvisende eller ikke eksisterende. Ministeriet har dermed ikke levet op til
helt basale krav til forvaltning pa indkgbsomréadet. I gvrigt kan der rejses alvorlig tvivl
om, hvorvidt den dokumentation, som FES har leveret til Rigsrevisionen, er fyldestgg-
rende og indeholder korrekte oplysninger. Rigsrevisionen har desuden konstateret, at
FES i flere tilfeelde har givet Rigsrevisionen urigtige oplysninger.

Konsekvensen er hgj risiko for fejl og svig i forbindelse med indkeb pa vedligeholdelses-
omradet, som Forsvarsministeriet ikke efterfglgende kan opdage.

Undersggelsen viser, at Forsvarsministeriet ikke har sikret, at der er klare skriftlige for-
retningsgange for FES, der beskriver en funktionsadskillelse, hvor mindst 2 medarbej-
dere er inde over hvert indkgb. Funktionsadskillelsen er heller ikke systemunderstgat-
tet, da samme medarbejder bade kan oprette en indkgbsordre og efterfglgende vare-
modtage den i gkonomisystemet.

Undersggelsen viser videre, at FES’ faktiske indkgb af vedligeholdelsesydelser ikke over-
holder kravene til funktionsadskillelse, kontrol og dokumentation. Rigsrevisionens
gennemgang af en stikprgve pa 64 konkrete vedligeholdelsesprojekter viser, at der er
helt basale fejl eller mangler i 54 af projekterne, fx manglende funktionsadskillelse og
manglende dokumentation for, at det indkgbte svarer til det aftalte for sa vidt angar
pris, kvalitet, meengde.

I stikprgven indgar en sag om indkgb af elarbejde pa 14 redningsstationer i december
2018. FES har givet Rigsrevisionen dokumentation for arbejdet i form af afleveringspro-
tokoller underskrevet af leverandgren. Leverandgren har dog ifalge egne oplysninger
ikke underskrevet de pagaldende dokumenter. Leverandgren har herudover oplyst,
at arbejdet slet ikke var gennemfgrt pa det tidspunkt, som FES havde oplyst, hvilket
Forsvarsministeriet efterfalgende har bekraftet. [ samme sag har FES betalt en reg-
ning pa 100.000 kr. ekskl. moms for arbejde, som aldrig er blevet udfert. FES opda-
gede forst fejlen, da Rigsrevisionen bad om dokumentation for den modtagne kredit-
nota.

Rigsrevisionens gennemgang af stikprgven viser endvidere en sag om bestilling af re-
novering af cykelskure, som tilsyneladende konverteres til indkgb og opsatning af te-
kokkener til et hgjere belgb. Da varemodtagelsen henviser til renovering af cykelsku-
re, mens fakturaen lyder pa betaling for tekgkkener, og idet der ikke findes yderligere
dokumentation i sagen, er det uklart, hvad FES har bestilt, faet leveret og betalt for.

Rigsrevisionen finder, at Forsvarsministeriet bgr gennemga indkgb pa vedligeholdel-
sesomradet for at vurdere, hvor udbredt den manglende kontrol, dokumentation mv.
er. Gennemgangen bgr inkludere det omtalte vedligeholdelsesarbejde pa de 14 red-
ningsstationer, sa ministeriet sikrer, at de faktiske indkgb stemmer overens med det
bestilte, og at der foreligger den forngdne dokumentation for indkgbene.
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Forsvarsministeriet anerkender generelt det billede, der bliver fremstillet i beretnin-
gen, og er enig med Rigsrevisionen i, at der er flere forhold hos FES, som der skal ret-
tes op pa. Ministeriet erkender, at der ikke har veeret et entydigt ledelsesmeessigt fo-
kus pa vedligeholdelsesomradet hos FES, og at der ikke har varet en tilstraekkelig funk-
tionsadskillelse. Ministeriet vil gennemfgre en centralisering af indkgbsfunktionen hos
FES i 2020 med henblik pa bl.a. at forbedre kontrollen. Herudover vil ministeriet bl.a.
have sarligt fokus pa kravene til dokumentation.

1.2. Baggrund

4. Denne beretning handler om indkgb af vedligeholdelsesopgaver i FES. FES statter
og servicerer enheder og gvrige myndigheder under Forsvarsministeriet ved at leve-
re og udvikle de fysiske rammer, som er ngdvendige for deres virke. FES’ opgave er
saledes at varetage driften, administrere og vedligeholde Forsvarsministeriets area-
ler og bygninger og styre tilknyttede Facility Management-ydelser. Herudover er FES
bygherre ved gennemfarelse af bygge- og anleegsprojekter pa ministeromradet og
ansvarlig for at gennemfare miljg- og energitiltag.

B. Hvert ar planleegger og iveerksestter FES en reekke vedligeholdelsesprojekter pa For-
svarets bygninger og anlaeg. Projekterne opdeles i 3 grupper:

1. Produktionsplanen: Projekter, som indgér i en arlig produktionsplan (fx tag og fa-
cader samt energieffektivisering).

2. Lebende tilgdet: Projekter, som er baseret pa behov, der opstar i lgbet af aret (fx
uopseetteligt vedligehold og akutte projekter, mindre funktionsudfald samt mindre
funktionstilpasninger).

3. Facility Management: Projekter under Facility Management-kontrakten (fx
handtering af uopsasttelige skader pa bygninger og tekniske installationer). Faci-
lity Management-leverandgren kan ifglge aftalen med FES selv ivaerkseette visse
vedligeholdelsesprojekter under 10.000 kr. og ma afgive forste bud pa projekter
mellem 10.000 kr. og 100.000 kr. Disse projekter indgar ikke i vores undersg-
gelse.

Starrelsen pa projekterne inden for de 2 farste grupper varierer meget. Projekterne
kan koste fra et par hundrede kroner og op til flere millioner kroner. 12018 var de dy-
reste projekter inden for produktionsplanen en kloakreparation pa Livgardernes Ka-
serne (16,9 mio. kr.) og renovering af depoter i Frederikshavn (9,9 mio. kr.), mens de 2
dyreste projekter, der kom til i Igbet af aret, var et projekt vedrerende spilde- og regn-
vand pa Havelte Garderkaserne (8 mio. kr.) og et projekt pa Flyvestation Skrydstrup
(6,6 mio. kr.).
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Uddrag fra regnskabsbe-
kendtggrelsen

”§ 27. Den regnskabsmaessige
registrering skal tilretteleeg-
ges saledes, at alle registrerin-
ger kan folges til regnskaber,
regnskabsmeessige opgerel-
ser eller opstillinger, der skal
udarbejdes til eksternt brug.
Tallene heri skal kunne oplg-
ses i de registreringer, hvoraf
disse er sammensat (transak-
tionssporet).

Stk. 2. Enhver registrering skal
dokumenteres ved bilag [...].
Bilag skal oplyse, hvad der er
ngdvendigt for at identificere
kontrolsporet (dvs. dokumen-
tere registreringens rigtighed),
herunder tydeligt angive trans-
aktionsdato og belgb [...].

Stk. 5. Rettes regnskabsmate-
riale, skal savel det oprinde-
lige indhold, som indholdet af
aendringen tydeligt fremga af
materialet.”

Figur 1viser fordelingen af forbruget pa vedligeholdelsesprojekter i 2018 pa de 3 oven-
naevnte grupper.

Figur1
Fordeling af forbruget pa vedligeholdelsesprojekter i 2018

Facility Management

Produktionsplanen 96,6 mio. kr.

156,7 mio. kr.

| alt 588,8 mio. kr.

Lebende tilgaet
335,5 mio. kr.

Kilde: Forsvarsministeriet.

Det fremgar af figur 1, at FES gennemfarte vedligeholdelsesprojekter for ca. 589 mio.
kr.i 2018, hvoraf 335,5 mio. kr., svarende til 57 %, blev brugt pa projekter, som var ba-
seret pa behov, der opstod i lgbet af aret, og ikke var en del af Facility Management.

1.3. Revisionskriterier, metode og afgransning

Revisionskriterier

6. Formalet med denne undersggelse er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sikret,
at indkaeb pa vedligeholdelsesomradet er forvaltet tilfredsstillende. Kapitel 2 handler
om, hvorvidt Forsvarsministeriet har sikret, at der er udarbejdet tilfredsstillende ret-
ningslinjer for indkeb pa vedligeholdelsesomradet hos FES. Kapitel 3 handler om, hvor-
vidt Forsvarsministeriet har sikret, at indkgb pa vedligeholdelsesomradet hos FES
overholder regnskabsbekendtgarelsens krav til kontrol og dokumentation.

7.For at besvare, om Forsvarsministeriet har sikret, at der er udarbejdet tilfredsstil-
lende retningslinjer for indkeb pa vedligeholdelsesomradet hos FES, har vi undersggt,
om FES har fastlagt retningslinjer (i form af forretningsgange og kontroller) for forvalt-
ning af udgifter, som er i overensstemmelse med bekendtggrelsen om statens regn-
skabsvaesen (bek. nr. 116 af 19. februar 2018). Det fremgar af bekendtgerelsen (§ 46),
at institutioner skal foretage en forsvarlig forvaltning af udgifter, som omfatter god-
kendelse af det materielle og gkonomiske indhold i udgiftsbilag. Institutionerne skal i
den forbindelse fgre kontrol med, at de varer og ydelser, som er naevnt i bilaget, er le-
veret, og at bilaget er korrekt. Forretningsgange for indkgbene og kontroller hermed
skal fremga af regnskabsinstruksen.



Introduktion og konklusion

Bekendtggrelsens krav om kontrol med udgifter medfarer, at mindst 2 medarbejdere
skal ind over hvert indkeb (ogsa kaldet de 4 gjnes-princip). En, som aftaler indkgbets
indhold og pris, og en anden, som godkender leverancen. Vi har derfor undersggt, om
retningslinjerne indeholder regler for funktionsadskillelse, som sikrer, at indkeb ikke
kan gennemfares uden, at mindst 2 personer har veeret inde over det materielle og
gkonomiske indhold af indkgbet. Dette indebaerer, at retningslinjerne klart skal beskri-
ve, hvilke roller der er i en indkgbsproces, hvad hver rolle indebzerer, og hvilke krav
der er til dokumentation.

8. For at besvare, om Forsvarsministeriet har sikret, at indkgb pa vedligeholdelsesom-
rddet hos FES overholder regnskabsbekendtggrelsens krav til kontrol og dokumen-
tation, har vi undersaggt, om de enkelte indkgb har fulgt regnskabsbekendtggrelsen.
Det fremgar af bekendtgerelsen, § 46, at institutionen skal fare kontrol med, at de va-
rer og ydelser, der er nazevnt i udgiftsbilagene, er leveret, og at bilaget er korrekt. Vi
har derfor undersggt, om det fremgar klart af dokumentationen for hvert indkgb, hvil-
ken ydelse og pris der er aftalt, og at leverancen overholder disse aftaler. Vi har her-
udover undersggt, om dette er kontrolleret ved, at mindst 2 medarbejdere fra FES har
veeret inde over det materielle og skonomiske indhold af hvert indkab (jf. regnskabs-
bekendtgerelsens § 24). Vi har tillige undersggt, om dokumentationen lever op til kra-
vene i regnskabsbekendtggrelsens § 27. Uddrag fra regnskabsbekendtggrelsen
fremgar af bilag 2.

Endelig har vi undersggt, om FES har udarbejdet en samlet overordnet gkonomisk og
faglig opfalgning pa vedligeholdelsesindkabene, som gar det muligt at identificere
eventuelle afvigelser i forhold til den aftalte pris, kvalitet og meengde pa tveers af pro-
jekterne og at kontrollere, om der har veeret funktionsadskillelse.

Metode

9. Undersggelsen af, om Forsvarsministeriet har sikret, at der er udarbejdet tilfreds-
stillende retningslinjer for indkeb pa vedligeholdelsesomradet hos FES, er baseret pa
en gennemgang af FES’ regnskabsinstruks samt interne forretningsgange for indkgb.
Vi har vurderet, om kravene for indkab lever op til regnskabsbekendtgarelsen, som
bl.a. fastleegger kravene til regnskabsinstruksens beskrivelse af forretningsgange og
udgiftsforvaltning af indkab.

Undersggelsen af, om Forsvarsministeriet har sikret, at indkeb pa vedligeholdelses-
omradet hos FES overholder regnskabsbekendtgarelsens krav til kontrol og doku-
mentation, er baseret pa henholdsvis en gennemgang af en stikprave pa 64 vedlige-
holdelsesprojekter fra 2018, som er udvalgt dels tilfeeldigt, dels pa baggrund af en risi-
kovurdering, og en gennemgang af FES’ samlede opfoelgning pa vedligeholdelsespro-
jekter for 2018. Hensigten er at vurdere, om FES overholder regnskabsbekendtgerel-
sens krav til kontrol og dokumentation mv. i forbindelse med indkgbene.

Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision, jf.
bilag 1.

5



6 | Introduktion og konklusion

Afgrzensning

10. Den finansielle revision for regnskabsaret 2018 papegede som naevnt i pkt. 2, at
der manglede funktionsadskillelser hos FES, hvilket medfarer forhgjet risiko for fejl
og svig. Revisionen viste herudover, at prokuraforhold - dvs. konkret fordeling af be-
fojelser under indkabsprocesser (hvem er bemyndiget til hvad) - ikke var opdateret,
og at modtagne tilbud, indgaede kontrakter mv. ikke var dokumenteret i styrelsens
gkonomisystem DeMars. Denne undersggelse fokuserer pa de dele af FES’ indkab,
som den finansielle revision viste medfarer en forhgijet risiko for fejl og svig. Vi afgraen-
ser os dermed fra at undersgge andre dele af FES’ indkgbsproces, herunder bl.a. ram-
meaftaler, som FES via udbud har indgaet med leverandgrer.

11. 1 bilag 1 er undersggelsens metodiske tilgang beskrevet. Bilag 2 viser relevante ud-
drag af regnskabsbekendtggrelsen. Bilag 3 indeholder en ordliste, der forklarer ud-
valgte ord og begreber.



2. Retningslinjer for
indkeb

Delkonklusion

Rigsrevisionen vurderer, at Forsvarsministeriet ikke har sikret, at der er udarbejdet
tilfredsstillende skriftlige forretningsgange for indkgb pa vedligeholdelsesomradet,
hverken i den overordnede regnskabsinstruks eller i de interne forretningsgange og
procesbeskrivelser for indkgb i FES. Forretningsgangene i FES lever hverken op til
regnskabsbekendtggrelsens krav om funktionsadskillelse - dvs. de 4 gjnes-princip,
hvor mindst 2 personer skal ind over ethvert indkegb - eller til bekendtggrelsens krav
til kontrol og godkendelse af udgifter.

Forsvarsministeriet har valgt, at regnskabsinstruksen kun skal indeholde de overord-
nede rammer for regnskabsforvaltning, mens de specifikke funktioner og roller i ind-

kgbsprocessen forventes at fremga af de enkelte styrelsers egne forretningsgange. Un-

dersggelsen viser imidlertid, at regnskabsinstruksen begr justeres for at sikre klare reg-
ler for funktionsadskillelse og godkendelse af indkgb. Regnskabsinstruksens regler
medferer bl.a., at den samme medarbejder i visse situationer skal varetage alle cen-
trale roller i en indkgbsproces uden yderligere kontrol. Instruksen bidrager dermed
ikke til en effektiv kontrol af indkgbene hos FES.

FES’ egne forretningsgange for indkgb pa vedligeholdelsesomradet er mangelfulde.
Forretningsgange angiver fx ikke, hvordan funktionsadskillelse er knyttet til de tilsva-

rende roller i FES’ gkonomisystem DeMars. FES har fx ikke beskrevet, om den medar-

bejder, som kontrollerer en leverances pris, kvalitet og mangde, ogsa skal registrere
varemodtagelsen i DeMars. FES har dermed ikke sikret, at den funktionsadskillelse,
der er beskrevet i forretningsgangene, kobles til de registreringer, der i sidste ende
udlgser betalingen af en faktura.

12. Dette kapitel handler om, hvorvidt Forsvarsministeriet har sikret, at der er udarbej-
det skiftlige forretningsgange for indkab pa vedligeholdelsesomradet hos FES, som
sikrer funktionsadskillelse, kontrol og opfalgning og mindsker risikoen for svig og fejl.

Retningslinjer for indkeb | 7
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Styrelser dekket af For-

svarsministeriets regn-

skabsinstruks

e Veaernsfelles Forsvarskom-
mando

e Forsvarsministeriets Ejen-
domsstyrelse

e Forsvarsministeriets Mate-
riel- og Indkgbsstyrelse

e Forsvarsministeriets Perso-
nalestyrelse

e Forsvarsministeriets Regn-
skabsstyrelse

e Beredskabsstyrelsen.

DeMars

Forsvarsministeriet anvender
it-systemet DeMars som gko-
nomisystem herunder til ad-
ministration af indkgb.

2.1. Indledning

13. Der er 2 centrale dokumenter, der fastleegger kravene til forretningsgange hos
FES. Disse er regnskabsinstruksen og FES’ interne procesbeskrivelse for indkeb af
vedligeholdelsesydelser. Det fremgar af den overordnede regnskabsinstruks, som
Forsvarsministeriet har udarbejdet, at hver styrelse inden for eget ansvarsomrade er
ansvarlig for i deres forretningsgange at beskrive adgange og funktioner, herunder
krav til funktionsadskillelse, der er geeldende for anvendelse af DeMars. Forsvarsmi-
nisteriet vurderer pa den baggrund, at det overordnede regelgrundlag for ministeri-
ets styrelser lever op til regnskabsbekendtgarelsens krav.

Forsvarsministeriet har oplyst, at Forsvarsministeriets Regnskabsstyrelse i 2019 har
veeret i dialog med de gvrige styrelser pa ministeromradet for at ggre opmaerksom pa
ansvarsfordelingen, hvoraf det fglger, at det er enhver styrelses ansvar at tilrettelaeg-
ge processer og rollefordelinger, sa der sikres funktionsadskillelse i indkgbsprocessen.

Rigsrevisionen har gennemgaet bade regnskabsinstruksen og FES’ interne proces-
beskrivelse for at vurdere, om de samlet beskriver forretningsgange, som lever op til
regnskabsbekendtgarelsens krav til funktionsadskillelse, dokumentation og kontrol.

14. Ifolge regnskabsbekendtgarelsen, § 46, stk. 4, skal der fares kontrol med, at en ydel-
se er leveret, og at bilaget er korrekt. Denne kontrol kraever en personmaessig adskil-
lelse, dvs. at mindst 2 medarbejdere, en bestiller og en godkender, skal ind over det
materielle og skonomiske i ethvert indkgb, ligesom indkgbet skal veere klart doku-
menteret, sa transaktionssporet findes. De beskrevne forretningsgange skal derfor
leve op til modellen beskrevet i figur 2, der er udledt af kravene i regnskabsbekendt-
gorelsen, og som viser de 4 gjnes-princip.
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Figur 2
Krav til funktionsadskillelse hos FES

BESTILLER GODKENDER
PROJEKTLEDER BYGGELEDER

AFTALE LEVERING

Indgar aftale med leverandgren om leverance Gennemgar, at leverancen lever op til aftalen
- registreres i DeMars som indkebsordre - registreres i DeMars som varemodtagelse

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af regnskabsbekendtgerelsens krav til indkeb.

For at sikre en funktionsadskillelse som vist i figur 2 ber alle indkgb i FES involvere
mindst 2 personer; én medarbejder, der indgar en aftale om leverancens materielle
indhold og skonomi (en bestiller), og én medarbejder, der godkender, at leveringen
og skonomien svarer til det aftalte (en godkender). | FES skal disse roller udfyldes af
henholdsvis en projektleder og en byggeleder.
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Forsvarsministeriets
Regnskabsstyrelse (FRS)
FRS udferer bl.a. finansiel
controlling af FES. FRS under-
retter FES om resultaterne af
controllingen, hvorefter det er
FES’ ansvar at agere herpa.

Figur 3

2.2. Retningslinjer for indkgb pa vedligeholdelsesomra-
det

Regnskabsinstruksen

15. Forsvarsministeriets Regnskabsstyrelse (herefter FRS) har udarbejdet en samlet
regnskabsinstruks for hovedparten af Forsvarsministeriets styrelser, herunder FES.
Som naevnt ovenfor har Forsvarsministeriet besluttet, at hver styrelse er ansvarlig for
at tilretteleegge forretningsgange pa sit omrade. Regnskabsinstruksen beskriver dog
overordnet konkrete forretningsgange for sa vidt angar godkendelse af indkeb. Det
fremgar af instruksen, at en indkgbsproces har 4 roller og 6 faser som illustreret i fi-
gur 3.

Indkgbsprocessens 6 faser, jf. FRS’ regnskabsinstruks

Roller
Rekvirent, godkender, indkgber og varemodtager
4 A N
Fase1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase5 Fase 6
Behov Indkabsrekvisition Indkgbsordre Varemodtagelse Fakturamodtagelse Betaling
_C Ay O A A

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriet.

Indkgbsordre

Et dokument med en tilsva-
rende registrering i DeMars,
der beskriver, hvad der er be-
stilt og til hvilken pris.

Prokuramatrix

En beskrivelse af, hvilke med-
arbejdere der har befgjelse til
at disponere, og hvilke belgb
de kan disponere over.

Elektroniske under-
skriftsblade

Et individuelt chefgodkendt
dokument, hvori den enkelte
medarbejders disponeringsret
er registreret.

Det fremgar af figur 3, at der, jf. regnskabsinstruksen, er 4 roller i en indkebsproces:
rekvirent, godkender, indkaber og varemodtager. Det fremgar dog ikke af instruksen,
hvor i indkebsprocessen de forskellige roller har befajelser, og det er derfor ikke klart
beskrevet, hvornar eller hvordan et indkab og udgiften hertil skal godkendes. Det frem-
gar dog af instruksen, at udgifter skal godkendes af disponenter.

16. Regnskabsinstruksen beskriver, at disponenter skal fremga af en styrelses proku-
ramatrix. Vi har derfor undersggt FES’ prokuramatrix for at vurdere, om den indehol-
der entilfredsstillende beskrivelse af, hvem der er bemyndiget til at disponere. Under-
sggelsen viser, at matrixen kun indeholder navne pa chefniveau og dermed ikke inde-
holder navnene pa alle de medarbejdere, der i praksis disponerer i forbindelse med
indkgb.

Forsvarsministeriet har oplyst, at FES’ prokuramatrix er i overensstemmelse med
Forsvarets egne bestemmelser herom, og at der ud over denne prokuramatrix er en
reekke elektroniske underskriftsblade pa medarbejdere ved FES. Ministeriet har end-
videre oplyst, at FRS efterpraver den enkelte disponents prokura via stikprgve, og at
resultaterne af denne kontrol videregives til FES.



Undersggelsen viser for det forste, at selv om det fremgar af den ovennasvnte bestem-
melse, at prokuramatrix kan udskiftes med underskriftsblade, sa valgte FES i som-
meren 2018 at udfase disse underskriftsblade til fordel for en prokuramatrix. Rigsre-
visionen har herudover i forbindelse med den finansielle revision af Forsvaret for
2018 konstateret, at FRS i flere tilfeelde har papeget, at underskriftsbladene hos FES
ikke var opdaterede, og at prokuramatrixen i FES ikke blev overholdt. For det andet
fremgar det af den pageeldende bestemmelse, at hvis en styrelse veelger at anvende
en prokuramatrix, sa skal hver chef udarbejde en prokuramatrix omfattende alle de
underlagte disponenter, hvilket Rigsrevision kan konstatere, at FES ikke har gjort.

Forsvarsministeriet har herudover valgt ikke at have belgbsgraenser tilknyttet roller-
ne i DeMars. Dette betyder, at nar en medarbejder er tildelt en rolle, kan vedkommen-
de fx indkgbe og varemodtage ubegraenset. Ministeriet har oplyst, at belgbsgraenser
kan systemunderstgttes, og at overvejelser om en eventuel systemunderstgttelse vil
indga i de videre overvejelser om udvikling af koncernens administrative it-systemer.

17. Uanset at Forsvarsministeriet har valgt, at konkrete forretningsgange skal fastleeg-
ges af den enkelte styrelse, indeholder regnskabsinstruksen konkrete forretningsgan-
ge for, hvordan en faktura skal godkendes, efter den er blevet speerret. En faktura
speaerres automatisk, nar den lyder pa et hgjere belgb end indkabsordren, eller hvis
der mangler varemodtagelse. | disse tilfeelde skal speerringen opheaeves af indkgbe-
ren, for fakturaen kan betales. Regnskabsinstruksen medfgrer dermed en omgaelse
af den kontrol, der burde veere etableret i funktionsadskillelsen mellem indkgber (be-
stiller) og varemodtager (godkenderen). Dette skyldes, at det er indkgberen, der i gi-
vet fald skal ophaeve speerringen pa en faktura, efter der er varemodtaget. Dermed

omgas den kontrol, der ligger i, at en anden medarbejder foretager varemodtagelsen.

Figur 4 viser et eksempel pa et sddant forlgb, der falger regnskabsinstruksen.

Figur 4

Retningslinjer for indkgb

Et muligt indkgb uden kontrol, men i overensstemmelse med regnskabsinstruksen

V)

Udarbejder Varemodtager Sender Faktura Ophaever
indkgbsordre for 100.000 kr. faktura pa speerres speerring
pa 100.000 kr. 150.000 kr.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af Forsvarsministeriets regnskabsinstruks og interne procesbeskrivelser.

[

=

150.000 kr. betales,
selvom der kun er
varemodtagelse
for 100.000 kr.
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Det fremgar af figur 4, at regnskabsinstruksen medfgrer, at den samme medarbejder
i FES (projektlederen) kan udarbejde en indkgbsordre og efterfalgende - uden at in-
volvere andre medarbejdere - opheaeve en spaerring, som er affgdt af, at fakturaen ly-
der pa et hgjere belgb end indkgbsordren, eller der mangler varemodtagelse. Der er
dermed ikke bade en bestiller og en godkender inde over det materielle og gkonomi-
ske indhold i indkabet, hvilket er i strid med regnskabsbekendtggrelsen.

18. Forsvarsministeriet har oplyst, at kritikken af regnskabsinstruksen pa dette om-
rade er taget til efterretning, og ministeriet er ved at undersgge mulighederne for en
styrket systemunderstgttelse - fx ved at indkgberens frigivelse af den spzerrede fak-
tura skal godkendes af en anden part.

FES’ interne procesbeskrivelser/forretningsgange

19. FES udarbejder arligt en produktionsplan med de vedligeholdelsesprojekter, som
er meldt ind af medarbejdere, af det eksterne tilsyn eller af andre og godkendt af
FES’ direktion aret fgr. FES udarbejder herudover forretningsgange for projekter pa
produktionsplanen med beskrivelse af ansvarsfordelingen i de forskellige faser af et
indkgb.

Der er separate forretningsgange for projekter over og under 300.000 kr. Projekter
under 300.000 kr. tildeles direkte til den billigste leverander med en rammeaftale,
mens projekter over 300.000 kr. sendes i udbud blandt de leverandgrer, som har
rammeaftale pa det geeldende omrade. Alle projekter skal igennem preedefinerede
faser, fra udarbejdelse af produktionsplanen og frem til opfalgning i forbindelse med
1-ars gennemgangen af det udfgrte arbejde. Forretningsgangene anviser samtidig,
hvem der er ansvarlig for de forskellige faser. Figur 5 viser forretningsgangene for de
2 typer projekter.
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Figur 5
Forretningsgange for projekter over og under 300.000. kr. pa produk-
tionsplanen

Produktionsafdelingen
udarbejder produktionsplanen,
som godkendes af direktionen.

Produktionsafdelingen
godkender indkebsrekvisitioner

for alle projekterne i planen

Over 300.000 kr. pa én gang. Under 300.000 kr.
Projektlederen Byggelederen indhenter tilbud/
gennemfgrer udbud. prisoverslag fra én leverander.

Projektlederen
udarbejder indkebsordren
(der beskriver opgave og belab)
og sender den til leverandgren.

Byggelederen
| styrer projektet og gennemfgrer |
Over 300.000 kr. afleveringsforretning. Under 300.000 kr.
Projektlederen Byggelederen
foretager 1-ars gennemgang. foretager 1-ars gennemgang.

Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriet.

Det fremgar af figur 5, at projektlederen skal udarbejde indkgbsordren, mens bygge-
lederen er ansvarlig for at gennemfare projektet og for afleveringsforretningen, hvor
den samlede leverance skal kvalitetssikres og godkendes. Det fremgar ikke af forret-
ningsgangene, hvordan denne ansvarsfordeling er koblet til de gkonomiske registre-
ringer i DeMars, som i sidste ende medfgrer, at en faktura bliver betalt, og som samti-
dig danner grundlag for en efterfalgende kontrol. Det er fx ikke beskrevet, om det er
byggelederen, der skal varemodtage i DeMars, nar vedkommende har kontrolleret
leverancen i forbindelse med afleveringsforretningen. Det fremgar heller ikke af for-
retningsgangene, hvordan det sikres, at der er funktionsadskillelse i de tilfzelde, hvor
en projektleder ifalge regnskabsinstruksen skal ophaeve en speerret faktura.

FES har oplyst, at styrelsen har anvendt disse forretningsgange i 2018, men at beskri-
velsen har veeret under udarbejdelse siden 2017, og at den version, som Rigsrevisionen
har gennemgaet, forst er endeligt godkendt i august 2019.

13
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20. FES har ikke separate forretningsgange for projekter, der kommer til i labet af aret,
men har oplyst, at disse skal fglge de samme forretningsgange som projekterne i pro-
duktionsplanen. De Igbende tilgdede projekter udger samlet set 57 % af forbruget i
2018, og de enkelte projekter kan have samme belgbsstarrelse som projekterne fra
produktionsplanen.

Kravene til, hvordan FES skal vurdere og prioritere de lzbende tilgdede projekter, er
ikke beskrevet i forretningsgangene. FES har oplyst, at styrelsen prioriterer behov og
lebende igangsestter projekterne, nar Forsvarets medarbejdere melder projekterne
ind ilgbet af aret. Denne prioritering foregar ud fra en faglig vurdering, og der er ikke
konkrete retningslinjer herfor.

Undersggelsen viser, at FES har beskrevet en funktionsadskillelse mellem bestiller og
godkender i den praktiske gennemfarelse af indkgb. Disse forretningsgange beskriver
dog ikke, hvordan ansvarsfordelingen er knyttet til rollerne i DeMars, eller hvordan
der sikres funktionsadskillelse, nar en speerret faktura skal godkendes. Undersggel-
sen viser som naevnt herudover, at FES ikke har retningslinjer for ivaerksaettelse af
projekter, der kommer til i Igbet af aret. | kombination med, at forbruget pa vedlige-
holdelsesprojekter er ujeevnt fordelt hen over aret — med ca. halvdelen af forbruget i
december, jf. figur 7 - giver det en gget risiko for manglende overblik og kontrol med,
hvordan disse midler anvendes.

21. Forsvarsministeriet har oplyst, at den samme medarbejder godt kan varetage fle-
re roller i indkgbsprocessen, men at forretningsgangene skal tilsikre, at der har vaeret
2 medarbejdere involveret i indkgbet. Ministeriet bemeerker herudover, at der skal
gennemferes kompenserende kontroller i de tilfeelde, hvor styrelsens tilretteleeggelse
af forretningsprocesser ikke medfarer en overholdelse af de 4 gjnes-princip. Ministe-
riet har oplyst, at det er FRS, som gennemfarer disse kontroller og rapporterer resul-
tatet til FES samt anmoder FES om at handtere eventuelt fundne problemstillinger.

Rigsrevisionen konstaterede i forbindelse med den finansielle revision af Forsvaret
for 2018, at FRS gentagne gange havde pointeret over for FES, at der manglede funk-
tionsadskillelse i FES’ indkgb, uden at der tilsyneladende blev foretaget yderligere
kontrol herafi FES. Forsvarsministeriet oplyste i den forbindelse, at der var igangsat
et seerligt arbejde med at se pa mulige forbedringer i kontrolmiljget. Dette arbejde er
endnu ikke afsluttet.

Som det vil fremga af kapitel 3, kan Rigsrevisionen konstatere, at i 13 ud af de 64 ved-
ligeholdelsessager, vi har gennemgaet, er indkgbsordrerne udarbejdet af samme med-
arbejder, som har varemodtaget. Dette svarer til 20 % af sagerne, hvor de 4 gjnes-
princip saledes ikke er efterlevet.

Resultater

Forsvarsministeriet har valgt, at regnskabsinstruksen, som ministeriet har udformet,
kun skal vaere en overordnet ramme, og at de konkrete forretningsgange skal fastlaeg-
ges af styrelserne. Rigsrevisionen finder uanset denne tilgang, at regnskabsinstruk-
sen ikke pa alle omrader lever op til regnskabsbekendtggrelsens krav til kontrol og
funktionsadskillelse.



Regnskabsinstruksen beskriver fx en forretningsgang for frigivelse af speerrede faktu-
raer, som medfgrer, at én medarbejder i visse tilfeelde skal varetage alle centrale rol-
ler i et indkgb, uden at en anden medarbejder kontrollerer dispositionen.

FES har beskrevet forretningsgangene for indkgb i interne procesbeskrivelser. Disse
beskriver en praktisk funktionsadskillelse mellem indkgber og varemodtager, men
beskriver ikke, hvordan denne ansvarsfordeling er koblet til de gkonomiske registre-
ringer i DeMars, som i sidste ende medfarer betalingen af en faktura og samtidig dan-
ner grundlag for en efterfelgende kontrol. Det fremgar heller ikke af forretningsgan-
gene, hvordan det sikres, at der er funktionsadskillelse i de tilfeclde, hvor en projektle-
der ifolge regnskabsinstruksen skal ophaeve en speerret faktura. Forretningsgangene
beskriver herudover ikke, hvordan projekter, der er kommet til i lzbet af aret, skal pri-
oriteres og igangsaettes, selv om disse projekter udger over halvdelen af det samlede
arsbudget og dermed belgbsmaessigt er en vaesentlig post.

Retningslinjer for indkaeb
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3. Forvaltning af indkeb

Delkonklusion

Rigsrevisionen vurderer, at FES’ indkgb pa vedligeholdelsesomradet ikke overholder
regnskabsbekendtggrelsens krav til funktionsadskillelse, kontrol og dokumentation.
Rigsrevisionens gennemgang af 64 vedligeholdelsesprojekter viser, at der var fejl eller
mangler i 54 af projekterne, og at der er eksempler pad manglende funktionsadskillelse,
idet samme person har varemodtaget egne indkgb, og eksempler pa, at afleveringsfor-
retningen ikke er dokumenteret.

Undersggelsen viser for det forste, at FES i flere tilfaelde har betalt for arbejde, der ik-
ke er udfart, eller ikke har sikret, at leverancer, der er varemodtaget og betalt, faktisk
er leveret. Samtidig viser undersggelsen, at dokumentationen for flere af projekterne
er mangelfuld, misvisende eller ikke eksisterende, hvilket gor, at disse projekter ikke
kan kontrolleres. Der kan derfor rejses alvorlig tvivl om, hvorvidt den dokumentation,
som styrelsen har leveret til Rigsrevisionen, er fyldestggrende og indeholder korrekte
oplysninger. Rigsrevisionen har desuden konstateret, at FES i flere tilfaelde har givet
Rigsrevisionen urigtige oplysninger.

Undersggelsen viser for det andet, at FES ikke har sikret funktionsadskillelse, idet der
ved flere indkgb ikke har vaeret mindst 2 personer inde over indkgbet. Den manglen-
de funktionsadskillelse betyder, at indkgberen ogsa star for afleveringsforretning og/
eller registrerer varemodtagelsen i FES’ gkonomisystem DeMars.

For det tredje viser undersggelsen, at der for flere indkgb ikke er ssmmenhang mel-
lem det modtagne tilbud, den udarbejdede indkgbsordre og den afsluttende faktura.
Herudover er der ogsa indkgb, hvor det ikke er muligt at gennemskue, hvad der reelt
er blevet leveret, og om pris, kvalitet og maengde svarer til det bestilte.

For det fjerde viser undersggelsen omgaelse af regnskabsbekendtggrelsens krav til do-
kumentation i forbindelse med @ndringer, idet medarbejdere hos FES lgbende kan og
har @ndret indkgbsordrer i gkonomisystemet uden fx tilsvarende at zendre dokument-
nummer eller dato i de tilhgrende fysiske bilag. Dette svaekker muligheden for at kon-
trollere, at indkgbene er sket i overensstemmelse med de indgaede aftaler. FES har
samtidig ikke sikret, at leverancer modtages og dokumenteres korrekt, idet der i flere
tilfeelde ikke er udarbejdet dokumentation for en afleveringsforretning.

For det femte viser undersggelsen, at systemunderstgttelsen i DeMars ikke sikrer en
effektiv kontrol. Dette skyldes, dels at systemet ikke forhindrer, at samme person ud-
arbejder indkgbsordre og varemodtager, dels at systemmaessigt speerrede fakturaer
kan frigives til betaling af indkgber. Dette sker uden efterfglgende kontrol hos den
medarbejder, der faktisk har varemodtaget og kvalitetssikret leverancen.
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Endelig viser undersggelsen, at Forsvarsministeriets varktgjer til styring af den sam-
lede projektportefglje ikke indeholder alle arets projekter, og at ledelsesinformatio-
nen og den manedlige gkonomiopfalgning alene indeholder informationer pa et over-
ordnet niveau, fx om forskellige puljer af projekter er over eller under budgettet. Hver-
ken ledelsesinformationen eller den gvrige opfelgning kan derfor anvendes til at finde
afvigelser i gkonomi eller til at belyse, om der har veret funktionsadskillelse pa tveers
af projekterne.

22. Dette kapitel omhandler FES’ faktiske forretningsgange ved indkgb, og om disse
har fulgt kravene om funktionsadskillelse, dokumentation og kontrol.

3.1. Indledning

23. Da forretningsgangene for FES, jf. kapitel 2, ikke fuldt ud lever op til regnskabsbe-
kendtgerelsens krav, har Rigsrevisionen gennemgaet en stikpreve af indkeb for at
vurdere, hvordan FES konkret foretager og dokumenterer indkgb. Vi har gennemgaet
en stikpreve pa 64 vedligeholdelsesprojekter, som hver kan besta af flere indkgb. |
gennemgangen har vi for hvert indkgb vurderet, om det overholder kravene i regn-
skabsbekendtggrelsen ved at have funktionsadskillelse mellem bestiller og godken-
der, og om projektet er dokumenteret, sa Forsvarsministeriet altid kan kontrollere, at
det leverede svarer til det bestilte for s& vidt angar pris, kvalitet og maengde, herun-
der at transaktionssporet findes.

Vihar endvidere vurderet, om FES har foretaget en tveergdende opfelgning pa vedli-
geholdelsesprojekterne, som giver et samlet gkonomisk og fagligt overblik over pro-
jektmassen, og om denne opfalgning kan anvendes til at finde uregelmaessigheder og
kontrollere funktionsadskillelsen pa tveers af projekterne.

24. Det geelder for hele stikpreven pa 64 vedligeholdelsesprojekter, at FES har haft
sveert ved at levere den efterspurgte og nadvendige dokumentation inden for en ri-
melig tidsramme. Dette skyldes, at FES ikke konsekvent journaliserer dokumenterne,
og at de fysiske bilag er opbevaret hos de enkelte medarbejdere. Udleveringen af do-
kumenterne har derfor vaeret afthaengig af, at de relevante medarbejdere har veeret til
stede, har gemt dokumenterne og har kunnet finde dem. Gennemgangen har bl.a. og-
s vist, at journalsagerne pa op til flere af vedligeholdelsesprojekterne var tomme.

FES har i tilknytning til Rigsrevisionens undersggelse selv gennemgaet et antal af de
udleverede projekter fra 2018. Gennemgangen viste, at dokumentationen i FES’ jour-
naliseringssystem var mangelfuld eller ikke eksisterende, og at sagsdokumenter sa-
ledes var opbevaret hos projektlederen. FES har oplyst, at der pa flere projekter ikke
var arkiveret nogen dokumentation pa sagen, men at den tilsendte dokumentation til
Rigsrevisionen udelukkende stammede fra e-mails hos projektlederen. Regnskabs-
bekendtgerelsens krav til dokumentation er dermed ikke overholdt.
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3.2. Forvaltning af indkgb

25. Vi har som naevnt gennemgaet en stikpreve pa 64 vedligeholdelsesprojekter fra
2018, hvor der er indkgbt varer og vedligeholdelsesydelser. Projekterne har i de fleste
tilfeelde veeret delt op i flere delindkaeb. Hvert af disse indkgb er gennemgaet med fokus
pa, om det accepterede tilbud, indkabsordre, varemodtagelse og faktura er dokumen-
teret og stemmer overens for sa vidt angar beskrivelsen af varer og ydelser samt pris,
og om der har veeret den ngdvendige funktionsadskillelse i forbindelse med indkgbet,
dvs. om de 4 gjnes-princip er efterlevet.

| gennemgangen af de 64 projekter har vi fundet flere typer fejl og mangler i dokumen-
tationen og i kontrollen. 5 typer mangler er dog gennemgaende i flere af projekterne,
hvorfor de bliver gennemgaet naermere i dette kapitel under falgende overskrifter:

¢ manglende funktionsadskillelse

e zendringer i projektets indhold efter godkendelse af indkgb
o afvigelser paindkgbsordrer

o forskel pa varemodtagelse og faktura

¢ ingen afleveringsforretning.

Selv om manglerne fra gennemgangen er delt op pa 5 overskrifter, geelder det for 46
af de 64 projekter i stikprgven, at de har mere end én af ovenstdende mangler. Over-
ordnet set er der mangler i 54 af de 64 gennemgaede projekter.

Alle belgbsangivelser i det felgende er ekskl. moms. Afsnittet afsluttes med et eksem-
pel om forkert renteberegning, som ikke falder ind under de ovennasvnte 5 overskrif-
ter, men illustrerer en praksis med manglende sparsommelighed hos FES.

Manglende funktionsadskillelse

26. Kravene til funktionsadskillelse er som nsevnt delvist beskrevet i de interne pro-
cesbeskrivelser hos FES. FES har dog ikke beskrevet, hvordan der sikres funktions-
adskillelse i de gkonomiske registreringer i DeMars, som danner grundlag for kontrol-
len. Vi har gennemgaet dokumentationen og registreringerne for de 64 projekter for
at vurdere, om projekterne lever op til regnskabsbekendtggrelsens krav til funktions-
adskillelse, dokumentation og kontrol.

Figur 2 viser, at der, jf. regnskabsbekendtggrelsen, skal veere funktionsadskillelse mel-
lem bestilleren (i FES kaldet projektlederen), som aftaler indkgbets indhold og pris
med leverandgren, og godkenderen (i FES kaldet byggelederen), som godkender, at
leverancen/ydelsen lever op til den indgaede aftale. Saledes skal alle indkab i FES
som udgangspunkt involvere mindst 2 personer.

13 af de 64 gennemgaede vedligeholdelsesprojekter levede ikke op til dette krav. Det-
te skyldes, at samme projektleder bade havde udarbejdet indkgbsordren og efterfol-
gende stdet for varemodtagelsen af sit eget indkgb. Et eksempel fra vores stikprave
fremgar af boks 1.
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Manglende funktionsadskillelse i forbindelse med et projekt om renovering af et gulv
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INDK@BSORDRE VAREMODTAGELSE
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FAKTURA BETALING

Projektleder Projektleder Leverander Faktura pa
opretter varemodtager for sender faktura pa 303.469 kr.
indkgbsordre pa 303.469 kr. 303.469 kr. registreresii
303.469 kr. i DeMars DeMars og gar til

automatisk betaling

Kilde: Rigsrevisionens stikprave.

Boks 1viser forlgbet for et projekt, hvor FES bestilte renovering af et gulv. Projektle-
deren bestilte ydelsen ved at udarbejde en indkgbsordre pa 303.469 kr. Efter arbej-
det var udfert, varemodtog den samme projektleder leverancen i DeMars med det
samme belgb som pa indkgbsordren. Herefter sendte leverandgren en faktura pa
belgbet, hvorefter fakturaen blev registreret i DeMars og gik til automatisk betaling. |
denne sag har der saledes ikke veeret funktionsadskillelse, da projektlederen har vee-
ret bade bestiller og godkender pa sit eget indkab, og de 4 gjnes-princip er ikke over-
holdt.

27.Vores gennemgang af stikpragven viste, at processen for udarbejdelse af afleve-
ringsforretning i flere tilfeelde ikke har overholdt kravet om funktionsadskillelse. Ifalge
FES’ egne forretningsgange ma projektlederen ikke lave afleveringsforretninger pa
sine egne indkeb, da indkgbene skal kontrolleres af en byggeleder. Vi fandt i vores
sagsgennemgang 14 tilfeelde, hvor projektlederen havde gennemfart afleveringsfor-
retninger pa sit eget indkgb og dermed har veeret bade bestiller og godkender pa eget
indkgb.

Zndringer i projektets indhold efter godkendelse af indkgb

28. FES igangsaetter et vedligeholdelsesprojekt ved at udarbejde og godkende en ind-
kebsrekvisition, som bestar af en kort projektbeskrivelse og et budgetoverslag. Med
udgangspunkt i denne indhenter projektlederen eller byggelederen tilbud fra leveran-
dgrer og udarbejder en indkgbsordre.

Vihari stikpreven set 3 eksempler pa vedligeholdelsesprojekter, som er grundleeg-
gende a&ndret, efter at de er godkendt. | eksemplerne er det ikke umiddelbart muligt
at gennemskue, hvorfor projekterne er aendret, hvad der reelt er blevet leveret, og
om pris, kvalitet og maengde svarer til det bestilte. Boks 2 viser et eksempel herpa.

uden kontrol
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Boks 2

Modstridende dokumentation: 2 forskellige bilag for, hvad der er indkgbt i forbindelse
med et projekt om renovering af cykelskure

Eksemplet viser et projekt, hvor der blev oprettet indkgbsordre og varemodtaget pa et projekt omhandlende renovering af
cykelskure, men hvor tilbud og faktura vedrerte arbejde pa tekekkener.

e

'! > | ke= > 5> [“m
e $ J B

BEHOV INDK@BSORDRE TILBUD VAREMODTAGELSE FAKTURA

24, oktober 2018 5. december 2018 18. december 2018 20. december 2018 31. december 2018
Renovering af Renovering af Tilbud pa Cykelskure Betaling for
cykelskure cykelskure tekgkkener varemodtages tekgkkener
110.800 kr. 188.650 kr. i DeMars 188.650 kr.
110.800 kr.

Kilde: Rigsrevisionens stikprave.

Det fremgar af boks 2, at FES godkendte et projekt, hvor styrelsen skulle have reno-
veret nogle cykelskure pa en kaserne. Projektlederen oprettede derfor en indkgbsor-
dre til dette formal pa 110.800 kr. Herefter modtog FES et tilbud fra samme leveran-
dgr pa at lave tekgkkener til 188.650 kr., som FES registrerede pa samme indkgbsor-
dre som renoveringen af cykelskurene. En byggeleder fra FES varemodtog efterfol-
gende arbejdet pa cykelskurene til 110.800 kr. i DeMars, dog uden at lave afleverings-
forretning. Herefter sender leverandgren en faktura pa 188.650 kr. for arbejdet pa te-
kokkenerne, men da den overstiger belgbet pa indkgbsordren, bliver fakturaen spzer-
ret, men efterfglgende frigivet til betaling af projektlederen. Dette til trods for at der
umiddelbart blev faktureret for noget helt andet end det, der stod pa indkgbsordren,
og selv om fakturaen var pa et hgjere belgb end det oprindeligt bestilte. Rigsrevisio-
nen kan samtidig konstatere, at der ikke blev gennemfgart afleveringsforretning eller
vedlagt dokumentation for leverancen.

FES har i ovenstaende eksempel betalt en faktura for tekakkener til 188.650 kr., selv
om indkgbsordren og varemodtagelsen i DeMars henviser til renovering af cykelsku-
re til 110.800 kr. Da indkgbsordren og varemodtagelsen henviser til renovering af cy-
kelskure, men fakturaen og tilbuddet henviser til tekekkener, er det uklart, hvad FES
har bestilt, faet leveret og betalt for. P4 grund af de misvisende registreringer og en
mangelfuld dokumentationen kan kgbet ikke kontrolleres.



Forvaltning afindkgb | 21

Afvigelser pa indkgbsordrer

29. Vi har i stikprgven fundet flere eksempler pa indksbsordrer, som har et belgb el-
ler en beskrivelse, der ikke kan genfindes i tilbuddene og/eller pa de efterfalgende
fakturaer. Der er 21 ud af de 64 projekter i vores stikprgve, hvor indkgbsordren lyder
pa et hgjere belgb end det fremsendte tilbud, eller hvor der ikke er noget tilbud at sam-
menholde ordren med, fordi dokumentationen mangler. £ndringer i tilbud og ind-
kgbsordrer bgr altid veere dokumenteret af hensyn til transaktionssporet, jf. regn-
skabsbekendtgerelsen.

30. Eksemplet i boks 3 omhandler udskiftning af en port pa en kaserne.

Boks 3
Indkgbsordre pa et hgjere belgb, end tilbuddet angiver

FES accepterede et tilbud fra leveranderen pa 127.600 kr. P4 baggrund af tilbuddet sendte projektlederen en bestilling til
leveranderen pa 185.000 kr. med henvisning til tilbuddet, men uden dokumentation for, hvorfor belgbet var 57.400 kr. hgje-
re. FES varemodtog herefter for 185.000 kr. i DeMars. Leverandgren sendte efterfglgende 2 fakturaer, én vedrgrende por-
ten fra tilbuddet pa 127.600 kr. og en anden p& 28.000 kr. vedrgrende opsaetning af en anden port et andet sted i landet.
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TILBUD INDK@BSORDRE VAREMODTAGELSE FAKTURA EKSTRA FAKTURA

30. august 2018 31. august 2018 21. december 2018 31. december 2018 31. december 2018
Udskiftning af Udskiftning af port i Udskiftning af Udskiftning af Udskiftning af
port, sted 1 henhold til aftale af port port, sted 1 port, sted 2
127.600 kr. 30. august 2018 185.000 kr. 127.600 kr. 28.000 kr.
185.000 kr.

Kilde: Rigsrevisionens stikprave.

Det fremgar af boks 3, at FES oprettede en indkgbsordre, som ikke stemte overens
med det tilsendte tilbud. Der foreligger ikke dokumentation for, hvorfor indkabsor-
dren blev forhgjet i forhold til tilouddet. Herefter varemodtog FES et belgb i DeMars,
der svarede til den belgbsmaessigt hgjere indkgbsordre, men ikke til tilbuddet eller til
leverancens pris. Herefter betalte FES bade for den aftalte leverance og for en yderli-
gere leverance, der ikke indgik i tilbuddet. Der er ikke dokumentation for aftalen bag
den ekstra faktura. | dette tilfelde kan godkenderen ikke kontrollere hverken det ma-
terielle eller det gkonomiske indhold af leverancen, da det er uklart, hvad der blev af-
talt.
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31. Vieri stikpraven stadt pa flere tilfeelde, hvor en indkgbsordre findes i flere eksem-
plarer under samme projektnummer. Dette gar, at det ikke er muligt se, hvornar der
er aftalt hvad i forhold til pris og leverance, og dermed kontrollere indkabet.

FES har oplyst, at det er muligt for projektlederen bade helt og delvist at sendre i bl.a.
indkgbsordrens belgb og beskrivelse, uden at der skal laves en ny indkgbsordre. Det
er dermed muligt for en projektleder fx at eendre belgb pa en indkgbsordre, uden at
dato, indkgbsordrenummer eller beskrivelse af opgaven sendres. | praksis betyder
dette, at indkgbsordren ikke kan anvendes som dokumentation i kontrollen af indka-
bet.

32. Boks 4 viser et eksempel pa et projekt fra vores stikprave, hvor en indkgbsordre
er eendret uden en tilsvarende sendring af dato, henvisning til tiloud eller nummer pa
bilaget.

Boks 4
Misvisende indkgbsordrer pa et projekt om asfaltarbejde pa et beredskabscenter

Pa projektet foreligger 2 indkgbsordrebilag med samme indkagbsordrenummer, men med forskellig pris. Begge ordrer er
adresseret til samme leverandgr og har samme ordrenummer, samme dato for forsendelse, samme opgavebeskrivelse og
helt samme henvisning til tiloud. Det er derfor ikke muligt at se arsagen til eendringen i belgbet. Den ene indkgbsordre er pa
98.500 kr., mens den anden er pa 419.367 kr. Begge indkgbsordrer henviser til et tilbud pa 98.500 kr., mens fakturaen knyt-
tet til samme ordrenummer lyder pa 419.367 kr.
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9. maj2018 24. maj 2018 24. maj 2018 15. juni 2018 15. juni 2019 16. november 2019
Tilbud med Henvisning til tilbud Henvisning til tiloud Diverse Ny udkersel Henvisning til tiloud
teksten af 9. maj 2018 af 9. maj 2018 ekstraarbejder Ca.150.000- af 9. maj 2018 og
“Asfaltarbejde” 98.500 kr. 419.367 kr. 70.200 kr. 200.000 kr. 15. juni 2018 samt
98.500 kr. “lebende aftaler”
419.367 kr.

Kilde: Rigsrevisionens stikprove.

Det fremgar af boks 4, at der er 2 indkgbsordrer med samme dato og henvisning til
samme tilbud, men med forskellige belgb. De 2 indkgbsordrer har ligeledes samme
indkgbsordrenummer. FES modtog efter oprettelsen af indkgbsordren et ekstra til-
bud pa sagen og et overslag pa yderligere arbejde. Fakturaen og afleveringsprotokol-
len henviser til de 2 tilbud pa samlet 168.700 kr. samt Igbende aftaler, som ikke er do-
kumenteret. Det er i dette tilfeelde ikke muligt at kontrollere, om leverancen svarer til
det bestilte, da en godkender ikke kan se, hvad der var aftalt. Det er samtidig ikke mu-
ligt at kontrollere dette indkgb efterfelgende, da dokumentationen er mangelfuld.
Regnskabsbekendtggrelsens krav til dokumentation er derfor ikke overholdt.



38. Forsvarsministeriet har oplyst, at alle zendringer til indkgbsordren fremgar af log-
gen i DeMars. Rigsrevisionen skal dog bemaerke, at dette ikke eendrer ved, at der lig-
ger ukorrekte bilag pa flere sager, og at den endelige indkgbsordre i dette tilfselde hen-
viser til ukorrekt baggrundsinformation, herunder forkerte tilbud.

Forskel pa varemodtagelse og faktura

34. Vores gennemgang viser, at der pa 12 ud af de 64 projekter er blevet varemodtaget
for et mindre belgb end det, som indkgbsordren - og det efterfalgende betalte belgb
- lyder pa. Der kan veere forskellige arsager til dette, men den primeere arsag er, at
der er mangler ved det leverede, og at byggelederen derfor har foretaget en faglig vur-
dering af, hvad der mangler at blive leveret. Et eksempel pa dette fremgar af boks 5.

Boks 5
Leverance med mangler, men fuld betaling, i forbindelse med
et projekt om udskiftning af dgre og vinduer pa en kaserne

) > (W0 - (=
INDK@BSORDRE VAREMODTAGELSE FAKTURA

17. juli 2018 21. december 2018 31. december 2018
Udskiftning af Delvis vare- Betaling af faktura
dgre og vinduer modtagelse pa 95.638 kr.
95.638 kr. grund af mangler
85.000 kr.

Kilde: Rigsrevisionens stikprave.

Det fremgar af boks 5, at der i dette eksempel fra stikprgven ikke blev varemodtaget
pa hele belgbet, da byggelederen, som skulle godkende kgbet, fandt mangler ved det
leverede. Han varemodtog pa et mindre belgb end indkabsordren, da leverandgren
ikke have skiftet 2 vinduer som aftalt. Leverandgren sendte dog en faktura pa det ful-
de belgb. Da fakturaen var pa et hgjere belgb end varemodtagelsen, blev den spzer-
ret, men projektlederen godkendte alligevel fakturaen ved at ophaeve spaerringen, pa
trods af manglerne. Da projektlederen dermed bade bestilte leverancen og godkend-
te fakturaen, havde indkgbet ikke den kreevede funktionsadskillelse, og byggelede-
rens kontrol af indkgbet blev sat ud af kraft.

Ingen afleveringsforretning

35. Det fremgar af FES’ forretningsgange, at byggelederen ved afslutningen af hvert
projekt skal lave afleveringsforretning, hvor han gennemgar kvaliteten af det levere-
de og sammen med leverandgren underskriver en afleveringsprotokol.

Forvaltning af indkgb |
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36. Vores gennemgang viser, at der mangler afleveringsforretning i 31 ud af de 64 ved-
ligeholdelsesprojekter. 26 af disse projekter er pa over 100.000 kr. FES har oplyst, at
styrelsen for flere projekter ikke foretager en afleveringsforretning, men at der i ste-
det kan laves gennemsyn pa stedet eller Isbende godkendelse inden varemodtagel-
se. Der er dog ikke dokumentation for, at dette er sket i sagerne i vores stikprgve. Det
er dermed ikke muligt ved sagsgennemgang at kontrollere, om varemodtagelsen i De-
Mars faktisk er udtryk for en gennemfart kontrol og godkendelse af et indkgb. Det
fremgar heller ikke af retningslinjerne, at afleveringsforretning kan erstattes af gen-
nemsyn pa stedet, og saledes heller ikke, hvordan dette i givet fald skal dokumente-
res.

Herudover er der i stikpreven 13 afleveringsforretninger, hvor der mangler underskrif-
ter fra medarbejderen hos FES. At afleveringsforretningen ikke er blevet underskre-
vet, svaekker gyldigheden af dokumentationen for, at afleveringsforretningen faktisk
er gennemfort. 12 af de 13 ikke-underskrevne afleveringsforretninger vedrgrte pro-

jekter, hvor der skulle udferes elarbejde pa redningsstationer forskellige steder i Dan-
mark. Vi bad derfor FES om yderligere dokumentation for indkgbet forbundet med

redningsstationerne. Vi beskriver vores gennemgang af dokumentationen nedenfor.

Gennemgang af vedligeholdelsesprojekter pa 14 redningsstationer

37. For at sikre, at belysningen pa 14 redningsstationer forskellige steder i landet lever
op til arbejdsmiljgloven, bestilte FES nye elinstallationer til disse stationer sendag den
23. december 2018. Arbejdet blev ifglge sagens dokumenter udfert den 27. decem-
ber, og afleveringsforretning blev udfert den 28. december 2018 ifglge afleveringspro-
tokollerne, der er underskrevet af leverandegren. Tabel 1viser sagsgangen.

Tabel 1
Indkgbsproces vedrgrende elarbejde pa redningsstationer i december
2018

Igangsat og oprettet via indkgbsrekvisition i DeMars 19. december
Tilbud indsendt fra leverander 20.0g 21.december
Indkgbsordre oprettet i DeMars 23. december
Fri- og helligdage 24.-26.december
Arbejde udfert pa 13 ud af 14 stationer rundt i Danmark 27.december
Afleveringsforretning pa 13 leverancer af samme FES-medarbejder 28. december
Varemodtagelse i DeMars 30. december

Kilde: Rigsrevisionens stikprove.

Det fremgar af tabel 1, at arbejdet pa redningsstationerne og afleveringsforretning
blev udfert pa 2 dage, nemlig den 27. og 28. december 2018. FES indhentede tilbud
pa arbejdet fra den samme leverandgr. Hvert tilbud lad p& 100.000 kr. pr. rednings-
station til trods for forskelligt indhold, hvilket figur 6 viser.
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Figur6
Indhold af tilbud pa 100.000 kr. for hver redningsstation
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Kilde: Rigsrevisionens stikprave.

38.1alt belgb lovligggrelsen af elinstallationer pa redningsstationerne sig til 1,4 mio.
kr. ekskl. moms. Vores sagsgennemgang viser, at 12 af afleveringsprotokollerne ikke
er underskrevet af den medarbejder fra FES, som har gennemfeart afleveringsforret-
ningen den 28. december 2018. Afleveringsprotokollerne er dog alle - med en enkelt
undtagelse — underskrevet af leveranderen. Herudover fremgar det af afleverings-
protokollerne, at billeder blev brugt som dokumentation for arbejdet pa 3 rednings-
stationer (Anholt, Gedser og Nexg).
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Pa Rigsrevisionens foranledning har FES fremsendt billeddokumentation for arbejdet
pa disse 3 redningsstationer. Af billeddokumentationen fremgar det, at billederne er
taget i august 2019 og ikke i forbindelse med afleveringsforretningen i december 2018.
FES har efterfolgende oplyst, at de billeder, der oprindeligt |4 til grund for afleverings-
forretningen, ikke blev gemt, og at styrelsen derfor tog nye billeder, som blev sendt til
Rigsrevisionen. Rigsrevisionen har efterfelgende modtaget oplysninger, som skaber
tvivl om, hvorvidt billederne for arbejdet pa Anholt, faktisk viser de leverede varer. Det-
te gennemgar vi yderligere nedenfor.

Afleveringsforretning og afleveringsprotokoller for 13 af de 14 redningsstationer blev
lavet af den samme projektleder fra FES, mens det var byggelederen, som varemod-
tog i DeMars. Processen med afleveringsforretningen lever dermed ikke op til kravet
om funktionsadskillelse og til styrelsens egne forretningsgange, jf. figur 5. Disse tilsi-
ger, at det er byggelederen, som skal besigtige og godkende udfert arbejde for at sik-
re funktionsadskillelse i processen.

FES har oplyst, at projektet pa redningsstationen pa Reme blev aflyst, og at der var
modtaget en kreditnota fra leverandgren pa belgbet (FES havde betalt for arbejdet,
uden det var udfert). FES var dog ikke i stand til at fremsende kreditnotaen og opda-
gedeiden forbindelse, at kreditnotaen aldrig var blevet afsendt fra leverandgren el-
ler bogfart hos FES. Projektet p4 Remeg var dermed bade varemodtaget, faktureret
og betalt, selv om projektet aldrig var blevet gennemfgart. Leverandgren har hermed
uberettiget modtaget 100.000 kr. for ikke-udfart arbejde, hvilket FES farst opdagede
9 maneder senere, da Rigsrevisionen anmodede om dokumentation for kreditnotaen.
FES har efterfelgende indhentet en kreditnota pa belgbet fra leverandgren.

39. Vores gennemgang af dokumentationen for redningsstationerne viste ogsa, at der
var oprettet 2 indkgbsordrer pa hver 100.000 kr. og varemodtaget for 200.000 kr.
pa redningsstationen i Thyboren. FES havde dog kun lavet afleveringsforretning for i
alt 100.000 kr. FES oplyste pa vores forespargsel hertil, at der pa projektet var udfert
tillaegsarbejde for 100.000 kr. Da vianmodede om dokumentation for tilbud og afle-
veringsforretning pa tilleegsarbejdet i Thyborgn, oplyste FES, at der alligevel ikke var
udfert tilleegsarbejde i Thyboren, men at der var tale om et separat vedligeholdelses-
projekt pa redningsstationen i Seeby, som var registreret forkert.

Oplysningerne fra FES var i dette tilfaelde hverken kontrollerede eller korrekte, og fej-
len blev farst opdaget, efter vi bad om dokumentation. | dette eksempel var der lige-
ledes varemodtaget for noget arbejde, der ikke er udfart, nemlig tillaegsarbejde pa
redningsstationen i Thyborgn.

En sadan praksis strider bade mod regnskabsbekendtgarelsens krav til dokumenta-
tion, betaling, funktionsadskillelse og kontrol med grundlaget for udgiften - og mod
styrelsens egen forretningsgang for projekter under 300.000 kr.
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Rigsrevisionen har i forleengelse af denne undersggelse indhentet yderligere oplys-
ninger fra leverandgren for at fa sagen om elarbejdet pa de 13 redningsstationer be-
lyst neermere. Leverandaren oplyste, at arbejdet pa redningsstationerne ikke blev
udfert i december 2018, men i perioden fra april til september 2019. Rigsrevisionen
kan konstatere, at afleveringsprotokollerne var dateret 28. december 2018 og der-
med er dateret op til 8 maneder for, arbejdet ifelge leverandgren er udfert. Forsvars-
ministeriet har efterfglgende bekrasftet, at arbejdet blev udfert i 2019, og at Rigsrevi-
sionen havde faet urigtige oplysninger.

Rigsrevisionen kan konstatere, at de afleveringsprotokoller, som FES har leveret til
vores undersggelse, er underskrevet med leverandgrens navn og med datoen den
28. december 2018. Imidlertid oplyste leverandgren til Rigsrevisionen, at han ikke
havde veeret til stede og underskrevet nogen afleveringsprotokoller vedrgrende ar-
bejdet pa redningsstationerne, som ifglge leverandaren blev afleveret mundligt.

Forlgbet viser, at FES bade har varemodtaget og betalt ydelser for 1,4 mio. kr. i 2018,
selv om ydelserne ikke blev leveret for foraret/sommeren 2019. FES har ogsa givet
Rigsrevisionen ukorrekte oplysninger om, hvornar projekterne blev gennemfart, og
har udleveret falsk dokumentation, herunder afleveringsprotokoller med potentielt
forfalskede underskrifter. Rigsrevisionen har gjort Forsvarsministeriet bekendt med
disse aspekter og bedt ministeriet om at reagere.

40. Forsvarsministeriet har i november 2019 oplyst, at ministeriets interne revision
har iveerksat en undersggelse af sagen.
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FES betaler strafrenter uden at kontrollere belgbet

41. Vi har i stikprgven set et eksempel pa et projekt fra 2018, hvor FES ved en fejl be-
talte for meget i strafrenter. Projektet vedrgrte diverse renoverings- og asfaltarbe;j-
der, jf. boks 6.

Boks 6

Strafrenter for ikke-betalt faktura

Leverandgren sendte fakturaen i slutningen af januar 2019, men FES kunne ikke betale fakturaen, da regnskabsaret for 2018
pa det tidspunkt var afsluttet. FES matte derfor oprette nye positioner pa indkgbsordren, der refererede til regnskabsaret

2019. Der palgb derfor strafrenter, som FES betalte. Styrelsen kontrollerede dog ikke, om det var det korrekte belgb, der
blev opkreevet, inden fakturaen med renterne blev betalt.

< Il > % > < Il > . 1l

->

I |

23. januar 2019 23. januar 2019 Der palgber 29. marts 2019 5. april 2019
Faktura fra FES kan ikke betale 2 % i strafrenter FES betaler FES betaler
entreprengren pa fakturaen pa grund pr. pabegyndt oprindelig faktura strafrenter
diverse arbejder af regnskabsarets maned ved 206.110 kr. 28.509,54 kr.
206.110 kr. afslutning manglende betaling

Kilde: Rigsrevisionens stikprove.

Det fremgar af boks 6, at FES ikke kunne betale fakturaen pa grund af regnskabs-
arets afslutning. Der palgb derfor 2 % i strafrenter pr. pabegyndt maned. FES oplyste
leverandgren om, at regningen forst ville blive betalt i slutningen af marts. Leverandg-
ren sendte en faktura for strafrenterne pa 28.509,54 kr., som FES betalte ud over den
oprindelige faktura. Dette belgb overstiger dog 2 % i renter pr. pabegyndt maned,
som svarer til 8.244 kr. Renterne, som FES betalte, svarer til ca. 14 % af den ubetalte
faktura, selv om fakturaen blev betalt 12 maned efter fakturaens sidste betalingsda-
to, som var 21. februar (1 maned, efter fakturaen blev fremsendt). FES har oplyst, at
styrelsen ikke kontrollerede, om strafrenternes sterrelse passede med den indgaede
aftale, inden fakturaen blev betalt.

3.3. Samlet opfelgning pa projekterne

42. Vihar undersggt, om FES har foretaget en opfelgning pa vedligeholdelsesprojek-
terne, som giver ledelsen et samlet gkonomisk og fagligt overblik over projektmas-
sen, og om opfaelgningen kan anvendes til at finde uregelmaessigheder og kontrollere
funktionsadskillelse pa tveers af projekterne.



43. FES foretager en gkonomisk opfalgning pa den samlede projektmasse i maned-
lige skonomioversigter og i Forsvarsministeriets ledelsesinformation. Styrelsen grup-
perer forbrug og budget i en raekke puljer, og af rapporteringen fremgar det, om den
samlede pulje har et over- eller underforbrug i forhold til den afsatte ramme. FES kan
dermed folge med i forbruget i forhold til denne ramme, men det er ikke muligt at se,
hvordan et eventuelt over- eller merforbrug fordeler sig pa de enkelte projekter. Hvis
et projekt i en bestemt pulje har et overforbrug pa 100.000 kr., og et andet projekt i
samme pulje har et underforbrug pa 100.000 kr., vil belgbene ga i nul, og informatio-
nen vil derfor ikke fremga af opfelgningen.

Herudover udarbejder og opdaterer FES labende en oversigt, der ifglge styrelsen in-
deholder alle vedligeholdelsesprojekter for aret. FES anvender denne oversigt til at
fordele projekterne pa projekt- og byggeledere og til at skabe et overblik over, hvor
mange projekter der er afsluttet, hvornar kommende projekter skal gennemfgares, og
hvordan gkonomien oprindeligt er estimeret. Vores gennemgang viser, at oversigten
ikke indeholder alle projekter, og at FES ikke opdaterer den lgbende med sendringer i
forhold til hvert projekts skonomi. Oversigten indeholder heller ikke faglige vurderin-
ger af det enkelte projekt. Ledelsen i FES kan derfor ikke pa baggrund af denne over-
sigt alene udarbejde hverken en samlet gkonomisk eller faglig opfelgning pa projek-
terne.

FES har oplyst, at hvis et projekt ender med et underforbrug i forhold til det afsatte
budget, sa flyttes det overskydende belab tilbage til rammen for at blive genanvendt i
nye projekter for aret. Der er dog en reckke aspekter af FES’ projektstyring, som gar
denne mulighed vanskelig at anvende i praksis. Det skyldes isser den store maengde
projekter, som ferst afsluttes i december. Styrelsen havde i 2018 et forbrug i arets
forste 10 maneder pa mellem ca. 6 og 38 mio. kr. pr. maned. | november udgjorde det
60 mio. kr., hvorefter forbruget steg betragteligt i december til 291 mio. kr. Figur 7 vi-
ser forbruget pa vedligeholdelsesprojekter i 2018 fordelt pa maneder.

Figur7
Forbrug pa vedligeholdelsesprojekter fordelt pa maneder i 2018
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Kilde: Rigsrevisionen pa baggrund af oplysninger fra Forsvarsministeriet.

Forvaltning af indkgb
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Det fremgar af figur 7, at forbruget var markant stgrre i december 2018 end i arets
forudgdende maneder. Forbruget i december svarer til ca. 50 % af den samlede ram-
me for 2018.

44. Vihar undersggt, om FES systemmazessigt kan foretage en tveergdende kontrol af
funktionsadskillelsen i de enkelte indkab, da en sddan kontrol vil kunne afdeekke, i hvil-
ket omfang de 4 gjnes-princip efterleves.

Som beskrevet i kapitel 2 er det indkeberen, der skal ophaeve en automatisk speerring
af fakturaer, hvor belgbet overstiger belgbet pa den indkgbsordre, som ligger til grund
for indkgbet, eller der mangler varemodtagelse. | disse tilfeelde omgéas den kontrol af
indkgbene, som burde ligge hos varemodtageren. For at fa et overblik over, hvor ofte
dette er sket i 2018, har vi bedt FES levere en oversigt over de tilfeelde, hvor en faktu-
ra pa vedligeholdelsesomradet udstedt til FES er blevet speaerret. FES har oplyst, at
det alene er muligt at udarbejde sadan en liste for hele Forsvarsministeriet samlet, og
at det pa denne liste ikke vil fremga, hvilken styrelse en fakturaspzerring vedrgrer. Det
er dermed ikke umiddelbart muligt at skabe et samlet overblik over alle indkeb pa
vedligeholdelsesomradet, hvor en projektleder hos FES har ophaevet spaerringen, og
funktionsadskillelsen ved varemodtagelsen er omgaet.

Vi har herudover undersggt, om det er muligt at kontrollere funktionsadskillelsen ved
at danne en liste over de indkgb, som er blevet varemodtaget i DeMars pa vedligehol-
delsesomrédet. For at kontrollere, om indkabene har haft en tilfredsstillende funktions-
adskillelse, skulle listen vise, om samme person havde oprettet indkgbsordren og va-
remodtaget den. Det var ikke muligt for FES at udarbejde en sadan liste, og hverken
FES eller Rigsrevisionen kunne dermed foretage en tveergaende kontrol af funktions-
adskillelsen i vedligeholdelsesprojekterne.

45. Undersggelsen viser, at ledelsesinformationen og den méanedlige gkonomiopfolg-
ning ikke indeholder tilstraekkelig information til at skabe et overblik over afvigelser
pa tveers af projekter. Undersggelsen viser ogsa, at de manedlige skonomiopfelgnin-
ger efter Rigsrevisionens vurdering har begraenset anvendelse, idet halvdelen af ram-
men forbruges i arets sidste maned. Manglerne i projektoversigterne ger det umuligt
at skabe et samlet overblik over projektmassen, herunder hvor stort et underforbrug
der potentielt vil kunne anvendes pa nye projekter resten af aret. Endelig er det ikke
muligt at udarbejde en tvaergaende kontrol af funktionsadskillelse pa den samlede
projektmasse hos FES for en given periode.

Resultater

Undersggelsen viser, at flertallet af indkgbene i Rigsrevisionens stikprgve ikke har fulgt
regnskabsbekendtggrelsens krav til funktionsadskillelse, dokumentation og kontrol.
Stikpraven har vist eksempler pa, at samme person har indkgbt og varemodtaget, og
at afleveringsforretningen ikke er dokumenteret. Stikprgven har herudover vist ek-
sempler pa, at belgb pa fakturaen ikke kan kobles til et tilbud. Der er samtidig flere
tilfeelde, hvor FES har varemodtaget (og betalt for) arbejde, der ikke er udfgrt. Der
kan herudover rejses alvorlig tvivl om, hvorvidt den dokumentation, som styrelsen
har leveret til Rigsrevisionen, er fyldestgarende og indeholder korrekte oplysninger.
Rigsrevisionen kan desuden konstatere, at FES i flere tilfeelde har givet Rigsrevisio-
nen urigtige oplysninger.



Forvaltning af indkgb

Hertil kommer, at FES ikke har en konsekvent journaliseringspraksis, og at de fysiske
bilag opbevares hos den enkelte medarbejder. | en del tilfeelde er dokumentationen
for vedligeholdelsesprojekterne enten mangelfuld eller ikke eksisterende i journalise-
ringssystemet. Undersggelsen viser ogsa, at en medarbejder godkender egne faktu-
raer, hvis disse er speerret. | disse tilfeelde omgas de 4 gjnes-princip konsekvent.

Endelig viser undersggelsen, at FES udarbejder en samlet gkonomisk opfelgning til
ledelsesinformation, men ikke en samlet faglig opfelgning. Den gkonomiske opfalg-
ning kan dog ikke anvendes af ledelsen til at finde afvigelser pa tveers af projekterne,
da den kun indeholder informationer pa et overordnet niveau. FES har ligeledes ikke
mulighed for at kontrollere funktionsadskillelsen tvaergaende pa projektmassen.

Rigsrevisionen kan konstatere, at FES bruger halvdelen af rammen i december, hvil-
ket samler meget aktivitet i et kort tidsrum. Dette besveerligger styringen af den sam-
lede projektmasse.

Rigsrevisionen, den 28. november 2019

Lone Stream

/Peder Juhl Madsen
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Appendiks

Bilag 1. Appendiks

Anklage om bedrageri, mandatsvig og bestikkelse i forbindelse
med indkgb hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse

Rigsrevisionen er ved afslutningen af denne undersggelse blevet bekendt med en politi-
efterforskning af en sag fra 2015/2016, som relaterer sig til bedrageri, mandatsvig og be-
stikkelse i forbindelse med indkeb hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse.

Ifolge anklageskriftet, som er forkyndt for de tiltalte i slutningen af november 2019, har 2
nu fratradte ansatte hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse i samarbejde med ho-
ved- og underleverandgrer faet Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse og en hovedle-
verandgr til at betale for privat renoveringsarbejde mv. til gengzeld for skonomisk ge-
vinst eller fordele for hoved- og/eller underleverandererne, fx ved fremtidig indgaelse af
kontrakter.

Pa leverandgrsiden er 3 personer, som har veeret hoved- eller underleverandgrer til For-
svarsministeriets Ejendomsstyrelse, ogsa tiltalt i sagen.

De 2 ansatte hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse havde bl.a. ansvar for at god-
kende tilbud og fakturaer fra handveerkere og entreprengrer til projekter, som Forsvars-
ministeriets Ejendomsstyrelse skulle have udfert. Sagen, der p.t. verserer ved Retten i
Viborg, omhandler bestikkelse, medvirken til bestikkelse, bedrageri, mandatsvig samt
forseg pa og medvirken til mandatsvig.

Denne oplysning bringes som appendiks til beretningen, idet anklageskriftet forst er
offentligt den 6. december 2019, hvilket er samme dag, som beretningen behandles
hos Statsrevisorerne. Statsrevisorerne har faet udleveret dette appendiks den 6. de-
cember, sa det kunne indga i deres behandling af beretningen.

Rigsrevisionen finder i gvrigt, at Forsvarsministeriet af egen drift burde have under-
rettet Rigsrevisionen om den omtalte sag, jf. rigsrevisorlovens § 10.
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Bilag 2. Metodisk tilgang

Forméalet med denne undersggelse er at vurdere, om Forsvarsministeriet har sikret,
at indkeb pa vedligeholdelsesomradet er forvaltet tilfredsstillende. Derfor har vi un-
dersggt folgende:

e Har Forsvarsministeriet sikret, at der er udarbejdet tilfredsstillende retningslinjer
for indkgb pa vedligeholdelsesomradet hos FES?

e Har Forsvarsministeriet sikret, at indkeb pa vedligeholdelsesomradet hos FES
overholder regnskabsbekendtggrelsens krav til kontrol og dokumentation?

| undersggelsen indgar Forsvarsministeriet, herunder FES og til dels ogsa FRS, som
har udarbejdet regnskabsinstruksen.

Undersggelsen er baseret pa vedligeholdelsesprojekter fra 2018. Begrundelsen for
ikke at inddrage tidligere ar er forst og fremmest, at organisationseendringer har med-
fort forskellig dokumentationspraksis i 2018 i forhold til tidligere. Forsvarsministeriet
har foretaget organisationseendringer for bl.a. at ensarte processerne for indkgb pa
vedligeholdelsesomradet.

| forundersagelsen, der ligger forud for den undersagelse, som ligger til grund for den-
ne beretning, gennemgik vi processer for indkab, som FES havde foretaget over en 3-
arig periode fra 2016 til 2018. Vi gennemgik og sammenlignede her sager fra en stik-
preve pa 21 vedligeholdelsesprojekter fordelt pa de 3 ar. Umiddelbart var der ikke
forskel pa projekterne fra 2018 til de 2 tidligere ar, hvor vi ogsa kunne genfinde pro-
blemer med bl.a. manglende funktionsadskillelse. Desuden viste gennemgangen af
projekterne, at der pa tveers af projekterne - uanset forskeligt indhold og forskellig
periode - var udfordringer i procesfaserne fra indkgbsrekvisition til varemodtagelse.

Det er fra 2018 ogsa en del af FES’ gkonomiafdelings og produktionsafdelings opga-
veansvar at fglge op og danne sig overblik over den samlede projektmasse. Dette ma
som udgangspunkt betyde, at udfordringer i dele af indkgbsprocessen i lavere grad
end tidligere ar vil kunne findes i projekter fra 2018. Nar undersggelsen viser betrag-
telige udfordringer i 2018, ma det ogsa antages, at udfordringerne vil veere at finde i
tidligere ar.

Undersggelsen bygger pa gennemgang af dokumenter og pa en stikpreve af vedlige-
holdelsesprojekter, hvorfra vi har gennemgaet bilag. Vi har desuden holdt mgder med
Forsvarsministeriet, herunder FES og FRS. Vi har samtidig besigtiget 5 vedligeholdel-
sesprojekter, som indgar i stikpraven.

Nedenfor beskrives vores data og metode i flere detaljer.
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Vasentlige dokumenter
Vihar gennemgaet en raekke dokumenter, herunder:

e regnskabsinstruks og forretningsgange i FES

e dokumentation for vedligeholdelsesprojekter i stikpragven, herunder fysiske bilag
og udskrifter fra DeMars

e gkonomiske opfalgninger og projektoversigter udarbejdet af FES.

Formalet med gennemgangen af dokumenterne har veeret at fastlaegge og vurdere,
hvordan forretningsgangene i indkgbene hos FES er, og om disse lever op til kravene
i regnskabsbekendtgerelsen. Formalet med stikpreven har veeret pa baggrund af en
reekke konkrete projekter at undersgge, om FES har sikret, at indkgb pa vedligehol-
delsesomradet er forvaltet tilfredsstillende. Herudover har vi gennemgaet de veerktg-
jer, som FES anvender til at lave tveergaende opfalgninger, for at belyse, om disse kan
anvendes af FES til at identificere eventuelle afvigelser i forhold til den aftalte pris, kva-
litet og meengde pa tveers af projekterne, og om FES anvender veerktgjerne til dette
formal.

Stikprgven

Hovedformalet med stikpraveundersggelsen er ikke at belyse antallet af projekter,
som ikke er forvaltet tilfredsstillende. Malet er i stedet at fastleegge de enkelte faseri
indkgbsprocessen hos FES for at kunne papege, hvor i processen udfordringerne pri-
meert er, og hvilken udformning de har. | denne undersggelse har formalet primaert
veeret at finde typen og arsagen til fejlen frem for et samlet antal af fejl. Derfor er ud-
veelgelsen af vedligeholdelsesprojekterne til stikprgven dels baseret pa en tilfeeldig
udveelgelse, dels pa en risikobaseret udveelgelse. Dette betyder, at nogle af vedlige-
holdelsesprojekterne er udvalgt pa baggrund af en kvalitativ risikovurdering.

| den tilfeeldige stikprgveudveelgelse er der sggt en fordeling af udtrukne projekter pa
distrikter, og om det enkelte projekt har veeret planlagt (inden for produktionsplanen),
eller om behovet er opstaet i lgbet af aret. Her har vi fremsendt en liste med antal an-
skede projekter til udtraek inden for hver gruppe, og FES har pa den baggrund selv
udpeget projekter til stikpraven. Denne metode er anvendt pa 21 projekter fordelt pa
2016, 2017 og 2018. Vi valgte her 8 projekter fra 2018.

Den risikobaserede udvaelgelse af den anden del af stikprgven er baseret pa en ind-
ledende analyse af dokumentationen for den samlede projektmasse for 2018. Her
har vi udvalgt projekter, som har et belgb, en udformning, datering, begrundelse for
igangseettelse, geografisk spredning eller anden karakteristika, som gjorde, at vi gn-
skede at se neermere pa den. Vi har anvendt denne metode til at udtage en stikpreve
pa 56 projekter fra 2018, som sammen med de indledende 8 projekter fra 2018 udger
den samlede stikprave pa 64 projekter. 2 af de udvalgte projekter viste sig dog ikke
at veere endeligt gennemfart, hvorfor disse ikke kunne gennemgés end-to-end.

Stikprgvens starrelse er tilstrackkelig til at kunne pege pa, hvor fejl i indkgbsproces-
serne kan opst3, og er desuden valgt for ikke at belaste de reviderede unadigt.



For at kunne sige noget naermere om typen af fejl, eller hvor i processen fejlene typisk
opstar, har vi gennemgaet alle projekterne i henhold til de opstillede faser i indkgbs-
processen. Dermed bliver stikprgverne sammenlignelige, og det er muligt at se, hvor i
proceskaeden der ikke er tilfredsstillende dokumentation til at kunne fastsla, om de
bestilte ydelser eller varer er leveret og er i overensstemmelse med det oplyste be-
hov eller det bestilte. Pa grund kravet om procesfaser vil projekterne i stikpraverne
have samme udformning og karakteristika som resten af projektmassen.

Alle belgb i beretningen er angivet ekskl. moms.

Standarderne for offentlig revision

Revisionen er udfert i overensstemmelse med standarderne for offentlig revision.
Standarderne fastleegger, hvad brugerne og offentligheden kan forvente af revisio-
nen, for at der er tale om en god faglig ydelse. Standarderne er baseret pa de grund-
leeggende revisionsprincipper i rigsrevisionernes internationale standarder (ISSAI
100-999).

Metodisk tilgang
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Relevante uddrag af regnskabsbekendtggrelsen

Bilag 3. Relevante uddrag af regnskabsbekendtggrelsen

Bekendtggrelse om statens regnskabsvasen mv.
(BEK nr. 116 af 19/02/2018)

Regnskabsmazessig registrering
Organisering

§ 24. Regnskabsmaessige registreringer skal tilrettelaegges saledes, at der etableres
en personmeaessig adskillelse mellem den regnskabsmaessige registrering og betalin-
gen. Hvis dette ikke er muligt, skal der optages saerskilte bestemmelser herom i regn-
skabsinstruksen med henblik pa at sikre kontrollen med betalingerne pa anden ma-
de, jf. § 28. For institutioner, omfattet af § 2, stk. 1, nr. 4, skal tilsvarende szerskilte be-
stemmelser optages i institutionens interne retningslinjer, jf. § 9, stk. 4.

Tilretteleeggelse og dokumentation

§ 27. Den regnskabsmazessige registrering skal tilretteleegges saledes, at alle registre-
ringer kan folges til regnskaber, regnskabsmaessige opggarelser eller opstillinger, der
skal udarbejdes til eksternt brug. Tallene heri skal kunne oplgses i de registreringer,
hvoraf disse er sammensat (transaktionssporet).

Stk. 2. Enhver registrering skal dokumenteres ved bilag. Ved bilag forstas enhver ngd-
vendig dokumentation for transaktioner, der registreres i bogfaringen, uanset om do-
kumentationen findes pa et elektronisk medie, mikrofilm, papir eller andet medie. Ved
eksterne bilag forstas dokumentation, der hidrgrer fra andre end den regnskabsfz-
rende institution. @vrige bilag anses som interne. Er der udstedt eksternt bilag, skal
dette benyttes. Bilag skal oplyse, hvad der er nadvendigt for at identificere kontrol-
sporet (dvs. dokumentere registreringernes rigtighed), herunder tydeligt angive trans-
aktionsdato og belgb.

Stk. 3. Registreringerne skal sa vidt muligt foretages i den reckkefglge, som transakti-
onerne er foretaget i. Registreringerne skal henvise til de tilhgrende bilag og indehol-
de oplysninger, der gar det muligt at bestemme den enkelte registrerings tidsmaessi-
ge placering i bogfaringen.

Stk. 4. Bilag skal som grundlag for registreringen veere godkendt af hertil bemyndige-
de personer.

Stk. 5. Rettes regnskabsmateriale, skal savel det oprindelige indhold som indholdet
af eendringen tydeligt fremga af materialet.



Relevante uddrag af regnskabsbekendtggrelsen

Betalingsforretninger
Generelt om betalingsforretninger

§ 28. Udbetalingsforretninger skal tilretteleegges saledes, at der etableres en person-
mazessig adskillelse mellem den regnskabsmaessige registrering og betalingen. Safremt
dette ikke er muligt, skal der optages szerskilte bestemmelser herom i regnskabsin-
struksen med henblik pa at sikre kontrollen med betalingerne pa anden made.

Stk. 2. Der skal under hensyntagen til betalingernes storrelse og frekvens foretages
de forngdne kontroller af sdvel grundlaget for ind- og udbetalinger som den faktiske
effektuering heraf.

Forvaltning af udgifter og indtsegter

§ 46. De regnskabsfgrende institutioner skal foretage en forsvarlig forvaltning af ud-
gifter og indteegter. Forretningsgange og interne kontroller i forbindelse hermed skal
fastleegges i regnskabsinstruksen under hensyntagen til vaesentlighed og risiko.

Stk. 2. Forvaltningen af udgifter og indtsegter omfatter disponering og godkendelse af
udgifts-/indteegtsbilag. Endvidere omfatter forvaltningen af indtsegter regningsudskriv-
ning/opkraevning for sa vidt angar skatter og afgifter mv. og debitorforvaltning.

Stk. 3. Disponering omfatter indgaelse af aftaler, kab af varer og tjenesteydelser mv.,
der medfarer eller kan medfgre udgifter eller indteegter for den regnskabsferende in-
stitution. Disponeringen skal godkendes af en hertil bemyndiget person i overens-
stemmelse med de givne bevillinger og under hensyntagen til Finansministeriets ret-
ningslinjer. Finansministeriet kan kreeve indberettet omfanget af foretagne dispositi-
oner af en neermere bestemt art.

Stk. 4. Godkendelse af udgifts- og indtsegtsbilag omfatter bilagets materielle og gko-
nomiske indhold, i hvilken forbindelse der skal fgres kontrol med, at de i bilaget naevn-
te varer, ydelser mv. er leveret, og at bilaget er korrekt. Hvor der ikke foreligger en di-
rekte modydelse, skal der ved godkendelsen fgres kontrol med, at grundlaget for ud-
giften/indtaegten er korrekt, og at de fastlagte arbejdsgange og procedurer er fulgt,
samt at bilaget er korrekt.

37



38 | Ordliste

Bilag 4. Ordliste

Afleveringsforretning

Afleveringsprotokol

Facility Management

Funktionsadskillelse

Indkebsordre

Indkebsrekvisition

Kreditnota

Produktionsplan

Projektmasse

Prokura

Prokuramatrix

Regnskabsbekendtgorelse

Regnskabsinstruks

Transaktionsspor

Underskriftsblade

En proces, hvor en medarbejder fra Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse (FES) og leverandgren
gennemgar leverancen for at vurdere, om der er mangler.

Dokumentation for den gennemfarte afleveringsforretning.

Renggring, forplejning, arealpleje, affaldshandtering mv.

Personmaessig adskillelse, der sikrer, at en enkelt person ikke kan godkende og gennemfare et ind-
keb alene. Hvert indkab skal involvere mindst 2 personer (de 4 gjnes-princip).

Et dokument, der beskriver den aftalte leverance og den aftalte pris, og som sendes til leverandg-
ren. Indkgbsordren registreres i DeMars.

En registrering i DeMars, som oplyser om et indmeldt behov og udarbejdes forud for en indkgbsor-
dre.

En kreditnota sendes fra leverander til keber, hvis keber har betalt for meget, og medferer en tilba-
gebetaling til kgber.

En opggrelse over de vedligeholdelsesprojekter, som Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse (FES)
har godkendt til at blive igangsat i det kommende ar.

Samlebetegnelse for alle vedligeholdelsesprojekterne hos Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse
(FES).

En bemyndigelse til at godkende gkonomiske disponeringer pa vegne af en institution.

En oversigt, som viser, hvem der har faet bestemte befgjelser til at disponere.

Bekendtggrelse, som fastseetter regler pa regnskabsomradet, bade i relation til bogfering og i rela-
tion til regnskabsafleeggelse.

Et dokument udarbejdet af regnskabsfarende institutioner, som skal leve op til kravene i regn-skabs-
bekendtggrelsens § 20-23. Instruksen skal bl.a. beskrive institutionens regnskabsopgaver og ho-
vedelementerne i institutionens tilretteleeggelse af den interne kontrol- og risikostyring.

Den sammenhaeng, der er mellem de enkelte registreringer og et regnskab. Transaktionssporet
er et samlebegreb for de oplysninger, der skal sikre, at man til enhver tid kan kontrollere, at alle
registreringerne er medtaget i regnskabet, og hvilke registreringer regnskabets poster er sam-
mensat af.

Et individuelt elektronisk dokument, hvori den enkelte medarbejders disponeringsret er registreret.
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