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Ordliste

Effektivitet og
produktivitet

Drift av jernbanens
infrastruktur

Vedlikehold

Indikator for
produktivitet

Indikator for andel
administrasjons-
kostnader

Indikatorer for
investeringer

Indikatorer for
driftsstabilitet

Vedlikeholds-
etterslep

Effektivitet kan vise til bade formalseffektivitet, det vil si & oppna en hgyere
maloppnaelse med de samme ressursene eller innsatsfaktorene som far, og
kostnadseffektivitet, det vil si & nd de samme malene med mindre ressurser eller
innsatsfaktorer enn fagr. Denne undersgkelsen omhandler seerlig kostnadseffektivitet,
kalt produktivitet.

Driften av jernbanens infrastruktur omfatter administrasjon, stramforsyning,
eiendomsdrift, trafikkstyring, kundeinformasjon, drift av stasjoner og stasjonsarealer,
drift av publikumsarealer, tilrettelegging for alternativ reise, adkomster og
parkeringsplasser, vinterdrift, rydding og renhold samt konkurranseutsetting av drift
av godsterminaler. Utgifter til & utbedre skader i infrastrukturen etter natur- og
trafikkhendelser som flom, ras, brann, avsporinger mv. inngar ogsa.!

Bane NORs vedlikehold bestar av korrektivt vedlikehold, forebyggende vedlikehold

og fornyelse:?

e Korrektivt vedlikehold omfatter feilretting og beredskap.

e Forebyggende vedlikehold omfatter kontroller, inspeksjoner, visitasjoner samt
utbedringer, revisjoner og komponentskifter.

e Fornyelse av jernbaneinfrastrukturen omfatter systematisk utskiftning av anlegg
som har nadd teknisk-gkonomisk levetid.

Bane NORs indikator for produktivitet maler prosentvis endring i driftskostnader per
togkilometer, rullerende 12 mnd., med 2018 som basisar. Formel: 1 — (drifts- og
vedlikeholdskostnader siste 12 mnd. / antall togkilometer siste 12 mnd.) / (drifts- og
vedlikeholdskostnader 2018 / antall togkilometer 2018).2

Bane NORs indikator for andel administrasjonskostnader méler prosentvis endring i
administrasjonskostnadenes andel av de totale drifts- og vedlikeholdskostnadene,
rullerende 12 mnd., med 2018 som basisar. Formel: (administrasjonskostnad siste
12 mnd. / drifts- og vedlikeholdskostnad siste 12 mnd.) / (administrasjonskostnader
2018 / drifts- og vedlikeholdskostnader 2018) — 1.4

Bane NORs indikatorer for & male effektiviteten i investeringer:

o Utbyggingskostnader skal reduseres med 9 milliarder kroner innen 2029.
Nullpunktet ble satt i 2018 i Bane NORs innspill til jernbanesektorens
Handlingsprogram for 2018—2029 (2018). De ti prosjektene som inngar i
beregningene, utgjgr en delmengde av den totale prosjektportefglien i Bane
NOR.

e Kostnadsawvik i plan- og utbyggingsprosjekter skal vaere null. Beregnes ved a
summere forventet prosjektkostnad fgr verdianalyse minus forventet
prosjektkostnad etter verdianalyse for prosjektene som inngar.

Indikatorer for & vurdere jernbaneinfrastrukturens driftsstabilitet®:

e Punktlighet beregnes som andelen tog i rute til endestasjonen. Togene regnes &
veere i rute nar ankomst til endestasjon ikke avviker mer enn fire minutter fra
ruten for lokaltog, Flytoget og InterCity-tog, og ikke mer enn seks minutter for
gvrige tog.

e Regularitet er andelen persontog som kjgres i henhold til ruteplan.

e Oppetid er andelen tog som kjgres uten forsinkelser.

Vedlikeholdsetterslep viser til en kostnad som har bygget seg opp over tid fordi
anlegg som har passert teknisk og funksjonell levetid, ikke har blitt fornyet.
Vedlikeholdsetterslep oppstar nar infrastrukturen ikke fornyes i henhold til estimerte
levetider for komponenter eller komponentgrupper.

1 Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet, s. 163.

2 Bane NOR (2019b) Bane NORs andre innspill til Nasjonal transportplan 2022—-2033, s. 19 og 20.
% Indikatoren er forenklet til & males i kroner og ikke prosentvis endring fra og med 2020.

4 Indikatoren er forenklet til & males i kroner og ikke prosentvis endring fra og med 2020.

° Méltallet for driftsstabilitet er for hele sektoren, ikke kun det Bane NOR kan pdvirke.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Bane NOR SF ble etablert 1. januar 2017 som en del av jernbanereformen, som skulle bidra til mer effektiv
forvaltning av jernbaneinfrastrukturen. Reformen farte til store organisatoriske endringer i sektoren. Det
tidligere Jernbaneverket ble delt inn i et direktorat, Jernbanedirektoratet, med myndighetsoppgaver og et
statsforetak, Bane NOR SF, med operative driftsoppgaver. Jernbanedirektoratet og Bane NOR SF inngar
avtaler for & ivareta statsbudsjettvedtak og krav i jernbaneforskriften. Gevinstene av reformen skal komme
innenfor forvaltning, drift, vedlikehold og bygging av infrastruktur samt persontogtrafikk, og Bane NOR har et
seerlig ansvar for & oppfylle hovedmalene i gevinstrealiseringsplanen for reformen innenfor forvaltning, drift
og vedlikehold, bygging av infrastruktur og eiendomsforvaltning. Ifglge Meld St. 27 (2014—-2015) vil
gevinstpotensialet for sektoren klart overstige implementerings- og omstillingskostnadene som fglger av
reformen.®

Konsernet Bane NOR bestar av morforetaket Bane NOR SF og datrene Bane NOR Eiendom AS og Spordrift
AS. Bane NOR SF, heretter kalt Bane NOR eller foretaket, eier, forvalter, drifter, vedlikeholder og fornyer
jernbaneinfrastrukturen, ivaretar byggherrefunksjonen i utbyggingsprosjekter, utfgrer trafikkstyring samt eier
og forvalter eiendom. Foretaket har ikke avkastningsmal, men skal drives effektivt. Jernbanereformen
innebeerer at driften og vedlikeholdet av jernbaneinfrastrukturen gradvis skal konkurranseutsettes. Spordrift
AS ble etablert 1. juli 2019.

Samferdselsdepartementet har det overordnede, strategiske ansvaret for utviklingen av jernbanesektoren.
Departementet skal fordele midlene til jernbaneformal, forvalte lover og forskrifter, sette langsiktige mal og
fastsette rammevilkar. Med jernbanereformen ble det innfgrt et styringssystem for Bane NOR som er unikt i
statlig sammenheng: P& den ene siden falges foretaket opp giennom Samferdselsdepartementets
etatsstyring av Jernbanedirektoratet og Jernbanedirektoratets avtalestyring, og pa den andre siden fglges
det opp gjennom departementets eierstyring. Samferdselsdepartementet skal fglge opp
gevinstrealiseringsplanen for jernbanereformen og at gevinstene blir realisert.

Malene med bevilgningene til drift, vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen er & bidra til en
driftsstabil jernbane og a gjennomfgre investeringsprosjektene innenfor kostnadsrammene.” Det har veert en
betydelig vekst i bevilgningene til drift, vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen. Det er viktig at
bevilgningene blir brukt pa en tilfredsstillende mate, og at malene med bevilgningene og etableringen av
Bane NOR nas. Bane NORs virksomhet er av stor samfunnsmessig betydning, og det er derfor viktig at
departementet fglger opp at Bane NOR bidrar til en effektiv forvaltning av jernbaneinfrastrukturen.
Riksrevisjonens undersgkelse er begrunnet ut fra denne vesentligheten og den risikoen som over mange ar
har veert knyttet til jernbanedriften.

Undersgkelsen er ogsa en oppfalging av Riksrevisjonens rapport om effektivitet i vedlikehold av
jernbanenettet (Dokument 3:10 (2015—-2016)). | innstillingen til rapporten (Innst. 47 S (2016—-2017)) pekte
kontroll- og konstitusjonskomiteen i Stortinget pa at en forbedring av driftsstabiliteten i togtrafikken og drift og
vedlikehold av jernbanen har veert omtalt som hgyt prioriterte omrader i alle statsbudsjettene de siste 15
arene. Komiteen stattet Riksrevisjonens oppfatning av at det var kritikkverdig at resultatene for driftsstabilitet
ikke var bedret totalt i perioden 2006—2014, gitt gkningen i bevilgningene til vedlikehold. Komiteen
understrekte at det var viktig at nedvendige styringsverktgy var pa plass og ble tatt i bruk ved etableringen
av Jernbanedirektoratet og Bane NOR. Det var ogsa viktig & sikre resultatmalbarhet.

5 Meld St. 27 (2014-2015) P4 rett spor — Reform av jernbanesektoren, jf. Innst. 386 S (2014—2015) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen om P4 rett
spor — reform av jernbanesektoren.

”1 henhold til Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet skal bevilgningen over post 71 bidra til & opprettholde og videreutvikle en sikker og driftsstabil
trafikkavvikling pa jernbanen. Bevilgningen over post 72 skal brukes til & planlegge de investeringene som er prioritert i Meld. St. 33 (2016—-2017) Nasjonal
transportplan 2018-2029. Bevilgningen over post 73 skal brukes til & bygge ut jernbanenettet innenfor kostnadsrammene.
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1.2 Modellen for styring og oppfelging av Bane NOR

Da organiseringen av virksomhetene i jernbanesektoren ble endret fra 1. januar 2017, ble det innfart en
styringsmodell for Bane NOR som innebaerer at Bane NOR fglges opp gjennom en styringstrekant.

Figur 1 Styringen av Bane NOR gjennom etatsstyring, avtalestyring og eierstyring

Overordnet styring — eierstyring og avtaler med Jernbanedirektoratet

B el

maid.5t.33 Samferdsels-
S

e I departementet

Jernbane- Bane NOR SF

direktoratet Avtalestyring

T
(o [ oz | coa | koe

Kilde: Bane NOR

Figur 1 viser at Bane NOR fglges opp gjennom Samferdselsdepartementets eierstyring, gjennom
departementets etatsstyring av Jernbanedirektoratet og gjennom Jernbanedirektoratets avtalestyring.
Styringsmodellen som ble etablert med jernbanereformen, skulle gi Bane NOR operasjonell frihet som et
selvstendig foretak. Avtaleregimet skulle gi en tydelig ansvarsfordeling og etablere et forretningsmessig
forhold mellom direktoratet og foretaket for & effektivisere forvaltningen av jernbaneinfrastrukturen.
Samspillet og avtalesystemet er beskrevet i statsbudsjettet for 2018.8 Styringsstrukturen er ogsa beskrevet i
dokumenter om etableringen av Jernbanedirektoratet og Bane NOR.®

Samferdselsdepartementets budsjettproposisjoner, Stortingets vedtak og innstillinger og gjeldende Nasjonal
transportplan angir hva direktoratet og Bane NOR skal utfgre av oppgaver, og hvordan de skal finansieres.1°
Bane NOR SFs virksomhet finansieres i hovedsak gjennom arlige bevilgninger over statsbudsjettet, som
tildeles Bane NOR via Jernbanedirektoratet basert pa avtaler mellom direktoratet og Bane NOR om hvilke
oppgaver foretaket skal utfere for staten. Avtalene mellom Jernbanedirektoratet og Bane NOR bestar av én
overordnet avtale og fire typer avtaler mellom Jernbanedirektoratet og Bane NOR.1? Den overordnede
avtalen angir plikter og rettigheter, ansvar og risikofordeling og beskriver de fire seerskilte avtaletypene.?
Avtalene som er inngatt, omfatter en avtale som regulerer krav og vederlag for & stille en sikker og effektiv
infrastruktur tilgjengelig for jernbaneforetak (togselskaper), en rammeavtale om utredninger (seerlig
utredninger som gjelder jernbanen, men ogsa bistand til utredninger i direktoratets regi), avtaler om
planlegging og prosjektering av infrastruktur og avtaler om bygging av ny infrastruktur.'3

8 Prop. 1 S (2017-2018) for Samferdselsdepartementet, s. 138-141.

9 Seerlig omtalt i Meld. St. 27 (2014-2015) P4 rett spor — Reform av jernbanesektoren og i brev fra Jernbaneverket til Samferdselsdepartementet av 16. september
2015, Ansvarsfordeling og grensesnitt mellom Jernbanedirektoratet og infrastrukturforetaket.

1 henhold til Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet skal bevilgningen over post 71 bidra til & opprettholde og videreutvikle en sikker og driftsstabil
trafikkavvikling p& jernbanen. Bevilgningen over post 72 skal brukes til & planlegge investeringene som er prioritert i Meld. St. 33 (2016-2017) Nasjonal transportplan
2018-2029. Bevilgningen over post 73 skal brukes til & bygge ut jernbanenettet innenfor kostnadsrammene.

1 Overordnet avtale (K00) beskriver de fire avtaletypene. Avtale KO1 gjelder drift og vedlikehold, avtale K02 regulerer gjennomfering av utredninger, og K03-avtalen
regulerer mal for og omfang av planlegging og prosjektering av tiltak og vederlaget Bane NOR skal ha for planlegging og prosjektering fram til det tas
investeringsbeslutning. Avtale om bygging, K04, regulerer mal og rammer for bygging fra investeringsbeslutning og fram til tiltak er satt i drift.

2 Bane NOR (2019a) Bane NORs farste innspill til Nasjonal transportplan 2022—-2033, s. 43—44, og Overordnet avtale K00, s. 12.

13 Jernbanedirektoratets internettsider om avtaler inngatt mellom Jernbanedirektoratet og Bane NOR.
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I tillegg til &rlige bevilgninger over statsbudsjettet er foretaket finansiert gjennom egenkapital og lan til
driftskreditt. Bane NORs egenkapital var om lag 11 milliarder kroner i 2019, og egenkapitalandelen har i
perioden 2017-2019 veert mellom 5,7 og 6,6 prosent. Bane NOR har fatt en driftskreditt pa 500 millioner
kroner. Driftskreditten er et kortsiktig 1an fra staten som skal gi foretaket likviditet til & handtere
tidsforskyvninger i innbetalinger og utbetalinger og uforutsette utgifter, slik at det har bedre forutsetninger for
& drive den samlede virksomheten effektivt.4

1.3 Mal og problemstillinger

Formalet er & undersgke i hvilken grad Bane NOR nar malene for drift, vedlikehold og investeringer, og om
foretaket har etablert et system for & méle produktiviteten. Videre er formélet & undersgke om
Samferdselsdepartementet har tilstrekkelig styringsinformasjon til & falge opp effektiviteten® i Bane NORs
drift, vedlikehold og investeringer.

Problemstillinger:

1. | hvilken grad nar Bane NOR malet for bevilgningen til drift og vedlikehold om & bidra til en driftsstabil
jernbane?

2. Har Bane NOR etablert et tilfredsstillende system for & male produktiviteten i drifts- og
vedlikeholdsarbeidet?

3. Hva er status for Bane NORs arbeid for & nd malet om & gjennomfgre investeringsprosjekter innenfor
kostnadsrammene?

4. Har Samferdselsdepartementet tilstrekkelig styringsinformasjon til & falge opp effektiviteten i Bane NORs
drift, vedlikehold og investeringer?

1 Prop. 13 S (2017-2018) Endringar i statsbudsjettet 2017 under Samferdselsdepartementet.
% Se ordliste.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfgring

Vi har undersgkt problemstillingene ved & utfare dokumentanalyse, regnskapsanalyse og analyse av
investeringsprosjekter og ved & stille skriftlige og muntlige sparsmal til Samferdselsdepartementet, Bane
NOR, foretakets styreleder og Jernbanedirektoratet. Spgrsmalene er besvart i brev og mater.

Bane NOR var under etablering i 2016 og i drift fra 1. januar 2017. Det er derfor lagt sterst vekt pa perioden
2017-2019. For & sammenligne utviklingen i bevilgninger og kostnader far og etter jernbanereformen er det
benyttet informasjon fra en lengre tidsperiode. Hoveddelen av virksomheten i Jernbaneverket er viderefart i
Bane NOR. Derfor er det benyttet regnskaps- og ngkkeltall fra Jernbaneverket fra perioden 2014-2016 for &
sammenligne tall fra Bane NOR med tall fra Jernbaneverket. Nar det gjelder analysen av
investeringsprosjektene, har det vaert behov for en lengre undersgkelsesperiode ettersom de fleste
prosjektene har lang planleggings- og gjennomfaringstid. Det er ogsa viktig & ha med flere prosjekter i
analyser av en prosjektportefgljie, og portefgljevurderingen omfatter prosjekter fra perioden 2004—-2019.

2.1 Dokumentanalyse, brev og mgater

Vi har, for & belyse alle de fire problemstillingene, sendt brev med spgrsmal til Samferdselsdepartementet,
Bane NOR SF, foretakets styreleder og Jernbanedirektoratet. Videre har vi hatt to mgter med departementet,
fire mgter med Bane NOR, ett mgte med Jernbanedirektoratet og ett mgte med styreleder. De skriftlige og
muntlige spgrsmalene til styreleder ble besvart av styreleder Siri Hatlen. Hun var styreleder i Bane NOR fram
til foretaksmgtet 23. juni 2020, da det ble valgt en ny styreleder. Referatet fra mgtet med styreleder er
verifisert av styreleder.

Dokumenter som er analysert i undersgkelsen er;

¢ nasjonale transportplaner og Bane NORs innspill til nasjonale transportplaner

e budsjettproposisjoner og innstillinger fra Stortinget

¢ Riksrevisjonens tidligere rapporter om jernbanen, innstillingene fra Stortinget til disse og dokumenter fra
tidligere undersgkelser

e Aarsrapporter og tertialrapporter fra Bane NOR og direktoratet

o direktoratets handlingsprogram for 2018—2029 og Bane NORs innspill til programmet

e dokumenter om maleindikatorer, effektivisering og gevinstrealisering i forbindelse med jernbanereformen

¢ avtalene mellom Bane NOR og direktoratet og endringsmeldingene fra Bane NOR til direktoratet om
endringer i framdriften og kostnadene for prosjekter som er under planlegging og utbygging

e rapporter fra Concept-programmet ved NTNU om store investeringsprosjekter

e styringsdokumenter og styreprotokoller med underlagsdokumenter, herunder strategier,
konsernmalekort!® og retningslinjer

¢ vedtektene for foretaket og departementets retningslinjer for eierstyring

o referater fra kontakt- og eiermgter og foretaksmgter mellom departementet og Bane NOR og
presentasjoner fra mgter mellom departementet og Bane NOR, samt annen dokumentasjon pa dialogen
mellom foretaket og departementet og direktoratet, som brev, skriftlige innspill og rapportering

e statsradens beretninger til Riksrevisjonen om Bane NOR

e departementets tildelingsbreuv til direktoratet, direktoratets rapportering til departementet og referater fra
etatsstyringsmgater

o dokumenter som ligger til grunn for etableringen av Bane NOR.

2.2 Analyse av indikatorer og regnskapstall

Vi har lagt indikatorene som Bane NOR, direktoratet og departementet bruker for & male effektiviteten i Bane
NORs drift, vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen, til grunn i undersgkelsen. | tillegg er det
gjort en analyse av Bane NORs evne til & overholde kostnadsrammer og styringsrammer (se punkt 2.3
Analyse av investeringsprosjekter) og av den gkonomiske utviklingen i Bane NOR.

For & fa en oversikt over kostnadsutviklingen i Bane NOR og sammenligne den mot kostnadsutviklingen i
tidligere Jernbaneverket har vi innhentet internregnskapstall for &rene 2017-2019 for Bane NOR.

16 Konsernmalekortet inneholder blant annet mal og indikatorer for konsernet.
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Tallgrunnlaget er brutt ned p& de ulike kontoene som brukes i internregnskapet til Bane NOR.
Regnskapstallene inneholder totalregnskapet til Bane NOR, det vil si alle belgpene som Bane NOR har
kostnadsfart far og etter aktivering. Vi har analysert utviklingen i de statlige bevilgningene til drift, vedlikehold
og investeringer. Videre har vi undersgkt utviklingen i og nivaet pa Bane NORs inntekter og kostnader fordelt
pa ulike formal og analysert utviklingen i kostnader til drift, korrektivt vedlikehold, forebyggende vedlikehold
og fornyelse. Det er innhentet internregnskapstall fra Bane NOR for & vurdere endringer i kostnadsposter og
inntektsposter, og Bane NOR har forklart vesentlige gkninger. For & sammenligne Bane NOR med
Jernbaneverket har vi brukt periodiserte regnskapstall for Jernbaneverket. Bane NOR avlegger regnskapene
etter andre regnskapsstandarder enn Jernbaneverket, som fulgte kontantprinsippet. Videre har Bane NOR
forsikringsordninger og oppgaver som Jernbaneverket ikke hadde. Dette innebeerer at tallene fra
Jernbaneverket og Bane NOR ikke er helt sammenlignbare. Tallene gir likevel nyttig informasjon om
utviklingen over tid.

2.3 Metodikk for analyse av investeringsprosjekter

Vi har innhentet en prosjektoversikt fra Bane NOR med informasjon om framdrift og kostnader for totalt 32
store og mindre investeringsprosjekter. Bane NORs portefglje av 18 store investeringsprosjekter som er
ferdigstilt eller under utbygging, bestar av prosjekter med faktiske eller anslatte sluttkostnader pa mellom 0,8
milliarder kroner og 31,9 milliarder kroner.2” Bane NORs 14 mindre prosjekter har faktiske eller anslatte
sluttkostnader fra 70 millioner kroner til 567 millioner kroner. Sluttkostnader for Bane NORs ferdigstilte
prosjekter og anslatte sluttkostnader for pagaende prosjekter er blitt vurdert opp mot opprinnelig vedtatte
styringsrammer (P50) og kostnadsrammer (P85) (se faktaboks 1).

Vi har undersgkt omfanget av og starrelsen pa kostnads- og tidsoverskridelsene. Det er vurdert om
prosjektene har overholdt de opprinnelig vedtatte rammene pa P50 og P85 ved & sammenligne
sluttkostnadene med de opprinnelig vedtatte styrings- og kostnadsrammene. For a beregne hvor stor andel
prosjekter som har overholdt de opprinnelig vedtatte styrings- og kostnadsrammene, er antall prosjekter med
sluttkostnader over de opprinnelige vedtatte rammene summert og summen delt pa antall prosjekter i
portefaljen.

Det prosentvise avviket til hvert enkelt prosjekt er differansen mellom sluttkostnaden og den opprinnelige
styringsrammen eller kostnadsrammen delt pa den opprinnelige styringsrammen eller kostnadsrammen.
Gjennomsnittlige prosentvise avvik mellom sluttkostnader og opprinnelige rammer for en prosjektportefglje er
beregnet ved & summere det prosentvise avviket til hvert enkelt prosjekt og dele pa antall prosjekter i
portefglien. De ulike prosjektene teller like mye, uavhengig av stgrrelse. Siden hensikten har veert a
undersgke hvor mange prosent sluttkostnadene avviker fra de opprinnelige styrings- og kostnadsrammene
for samtlige prosjekter uavhengig av prosjektstgrrelse, er ikke giennomsnittet vektet etter prosjektstarrelse.

Sluttkostnadene for Bane NORs prosjekter er sammenlignet med opprinnelig vedtatte styrings- og
kostnadsrammer for prosjektene pa portefglieniva. Resultatene for portefalien (det vil si andelen prosjekter
med sluttkostnader over de opprinnelige rammene for P50 og P85 og gjennomsnittlige prosentvise avvik
mellom sluttkostnader og opprinnelige rammer) er sammenlignet med idealet i portefgljeteori. Videre er
resultatene for Bane NORs prosjektportefalije sammenlignet med resultatene for statens portefglie® med
prosjekter innenfor veisektoren, jernbanen, IKT, forsvaret, NAV og bygg, som har veaert underlagt en ekstern
kvalitetssikring gjennom statens kvalitetssikringsordning (se faktaboks 1). Som grunnlag for de statlige
prosjektene er det benyttet informasjon fra forskningsprogrammet Concept ved NTNU.1® Sammenligningene
utfares pa portefeljeniva, ikke pa prosjektniva. Analysene er basert pA rammene som er vedtatt av Stortinget
ved den formelle investeringsbeslutningen og igangsettingen av prosjektene.

Vi har ogsa innhentet informasjon fra Bane NOR om utviklingen i kostnadsestimatene for 14
utbyggingsprosjekter pa Intercity-strekninger. 6 av disse prosjektene er under utbygging og inngar dermed
ogsa i prosjektportefalien pa 32 prosjekter som vi har innhentet informasjon om i forbindelse med
undersgkelsen. Det er beregnet avvik mellom estimater i konseptvalgutredningen?® (KS1) og nyere

" Prosjektoversikten er basert pa tall fra Bane NOR farste halvar 2020. Merk at anslaget for det sterste prosjektet Follobanen gkte til 35 milliarder kroner hgsten 2020.
Det gkte anslaget endrer ikke antall prosjekter som overskrider rammene for P50 og P85.

18 Welde, Morten mfl. (2019) Estimering av kostnader i store statlige prosjekter: Hvor gode er estimatene og usikkerhetsanalysene i KS2-rapportene? Concept-rapport
nr. 59. Av statens 83 prosjekter med P50 og 85 prosjekter med P85 er 8 jernbaneprosjekter, som ogsa er med i Bane NORs prosjektportefelje pa 32 prosjekter.
Statens prosjekter har sluttkostnader p& mellom 257 millioner kroner og 7 770 millioner kroner.

19 Welde, Morten mfl. (2019) Estimering av kostnader i store statlige prosjekter: Hvor gode er estimatene og usikkerhetsanalysene i KS2-rapportene? Concept-rapport
nr. 59.

2 En konseptvalgutredning er en faglig utredning av alternative mater & lgse et behov pa. For store statlige prosjekter skal det gjennomferes en konseptvalgutredning
far prosjektet besluttes igangsatt. Konseptvalgutredningen inngdr i kvalitetssikringsregimet for store prosjekter.
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kostnadsestimater for jernbaneprosjektene. Bane NOR har ogsa oppgitt avvik mellom tidligere estimater og
nyere prognoser for hensettingsprosjekter (togparkeringsprosjekter). Kostnadsestimatene kommer fra
Jernbanedirektoratet.

Faktaboks 1 Statens ordning for ekstern kvalitetssikring av store investeringsprosjekter

Statens prosjektmodell stiller krav til metodikk og kvalitet nar store statlige investeringsprosjekter skal utredes.
Investeringsprosjekter med anslatt samlet kostnadsramme over 1 milliard kroner (over 300 millioner kroner for
digitaliseringsprosjekter) omfattes av kravene. Kravene innebaerer at prosjektene skal gjennomga ekstern
kvalitetssikring far beslutningsunderlaget legges fram for regjeringen og Stortinget. Ordningen skal gi god metodisk
utredning far det tas beslutninger om statlige investeringer. Malet er & unnga feilinvesteringer og ha god kontroll med
kostnader og nytte gijennom planlegging og gjennomfering av prosjektene og pa den maten sgrge for en mest mulig
effektiv bruk av fellesskapets ressurser.

Styringsrammen P50 («probability 50 percent») er kostnadsestimatet som det er 50 prosent sannsynlighet for at
prosjektets sluttkostnad ender innenfor nar prosjektet er ferdigstilt. Idealet eller malet er at halvparten av prosjektene i
en portefglje har en sluttkostnad over P50 og halvparten under P50.

Kostnadsrammen P85 («probability 85 percent») er det kostnadsestimatet som det er 85 prosent sannsynlighet for at
sluttkostnadene ender innenfor nar prosjektet er ferdigstilt. Idealet er at bare 15 prosent av investeringsprosjektene i en
portefalje overskrider rammen P85.

Dokument 3:2 (2020-2021) Rapport 11



3 Revisjonskriterier

3.1 Krav og forventninger til Samferdselsdepartementet

Samferdselsdepartementet skal falge opp jernbanereformen slik den er omtalt i Meld. St. 27 (2014-2015) Pa
rett spor — Reform av jernbanesektoren og i Innst. 386 S (2014-2015)?'. Reformen skal bidra til mer
jernbane for pengene. Malet er a styrke jernbanen ved a gjare den mer effektiv og bedre organisert.? |
henhold til Meld. St. 33 (2016—2017) Nasjonal transportplan 2018—-2029 skulle etableringen av Bane NOR
med operasjonell frihet, et ansvarlig styre og selvstendig gkonomisk ansvar gi tydeligere krav til
kostnadsstyring, bade internt og for konkurranseutsatte oppgaver. Dette skal gi hgyere effektivitet i form av
reduserte byggekostnader og utgifter til forvaltning, drift og vedlikehold.?® Jernbanereformen skal bidra til gkt
effektivitet og mer hensiktsmessig ressursbruk i sektoren, og det forventes at reformen skal ha bade
kvalitative og kvantitative effekter.?* Ifglge Prop. 1 S (2019-2020) skal departementet falge opp gevinstene
som Jernbanedirektoratet og Bane NOR har fatt ansvaret for & realisere, ved a falge opp virksomhetenes
strategi, mal og indikatorer i styringsdialogen.2

I Innst. 47 S (2016-2017) til Dokument 3:10 (2015-2016) Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet i
vedlikehold av jernbanenettet viste kontroll- og konstitusjonskomiteen til at det var svak styring og oppfalging
av vedlikeholdet av jernbanen, og at det ikke eksisterte noe system for & male produktiviteten i
vedlikeholdsarbeidet. Det var lite informasjon om hvorvidt bevilgningene til vedlikehold ble brukt effektivt.
Komiteen forventet at anbefalingene fra Riksrevisjonen ville bli innarbeidet ved oppstarten av ny
styringsstruktur for jernbanen 1. januar 2017. Komiteen forventet at Samferdselsdepartementet ville sgrge
for at ledelsen etablerte en mer systematisk, helhetlig og strategisk styring av vedlikeholdet. Den forventet
ogsa at departementet ville sgrge for at det foreligger ngdvendig og palitelig styringsinformasjon, og vurdere
om resultatméalene som er satt, gir tilstrekkelig styringsinformasjon om effektiviteten i vedlikeholdet av
jernbanenettet.26

Bane NOR er organisert som et statsforetak etter lov om statsforetak (statsforetaksloven)??, der statens
formal med eierskapet er sektorpolitisk begrunnet. Ifglge Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og
verdiskapende eierskap bgr malene for foretaket?s tilpasses formalet med eierskapet. For Bane NOR, som er
et kategori 3-selskap i ny selskapskategorisering, er det generelle malet at staten forventer mest mulig
effektiv oppnaelse av de sektorpolitiske malene. Med mest mulig effektiv oppnaelse av sektorpolitiske mal
mener regjeringen at ressursene skal allokeres til aktiviteter som bade gir hgyest mulig sektorpolitisk
maloppnaelse, og at aktivitetene skal gjennomfgres mest mulig kostnadseffektivt.2? Staten skal utave sitt
eierskap i trdd med allment aksepterte eierstyringsprinsipper3® og med selskapslovgivningen og annet
lovverk. Staten skal falge opp at malene for selskapet nds, og at styret fungerer tilfredsstillende. Styring,
oppfalging og kontroll skal tilpasses eierandel og selskapets egenart, risiko og vesentlighet. Eier skal
utarbeide skriftlige retningslinjer om hvordan styrings- og kontrolimyndigheten skal utgves.s3!

3.2 Krav og forventninger til Bane NOR

Konsernet Bane NOR bestar av morforetaket Bane NOR SF og datterselskapene Bane NOR Eiendom AS
og Spordrift AS. Statsforetaksloven angir rammer for styring av og i morforetaket, mens bade lov om
aksjeselskaper (aksjeloven) og statsforetaksloven gjelder for morforetakets forvaltning av datterselskapene.

2 Innst. 386 S (2014-2015) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen om P4 rett spor — reform av jernbanesektoren.

2 samferdselsdepartementet (2015) Jernbanereform: Ny organisering og oppgavedeling skal gi passasjerer og godstransportarer et bedre togtilbud. Pressemelding
12. mai 2015.

2 Meld. St. 33 (2016-2017) Nasjonal transportplan 2018-2029, s. 54

2 Innst. 386 S (2014-2015) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen om P4 rett spor — reform av jernbanesektoren og Prop. 1 S (2019-2020), der det gar
fram at det er «lagt opp til at jernbanereforma vil realisere ein netto samla gevinst pa 4,5 mrd. kr fram mot 2026. Berekna reformkostnader pa 1 mrd. kr i &ra 2014-2018
er da trekt fré» (s. 230).

2 Oppfelgingen av gevinstrealiseringen omtales i Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet, kap. 7.4.2 og s. 230. Departementet har utarbeidet en detaljert
gevinstrealiseringsplan for jernbanereformen med kvantitative effektmal og oppgaver for de ulike aktgrene.

% Innst. 386 S (2014-2015) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om Riksrevisjonens undersgkelse av effektivitet i vedlikehold av jernbanenettet.

27 Lov om statsforetak (statsforetaksloven). LOV-1991-08-30-71.

2| Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap brukes betegnelsen selskap om alle ulike selskapsformer.

2 Meld. St. 8 (2019-2020) Statens direkte eierskap i selskaper — Baerekraftig verdiskaping, s. 74-76.

% Statens prinsipper for god eierstyring og selskapsledelse skal klargjere rolledeling utover det som fglger av loven. Prinsippene er i trdd med NUES’ (Norsk anbefaling
for eierstyring og selskapsledelse) anbefaling om eierskap og selskapsledelse og OECDs retningslinjer for eierstyring og selskapsledelse i statlig eide selskaper.

%1 § 10 Oppfelging av statens eierinteresse m.m. i reglement for skonomistyring i staten (gkonomireglementet).
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Styret skal forvalte dgtrene innenfor rammer morforetaket har satt i vedtektene for selskapene, og i henhold
til formalet til Bane NOR.32 Styrets overordnede ansvar er & forvalte Bane NOR slik at hovedformalet sgkes
realisert pa en mest mulig hensiktsmessig og regningssvarende mate innenfor rammen av de

ressursene Bane NOR rar over.3

Foretakets vedtektsfestede formal er & sarge for tilgjengelig jernbaneinfrastruktur og effektive og
brukervennlige jernbaneinfrastrukturtienester som grunnlag for transport av personer og gods pa det
nasjonale jernbanenettet.3* Styret skal utarbeide klare mal og strategier og tilstrebe a sette mal som gjar at
foretaket kan rapportere pa graden av sektorpolitisk maloppnaelse, og at effektivitet og maloppnaelse kan
evalueres.3® Styret skal sgrge for en forsvarlig organisering av virksomheten og sikre god intern kontroll og
systemer for risikostyring.36

Bane NOR har et overordnet ansvar for at den samlede trafikkavviklingen pa jernbanen giennomfagres som
planlagt uten store driftsforstyrrelser, det vil si at foretaket har et mal om hgy driftsstabilitet. Hovedmalet med
bevilgningene til drift og vedlikehold er & bidra til en sikker og driftsstabil jernbane. Bane NOR skal utarbeide
en langsiktig fornyelsesplan om tilstandsutviklingen i infrastrukturen.3” | henhold til Innst. 386 S (2014—-2015)
skulle Bane NOR gradvis konkurranseutsette alle drifts- og vedlikeholdsoppgaver som var egnet for det, nar
rammebetingelsene 13 til rette for det.38 Konkurranseutsetting av vedlikeholdet av infrastrukturen skal gi
lavere kostnader og mer vedlikehold for pengene.3®

Ifalge Prop. 1 S (2019-2020) er malet med bevilgningene til investeringer & gjennomfgre planleggingen og
utbyggingen av jernbanenettet innenfor kostnadsrammene.*® Organiseringsendringene som falger av
jernbanereformen, skal i henhold til Meld. St. 27 (2014—-2015) gi bedre beslutningsgrunnlag for
infrastrukturtiltak. Bane NOR har ansvaret for a planlegge og gjennomfare utbygging innenfor
styringsrammene i avtaler med Jernbanedirektoratet.

% Bane NORs vedtekter § 2.

3 Bane NOR falger som nevnt statens prinsipper for god eierstyring og selskapsledelse og har i tillegg valgt & etterleve NUES’ anbefaling om eierskap og
selskapsledelse. Se for gvrig omtale pa nettside: https://www.banenor.no/Om-oss/Eierskap-og-styring/

3 Bane NORs vedtekter § 2.

3 Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 68-69.

3% Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 71.

37 Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet, s. 157, 162 og 163.

% Innst. 386 S (2014-2015) Innstilling fra transport- og kommunikasjonskomiteen om P4 rett spor — reform av jernbanesektoren, s. 5.

39 Meld St. 27 (2014-2015) P4 rett spor — Reform av jernbanesektoren, s. 30

“ Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet, s. 157. Malet med bevilgningen til investeringer over kap. 1352, postene 72 Kjgp av infrastrukturtjenester —
planlegging av investeringer og 73 Kjep av infrastrukturtienester — investeringer, er & gjennomfere planleggingen og utbyggingen av jernbanenettet innenfor
kostnadsrammene for & stette opp under hovedmalene i Meld. St. 33 (2016-2017) Nasjonal transportplan 2018-2029.
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4 Fakta

4.1 @konomisk utvikling

4.1.1 Utviklingen i totale bevilgninger og inntekter

Bane NORs stgrste inntektskilde er et vederlag som fastsettes i avtaler med Jernbanedirektoratet.
Vederlaget er fastsatt med utgangspunkt i bevilgninger som Jernbanedirektoratet far over statsbudsjettet til
kjgp av tjenester fra Bane NOR innenfor drift, vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen. Bane
NOR har ogsa inntekter fra togselskaper gjennom kjgreveisavgift og brukerbetaling samt inntekter fra
eiendomsvirksomhet. Bane NORs totale inntekter*! gkte fra 17,9 milliarder kroner i 2017 til 23,9 milliarder
kroner i 2019, eller naer 34 prosent i perioden 2017-2019. | perioden 2014-2019 ble det bevilget til sammen
46,5 milliarder kroner til drift og vedlikehold og 57,7 milliarder kroner til investeringer i ny infrastruktur. | 2017
var det ekstraordinaere bevilgninger til etableringen av Bane NOR pa til sammen 14,8 milliarder kroner, som
forklarer gkningen dette aret.#2 Bevilgningen gikk til omstilling, kapitalinnskudd, driftskreditt og
foretakskapital.

Figur 2 Utviklingen i bevilgninger til drift, vedlikehold og investeringer i jernbanen i
perioden 2014-2019, i millioner kroner
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Kilde: Statsregnskapet for rene 2014-2019 (Meld. St. 3 (2014-2015) — (2019-2020))

Figur 2 viser at det har veert en nominell gkning i bevilgningene over statsbudsjettet til kjgp av
infrastrukturtjenester innenfor drift, vedlikehold og investeringer i jernbanen i perioden 2014-2019.
Bevilgningene har gkt fra 15,7 milliarder kroner i 2014 til 21,2 milliarder kroner i 2019. Dette er en gkning pa
34,7 prosent.*® Bevilgningen til drift og vedlikehold gkte fra 6,7 milliarder kroner i 2014 til 8,5 milliarder kroner
i 2019.44 Dette tilsvarer en gkning pa 1,8 milliarder kroner, eller 27,7 prosent, i perioden. Bevilgningen var pa
det hgyeste nivaet i 2016. Dette aret ble bevilgningen gkt for & styrke vedlikeholdet, og deler av gkningen

“! Inntektstallet inkluderer inntekter til investeringer som aktiveres.

“2 Tallet inkluderer kapital for & dekke en underdekning i eiendelene pa 4,1 milliarder kroner ved overferingen av eiendeler og forpliktelser fra Jernbaneverket til Bane
NOR.

“ Dette er en nominell gkning, dvs. at det ikke er justert for inflasjon (prisjusteringer). Merk at tallene ikke er helt sammenlignbare, jf. kapittel 2 Metodisk tilnaerming og
giennomfaring. Bane NOR har fatt nye oppgaver som Jernbaneverket ikke hadde, som Buss for tog, og Bane NOR har forsikringsordninger som Jernbaneverket ikke
hadde.

4 Bevilgningen inkluderer bevilgninger til prosjektet for nytt signalsystem ERTMS.
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var engangstiltak som inngikk i tiltakspakken for gkt sysselsetting.*> Bevilgningen til investeringer gkte fra 9,1
milliarder kroner til 12,7 milliarder kroner i perioden, en gkning pa 3,6 milliarder kroner, eller 39,8 prosent.
Det er ikke en reell nedgang i investeringene i 2017, da Bane NOR ble tilfgrt kapital ved etableringen av
foretaket. Samlet tilfarsel av midler til Bane NOR var uendret, og nedgangen pavirket derfor ikke foretakets
faktiske handlingsrom, aktivitetsniva og prioriteringer i 2017.46

4.1.2 Kostnadsutvikling

Bane NOR bruker begrepet totalkostnad, som i hovedsak omfatter foretakets kostnader til drift og
vedlikehold og utgifter til investeringer i infrastrukturen. Store deler av totalkostnaden resultatfgres ikke som
kostnader i regnskapet, men fgres i balansen som nye eiendeler fordi det er investeringer som avskrives
over investeringenes levetid. Bane NORSs totalkostnad fordeles pé de ulike avtalene mellom
Jernbanedirektoratet og Bane NOR for drift og vedlikehold, planlegging av investeringer,
utbyggingsprosjekter og annet. Av totalkostnaden pa 23,0 milliarder kroner i 2019 gikk 8,1 milliarder kroner til
drift og vedlikehold#, 2,4 milliarder kroner gikk til planlegging av investeringer , 11,1 milliarder kroner til
utbyggingsprosjekter og 1,3 milliarder kroner til annet.*®

Figur 3 Utviklingen i Bane NORs totalkostnad fordelt pa drift og vedlikehold, planlegging av
investeringer, utbyggingsprosjekter og annet i perioden 2017-2019, i millioner kroner
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Kilde: Bane NOR

Figur 3 viser utviklingen i Bane NORs totalkostnad fordelt pa de ulike avtalene mellom Jernbanedirektoratet
og Bane NOR i perioden 2017-2019. Bane NORs kostnader til drift og vedlikehold gkte fra 7,0 milliarder
kroner i 2017 til 8,1 milliarder kroner i 2019, eller med 16,7 prosent. Kostnadene til planlegging av
investeringer gkte fra 2,3 milliarder kroner til 2,4 milliarder kroner, eller med 5,8 prosent, i perioden 2017—
2019. | samme periode gkte utgiftene til utbygging av investeringsprosjekter fra 7,8 milliarder kroner til 11,1
milliarder kroner, eller 42,9 prosent.

% Prop. 1 S (2015-2016) for Samferdselsdepartementet, s. 143.

% Prop. 1 S Tillegg 2 (2016-2017) Endring av Prop. 1 S (2016-2017) Statsbudsjettet 2017 under Samferdselsdepartementet (tingsinnskudd i Bane NOR SF og andre
saker i forbindelse med jernbanereformen).

47 Fornyelse er inkludert.

8 Internregnskapstall fra Bane NOR.
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Utviklingen i kostnadene til drift og vedlikehold av jernbanenettet 2014-2019

Drift og vedlikehold av jernbanenettet er Bane NORs kjernevirksomhet. Driften av infrastrukturen omfatter
vinterberedskap og rydding av spor, skiftespor, terminaler og publikumsomrader samt renhold. I tillegg
omfatter driften elektrisk kraft, samband, omforming av elektrisk kraft til togdrift samt teknisk og administrativ
stgtte. Vedlikeholdet omfatter korrektivt vedlikehold, forebyggende vedlikehold og fornyelse. Korrektivt
vedlikehold gjennomfares for & opprettholde sikker togframfaring og/eller unnga forsinkelser etter en feil har
oppstatt. Forebyggende vedlikehold utfares etter bestemte intervaller eller etter definerte kriterier for &
forebygge feil som kan skape forsinkelser. Fornyelser gjgres nar det ikke lgnner seg a vedlikeholde anlegg,
eller anlegget ikke kan veere i drift med forsvarlige reparasjoner. Den viktigste grunnen til & vedlikeholde
jernbaneanleggene er a ivareta sikkerheten og sikre punktlighet.4?

Figur 4 Utviklingen i drifts- og vedlikeholdskostnader i Jernbaneverket 2014-2016 og Bane
NOR 2017-2019, i nominelle kroner
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Kilde: Bane NOR. Tall fra Jernbaneverket 2014—2016 er basert pa kontantregnskapet, og det kan vaere forskijeller i periodiseringen
sammenlignet med Bane NOR.

Figur 4 viser at de totale kostnadene til drift og vedlikehold gkte fra 6,6 milliarder kroner til 8,1 milliarder
kroner i perioden 2014-2019, en gkning pa 1,5 milliarder kroner, eller 23,3 prosent. Driftskostnadene har i
perioden variert mellom 3,2 milliarder kroner i tre av arene og 3,7 milliarder kroner i 2018, og de var 0,6
prosent hgyere i 2019 enn i 2014. Forebyggende vedlikehold gkte fra 1,1 milliarder kroner til 1,3 milliarder
kroner, eller 18,3 prosent, i perioden. Korrektivt vedlikehold gkte fra 494,1 millioner kroner til 622,8 millioner
kroner, eller 26,0 prosent, i perioden. Kostnadene til fornyelse gkte fra 1,8 milliarder kroner i 2014 til 2,9
milliarder kroner i 2019. Dette er en gkning pa 65,7 prosent.

De totale kostnadene til drift og vedlikehold av jernbaneinfrastrukturen gkte under Jernbaneverket i perioden
2014-2016 og var pa det hgyeste nivaet i 2016, noe som i hovedsak skyldtes akte bevilgninger til fornyelse i
2016. Samlet var kostnadene til drift og vedlikehold av jernbaneinfrastrukturen hagyere i arene 2014-2016
under Jernbaneverket enn under Bane NOR i &rene 2017-2019. Det har veert en nedgang i Bane NORs
kostnader til drift av jernbaneinfrastrukturen sammenlignet med Jernbaneverkets kostnader i perioden 2014—
2016. Samtidig ble det brukt mer til korrektivt vedlikehold i perioden 2017—2019 enn i perioden 2014-2016.%°

“ Bane NOR (2017) Vi skaper fremtidens jernbane (brosjyre).
0 Analysene er basert pa tall fra Bane NOR og for Jernbaneverket. Merk at tallene ikke er helt sammenlignbare, jf. kapittel 2 Metodisk tilnaerming og gjennomfering.
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Utviklingen i totale kostnader fordelt p& kostnadsarter 2017-2019

Bane NORs totalkostnad omfatter kostnadsartene varekostnader, lgnns- og personalkostnader, maskinleie,
materiell og vedlikehold samt andre driftskostnader.

Figur 5 Utviklingen i Bane NORs totalkostnad fordelt pa kostnadsarter i perioden 2017-
2019, i millioner kroner
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Kilde: Bane NOR

Figur 5 viser utviklingen i Bane NORs totalkostnad basert pa kostnadsartene i internregnskapet.
Totalkostnaden gkte fra 17,5 milliarder kroner i 2017 til 23,0 milliarder kroner i 2019. Kostnadsgkningen er
stgrst for maskinleie, materiell og vedlikehold (seerlig kjgp av entreprengrtjenester) og andre driftskostnader.
Kostnadene til maskinleie, materiell og vedlikehold gkte fra 10,8 milliarder kroner i 2017 til 15,4 milliarder
kroner i 2019, eller 42,6 prosent. Innenfor kostnadsposten maskinleie, materiell og vedlikehold gkte
kostnadene til entreprengr- og prosjekteringstjenester fra 9,4 milliarder kroner i 2017 til 13,7 milliarder kroner
i 2019. En vesentlig del av gkningen skyldes gkt kjgp av entreprengrtjenester som fglge av utskillelsen av
deler av Bane NOR i et datterselskap, Spordrift AS, i 2019. Da ansatte ble overfgrt til Spordrift, ble
lgnnskostnadene for disse overfart fra morselskapet til datterselskapet, og morselskapet fikk istedenfor
kostnader til kjgp av entreprengrtjenester fra datterselskapet. Bane NORSs lgnns- og personalkostnader ble, i
hovedsak av denne grunn, redusert fra 3,8 milliarder kroner i 2017 til 3,3 milliarder i 2019.

Andre driftskostnader gkte med 1,3 milliarder kroner, fra 2,7 milliarder kroner i 2017 til 4,0 milliarder kroner i
2019. gkningen gjelder i hovedsak erstatningssaker, grunnerverv, kompensasjonsordningen buss for tog®?,
konsulenttjenester, innleie av personell fra vikarbyra samt husleie og leie til publikumsomrader. Bane NOR
overtok kompensasjonsordningen buss for tog i 2018, og kostnadene gkte med 323,7 millioner kroner fra
2017 til 2019. Kostnadene til konsulenttjenester gkte med 185,6 millioner kroner i samme periode, og
gkningen skyldes ifglge departementet i hovedsak honorarer til utvikling og Igpende drift av datatjenester.

1 Ordningen innebaerer at de reisende far tilrettelagt alternativ transport nar strekninger blir stengt som felge av vedlikehold og fornyelse av jernbanenettet.
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Kostnadene til husleie og leie til publikumsomrader gkte med 288,8 millioner kroner. Denne gkningen er en
konsekvens av at Bane NOR har innfart intern husleie for & gi incentiver til & vurdere sitt eget behov for
arealene og effektivisere driften.

Bane NOR har hatt omstillingskostnader pad om lag 250 millioner kroner i overgangen fra Jernbaneverket i
perioden 2017-2019, som er om lag 100 millioner kroner hagyere enn tilskuddet fra staten til formalet.
Omleggingen av modellen for gkonomi- og virksomhetsstyring samt tilhgrende systemer og
kompetansebygging har kostet 113 millioner kroner. Andre omstillingskostnader gjelder arbeidet med &
overta eierskapet til ROM Eiendom, etableringen av Spordrift, relokalisering av kontorer, etableringen av en
avdeling for oppfglging av avtaler med Jernbanedirektoratet, etableringen av en pensjonsordning for
nyansatte og utviklingen av en tienestekatalog med oversikt over tilleggstjenestene foretaket tilbyr.52

4.2 Bane NORs mal, indikatorer og resultater for driftsstabilitet og effektivitet i drift,
vedlikehold og investeringer i jernbanen

Styret i Bane NOR vedtok i 2018 en strategi for arene 2019-2023. Strategien bygger i stor grad pa det
tidligere Jernbaneverkets langtidsplan. Flere av mélene og systemene som brukes av foretaket, ble brukt i
Jernbaneverket. Bane NOR brukte varen 2019 til & definere strategiske mal pa konsernniva, som sa skulle
implementeres pa divisjonsniva. | strategien har Bane NOR en visjon om Norge pa skinner, og de gnsker &
levere Europas sikreste jernbane, oppna mer for pengene, ha kunden i sentrum og veere en framtidsrettet
samfunnsakter. For & ha kunden i sentrum har Bane NOR blant annet satt konsernmal om & veere blant de
mest driftsstabile infrastrukturforvalterne for jernbane i Europa. For & oppna mer for pengene har Bane NOR
satt konsernmal og indikatorer for effektiviteten i drift, vedlikehold og investeringer i jernbanen. Malene for
effektiv drift og gevinster har Bane NOR fastsatt i konsernmalekortet. Det strategiske hovedtemaet i Bane
NORs konsernmalekort — mer for pengene — méles gjennom indikatorer som samlet sett skal gi en indikasjon
pa om Bane NORs virksomhet er effektiv. Det antas at indikatorene som er satt for malene, samsvarer med
indikatorene i gevinstrealiseringsplanen for jernbanereformen. Styret i Bane NOR mottar rapportering jevnlig
og behandler virksomhetsrapporter med oversikt over mal og indikatorer i styremgter.

Tabell 1 Bane NORs mal, indikatorer og resultater for driftsstabilitet og effektivitet i drift,
vedlikehold og investeringer i jernbanen

Konsernmal Indikator Maltall Resultat 2019 = Maltall 2023
2019

Oppné produktivitetsgkning pa Produktivitet 3 pst. -12,5 pst. 15 pst.

15 pst. sammenlignet med 2018 = Utvikling andel <=0 pst. —8,6 pst. <=0 pst.
administrasjonskostnader

Redusere utbyggingskostnader Gevinstrealisering, utbygging 0 +9 mrd. -9 mrd.

med 9 mrd. kroner innen 2029 2020 (prognose) (2029)
Kostnadsawvik i plan- og 0 -1 414 mill.
utbyggingsprosjekter 0

Veere blant de mest driftsstabile = Regularitet 97,7 pst. 96,6 pst. 97,7 pst.

infrastrukturforvalterne for Punktlighet, alle persontog 90 pst. 89,2 pst. 90 pst.

jernbane i Europa Punktlighet, godstog 80 pst. 78,2 pst. 80 pst.

Kilder: Bane NOR, Strategisk retning og strategiske mal 2019-2023 og Jernbanedirektoratets arsrapport 2019

Tabell 1 viser Bane NORs mal, indikatorer og resultater for driftsstabiliteten og effektiviteten i drift,
vedlikehold og investeringer i jernbanen. Se definisjoner av indikatorene i ordlisten.

4.2.1 Mal, indikatorer og resultater for effektivisering av drift og vedlikehold

Bane NOR har et mal om & oppna en produktivitetsgkning pa 15 prosent i 2023 sammenlignet med 2018 og
har to indikatorer for dette malet, jf. tabell 1. Den ene indikatoren for produktivitet («Produktivitet» i tabellen)
vurderer forholdet mellom drifts- og vedlikeholdskostnader og antall kjagrte togkilometer. Indikatoren har hatt
en negativ utvikling etter at Bane NOR ble etablert i 2017, og ligger under malet for 2019. Drifts- og
vedlikeholdskostnadene har gkt (jf. punkt 4.1.1), mens antall kjgrte togkilometer har falt fra 2018 til 2019.
Kostnadsgkningen fra 2018 til 2019 er i hovedsak knyttet til vinterdrift, vedlikehold av banen, etablering av

2 Bane NORs brev til Riksrevisjonen av 27. februar 2020.
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Spordrift AS, IKT og buss for tog, mens produksjonen (antall togkilometer) falt som faglge av nedetid for
persontog og mindre planlagte volum for godstog. Begge komponentene svekker den malte produktiviteten.

Bane NOR papeker at gkt vedlikehold er gnskelig for & innhente vedlikeholdsetterslepet, selv om dette
pavirker indikatoren for produktivitet negativt. Vedlikeholdsetterslepet var beregnet til 17,6 milliarder kroner
ved inngangen til 2017.53 Etterslepet er beregnet til 20,4 milliarder kroner ved inngangen til 2020 (i 2020-
kroner) og har gkt med om lag 12 prosent siden 2017. Etterslepet har gkt fordi en rekke anlegg som har
passert sine tekniske og funksjonelle levetider, ikke har blitt fornyet, og fordi det ikke er giennomfart
reinvesteringer nar anlegg har passert den estimerte levetiden. 5

Den andre indikatoren for produktivitet («Utvikling andel administrasjonskostnader» i tabellen) skal vise om
Bane NOR gjennomfgrer mer kjernevirksomhet uten at administrasjonskostnadene gker proporsjonalt, slik at
man oppnar bedre produktivitet innenfor administrative funksjoner.5® Tabell 1 ovenfor viser at det i 2019 var
lavere administrasjonskostnader i forhold til de totale drifts- og vedlikeholdskostnadene enn det var i 2018.
Arsaken er at drifts- og vedlikeholdskostnadene gkte, uten at administrasjonskostnadene gkte tilsvarende.5

Effektiviseringen av driften og vedlikeholdet falges ogsa opp ved at Bane NOR har ansvar for & redusere
kostnadene til forvaltning, drift og vedlikehold, et av malene i gevinstrealiseringsplanen for
jernbanereformen. Bane NOR har en prognose for reduserte kostnader til forvaltning, drift og vedlikehold pa
2,4 milliarder kroner i perioden 2019-2027 (altsa et arlig gjennomsnitt pa rundt 270 millioner kroner over 9-
arsperioden), som skal skje gjennom langsiktige avtaler for fornyelse av jernbanen,
effektiviseringsprogrammer og konkurranseutsetting.5’

Tiltak for a effektivisere drift og vedlikehold

Jernbaneverkets effektiviseringsprogram ble viderefgrt i Bane NOR i 2017, og mange av tiltakene var
allerede i gang far foretaket ble etablert. Formalet med effektiviseringsprogrammet i 2017 var & sikre at
allerede vedtatte tiltak ble implementert, og balansere driftsbudsjettet for 2017. Bane NOR hadde en
ambisjon om & redusere kostnadene med 340 millioner kroner sammenlignet med allerede vedtatte tiltak fra
Jernbaneverket og ngdvendige tiltak for & balansere driftsbudsjettet i Bane NOR for 2017.58 Det var viktig &
fa ned kostnadene raskt for a finansiere foretakets palagte oppgaver. Flere av kostnadene kunne kuttes kort
tid etter at foretaket ble etablert, men det foregikk ogsa et systematisk effektiviseringsarbeid. Det ble kuttet
raskt og mye noen steder, samtidig som man trengte a tilfare mer kompetanse og investere i IKT.%° | 2017 og
2018 hadde Bane NOR en ambisjon om & styrke kvaliteten og effektiviteten i stabs- og stattefunksjoner og
oppna en innsparing pa 100 millioner kroner ved & sentralisere funksjoner. Innsparingen ble lavere enn
ambisjonen. For 2019 ble det iverksatt et nytt program for & spare 100 millioner kroner sammenlignet med
2018 for & balansere budsijettet, og tiltakene er i hovedsak realisert.®® Bane NOR besluttet hgsten 2019 &
iverksette et nytt effektiviseringsprogram som gar fra 2020 til 2023, og som kalles for Epoke 2023. Bane
NOR skal bli bedre styrt og mer profesjonalisert, gjgre innsparinger pa administrativ kontordrift og
giennomfare en starre omorganisering av foretaket. Malet er her en samlet effektivisering pa 500 millioner
kroner arlig, med fullt uttak fra 2023.61

En forutsetning for effektiv drift og vedlikehold er ifglge Bane NOR klare og tydelige mal, roller og ansvar. %2
For & oppna mer for pengene til drift og vedlikehold har Bane NOR derfor utarbeidet en ny
vedlikeholdsstrategi. | arbeidet med strategien kartla foretaket styrkene og svakhetene i
vedlikeholdsfunksjonen for & fa et objektivt bilde av situasjonen. Kartleggingen viste at den systematiske
styringen av vedlikeholdet er svak eller fraveerende, at det mangler vedlikeholdsinformasjon, at
datakvaliteten er darlig, og at desentraliseringen er sveert sterk. Andre svakheter er at foretaket har fa
personer med hgyere utdanning innenfor vedlikehold, manglende helhet og integrasjon, uklar
ansvarsfordeling mellom avdelinger og divisjoner og en for sterk prosjektorganisasjon.®?

% Prop. 1 S (2016-2017) for Samferdselsdepartementet, s. 156.

% Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet. Malt i 2019-kroner. Bane NOR (2019b) Bane NORs andre innspill til Nasjonal transportplan 2022—-2033, s.12.
% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

57 Brev fra Bane NOR til Samferdselsdepartementet av 13. januar 2020, Bane NOR SFs oppdaterte anslag pa forventede gevinster.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020 og verifisert referat fra mate med styreleder i Bane NOR SF 10. februar 2020.

% verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

© Verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020. Bane NOR (2020) Sparer p& kontoret for & bruke mer i sporet.
Pressemelding 3. mars 2020.

%2 Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

% Bane NORs strategidokument om vedlikehold, Verdiskapende vedlikehold, 29. september 2019.
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Bane NOR har ifglge Samferdselsdepartementet igangsatt en rekke strategiske initiativer for & utvikle og
forsterke styring og ledelse av sin vedlikeholdsfunksjon. Den nye vedlikeholdsstrategien er etter
departementets syn et viktig virkemiddel for & utvikle, profesjonalisere og systematisere maten foretaket
forvalter verdiene pa gjennom koordinerte og faktabaserte beslutninger. Departementet viser til at det gjares
store restruktureringer for & utvikle forretningsprosesser og systemer, hvor datakvalitet er et sentralt
satsingsomrade. Bedre prosesser og data skal ifglge departementet gi organisasjonen bedre evne til &
prioritere og disponere midlene. | tillegg viser departementet til at det er gjort organisatoriske grep for & gke
graden av standardisering, styring med klare mal og ansvarsfordeling og prosessorientering.54

Som et ledd i jernbanereformen skal driften og vedlikeholdet av infrastrukturen konkurranseutsettes. Bane
NOR etablerte derfor datterselskapet Spordrift AS, som var i operativ drift fra 1. juli 2019. Spordrift utfarer
primaert beredskap, feilretting, visitasjoner og gvrig vedlikehold, fornyelse og korrektivt vedlikehold. Ifglge
Bane NOR vil etableringen av Spordrift og etterfalgende konkurranseutsetting gi grunnlag for riktigere
bestillinger og mer malrettede leveranser i vedlikeholdet. Det forventes ogsa at den reelle konkurransen som
oppnas, skal gi gevinster. Malet har veert at vedlikeholdet skal utfares mer kostnadseffektivt, med gevinster
allerede i etableringsaret. Konkurranseutsettingen har gitt foretaket vesentlige merkostnader og vil gi
merkbare resultater farst i 2021.

4.2.2 Mal, indikatorer og resultater for effektivitet i investeringer

Bane NOR har et mal om & redusere utbyggingskostnadene med 9 milliarder kroner innen 2029 (jf. tabell 1),
sammenlignet med nullpunktet som ble satt i 2018 av foretaket i Bane NORs innspill til jernbanesektorens
Handlingsprogram for 2018-2029 (2018).55 De ti prosjektene som inngar i beregningene, utgjer en
delmengde av den totale prosjektportefgljen i Bane NOR.

Bane NOR har etablert forbedringsprogrammet Utbygging 2020 for & na malet om reduserte byggekostnader
og en mer effektiv gjennomfgring av de store investeringsprosjektene. Foretaket har identifisert besparelser
pa 1,4 milliarder kroner i prosjektene Drammen—Kobberviksdalen (forenklet anleggsgjennomfgring) og
Nykirke—Barkaker (optimalisering av linje/trase og gjenbruk av tunnel). Prognosen for byggekostnader viser
likevel netto kostnadsgkninger pa 9 milliarder kroner. Bane NOR mener at 4 milliarder kroner av
kostnadsgkningene kan tilskrives grunnforhold og andre forhold som foretaket i liten grad kan pavirke. Bane
NOR har derfor gkt nullpunktet fra 2018 med 4 milliarder kroner, slik at kostnadsgkningene etter denne
korrigeringen blir 5 milliarder kroner.5®

Bane NOR har ogsa et mal om at kostnadsavvikene i plan- og utbyggingsprosjekter skal veere lik null, jf.
tabell 1. Resultatet for 2019 viser et overforbruk pa 1,4 milliarder kroner.”

Ifalge Bane NOR gjar kostnadsgkningene for utbyggingsprosjektene det sveert krevende & na de opprinnelig
malene, og foretaket mener at det er behov for & revurdere mélene. Bane NOR har ogsa et behov for a
revidere grunnlaget (baselinen) som man maler reduksjonen av byggekostnader mot, da disse i stor grad er
basert pa konseptvalgutredninger og overordnede estimater gjort fgr etableringen av Bane NOR. Bane NOR
videreutvikler indikatoren for & definere baseline, malemetode og omfang for malingen.8

Bane NOR har ogsa ansvar for & redusere investeringskostnadene, et av malene i gevinstrealiseringsplanen
for jernbanereformen. | gevinstrealiseringsplanen gar det fram at jernbanereformen skal gke effektiviteten i
utbyggingsprosjekter ved & gi handlingsrom til & finne kostnadseffektive lgsninger og sikre god framdrift. Det
er bare tre prosjekter som er med i planen, fordi det bare er disse prosjektene som har gatt over i
byggefasen etter etableringen av Bane NOR. Nar det gjelder investeringsprosjektet Nykirke—Barkaker,
forventer Bane NOR en gevinstrealisering i 2024 pa om lag 1 milliard kroner knyttet til reduserte anslag for
byggekostnader sammenlignet med tidligere kostnadsanslag. Tidligere ble det anslatt gevinster ogsa for de
to andre prosjektene i planen, men disse ble satt til null i 2018 som fglge av at nye anslag tilsier at
kostnadene blir hgyere enn styringsrammen P50. Anslatte kostnadsgkninger utover P50 trekker ikke ned
den beregnede totalgevinsten fordi det bare er gevinster som inngar i beregningen, som skal rapporteres.®

% Brev fra Samferdselsdepartementet av 12. oktober 2020.
%https://www.banenor.no/contentassets/3a02ae99cbe74505a59a6abb38aed223/bane-nors-innspill-til-handlingsprogram-15-02-2018.pdf

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

57 E-post fra Bane NOR til Riksrevisjonen om kostnadsavvik for utbyggingsprosjekter av 9. juni 2020.

% Kostnadsavvikene beregnes ved & summere forventet prosjektkostnad fer verdianalyse minus forventet prosjektkostnad etter verdianalyse for prosjektene som
inngdr. Resultatene for indikatorene er omtalt i brev og e-post fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai og 9. juni 2020.

% Brev fra Bane NOR til Samferdselsdepartementet om Bane NORs oppdaterte anslag pa forventede gevinster av 19. desember 2018 og av 13. januar 2020.
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Overholdelse av styrings- og kostnadsrammer for investeringsprosjekter

Bane NORs evne til & overholde avtalte tidsfrister og kostnadsrammer for store investeringsprosjekter gir en
viss indikasjon pa hvor effektiv utfarelsen er, selv om det kan veere flere arsaker til et eventuelt
endringsbehov. Bane NORs oversikt over planlagt og faktisk oppstart og ferdigstillelse for prosjektene viser
at Follobane-prosjektet og enkelte andre prosjekter er forsinket, men at de fleste prosjektene er startet opp
og ferdigstilt som planlagt.

Tabell 2 viser Bane NORs evne til & holde seg innenfor styrings- og kostnadsrammene som fastsettes ved
investeringsbeslutning, sammenlignet med det teoretiske idealet og statens portefglje med store prosjekter.

Tabell 2 Bane NORs investeringsprosjekter sammenlignet med idealet og statens
portefglje, i prosent

Andel prosjekter Andel prosjekter Gjennomsnittlig Gjennomsnittlig

med sluttkostnad med sluttkostnad avvik mellom avvik mellom

hgyere enn P50 hgyere enn P85  sluttkostnad og P50  sluttkostnad og P85

Malet 50,0 15,0 Neer null* Negativt tall**

Statens 60,0 27,0 3,4 -5,6
investeringsprosjekter

Bane NORs stgrste 66,7 38,9 13,2 1,1
investeringsprosjekter

Bane NORs mindre 50,0 lkke aktuelt 4.2 lkke aktuelt

prosjekter

*Sluttkostnaden for en portefglje bar i gjennomsnitt treffe P50. Gjennomsnittet bar derfor vaere s& naer null som mulig.
**Sluttkostnaden for en portefglje bar veere vesentlig lavere enn P85. Gjennomsnittet bar derfor veere et negativt tall.

Styringsrammen P50 («probability 50 percent») er det kostnadsestimatet som det er 50 prosent
sannsynlighet for at prosjektets sluttkostnad vil ende innenfor nar prosjektet er ferdigstilt. Idealet for en
portefglje er at halvparten av prosjektene har en sluttkostnad over P50 og halvparten under P50. Bane
NORs 14 mindre prosjekter har faktiske eller anslatte sluttkostnader fra 70 millioner kroner til 567 millioner
kroner. Tabell 27° viser at halvparten av Bane NORs 14 mindre prosjekter har sluttkostnader eller anslatte
sluttkostnader over styringsrammen, i trdd med idealet.

Bane NORs portefglje av 18 store investeringsprosjekter som er ferdigstilt eller under utbygging, bestar av
prosjekter med faktiske eller anslatte sluttkostnader pa mellom 0,8 milliarder kroner og 31,9 milliarder kroner.
Blant disse investeringsprosjektene har 66,7 prosent sluttkostnader eller anslatte sluttkostnader over P50.
Det er 16,7 prosentpoeng hgyere enn idealet for en portefglje, og det er hgyere enn for statens portefalje av
investeringsprosjekter. Statens portefgljie inneholder 8 store jernbaneprosjekter, som ogsa er inkludert i
oversikten for Bane NOR.

P85 («probability 85 percent») er det kostnadsestimatet som det er 85 prosent sannsynlighet for at
sluttkostnadene vil ende innenfor nar prosjektet er ferdigstilt. Idealet er at bare 15 prosent av
investeringsprosjektene i en portefglje skal overskride rammen pa P85. For Bane NOR overskrider 38,9
prosent av prosjektene kostnadsrammen. Dette er vesentlig hayere enn malet pd 15 prosent og svakere enn
statens 27 prosent.

Idealet er at det gjennomsnittlige avviket mellom sluttkostnadene og P50 er sa naer null som mulig. For de
mindre prosjektene i Bane NOR er det et samlet avvik pa 4,2 prosent. Bane NORs portefglje med de starste
prosjektene har et gjennomsnittlig avvik mellom sluttkostnad og P50 pé 13,2 prosent. Det er vesentlig
hayere enn for statens portefalie, som er pa 3,4 prosent, jf. tabell 2. Det gjennomsnittlige avviket mellom
sluttkostnadene og P85 bar veere lavere enn null. Statens prosjektportefalje har et gjennomsnittlig avvik
mellom sluttkostnadene og P85 pé —5,6 prosent. Bane NORs avvik er pa 1,1 prosent.

0 Beregningene er basert pa en prosjektoversikt som er vedlagt Bane NORs brev til Riksrevisjonen av 26. mai 2020, og tall for statens prosjekter i Concept-rapport nr.
59 (2019) Estimering av kostnader i store statlige prosjekter: Hvor gode er estimatene og usikkerhetsanalysene i KS2-rapportene? Av statens 83 prosjekter med P50
og 85 prosjekter med P85 er 8 jernbaneprosjekter, som ogsa er med i Bane NORs prosjektportefglje p& 32 prosjekter. Statens prosjekter har sluttkostnader pa mellom
257 millioner kroner og 7770 millioner kroner.
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Utviklingen i kostnadsestimater for investeringsprosjekter

Vi har innhentet informasjon fra Bane NOR om utviklingen i kostnadsestimatene for 14 utbyggingsprosjekter
pa Intercity-strekninger. 6 av disse prosjektene er under utbygging og inngar dermed ogsa i
prosjektportefalien pa 32 prosjekter som er med i undersgkelsen. Avviket mellom estimater i
konseptvalgutredninger (KS1) og nyere kostnadsestimater for jernbaneprosjektene er beregnet.”*

Tabell 3 viser kostnadsestimater for prosjekter under planlegging eller utbygging pa Dovrebanen,
Vestfoldbanen, @stfoldbanen og Ringeriksbanen. Tabellen viser at det er kostnadsgkninger sammenlignet
med estimatet i konseptvalgutredningen (KS1) pa de fleste strekningene, og spesielt pa @stfoldbanen.
Samlet er gkningene i kostnadsestimatene 63,4 milliarder kroner, eller 42,9 prosent, for tolv av strekningene.
Kostnadsgkningene for fire strekninger pa @stfoldbanen er 40,2 milliarder kroner. P& Dovrebanen og
Vestfoldbanen er kostnadsgkningene p& henholdsvis 11,9 milliarder kroner og 6,7 milliarder kroner. P&
Ringeriksbanen er kostnadsgkningen pa 4,6 milliarder kroner.

Tabell 3 Avvik mellom estimater i konseptvalgutredningen (KS1) og nye kostnadsestimater
for jernbaneprosjekter, i millioner kroner

Prosjekt Planlagt Estimat i Kostnadsestimat per Avvik
sluttdato konseptvalg- august 2020**
utredning (KS1)*

Dovrebanen

Venjar — Langset 2023 4996 6 847 1851
Kleverud — Sarli 2027 5703 7 316 1613
Sarli — Akersvika 2027 4 298 6 372 2074
Akersvika — Brumunddal 2034 7 862 12 725 4 863
Brumunddal — Moelv 8 808 10 320 1512

Vestfoldbanen

Drammen — 2025 4276 12 805 8 529
Kobbervikdalen

Nykirke — Barkaker 2024 7677 6 762 -915
Tegnsberg — Stokke 2032 11722 11592 -130
Stokke — Larvik 2032 20 790 20 022 -768

@stfoldbanen

Follobanen 2022 27 234 35000 7766
Sandbukta — Moss — 2024 10 031 12 507 2476
Sastad

Haug — Seut 2030 3802 13 010 9208
Seut — Klavestad 2033 8729 29518 20 789
Ringeriksbanen 21 966 26 532*** 4 566
Sum 147 894 211 328 63 434

Kilde: Bane NOR

*2020 kroner, hele estimatet er indeksjustert med 3,2 pst. KS1 er ikke gjennomfgrt av Bane NOR.

**Estimater er i 2020-kroner og reflekterer det som prosjektene anser som forventet sluttkostnad i 2020-kroner med det kjente
arbeidsomfanget.

*** Dette er jernbaneandelen.

Bane NOR forklarer gkningene i kostnadsestimatene i hovedsak med grunnforhold, grunnerverv og gkt
omfang pa grunn av gkt kompleksitet og nye strekninger eller elementer. Ifglge Bane NOR har de tekniske
og kostnadsmessige utfordringene ved bygging av dobbeltspor pa flere parseller veert betydelig
underestimert i den fasen hvor kostnadsestimatene settes og som det her méales mot, nér det gjelder bade
grunnforhold og andre kostnadsdrivende faktorer (endret omfang, regulatoriske endringer mv). Estimatene
fra konseptvalgutredning er for gvrig satt av Jernbaneverket, fgr etablering av Bane NOR. Den stgrste

" Kostnadsestimatene er fra Jernbanedirektoratet. Flere av kostnadsestimatene ble satt av Jernbaneverket fer Bane NOR ble etablert.
2 Kostnadsestimatene er fra Jernbanedirektoratet. Flere av kostnadsestimatene ble satt av Jernbaneverket far Bane NOR ble etablert.
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endringen pé Vestfoldbanen er gkt omfang for Drammen—Kobberviksdalen sammenlignet med
konseptvalgutredningen i tidligfase.”

Bane NOR har videre oppgitt avvik mellom tidligere estimater og nyere prognoser for fire prosjekter for
hensetting (togparkering), se tabell 4.

Tabell 4 Estimater og forelgpige prognoser for hensettingsprosjekter, i millioner kroner

Prosjekt Estimat* Forelgpig prognose Avvik
september 2020**

Hensetting Ski syd og @stre linje 1437 Ikke kjent
Hensetting Moss 652 1 250-1 730 598-1 078
Hensetting Hamar 490 700 210
Hensetting Drammen 1290 1170-1 467 -120-177
Hensetting T@nsberg 619 610 -9
Sum 4 488 679-1 456

Kilde: Bane NOR
*2020 kroner, hele estimatet er indeksjustert med 3,2%. Estimat for hensettingsprosjekter kommer fra JDIR.
**2020 kroner

Tabell 4 viser at det er kostnadsgkninger for fire hensettingsprosjekter i intervallet 679 til 1 456 millioner
kroner. Hensettingsprosjekter er kritiske for uttak av effekter av investeringer i jernbanenettet, men er ikke
samordnet med framdrift for investeringer i jernbanenettet pa aktuelle strekninger. Bane NOR papeker at
mange investeringsprosjekter er utfordrende med avhengigheter til andre investeringsprosjekter, saerlig
gjelder det for hensetting. En annen utfordring er kommuner som ikke gnsker hensettingsanlegg.”™

Jernbanedirektoratet og Bane NORs avtaler om investeringsprosjekter er basert p& at Bane NOR skal holde
kostnadene innenfor styringsrammen P50, fordi det er vurdert som et godt prinsipp for & holde kostnadene
nede. Nar Bane NOR ikke klarer & overholde P50 eller framdriftsplanen for prosjekter, sender Bane NOR
endringsmeldinger til direktoratet. Ved behov for gkte rammer for prosjekter ma forslag om dette fremmes til
departementet og deretter Stortinget. Bane NORSs styre har veert kritisk til & fa tildelt styringsrammen P50
fordi det erfaringsmessig oftest er en hgyreskjevhet i usikkerhetskurven for kostnadsestimater, det vil si at
flere prosjekter gjennomfgres over P50 enn under P50. Styreleder var i intervju opptatt av at det ikke
etableres en oppfatning om at Bane NOR gjgr en darlig jobb dersom P50 ikke overholdes i alle prosjekter,
og at det er forstdelse for usikkerheten som fglger av kostnadsestimater.”> | Nasjonal transportplan gar det
fram at det ved utredning, planlegging og gjennomfgring av prosjekter ofte oppstar endrede forutsetninger
som medfarer kostnadsgkninger. Ofte oppstar det kostnadsgkninger p& et tidspunkt der det allerede er
etablert en forventning om at prosjektet skal realiseres. Den lange tiden som gar med til utredning og
planlegging, kan i seg selv medvirke til kostnadsgkninger ved at det kommer nye lovpalagte krav, politiske
faringer samt endrede behov og standarder.”®

Bane NORs strategiske risikobilde viser at det er stor risiko for gkte investeringskostnader utover styringsmal
og -rammer. Det er betydelig gkonomisk risiko i konsernets prosjektportefglje, og seerlig de store
utbyggingsprosjektene er komplekse, med stor avhengighet av eksterne aktgrer og krevende gjennomfaring,
i mange tilfeller med utfordrende grunnforhold. Relevante arsaker til at estimatene og kostnadene gker, er
ifglge Bane NOR en undervurdering av kostnadsdriverne i tidligfase, inkludert utelatt omfang og ugyldige
forutsetninger, mangelfull endringsstyring mot styringsmal i planleggingsfasen og feil vurderinger av
markedssituasjonen.”” Estimater settes tidlig, far tilgjengeligheten og kapasiteten i entreprengrmarkedet er
kjent, og far grunnforholdene er fullstendig klarlagt. Gjennomfgring tett pa ordinzer drift gir kompleksitet og
utgjer en kostnadsrisiko.”® Konflikter og uenighet med entreprengrene i prosjektene medfarer ogsa
ytterligere kostnader for Bane NOR.

3 Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 27. februar 2020.

" Kostnadsestimatene er fra Jernbanedirektoratet. Flere av kostnadsestimatene ble satt av Jernbaneverket fer Bane NOR ble etablert.

s Verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

5 Meld. St. 33 (2016-2017) Nasjonal transportplan 2018-2029, s. 60 og 65.

" En kritisk risiko har sveert stor sannsynlighet for & inntreffe og har alvorlige konsekvenser ved at foretakets strategiske malsettinger pavirkes i stor grad.
8 Bane NORs arsrapport for 2018, s. 33.
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4.2.3 Mal, indikatorer og resultater for driftsstabilitet

Bane NOR har et overordnet ansvar for at den samlede trafikkavviklingen skal kunne gjennomfgres som
planlagt uten store driftsforstyrrelser. Nar det gjelder jernbanen, brukes begrepet driftsstabilitet for a si noe
om kvaliteten pa jernbanen. Driftsstabiliteten méles av indikatorene punktlighet, regularitet og oppetid.

Tabell 5 Mal og resultater for punktlighet, oppetid og regularitet i perioden 2014-2019, i
prosent

Indikator 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Punktlighet 91,1 91,5 91,0 91,0 88,7 89,2
Mal punktlighet 90,0 90,0 90,0 90,0 90,0 90,0
Awik maloppnaelse 1,1 1,5 1,0 1,0 -1,3 -0,8
Oppetid 98,8 99,0 99,1 99,1 98,7 99,0
Mal oppetid 99,0 99,0 99,1 99,3 99,3 99,3
Awik méloppnaelse -0,2 0,0 0,0 -0,2 -0,6 -0,3
Regularitet 97,7 97,7 95,3 97,2 96,2 96,6
Mal regularitet 98,0 98,0 98,5 99,2 99,2 99,2
Awik maloppnaelse -0,3 -0,3 -3,2 -2,0 -3,0 -2,6

Kilde: Jernbanedirektoratet

Tabell 5 viser mal og indikatorer for en mer driftsstabil jernbane. Det framgar av tabellen at det i perioden
2014-2019 har veert en negativ utvikling i driftsstabiliteten. Punktligheten beregnes som andelen tog i rute til
endestasjonen. | perioden 2014-2019 har punktligheten blitt redusert. Malet for punktlighet samlet for alle
persontog ble nadd i 2014-2017, men ikke i 2018 og 2019, jf. tabell 5. Oppetid er andelen tog som kjares
uten forsinkelser. Oppetiden var i 2019 marginalt bedre enn i 2014, men malet for oppetid ble ikke nadd av
Bane NOR verken i 2017, 2018 eller 2019. Regularitet er andelen tog som kjgres i henhold til ruteplan.
Regulariteten har blitt lavere i perioden, og malet for regularitet ble ikke nadd i noen av arene 2014-2019.
Dette forklares blant annet med en forstaelse om at det er bedre & kansellere avganger enn a forsinke
mange andre tog, en forstaelse Bane NOR deler med togselskapene.

Tabell 1 viser at Bane NORs resultater for 2019 ogsa ligger under foretakets egne mal for driftsstabilitet.
Bane NOR har satt en malsetting for indikatoren regularitet som er ulikt méltallet fra direktoratet og
departementet, jf. tabell 1. Bane NOR mener at foretakets egen malsetting om at 97,7 prosent av togene
skal kjare i henhold til ruteplanen, er mer realistisk enn det gjeldende malet pa 99,2 prosent.”

| Samferdselsdepartementets arlige budsjettproposisjoner er det bred omtale av méalene departementet har
satt for en mer driftsstabil jernbane, og indikatorene for driftsstabilitet. Bane NOR skal bidra til at maltallene
for driftsstabilitet nas, og blir malt p& og rapporterer pa dette. Bane NOR bruker driftsstabilitet for & male
sektorpolitisk maloppnaelse. Foretaket rapporterer jevnlig pa sektorpolitiske indikatorer for driftsstabilitet,
seerlig pa indikatorene regularitet og punktlighet. Tertialrapportene til direktoratet og
Samferdselsdepartementet inneholder primaert forklaringer til tertialregnskapet og foretakets maloppnaelse
innenfor driftsstabilitet. Bane NOR rapporterer om budsjettutviklingen, tiltak som skal forbedre
driftsstabiliteten, og om status for bruken av bevilgningene i avtalene med Jernbanedirektoratet.

4.2.4 Utvikling av indikatorer og systemer for styring og rapportering

| 2016 var statsforetaket (nd Bane NOR) ledet av et interimsstyre. Dette interimsstyret etablerte et styrings-
og rapporteringssystem for foretaket, ansatte konsernledelse og sikret sikkerhetsgodkjenning fra
Jernbanetilsynet, slik at foretaket kunne gé over i operativ drift 1. januar 2017. Styret brukte 2016 til &
etablere fundamentet som var ngdvendig for & overta ansvaret for Jernbaneverkets virksomhet. De ansatte
fra Jernbaneverket ble fordelt pa de to nye virksomhetene i henhold til sine oppgaver. Noe av det farste
styret gjorde i 2016 og 2017, var a skaffe seg oversikt over mangler i styringsinformasjonen og
grunnlagsdataene. Et godt datagrunnlag er viktig for & kunne styre virksomheten og falge opp resultater.

™ Prop. 1 S (2019-2020) for Samferdselsdepartementet, s. 153, og Jernbanedirektoratets &rsrapport for 2019.
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Jernbaneverket hadde ifglge styreleder trolig ikke gode nok styringssystemer og styringsdata til & falge opp
produksjonen lgpende.8° Det arbeides fortsatt med & utvikle og forbedre styringssystemer, styringsdata og
indikatorer.8!

En del av svakhetene som omtales i Bane NORs vedlikeholdsstrategi, er identiske med funnene i
Riksrevisjonens rapport om effektiviteten i vedlikeholdet av jernbanenettet (Dokument 3:10 (2015-2016)).
Her papekte Riksrevisjonen at gkte bevilgninger til vedlikeholdet i liten grad hadde fart til at malene for
driftsstabilitet ble nddd, og at styringen og oppfalgingen av vedlikeholdsarbeidet var svak. Jernbaneverkets
ledelse hadde ikke sgrget for ngdvendige styringsverktay, dokumentasjonen av tilstanden pa banen var
ufullstendig, og de hadde ikke et system for & male produktiviteten i vedlikeholdsarbeidet. Videre ble det
papekt at tiltak som var ngdvendige for & bedre styringsinformasjonen for vedlikeholdsarbeidet, ikke var
prioritert.

Det er viktig & ha ngyaktig informasjon om tilstanden pa banen bade for & kunne planlegge og prioritere
vedlikeholdsarbeid og for a fglge opp kvaliteten pa vedlikeholdsarbeidet. Bane NOR har ifaglge
Samferdselsdepartementet fatt vesentlig bedre oversikt over infrastrukturen ved at antall registrerte objekter
har gkt fra om lag 768 000 i 2015 til 1 025 400 i 2020. Bane NORs vedlikeholdsstrategi skal gi bedre oversikt
over infrastrukturens tilstand og behov for & oppna et mer malrettet og effektivt vedlikehold av
jernbanenettet. Strategien skal bidra til en systematisk, helhetlig og sentralisert styring av vedlikeholdet samt
bedre datakvalitet og analysegrunnlag. Den nye vedlikeholdsstrategien skal ifglge Bane NOR gi grunnlag for
& male produktiviteten og bidra til at bevilgningene brukes effektivt.82 Implementeringen av
vedlikeholdsstrategien vil paga utover 2021. Da vil organisasjonen og forretningsprosessene for vedlikehold
og logistikk og et nytt vedlikeholdssystem bli utviklet. Bane NOR pépeker at endringsledelse og kulturendring
er prosesser som pagar kontinuerlig og videreutvikles over tid. De mener at implementeringen av
vedlikeholdsstrategien vil bidra til at svakhetene i Riksrevisjonens rapport fra 2016 er utbedret innen
utgangen av 2022.83

Riksrevisjonens rapport viste ogsa at Jernbaneverket manglet indikatorer for & male produktiviteten. For &
male produktiviteten i vedlikeholdet ma det finnes informasjon som kan knytte ressursinnsatsen (for
eksempel kostnadene) til produksjonen (det utfgrte vedlikeholdet). Bane NOR viser til at det er utfordringer
med & koble driftsdata (mengdemalinger) med gkonomiske data, og at foretaket har satt i gang et
utviklingsarbeid for & koble disse dataene. Ifglge Samferdselsdepartementet har Bane NOR arbeidet
systematisk med & utvikle indikatorer for produktivitet, og enkelte indikatorer er utviklet og implementert.
Departementet viser til at arbeidet fortsetter for & utvikle treffsikre indikatorer, men at dette arbeidet er
krevende pa grunn av kompleksiteten i arbeidet og fordi effektiviteten i Bane NORs samlede produksjon er
vanskelig malbart i én indikator.8* Det er behov for driveranalyser for & identifisere hva som pavirker
underliggende forhold.8> Malet er at metodikken for & beregne mengdedata og male produktiviteten skal
veere pa plass slik at disse dataene kan rapporteres fra 2021.86

Bane NOR papeker at foretaket skal bidra til at jernbanen har hay driftsstabilitet, men at indikatorene for
driftsstabilitet ogsa er knyttet til forhold som Bane NOR ikke kan pavirke.®” Ifglge Bane NOR fgrer et gkt
vedlikeholdsetterslep og gkt togtrafikk over tid®8 til at det er utfordrende & n& malene for driftsstabilitet. Skal
man oppna hgy driftsstabilitet, ma vedlikehold og fornyelse prioriteres for a redusere vedlikeholdsetterslepet.
En stabil infrastruktur er avgjgrende for at malene skal nas. | tillegg er kvaliteten pa ruteplanen, effektiv
handtering av trafikkavvik og driftsstabile tog viktig, forhold som i hovedsak er utenfor Bane NORs kontroll.8?
Det antas at tiltakene som skal effektivisere vedlikeholdet, vil kunne forbedre driftsstabiliteten. Tiltak som
skal forbedre driftsstabiliteten, er gkt forebyggende vedlikehold, smart vedlikehold, fornyelse, forenkling av
sporplanen, tiltak for & gjgre infrastrukturen mer robust og utvikling av datakvalitet og malinger.®© Bane NOR

8 verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

& Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020 og brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

82 Bane NOR (2019b) Bane NORs andre innspill til Nasjonal transportplan 2022—-2033. Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020 og Bane NORs
strategidokument for vedlikehold Verdiskapende vedlikehold, 29. september 2019.

8 Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020 og brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020. Bane NOR (2019b) Bane NORs andre innspill til
Nasjonal transportplan 2022-2033, s. 8. Bane NORs strategidokument for vedlikehold Verdiskapende vedlikehold, 29. september 2019, s. 6 og 12.

8 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 12. oktober 2020.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020 og brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

8 Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

87 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

8 Avtalerapportering til Jernbanedirektoratet 31. august 2019. Vekst i togtrafikk: https://www.ssb.no/transport-og-reiseliv/statistikker/jernbane

8 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 18. oktober 2019.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

Dokument 3:2 (2020-2021) Rapport 25



viser til at enkelttiltak i infrastrukturen ikke pavirker maloppnaelsen umiddelbart, men at forbedringene vil vise
seg over noe tid sa lenge tiltakene gjennomfares systematisk og i et lengre tidsrom. %!

Ifalge styreleder har det vaert utfordrende a finne gode mal og resultatindikatorer for & male foretakets
maloppnaelse bade nar det gjelder samfunnsoppgavene, sektorpolitiske mal og effektivitet. @konomien
falges opp med utgangspunkt i fastsatte mal og budsjetter og gjgres rede for i virksomhetsrapportene til
styret.92 Styreleder viste til at produksjonsdata ikke kan etableres uten en god nok tidsserie, og at
Jernbaneverket ikke hadde dette i tilstrekkelig grad. Styret er opptatt av a styre etter gode og relevante data,
i tillegg til gode indikatorer, fordi det er denne typen data som viser effekter og resultater av forbedrings- og
effektiviseringsarbeid og maler ressursbruk pa en relevant mate. Styreleder gir uttrykk for at Bane NOR har
prioritert dette, og at kvaliteten pa rapporterings- og styringssystemet har blitt bedre i Ilgpet av 2018 og
2019.93

En gjennomgang av styreprotokollene og virksomhetsrapporteringen til styret i undersgkelsesperioden viser
at det er fa langsiktige mal for hele virksomheten utover at prosjektene skal gjennomfares i henhold til
inngatte avtaler. Den interne rapporteringen til styret er konsentrert om budsjetterte, giennomfarte aktiviteter
og hvilke aktiviteter og oppgaver som skal gjgres og er gjort. Administrasjonen legger fram status pa
prosjekter og driften i en statusrapport, orienterer om situasjoner knyttet til sikkerhet og store saker av
betydning, og rapporterer om status pa en del indikatorer i det samme formatet som benyttes i
tertialrapporteringen til direktoratet og departementet. Nar det gjelder disse indikatorene, oppgis
maloppnaelsen mot fastsatte maltall.

En internrevisjonsrapport i Bane NOR avdekket i 2017 svakheter i prosjektstyringen innenfor blant annet
framdriftsstyring, kostnadsstyring, kontraktstyring og risikostyring. Rapporten viste at tilstanden var mindre
tilfredsstillende, og at det var behov for & styrke Bane NORs kapasitet og kompetanse innenfor
prosjektstyring. Styreleder har papekt at Bane NOR har mattet bruke tid og ressurser pa & skaffe god
oversikt og etablere styringssystemer som omfatter hele prosjektportefgljen, og at de har bygget en helt ny
prosjektorganisasjon. Styret opplevde at det var for lite oppmerksomhet pd om prosjekter ble gjennomfart
innenfor den opprinnelige kostnadsrammen, og at det ikke hadde vaert en portefgljetankegang i
Jernbaneverket. Jernbaneverket hadde mindre erfaring med & gjennomfare store, komplekse prosjekter enn
forventet. Styret er opptatt av at Bane NOR framover skal ha god kompetanse pa prosjekter og bruke de
samlede ressursene optimalt. Styret har ogsa etablert et eget prosjektutvalg med styrets nestleder og
leder.%

Et godt rammeverk for portefgljestyring og prioritering av prosjekter, prosjektstyringsverktagy og
prosjektstyringskompetanse er ifglge Bane NOR avgjgrende for & oppna effektivitet i investeringer. Tidlig
avklaring av forventningene til hva prosjektet skal lgse, er viktig, slik at interessentene har samme forstaelse
av omfang og effekt. Bane NOR har innfart en ny prosjektmodell som skal tilrettelegge for enhetlig
giennomfaring. Kapasiteten til & estimere kostnader i store prosjekter bygges opp internt. Bane NOR har
uavhengige prosjektgjennomganger og verdianalyser for & effektivisere investeringene. Videre er
byggherreorganisasjonen omorganisert, slik at samme enhet har ansvaret for & planlegge og gjennomfare
prosjektene. Dette skal gi erfaringsoverfgring og standardisering av prosjektgijennomfgringen. Bane NOR
utarbeider ogsd markedsanalyser og har dialog med leverandgrer og erfaringsutveksling med andre
byggherrer for & forbedre investeringene. For & oppna en mer effektiv utbygging legger foretaket gkt vekt pa
tidlig kartlegging av grunnforhold og kunnskap om andre kostnadsdrivere. Det arbeider ogs& med & redusere
omfanget av dyre elementer som broer og tuneller. Plassering av korridor og stasjon har starst innvirkning pa
kostnadene og effektuttaket. Kostnader kan for eksempel reduseres ved & vurdere alternative lokasjoner og
ved a stoppe byggingen av dobbeltspor far bysentra.®s

o1 Avtalerapportering til Jernbanedirektoratet 31. august 2019.

92 verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

9 Verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

% Verifisert referat fra mgte mellom Bane NORs styreleder og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

% Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020. Bane NOR (2019a) Bane NORs fgrste innspill til Nasjonal transportplan 2022—-2033 og brev av 30.
september 2019.
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4.3 Samferdselsdepartementets styringsinformasjon for a falge opp effektiviteten i
Bane NORs drift, vedlikehold og investeringer i jernbaneinfrastrukturen

4.3.1 Samferdselsdepartementets oppfelging av mal og indikatorer for effektivitet i Bane NORs drift,
vedlikehold og investeringer

Bane NOR skal som et foretak med sektorpolitiske mal ha effektiv drift. Selve foretakskonstruksjonen i seg
selv legger ifglge Samferdselsdepartementet til rette for gkt effektivitet i virksomheten til Bane NOR.%
Departementet mener videre at det ligger en effektiviseringsforventning i at bevilgningen til Bane NOR er p&
samme niva i 2020 som i 2018.97 Samferdselsdepartementet forventer at Bane NOR skal utvikle
infrastrukturen raskere og mer kostnadseffektivt enn far jernbanereformen, uten at det pavirker kvaliteten
negativt. Hensikten med jernbanereformen er blant annet & bygge ut mer ressurseffektivt, slik at man oppnar
gevinster som er i trdd med maltallene i gevinstrealiseringsplanen for jernbanereformen.?® Malet om hgy
driftsstabilitet gir ifalge departementet et godt grunnlag for & fglge opp bruken av jernbanenettet, selv om det
er mange faktorer som pavirker maloppnaelsen og en rekke av disse ligger utenfor foretakets
ansvarsomrader, noe som betyr at malet har svakheter.%®

| oppfelgingen av Bane NOR har Samferdselsdepartementet vaert opptatt av fa etablert en klar
malstyringskjede i foretaket, slik at jernbanereformens intensjon og statens mal operasjonaliseres i detaljerte
mal, indikatorer og maltall av foretaket selv. Det forventes at styret i Bane NOR lager mal og indikatorer som
ogsa kan male effektivisering, og styret ma redegjgre for eventuell manglende maloppnaelse og arbeidet
med & lage indikatorer i dialogen med departementet. Departementet har i a&rene 2017—2019 lagt vekt pa at
foretaket skal fa tid til & utvikle indikatorer som gir relevant styringsinformasjon. 10

Samferdselsdepartementet forutsetter altsa at foretaket selv utarbeider mal og indikatorer som kan vise om
arbeidet og oppgavene innenfor drift og vedlikehold utfgres effektivt, og om tiltakene som iverksettes for &
forbedre driftsstabiliteten i infrastrukturen, er effektive. Departementet ser et potensial for
kostnadsreduksjoner innenfor drift og vedlikehold blant annet ved konkurranseutsetting. Videre antar det at
ytterligere effektivisering og en mer langsiktig innretning av vedlikeholdsarbeidet kan frigi midler til fornyelse
av infrastrukturen.10t

Departementet viser til at det for en del av indikatorene er vanskelig & tallfeste maloppnaelsen og sette
baseline (utgangspunkt for maling). Departementet og Bane NOR har hatt en Igpende dialog om kvaliteten
pa indikatorene for effektivitet og hvordan maleresultatene bar tolkes. Departementet viser til at Bane NOR
har forsgkt a fange bredden i virksomheten gjennom de valgte indikatorene, og at indikatorene samlet gir et
bilde av virksomhetens effektivitet.10?

Bane NOR rapporterer per 2020 til departementet pa effektiv drift og vedlikehold gjennom eksisterende
indikatorer for produktivitet, selv om disse ifglge departementet ikke gir et godt grunnlag for & vurdere om
Bane NORs drift og vedlikehold er effektiv.193 Ifglge departementet er det krevende & utvikle indikatorer som
kan bidra til & male effektiviteten i driften og vedlikeholdsarbeidet pa en bedre mate, og derfor pagar arbeidet
fortsatt. Arbeidet med & utvikle bedre indikatorer er en del av oppfalgingen av Riksrevisjonens undersgkelse
(Dokument 3:10 (2015-2016)), og departementet forventer at Bane NOR arbeider systematisk og raskt med
a finne gode indikatorer for produktivitet. | mellomtiden falger departementet som nevnt opp Bane NOR med
utgangspunkt i eksisterende indikatorer og malet om at Bane NOR skal oppna en produktivitetsgkning pa 15
prosent i 2023, sammenlignet med 2018.104

Samferdselsdepartementet fglger opp om Bane NOR har effektiv planlegging av investeringsprosjekter ved
a se pa foretakets rapportering pa indikatoren kostnadsavvik i plan- og utbyggingsprosjekter. Dersom
foretaket gjennomfgrer planleggingsprosjekter uten kostnadsavvik, definerer departementet dette som
effektiv maloppnaelse. Nar det gjelder malet om effektiv gjennomfering av investeringsprosjekter, falger

% Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

7| statsbudsjettet for 2020 er det satt krav om at de samlede driftsutgiftene for foretaket viderefares pa inntil samme niv& som i 2018, justert for effektivisering og
eventuelle andre aktivitetsngytrale endringer, for eksempel endringer i kjgreveisavgift.

% Samferdselsdepartementets gevinstrealiseringsplan for jernbanereformen av 24. september 2018.

% Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 18. oktober 2019 og av 26. mai 2020.

10 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

11 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

12 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

193 Brev fra Bane NOR til Riksrevisjonen av 14. februar 2020 og Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 18.oktober 2020 og av 26. mai 2020.

104 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.
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departementet seerlig opp Bane NORs mal om & redusere utbyggingskostnadene med 9 milliarder kroner
innen 2029 og indikatorene for dette malet.105

Fra 2019 er mye av rapporteringen som departementet far fra Bane NOR, identisk med rapporteringen som
Jernbanedirektoratet far. Flere av indikatorene som Bane NOR rapporterer til eier skriftlig og i mgter, er de
samme som foretaket rapporterer til direktoratet basert pa avtalene.1% Departementet krever ikke at
foretaket skal utarbeide egne indikatorer kun for eier, men at styringsinformasjonen som styret besitter, skal
legges fram for departementet. Ifglge departementet er det naturlig med dobbeltrapportering fra Bane NOR
til eier og direktoratet fordi avtalene omhandler de vesentligste delene av virksomheten, hvor eier har satt
sektorpolitiske mal.1%7 Ifglge departementet har det vaert framgang i arbeidet med & utvikle indikatorer som
skal rapporteres til eier om effektivisering.108

Det er kontaktmgter mellom Samferdselsdepartementet som eier og Bane NOR hvert kvartal. Mal,
indikatorer og foretakets arbeid med a gke punktligheten (forbedre driftsstabiliteten) og & konkurranseutsette
drift og vedlikehold har veert vanlige temaer pa matene. | forbindelse med den negative utviklingen i
indikatoren punktlighet har Bane NOR for eksempel redegjort for foretakets prioriteringer av tiltak for & bedre
maloppnaelsen. Hgsten 2019 rapporterte foretaket ogsa saerskilt om relativt darlig maloppnaelse pa alle de
strategiske malomradene. Vedlikeholdsetterslepet er ifalge departementet og Bane NOR en betydelig
utfordring som gjgr det vanskeligere & nd de sektorpolitiske malene. Bane NOR har overfor departementet
gitt uttrykk for at maltallene for samfunnsoppgavene som gar ut p& & ha god infrastruktur og et godt
omdgmme, kan ha veert satt for hgyt med tanke pa den lave kvaliteten pa infrastrukturen. Bane NOR har
orientert departementet om effektiviseringsprogrammene. Det er ikke anvendt maltall for & vurdere om det er
en reell gkning i effektiviteten. Bane NOR har heller ikke gitt en samlet rapportering pa effektiviseringene
som er gjort siden foretaket ble etablert.

Samferdselsdepartementet viser til at Bane NOR har prioritert & utvikle styrings- og kontrollsystemer for & fa
en mer profesjonell styring, men at det har veert utfordrende a skaffe ngdvendig og palitelig
styringsinformasjon om drift og vedlikehold, fordi datagrunnlaget for tilstanden pa infrastrukturen har veert
sveert mangelfull. Bane NOR har derfor fatt tid til & arbeide med & bedre datakvaliteten og
styringssystemene.19 Styreleder har papekt overfor eier at det vil ta tid & f& pa plass en god
forretningsmessig styring og bedre datakvalitet a styre etter i foretaket.119 Departementet mener at flere
prosesser i foretaket vil bedre styringsinformasjonen om noen ar, blant annet utvikling av
portefgljestyringssystemer og prosjektet InfraStatus.1?

Departementet viser til at Bane NOR jobber systematisk med a innfare tiltak som skal bidra til mer
vedlikehold for pengene, ogsa pa andre omrader enn konkurranseutsetting. InfraStatus-prosjektet er etter
departementets vurderinger spesielt viktig for & vurdere effektiviteten av vedlikeholdsinnsatsen pa jernbanen
og vil bidra til bedre prioritering av tiltak innen vedlikehold og fornyelse nar det er iverksatt fra 2021.112
Foretakets nye vedlikeholdsstrategi skal bidra til en mer optimal disponering av midlene, styrke foretakets
kompetanse som bestiller av vedlikeholdstjenester og gi bedre forretningsprosesser. Departementet mener
at disse moderniseringstiltakene er ngdvendige ogsa for & fa maksimal effektiviseringsgevinst ut av
konkurranseutsettingen av drift og vedlikehold.1*®* Departementet viser til at estimerte kostnadsreduksjoner
ved konkurranseutsetting kommer gradvis, og at effektene da skal bidra til at morforetaket nar
produktivitetsmalet.

Samferdselsdepartementets gevinstrealiseringsplan for jernbanereformen konkretiserer hvilke gevinster
Bane NOR skal oppnd. Bane NOR er ansvarlig for a redusere utgiftene til forvaltning, drift og vedlikehold av
infrastruktur, redusere byggekostnader og ha en bedre eiendomsforvaltning.'* Planen utgjer ikke et formelt
styringsdokument for departementets oppfalging av virksomhetene i jernbanesektoren, men gevinstmalene
inngar som et av flere grunnlag for avtalene mellom Jernbanedirektoratet og Bane NOR og for
departementets oppfalging av effektiviseringen. Planen fglges opp av departementet i forbindelse med den
arlige statusrapporteringen til Finansdepartementet som en del av arbeidet med statsbudsjettene. Bane

195 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

16 verifisert referat fra mgte mellom styreleder i Bane NOR SF og Riksrevisjonen 10. februar 2020.
17 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

1% Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

19 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 18.oktober 2020.

110 verifisert referat fra mgte mellom styreleder i Bane NOR og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

11 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

112 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 18. oktober 2019.

113 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

114 samferdselsdepartementets gevinstrealiseringsplan for jernbanereformen av 24. september 2018 og Meld. St. 33 (2016—2017) Nasjonal transportplan 2018-2029,
s. 59.
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NOR rapporterer om gevinstrealiseringen innenfor omradene foretaket har ansvaret for, i et eget brev til
departementet.15 Bane NOR gir prognoser for forventede gevinster framover og rapporterer ogsa om
forsinkelser i forventet gevinstrealisering.11® Bane NOR mener at kostnadsgkninger pa prosjekter som falge
av forhold utenfor Bane NORs kontroll, ikke skal medregnes i gevinstrapporteringen, men departementet har
ikke gitt faringer pa hvordan tap av gevinster skal beregnes.t?

4.3.2 Departementets oppfalging av kostnadsgkninger i investeringsprosjekter

Investeringsprosjektene er regulert i avtaler mellom Bane NOR og Jernbanedirektoratet, men faglges ogsa
opp i mgter med departementet som eier, fordi departementet som eier ogsa er opptatt av kostnadsgkninger
i prosjektene.'® Bane NOR rapporterer om risikoen ved prosjektene i kontaktmgter med eier dersom det er
utfordringer med gjennomfgringen. Styret vurderer om eier skal orienteres om kostnadsgkninger i
enkeltprosjekter utenom kontaktmatene.1® Styret har valgt & ha en direkte dialog med departementet om
enkeltprosjekter fordi avtalene og gjennomfaringen pavirker foretakets finansielle stilling. Det kan ogsa veere
behov for direkte dialog nar store kostnadsgkninger kan pavirke gjennomfgringen av prosjekter.
Departementets oppfalging av prosjekter skal i hovedsak forega gjennom direktoratet, men det er ogsa mye
rapportering og oppfalging i eierdialogen mellom departementet og Bane NOR i kontaktmgater og saerskilte
mgter som styret gjerne har tatt initiativ til.

Bane NOR rapporterer til departementet om maloppnaelsen for investeringsprosjekter i tertialrapporter.
Foretaket rapporterer ogsa med jevne mellomrom pa prosjektportefaliens utvikling nar denne far
regnskapsmessige konsekvenser. Bane NOR rapporterer om det er budsjettmessige avvik, om det er store
kostnadsoverskridelser eller forsinkelser i prosjektene, og innimellom om hvordan de styrer for & f& gevinster
i prosjektene. Fra 2019 har Bane NOR lagt fram risikomatriser over prosjekter med avvik i budsjetter eller
prognoser. | tillegg rapporterer Bane NOR pa foretakets strategiske risikobilde. Bane NOR har ifglge
departementet utviklet en mer helhetlig rapportering for prosjektportefgljen det siste aret.120

Bane NOR har ved flere anledninger tydeliggjort overfor departementet at styringsrammene for store
investeringsprosjekter er vedtatt pa feil grunnlag med foreldede styringsdata og flere urealistiske premisser.
Hgsten og vinteren 2019 ble det diskutert hvordan Bane NOR skulle handtere utbyggingsprosjekter, fordi
budsjettene og regnskapene til Bane NOR viste at det ikke var likvide midler til & gjennomfare alle
prosjektene som var planlagt og vedtatt av Stortinget. Styret gnsket ikke a stoppe igangsatte prosjekter selv
om mange har gkte kostnadsestimater, men anbefalte at nye ikke startes opp.1?!

Bane NOR har jevnlig informert departementet om enkeltprosjekter med stor risiko og utfordringer pa
kostnadssiden i kontaktmgtene. Enkelte prosjekter har ogsa blitt diskutert i egne mgter der ogsa
samferdselsministeren har deltatt. For eksempel orienterte Bane NOR departementet om Follobanen hgsten
2018 siden prosjektet da |4 an til & fa en vesentlig kostnadsgkning. Store gkninger pa Follobane-prosjektet
ble meddelt Stortinget i forbindelse med saldert budsjettbehandling for 2019.122 Departementet la ogsa fram
Meld. St. 17 (2019-2020) Noen saker om jernbane om kostnadsgkninger pa flere jernbaneinvesteringer, der
det vises til at Meld. St. 33 (2016—2017) Nasjonal transportplan 2018-2029 innebeerer et historisk hgyt
investeringsniva, og at enkelte av kostnadsoverslagene som 13 til grunn pa framleggelsestidspunktet, var
forelapige og overordnede. Kostnadsanslagene pa de planlagte investeringene har gkt betraktelig. Stortinget
ble varslet om at kostnadene har gkt med flere milliarder kroner, og at Follobane-prosjektet skal evalueres
eksternt .123

Samferdselsdepartementet er bekymret for kostnadsutviklingen i jernbanesektoren. Selv om departementet
opplever at styret og ledelsen i Bane NOR jobber godt med & profesjonalisere foretaket mot en mer helhetlig
og systematisk kostnadsstyring av bade enkeltprosjekter og prosjektportefglien, mener departementet at det
gjenstar et stykke arbeid fgr foretaket kan sies a ha god nok styring og kontroll med kostnadene i de store
investeringsprosjektene.124

115 Brev fra Bane NOR til Samferdselsdepartementet av 19. desember 2018, Bane NOR SFs oppdaterte anslag pa forventede gevinster, og brev fra Bane NOR til
Samferdselsdepartementet av 13. januar 2020, Bane NOR SFs oppdaterte anslag pa forventede gevinster.

116 Brev fra Bane NOR til Samferdselsdepartementet av 19. desember 2018, Bane NOR SFs oppdaterte anslag pa forventede gevinster, og brev fra Bane NOR til
Samferdselsdepartementet av 13. januar 2020, Bane NOR SFs oppdaterte anslag pa forventede gevinster.

17 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

18 verifisert referat fra mate mellom styreleder i Bane NOR og Riksrevisjonen 10. februar 2020.

119 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 14. februar 2020.

120 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.

21 Meld. St. 17 (2019-2020) Noen saker om jernbane.

122 prop. 23 S (2019-2020) Endringar i statsbudsjettet 2019 under Samferdselsdepartementet.

123 Meld. St. 17 (2019-2020) Noen saker om jernbane.

124 Brev fra Samferdselsdepartementet til Riksrevisjonen av 26. mai 2020.
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5 Vurderinger

5.1 Diriftsstabiliteten i jernbanenettet er ikke forbedret etter at Bane NOR ble
etablert

Hovedmalet med bevilgningen til drift og vedlikehold er & bidra til en sikker og driftsstabil jernbane. Innst. 47
S (2016-2017) til Riksrevisjonens rapport om effektivitet i vedlikehold av jernbanenettet (Dokument 3:10
(2015-2016)) viste til at gkte bevilgninger til vedlikehold av jernbanen over mange ar ikke hadde fart til at
malene for kvaliteten pa infrastrukturen (driftsstabilitet) ble nddd. Dette skyldtes saerlig et gkt
vedlikeholdsbehov og mangler ved styringen av vedlikeholdet. Kontroll- og konstitusjonskomiteen papekte at
drift og vedlikehold av jernbanen og en forbedring av driftsstabiliteten i togtrafikken har veert omtalt som hgyt
prioriterte omrader i alle statsbudsjettene de siste 15 arene, og stattet Riksrevisjonens oppfatning av at det
var kritikkverdig at resultatene for driftsstabiliteten ikke var bedret totalt i perioden 2006—2014, gitt gkningen i
bevilgningene til vedlikehold.

Driftsstabilitet brukes som et mal for kvaliteten pa infrastrukturen i jernbanesektoren, og det er det primaere
malet for sektorpolitisk maloppnaelse i Bane NOR. Malet er konkretisert med maltall for oppetid, regularitet
og punktlighet. Undersgkelsen viser at driftsstabiliteten ikke er forbedret etter etableringen av Bane NOR.
Punktlighetsmalet ble ikke nadd i 2018 og 2019. Regularitetsmalet og oppetidsmalet ble ikke nadd i 2017—
2019. | samme periode har Bane NORs kostnader til drift og vedlikehold gkt fra 7,0 milliarder kroner til 8,1
milliarder kroner, eller neer 17 prosent. Etter var vurdering betyr dette at hovedfunnet fra Riksrevisjonens
rapport fra 2016 om at gkte bevilgninger i liten grad har fart til at malene for driftsstabilitet nds, ogsa gjelder
for perioden 2017-2019, det vil si etter at Bane NOR ble etablert.

Malene om driftsstabilitet er ifglge Bane NOR utfordrende & n& pa grunn av gkt togtrafikk de siste ti arene
som har gkt slitasjen pa infrastrukturen, og et gkende vedlikeholdsetterslep. | tillegg har
infrastrukturkapasiteten veert presset. Vedlikeholdsetterslepet er beregnet til over 20 milliarder kroner ved
inngangen til 2020 og har gkt med om lag 12 prosent siden 2017. Bane NOR arbeider for & redusere
vedlikeholdsetterslepet slik at driftsstabiliteten forbedres, og har gjennomfgrt en omorganisering for a frigjare
midler til vedlikehold. Maloppnéelsen kan ogsa avhenge av ytre forhold som Bane NOR ikke kan pavirke.
Indikatorene kan blant annet pavirkes av at tog som er forsinket, innstilles for & forbedre punktligheten. Bane
NOR viser til at maloppnaelsen ikke pavirkes umiddelbart av enkelttiltak i infrastrukturen, men at systematisk
giennomfarte tiltak pa sikt vil gi forbedret maloppnaelse. Selv om gkt vedlikehold kan gi bedre driftsstabilitet,
er det altsd ikke ngdvendigvis slik at gkte ressurser til vedlikehold gir bedre resultater for indikatorene for
driftsstabilitet. Etter var vurdering bar derfor disse resultatene tolkes med forsiktighet nar man skal vurdere
foretakets maloppnaelse.

Bane NOR skal ha effektiv drift og n& jernbanereformens mal om reduserte utgifter til forvaltning, drift og
vedlikehold av infrastruktur. Dersom Bane NORs produktivitet gker, vil staten oppna mer drift og vedlikehold
for bevilgningene, noe som igjen kan gi hgyere driftsstabilitet. Bane NOR har et mal om a oppna en
produktivitetsgkning pa 15 prosent i 2023 sammenlignet med 2018, og har to indikatorer for dette malet. Den
ene indikatoren skal vise om Bane NOR gjennomfgrer mer kjernevirksomhet uten at administrasjons-
kostnadene gker proporsjonalt, det vil si at man gker produktiviteten innenfor administrative funksjoner. |
2019 hadde Bane NOR lavere administrasjonskostnader i forhold til de totale drifts- og vedlikeholds-
kostnadene enn i 2018. Kostnadene til drift og vedlikehold gkte uten at administrasjonskostnadene gkte
tilsvarende. Den andre indikatoren for produktivitet vurderer forholdet mellom drifts- og vedlikeholds-
kostnader og antall kjgrte togkilometer. Undersgkelsen viser at indikatoren har hatt en negativ utvikling etter
at Bane NOR ble etablert, og at den ligger under malet for 2019. Drifts- og vedlikeholdskostnadene har gkt
for & innhente vedlikeholdsetterslepet, mens antall kjarte togkilometer falt fra 2018 til 2019 grunnet nedetid
for persontog og godstog. Etter var vurdering gir ikke indikatorene informasjon om hvorvidt det faktisk ble
utfart mer drift og vedlikehold for bevilgningene, og resultatene bgr derfor tolkes med forsiktighet.

Bane NOR skal redusere utgiftene til forvaltning, drift og vedlikehold av infrastrukturen med anslagsvis 2,4
milliarder kroner i perioden 2019-2027 gjennom langsiktige avtaler om fornyelse av jernbanen,
effektiviseringsprogrammer og konkurranseutsetting. Styret i Bane NOR har ansvaret for at konsernet driver
virksomheten pa en effektiv mate, at bevilgninger anvendes effektivt, og at gevinstene med
jernbanereformen nas. En forutsetning for at jernbaneinfrastrukturen skulle forvaltes mer effektivt, var ifalge
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jernbanereformen at vedlikeholdet skulle konkurranseutsettes, og at Bane NOR skulle klare a effektivisere
vedlikeholdsarbeidet. Bane NOR har i 2019 etablert et datterselskap, Spordrift AS, som blant annet utfgrer
beredskap, feilretting, fornyelse og korrektivt vedlikehold. Spordrift AS skal vedlikeholde infrastrukturen i
konkurranse med andre aktarer i markedet. Malet har veert at vedlikeholdet skal utfares mer
kostnadseffektivt, med gevinster allerede i etableringsaret. Vi har merket oss at Bane NOR har opplyst at
konkurranseutsettingen har gitt foretaket vesentlige merkostnader og vil gi merkbare resultater farst i 2021.

5.2 Bane NOR har fatt bedre oversikt over infrastrukturen, men har fortsatt ikke et
system som er godt nok til & male produktiviteten i driften og vedlikeholdet av
jernbanenettet

Innst. 47 S (2016-2017) viser til at styringen og oppfalgingen av vedlikeholdsarbeidet i tidligere
Jernbaneverket var svak — det manglet styringsverktgy, dokumentasjonen av tilstanden pa infrastrukturen
var ufullstendig, og det fantes ikke noe system som malte produktiviteten i vedlikeholdsarbeidet. Kontroll- og
konstitusjonskomiteen forventet at dette skulle vaere pa plass med etableringen av Bane NOR i 2017.

Undersgkelsen viser at Bane NOR har fatt bedre oversikt over infrastrukturen. Antall registrerte objekter har
gkt fra om lag 768 000 i 2015 til 1 025 400 i 2020. Dokumentasjonen av tilstanden pa banen er imidlertid
fortsatt ufullstendig, og foretaket har enna ikke klart & etablere et system som maler produktiviteten i
vedlikeholdsarbeidet pa en tilfredsstillende mate. Da Bane NOR ble etablert, var det ingen systemer som
koblet kostnader, tiltak og ressursinnsats med maloppnéelsen og kvaliteten pa arbeidet, og dette er fortsatt
ikke pa plass. Bane NOR har laget en vedlikeholdsstrategi med tiltak og systemer for a fa bedre oversikt
over infrastrukturens tilstand og behov, og for & oppna et mer malrettet og effektivt vedlikehold av
jernbanenettet. Ifglge Samferdselsdepartementet har Bane NOR arbeidet systematisk med & utvikle
indikatorer for produktivitet, og enkelte indikatorer er utviklet og implementert. Departementet viser til at
arbeidet fortsetter for & utvikle treffsikre indikatorer, men at dette arbeidet er krevende pa grunn av
kompleksiteten i arbeidet og fordi effektiviteten i Bane NORs samlede produksjon er vanskelig mélbar i én
indikator.

Vi har merket oss at Bane NORs indikatorer pa kort sikt sier lite reelt om Bane NORs produktivitet, og at
Bane NOR mener det er gnskelig a gke driften og vedlikeholdet for & innhente vedlikeholdsetterslepet, selv
om dette pavirker indikatoren for produktivitet negativt. For & male produktiviteten i drifts- og
vedlikeholdsarbeidet ma det blant annet finnes informasjon som kan knytte ressursinnsatsen (for eksempel
kostnadene) til produksjonen (det utfgrte drifts- og vedlikeholdsarbeidet). Bane NOR har ikke klart & koble
driftsdata (mengdemalinger) med gkonomiske data og synes det er krevende & finne et godt uttrykk for den
samlede produksjonen. Det er derfor fortsatt uklart om gkte vedlikeholdskostnader har gitt en tilsvarende
gkning i produksjonen (utfgrt vedlikehold) de siste arene. Vi mener derfor at Stortingets forventning om at
produktiviteten i vedlikeholdsarbeidet skal kunne males, sa langt ikke er oppfylt. Det er etter vart syn viktig at
Bane NOR utvikler mal og indikatorer som samlet sett gir et godt og dekkende bilde av foretakets
maloppnaelse og effektivitet innen drift og vedlikehold. Etter var vurdering burde Bane NOR etter nsermere
fire ars drift ha kommet lengre i etableringen av et system for & méle produktiviteten i driften og
vedlikeholdet.

5.3 Bane NOR har ikke god nok kontroll med kostnadene i store
investeringsprosjekter

Malet med bevilgningen til investeringer i jernbanen er & gjennomfgre utbyggingen av jernbanenettet
innenfor kostnadsrammene, for & bygge opp om hovedmalene i Nasjonal transportplan. Bane NOR brukte
11,1 milliarder kroner til utbyggingsprosjekter i 2019, en opptrapping pa naer 43 prosent siden 2017. For & ha
kostnadseffektiv gjennomfaring er det viktig at Bane NOR har god kontroll med kostnadene i
investeringsprosjekter.

For intercity-prosjekter under planlegging eller utbygging er det en samlet gkning i kostnadsestimatene pa
over 63,4 milliarder kroner, eller neer 43 prosent, sammenlignet med estimatene i konseptvalgutredningen
(KS1). Hovedarsakene til kostnadsgkningene pa intercity-prosjektene er ifglge Bane NOR utfordringer med
grunnforhold, grunnerverv og gkt omfang som falge av gkt kompleksitet og nye elementer.
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Bane NORs evne til & holde avtalte tidsfrister og kostnadsrammer for store investeringsprosjekter gir en viss
indikasjon pa hvor effektiv utfgrelsen er, selv om det kan vaere flere arsaker til et eventuelt endringsbehov,
for eksempel urealistiske kostnadsestimater og forhold som Bane NOR i liten grad kan pavirke. Bane NORs
oversikt over planlagt og faktisk oppstart og ferdigstillelse for investeringsprosjektene viser at Follobane-
prosjektet og enkelte andre prosjekter er forsinket, men at de fleste prosjektene er startet opp og ferdigstilt
som planlagt.

Jernbaneverkets virksomhet er i hovedsak viderefart i Bane NOR for store jernbaneprosjekter etter at
konseptvalgutredninger er gjennomfart. Jernbaneverkets og Bane NORs evne til & holde seg innenfor
styrings- og kostnadsrammer kan vurderes ved & sammenligne resultatene for jernbaneprosjektene med
idealet og med statens portefglje av store investeringsprosjekter. Styringsrammen P50 og kosthadsrammen
P85 er de kostnadsestimatene som det er 50 og 85 prosent sannsynlighet for at sluttkostnadene ender
innenfor nar prosjektet er ferdigstilt. Idealet er at henholdsvis 50 prosent og 15 prosent av
investeringsprosjektene i en portefglje overskrider rammene for P50 og P85. Halvparten av Bane NORs 14
mindre prosjekter har sluttkostnader eller anslatte sluttkostnader over styringsrammen P50, i trdd med
idealet. Blant Bane NORs (og Jernbaneverkets) 18 stgrste investeringsprosjekter som er ferdigstilt eller
under utbygging i perioden 2004—2019, har 66,7 prosent sluttkostnader eller anslatte sluttkostnader over
styringsrammen. Andelen prosjekter med sluttkostnader over styringsrammen er derfor 16,7 prosentpoeng
hgyere enn idealet for en portefalje, og 6,7 prosentpoeng hgyere enn for statens portefglje av
investeringsprosjekter. Videre overskrider 38,9 prosent av de store investeringsprosjektene i Bane NOR
kostnadsrammen. Dette er vesentlig hgyere enn idealet pa 15 prosent og svakere enn for statens portefalje,
som har en andel p& 27 prosent over kostnadsrammen.

Jernbanedirektoratet og Bane NORs avtaler om investeringsprosjekter er basert pa at Bane NOR skal holde
kostnadene innenfor styringsrammen P50, fordi det er vurdert som et godt prinsipp for & holde kostnadene
nede. Nar Bane NOR ikke klarer & overholde P50 eller framdriftsplanen for prosjekter, sender Bane NOR
endringsmeldinger til direktoratet. Jernbanedirektoratets vektlegging av styringsrammen for
investeringsprosjekter i avtalestyringen av Bane NOR burde etter var vurdering gitt grunnlag for gkt kontroll
med kostnadene i investeringsprosjekter, men det har sa langt ikke hatt nevneverdig effekt pa kostnadene.
Bane NOR sender mange endringsmeldinger til direktoratet om gkte kostnader for prosjekter. De store
gkningene i kostnadsestimatene skaper utfordringer for gjennomfaringen av jernbaneprosjekter i Nasjonal
transportplan. Var vurdering er derfor at det sa langt ikke har blitt synlige forbedringer i kontrollen med
kostnadene i store utbyggingsprosjekter etter at Bane NOR ble etablert.

Bane NOR skal bidra til at malet om & redusere byggekostnadene i jernbaneinfrastrukturprosjekter nas.
Malet er en del av Samferdselsdepartementets gevinstrealiseringsplan for jernbanereformen. Bane NORs
oppfelging av gevinstrealiseringsplanen omfatter bare tre jernbaneprosjekter. En gevinstrealisering pd om
lag 1 milliard kroner er knyttet til reduserte byggekostnader for ett av prosjektene, mens to prosjekter er
anslatt & fa kostnadsgkninger ut over P50. Bare det ene prosjektet med kostnadsanslag under vedtatte
rammer inngdr i Bane NORs og departementets beregninger av gevinster, mens de to prosjektene med
kostnadsanslag over vedtatte rammer ikke inngar i beregningene, selv om kostnadsgkningene for to av
prosjektene overstiger gevinstene for det ene prosjektet. Etter var vurdering gir det ikke en reell oversikt over
gevinstene ved jernbanereformen nar det bare er det ene prosjektet med gevinster som tas med i Bane
NORs og departementets gevinstberegning.

Bane NOR har omorganisert byggherreorganisasjonen og innfgrt en ny prosjektmodell for enhetlig og
effektiv prosjektgjennomfaring. Det er positivt at Bane NOR har tiltak for & forbedre prosjektgjennomfaringen,
men det er for tidlig & si om tiltakene vil gi lavere byggekostnader. Bane NORs indikatorer for effektivitet i
investeringer viser sd langt svake resultater. Bane NOR har et mal om & gjennomfare prosjekter uten
kostnadsavvik. Resultatet var imidlertid et overforbruk pa 1,4 milliarder kroner per 31. desember 2019, i stor
grad drevet av Follobane-prosjektet. Bane NOR har et mal om & redusere utbyggingskostnadene med 9
milliarder kroner innen 2029. Prognosen for byggekostnader viser derimot netto kostnadsgkninger pa 9
milliarder kroner. Bane NOR mener at 4 milliarder kroner av kostnadsgkningene kan tilskrives forhold som
foretaket i liten grad kan pavirke. Kostnadsgkningene for utbyggingsprosjektene gjar det sveert krevende for
Bane NOR & na de opprinnelige malene, og Bane NOR har behov for a revurdere malet. Bane NOR har
ogsa et behov for & revurdere utgangspunktet som man maler reduksjonen av byggekostnader mot, og for &
forbedre indikatorene. Vi vil derfor papeke at Bane NOR sé langt ikke har klart & na foretakets egne mal om
effektivitet i investeringsprosjekter eller & utvikle indikatorer som maler effektiviteten i investeringsprosjekter
pa en god nok mate.
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Undersgkelsen viser at Samferdselsdepartementet er bekymret for kostnadsutviklingen i jernbanesektoren.
Selv om departementet opplever at styret og ledelsen i Bane NOR jobber godt med a profesjonalisere
foretaket mot en mer helhetlig og systematisk kostnadsstyring av bade enkeltprosjekter og
prosjektportefaljen, mener departementet at det gjenstar et stykke arbeid fer foretaket kan sies a ha god nok
styring og kontroll med kostnadene i de store investeringsprosjektene. Til tross for at ikke alle
kostnadsgkningene i jernbaneprosjektene skyldes darlig kostnadskontroll hos Bane NOR, mener vi at
starrelsen pa kostnadsgkningene og andelen prosjekter med kostnadsgkninger tilsier at Bane NOR sa langt
ikke har god nok kontroll med kostnadene i store investeringsprosjekter.

5.4 Samferdselsdepartementet har fatt for lite styringsinformasjon til a falge opp
effektiviteten i Bane NORs drift, vedlikehold og investeringer i
jernbaneinfrastrukturen

Innst. 47 S (2016-2017) viser til at det var lite informasjon om hvorvidt bevilgningene til vedlikehold ble brukt
effektivt. Kontroll- og konstitusjonskomitéen forventet at anbefalingene fra Riksrevisjonen ville bli innarbeidet
ved oppstarten av ny styringsstruktur for jernbanen 1. januar 2017. Kontroll- og konstitusjonskomiteen
forventet videre at Samferdselsdepartementet ville sgrge for at det foreligger ngdvendig og palitelig
styringsinformasjon. Det var ogsa en forventning om at departementet skulle vurdere om resultatmalene som
er satt, gir tilstrekkelig styringsinformasjon om effektiviteten i vedlikeholdet av jernbanenettet.

Ifglge Samferdselsdepartementet har utviklingen av styrings- og kontrollsystemer i Bane NOR vaert hgyt
prioritert for & fa en mer profesjonell styring. Departementet har latt Bane NOR fa tid til & utforme indikatorer
som skal gjare det mulig & felge opp produktivitetsutviklingen, og mener at Bane NOR har arbeidet
systematisk med & utvikle indikatorer for produktivitet. Som fglge av at Bane NOR ennd ikke har utviklet
indikatorer som maler produktiviteten pa en god mate, har Samferdselsdepartementet fremdeles lite
informasjon om hvorvidt bevilgningene brukes effektivt. Departementet har derfor sa langt ikke sgrget for at
det faktisk foreligger ngdvendig og palitelig styringsinformasjon.

Undersgkelsen viser at Bane NOR ikke har klart & finne gode méater & méle produktiviteten i drift og
vedlikehold og effektiviteten i investeringer pa. Videre har det kommet fram at driftsstabiliteten pavirkes av
flere forhold utenfor Bane NORs kontroll. Dessuten gir departementets gevinstrealiseringsplan for
jernbanereformen etter var vurdering ikke en reell oversikt over gevinstene ved jernbanereformen for
investeringsprosjekter nar det bare er den ene investeringsprosjektet med gevinster som tas med i Bane
NORs og departementets gevinstberegning. Indikatorene for driftsstabilitet, produktivitet i drift og vedlikehold
og effektivitet i investeringer, samt oppfalgingen av investeringer i gevinstrealiseringsplanen, gir
departementet lite styringsinformasjon til & falge opp effektiviteten i Bane NORs drift, vedlikehold og
investeringer i jernbaneinfrastrukturen.

Etter var vurdering burde departementet ha forsikret seg om at det forela bedre styringsinformasjon na som
det har gatt nesten fire ar siden Bane NOR ble etablert.
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