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Offentlig eierskap til ferjene - mer konkurranse?

Forord

Fire stortingsrepresentanter fra Kristelig Folkeparti fremmet 17. mars 2016 et represen-
tantforslag om ny organisering av ferjesamband gjennom etablering av statlig selskap.
Stortinget vedtok 30. mai Transportkomiteens innstilling til forslaget hvor man ber
regjeringen vurdere forslaget, som ett av flere alternativer, i sin gjennomgang av fremtidig
organisering av fergesektoren, og at oppfglging av dette arbeidet blir lagt fram for
Stortinget i Nasjonal transportplan 2018-2029.

NHO Sjgfart har gitt Vista Analyse AS i oppdrag & gi en faglig vurdering av
stortingsrepresentantenes forslag. Vare vurderinger presenteres i denne rapporten.
Vurderingene er basert pa gjennomgang av ulike dokumenter og intervjuer med
representanter for de fire ferjerederiene som i dag trafikkerer riksvegsambandene samt
med representanter for fylkeskommunene og Statens vegvesen Vegdirektoratet.

Frode Sund i NHO Sjgfart har veert var kontaktperson for oppdraget. Vi takker alle som har
bidratt med innspill til rapporten, som Vista Analyse star ansvarlig for.

John Magne Skjelvik
Prosjektleder

Vista Analyse AS
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Sammendrag og konklusjoner

Statlig eierskap til riksvegferjene kan bidra til G redusere risikoen for rederiene knyttet til
annenhdndsverdien pd ferjemateriellet etter kontraktsperiodens utlgp, redusere rederienes
behov for reserveferjer samt gi lavere finansieringskostnader og redusere eventuelle
utfordringer knyttet til egenkapital ved bygging av nye ferjer. Skille mellom eierskap og drift
vil imidlertid kunne gi ddrligere lgpende vedlikehold, og gi ddrligere vilkar for lgpende
teknologiforbedringer og innovasjon. Statlig eierskap vil neppe gi lavere anskaffelses-
kostnader for nye ferjer eller bidra til mer optimal utnyttelse av den samlede ferjefldten. Det
kan dessuten bidra til d gke driftskostnadene pa lang sikt og vil gi hgyere administrasjons- og
transaksjonskostnader samt betydelige etableringskostnader. Det vil ogsd skape betydelig
usikkerhet for rederiene dersom staten forst skal eie riksvegferjene uten at det er avklart hva
som skal skje med eierskapet til ferjene i fylkesvegsambandene. Statlig eierskap kan gi mer
konkurranse, men neppe lavere kostnader. For d pke konkurransen og samtidig redusere
kostnadene foreslds i stedet en rekke tiltak knyttet til kapitaltilgang, strategier for utlysing
av nye kontrakter og utforming av krav i utlysingene.

Bakgrunn: Forslag om innforing av statlig eierskap til riksvegferjene

Stortinget vedtok 30. mai 2016 pa bakgrunn av et Dok-8- forslag fra fire
stortingsrepresentanter a be regjeringen vurdere innfgring av et statlig fergeselskap, som
ett av flere alternativer, i sin gjennomgang av fremtidig organisering av fergesektoren, og
at oppfglging av dette arbeidet blir lagt fram for Stortinget i Nasjonal transportplan 2018-
2029. Bakgrunnen for vedtaket er at statens utgifter til kjgp av riksvegfergetjenester har
gkt med 60 prosent i perioden 2010-2015, og forventes a gke ytterligere i arene framover.
Fergesambandene er konkurranseutsatt, men i fglge forslagsstillerne fungerer markedet
ikke optimalt. De hevder at mange fylker erfarer kostnadsgkninger grunnet mangel pa
tilbydere, noe som gir en tilnzermet monopoltilstand enkelte steder. De hevder dessuten at
dagens markedssituasjon virker hemmende for innovasjon og teknologiutvikling, ikke
minst med tanke pa utvikling av mer miljgvennlig teknologi.

Mindre konkurranse forklarer ikke kostnadsveksten

Det er i dag fire rederier som driver de aller fleste riks- og fylkesvegsambandene. I
perioden 2004 - 2007 da ferjedriften fgrste gang ble konkurranseutsatt var det i
gjiennomsnitt 2,9 tilbydere per konkurranse, mens gjennomsnittlig antall tilbydere var
redusert til 1,8 i perioden 2012 - 2015. Var gjennomgang av dagens situasjon indikerer
ikke at manglende konkurranse om kontraktene har hatt stor betydning for
kostnadsveksten. Volumvekst, nye krav (miljg, sikkerhet) og gkt prising av risiko ser ut til
a veere de viktigste driverne bak Kkostnadsgkningen. Det er imidlertid eksempler pa
giennomfgrte anbudskonkurranser som har gitt hgye priser grunnet manglende
konkurranse. Utviklingen i retning av feaerre tilbydere i hvert anbud gjgr imidlertid at det
er gnskelig & vurdere tiltak for a sikre fungerende konkurranse i ferjemarkedet ogsa i
fremtiden. Tiltak som gjennomfgres med sikte pa & oppna gkt konkurranse i et marked gir
ikke alltid lavere kostnader. Det er derfor viktig & vurdere mulige tiltak bade i et
konkurranse- og effektivitetsperspektiv.

Statlig eierskap kan redusere risikoen knyttet til annenhandsverdien

En av de viktigste risikofaktorene for rederiene er knyttet til verdien av nye fartgy etter
endt kontraktsperiode. Stat og fylkeskommuner har som eneste etterspgrrere stor
innflytelse pa annenhdndsverdien gjennom Kkravene som stilles til teknologi, utslipp,
nedleggelser av ferjestrekninger osv. Statlig eierskap til ferjene vil kunne redusere denne
usikkerheten for rederiene.
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Statlig eierskap vil kunne redusere rederienes behov for reserveferjer

Tilgang pa reserveferjer er et viktig hinder for a fa sma og nye aktgrer til & legge inn
anbud. Dette kan vaere et hinder bade for nye aktgrer og for a fa eksisterende aktgrer til
ga inn i nye segmenter eller i geografiske omrader. Det er stort sett eldre ferjer som
brukes som reserveferjer, og det kan vaere vanskelig a fa tak i brukte ferjer, spesielt i tiden
rundt stgrre anbudsutlysinger. Statlig eierskap til ferjene vil kunne bidra til & redusere
denne kostnaden for rederiene, spesielt for nye aktgrer som ellers ikke ville kommet seg
inn pa markedet.

Statlig eierskap kan gi lavere finansieringskostnader og redusere eventuelle
utfordringer knyttet til egenkapital ved bygging av nye ferjer

Den norske staten har ut fra risikovurderinger lavere innldnskostnader enn private
aktgrer. En kontrakt med staten eller en fylkeskommune fungerer i praksis som en garanti
som bidrar til 4 redusere risikoen og gjgr det kurant for rederiene & fa lan. Sveert mange
kontraktsutlysninger fram mot 2020 kan imidlertid sette rederienes finansielle kapasitet
pa prgve bade nar det gjelder egenkapital og 1an dersom oppfyllelsen av disse krever

mange nybygg.

Skille mellom eierskap og drift vil kunne gi darligere lgpende vedlikehold

Rederiene vil kunne veere mindre interesserte i a fglge opp lgpende vedlikehold nar
fartgyet skal leveres tilbake til eieren og driftes av andre etter en tid. Seerlig mot slutten av
kontraktsperioden vil rederiene kunne vaere mindre interesserte i a drive med
vedlikehold. Tydelige avtaler med sanksjoner og regelmessige inspeksjoner fra eiernes
side kan imidlertid redusere denne utfordringen. Krav om klassifisering av fartgyet hvert

5. ar vil ogsa kunne bidra til & opprettholde et visst vedlikehold over tid.

Skille mellom eierskap og drift vil gi darligere vilkar for lopende teknologi-
forbedringer og innovasjon, og kan gi hayere driftskostnader pa lang sikt

Det offentlige har gjennom anbudsutlysingene gitt sterke incentiver til & utvikle og ta i
bruk ny teknologi, bl.a. LNG- og batteridrevne ferjer. Dette kan gjgres enten ved a kreve
utvikling/bruk av spesielle teknologier eller gjennom et vurderingssystem i utlysingene
som belgnner de som tilbyr teknologi som gir lave utslipp. Miljgteknologiutvikling foregar
i et samspill mellom myndighetskrav, rederi, skipsverft, forskningsinstitusjoner og
finansieringskilder. For a fa best mulig resultat er det viktig at de som har ansvaret for
driften er med pa a pavirke utviklingen. Dette gjelder bade de store teknologisprangene og
de mindre, lgpende forbedringene. Ved a innfgre et eierskap som ikke star for den
lgpende driften brytes noen av disse sammenhengene, noe som kan fa betydelige negative
konsekvenser for teknologiutviklingen og driftskostnadene pa lengre sikt. Erfaringene
viser ogsa at det er viktig med konkurranse mellom rederiene om utviklingen av ny
teknologi.

Statlig eierskap vil neppe gi lavere anskaffelseskostnader for nye ferjer

Det kan tenkes at en aktgr som stdr for alle kontraheringer av nye ferjer kan oppna bedre
betingelser enn private rederier, seerlig hvis en rekke identiske fartgy kan bygges
sekvensielt. Dagens rederier har opparbeidet seg langsiktige relasjoner til ulike verft, og
kan i en slik situasjon oppna tilsvarende rabatter som et offentlig selskap. Det vil ta tid for
en statlig eier a bygge opp kompetanse som bestiller av nye fartgy, noe som krever jevnlig
oppfelging og tilstedevaerelse fra rederiene for a sikre at fartgyene blir bygget i trad med
spesifikasjonene. Seerlig bygging av fartgy med ny teknologi krever tett oppfglging bade
under og etter byggingen bade fra eierens og verftets side for d ta hand om ulike typer
«barnesykdommer» etc. Eiere som skal drifte fartgyene vil ha best forutsetning for a fglge
opp slike nybyggingskontrakter.
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Statlig eierskap vil neppe bidra til mer optimal utnyttelse av den samlede
ferjeflaten

Det kan tenkes at et selskap som eier alle ferjer (eller bare riksvegferjene) kan sikre en
mer optimal utnyttelse av den totale ferjeflaten samlet sett enn de private rederiene. Det
foregar imidlertid kjgp og salg av eksisterende fartgy mellom rederiene, slik at nar
driftskontraktene for de enkelte sambandene er tildelt vil rederiene ha tilpasset seg slik at
de har en mest mulig optimal flate. Det er i utgangspunktet ikke grunn til & anta at et
statlig selskap vil kunne gjgre dette pa en mer effektiv mate enn markedet.

Statlig eierskap vil gi Dbetydelige etableringskostnader samt hoyere
administrasjons- og transaksjonskostnader

Det ma bygges opp et helt nytt statlig selskap med den ngdvendige tekniske og
gkonomiske kompetansen til 8 kontrahere og eie ferjer, ivareta juridiske spgrsmal knyttet
til bla. ulike typer avtaler, offentlig innkjgp osv. Dette vil gi betydelige
etableringskostnader. Det md videre avtales rutiner for kort- og langsiktig vedlikehold,
ansvar ved ulykker etc. som ma fglges opp over tid av begge parter. Det kan her ligge
potensial for konflikter av ulike slag som vil kunne bli krevende & hdndtere. Dette vil kreve
mer administrasjon og gkte transaksjonskostnader bade for staten og rederiene.

Det vil skape betydelig usikkerhet for rederiene dersom staten forst skal eie
riksvegferjene uten at det er avklart hva som skal skje med eierskapet til ferjene i
fylkesvegsambandene

Ny eierstruktur foreslas i farste omgang gjort gjeldende for riksvegferjene. For fylkesveg-
ferjene sier forslaget at det (kan) vurderes om tilsvarende struktur skal gjelde ... ndr man
har vunnet erfaring med modellen og strukturen er godt etablert. Dette skaper betydelig
usikkerhet om verdien av ferjemateriell i framtiden. Kontrakter pa mer enn 40
fylkeskommunale samband utlgper i drene 2018 og 2019. Uten en naermere avklaring om
framtidig eierskap pa fylkesvegsambandene vil det ikke vaere attraktivt a tilby nytt
ferjemateriell i disse anbudene. For fylkesvegsambandene kan dette bety at konkurransen
om disse kontraktene begrenses til aktgrer med tilgjengelig, brukt ferjemateriell, og at
muligheten for innovasjon og fornyelse begrenses.

Alternative tiltak kan bidra til gkt konkurranse uten at kostnadene oker

Etter var vurdering kan statlig eierskap til ferjene gi mer konkurranse, men neppe lavere
kostnader. Vi foreslar derfor en rekke alternative tiltak som kan bidra til bade gkt
konkurranse og reduserte kostnader.

Manglende konkurranse i ferjesektoren er i stor grad knyttet til knapphet pa tilgjengelig
ferjemateriell i anbudsrundene som gjennomfgres. Etter var oppfatning vil de alternative
tiltakene i sum veere tilstrekkelige til & sikre konkurranse om kontraktene og bidra til
lavere kostnadsniva i de fleste segmentene i ferjemarkedet. De viktigste tiltakene vil
veere:

e Konkurranse mellom nye og brukte ferjer i flest mulig anbud
o Funksjons- og standardkrav (ikke teknologikrav)
o Kapitaltilgang, gjennom statlige finansielle garantier/lan
o Restverdisikring for nytt materiell
o Tilstrekkelig tid fra kontraktsinngaelse til oppstart der hvor nybygging av
ferjer er aktuelt
e Farre segmenter
o Standardisering av materiell (stgrrelse, fartsomrade)
e Jevnere fordeling av anbudsutlysingene over tid
o Korte driftskontrakter der hvor det ikke er aktuelt med nybygg
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e Reservekapasitet
o Kun kreve at reservekapasitet med et neermere definert omfang og
kvalitetsniva uten & matte navngi fartgy

Selv med gjennomfgring av disse tiltakene vil det kunne gjenstd enkelte samband hvor
kravene til materiell er sa spesielle at det vil veere vanskelig & oppna reell konkurranse om
oppdragene. I disse sambandene kan skille mellom eie og drift av ferjene vare en lgsning
som reduserer risikoen knyttet til verdien av ferjemateriell etter utlgp av kontraktsperio-
den. Offentlig eierskap til ferjen er i denne sammenheng en mulig Igsning, men det kan
ogsa tenkes andre lgsninger, f.eks. at eierskap overfgres til det selskap som til enhver tid
har driftskontrakten pa det aktuelle sambandet.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn: Forslag om statlig eierskap til riksvegferjene

Fire stortingsrepresentanter fra Kristelig Folkeparti fremmet 17. mars 2016 et represen-
tantforslag om ny organisering av ferjesamband gjennom etablering av statlig selskap, jfr.
Representantforslag (2016). I forslaget vises det til transportetatenes grunnlagsdokument
til Nasjonal Transportplan (NTP) 2018-2029, hvor det bl.a. framgar at statens utgifter til
kjgp av riksvegfergetjenester har gkt med 60 prosent i perioden 2010-2015. Transport-
etatene legger til grunn at utgiftene vil gke med ytterligere 50 prosent ut planperioden i
2017. Ifglge etatene skyldes kostnadsveksten blant annet generell kostnadsgkning i ferge-
driften og gkt kapasitetsbehov.

Fergesambandene er konkurranseutsatt, men i fglge Representantforslag (2016) fungerer
markedet ikke optimalt. De hevder at mange fylker erfarer kostnadsgkninger grunnet
mangel pa tilbydere, noe som gir en tilnaermet monopoltilstand enkelte steder. Det fgrer
til dyre anbudskontrakter og dermed potensielt ungdvendig hgy pris for kundene. De
hevder dessuten at dagens markedssituasjon virker hemmende for innovasjon og
utvikling, ikke minst med tanke pa utvikling av mer miljgvennlig teknologi. Det vises til at
det er et betydelig potensial for lavere utslipp ved & skifte ut gamle ferger. For a fa til dette
ma utskiftingstakten gkes. Det ma i fglge forslagsstillerne stilles strengere krav til
materiell, og det offentlige ma i stgrre grad stimulere til innovasjon og utvikling.

Forslagsstillerne vil organisere eierskap og drift av fergesamband pa en annen mate enn i
dag, ved at staten etablererer et selskap som eier alt fergemateriell, mens selve driften av
fergesambandene konkurranseutsettes. Fergemateriellet stilles etter neermere avtale med
private tilbydere til disposisjon for selskapet som skal drifte strekningen.

o

Dette vil i folge forslagsstillerne gjgre det mulig for flere selskaper & melde seg pa i
konkurransen, og man far et mer realistisk prisbilde og et mer velfungerende og dynamisk
marked. Dette gjgr at staten kan bidra mer effektivt til teknologiutvikling, samt fase inn
nye og mer miljgvennlige ferger. Etter forslagsstillernes syn far staten gjennom ny modell
helt nye muligheter til & stimulere innovasjon og utvikling i mer miljgvennlig retning.
Utskifting av gamle ferger vil pa kort sikt gi en merutgift for staten, men det vil samtidig
kunne legges til rette innsparinger knyttet til driften.

I fglge Representantforslag (2016) kan et statlig selskap etableres raskt, uavhengig av
gjeldende kontraktsperioder. Selskapet bgr ha som formal a eie fergemateriell, ha ansvar
for kartlegging og kjgp av materiell, samt sgrge for anbudsutlysning av driftskontrakter og
oppfelging av disse. | fgrste omgang bgr ny modell og eierstruktur gjgres gjeldende for
riksveifergene. Nar man har vunnet erfaring med modellen, og strukturen er godt etablert,
kan det vurderes om tilsvarende struktur skal gjelde ogsa for fylkesveifergene.

[ innstillingen fra Stortingets Transport- og kommunikasjonskomite til forslaget
(Transportkomiteen, 2016) foreslas fglgende:

«Stortinget ber regjeringen vurdere forslaget om et statlig fergeselskap, som ett av flere
alternativer, i sin giennomgang av fremtidig organisering av fergesektoren, og at oppfalging
av dette arbeidet blir lagt fram for Stortinget i Nasjonal transportplan 2018-2029. Det
forutsettes at fremtidige organisering av fergesektoren ivaretar mdlene om gkt innovasjon,
innfasing av miljgvennlig teknologi og kostnadseffektiv drift.»

Stortinget vedtok 30. mai 2016 Transportkomiteens innstilling.
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1.2 Vart oppdrag: Gi en faglig vurdering av forslaget

NHO Sjgfart har gitt Vista Analyse AS i oppdrag & gi en faglig vurdering av
stortingsrepresentantenes forslag. Oppdraget omfatter fglgende hovedelementer:

a. Envurdering av hvordan tilgangen pa ferjemateriell pavirker konkurransesitua-
sjonen i dagens ferjemarked - med utgangspunkt i drifts- og
planleggingsmgnsteret til ferjerederiene og mulig pavirkningskraft i lys av nyere
utredninger.

b. Envurdering av konsekvenser av etablering av et statlig ferjerederi, herunder bl.a.
mulige virkninger pa innovasjon.

c. Gjennomgang og drgfting av alternative tiltak for a sikre fungerende konkurranse
om drift av ferjesamband.

Vi har i arbeidet tatt utgangspunkt i ulike skriftlige kilder som vurderer ulike sider ved
ferjemarkedet. Videre har vi hatt samtaler med representanter for ferjerederiene,
fylkeskommunene og Statens vegvesen Vegdirektoratet. Se vedlegg med liste over
intervjuede personer.

10 Vista Analyse



Offentlig eierskap til ferjene - mer konkurranse?

2. Dagens situasjon: Gkende kostnader

[ dette kapitlet gjennomgas situasjonen i dagens ferjemarked, og utviklingen fra midten av
2000-tallet da man startet konkurranseutsettingen av ferjedriften beskrives.

2.1 Litt om dagens marked og anbudsregime

Omsetningen i det norske ferjemarkedet er pa om lag 5 mrd. kroner arlig, hvorav det
offentlige betaler om lag halvparten (Vegdirektoratet, 2014). Resten betales av
trafikantene. 1 2013 var det offentliges utgifter til kjgp av ferjetjenester pa 2,2 mrd.kr., av
dette var statens innkjgp 525 mill.kr. (Vegdirektoratet, 2014).

[ folge Oslo Economics m.fl. (2016) fraktet norske ferjer i 2014 ca. 21 millioner kjgretgy
(inkludert sjafgrer) og omtrent like mange passasjerer. Trafikken fordeler seg i folge
Vegdirektoratet (2016) pa 121 samband, som trafikkeres av totalt ca. 200 ferjer. Totalt
finnes det i i fglge Oslo Economics m.fl. (2016) i overkant av 250 innenlandsferjer i Norge.
Av disse sambandene er 17 riksvegsamband som forvaltes av Statens vegvesen
(Vegdirektoratet, 2014). Vel 60 prosent av ferjene er mer enn 20 ar gamle, og av disse er
knapt halvparten over 40 ar. De stgrste ferjene har lavest gjennomsnittsalder. 22 av
ferjene bruker flytende naturgass (LNG) som drivstoff, og én ferje er batteridrevet. LNG-
ferjene er i hovedsak 10 ar eller yngre. Oslo Economics m.fl. (2016) viser til en analyse
som viser at drgyt 40 ferjer ikke har erstattere, mens 50 av ferjene har 1 - 3 erstattere. |
falge Oslo Economics antyder dette er relativt lav fleksibilitet i den samlede flaten.

[ statsbudsjettet for 2005 ble det varslet full anbudsutsettelse av ferjedriften innen
utgangen av 2009. Bakgrunnen for forslaget var en kraftig gkning i utgiftene til kjgp av
ferjetjenester, og anbudsutsetting ble vurdert som et godt tiltak for effektivisering pa
omradet (Vegdirektoratet, 2014). I perioden fram til 2010 ble de fleste riksveg-
ferjesambandene konkurranseutsatt. Dette falt sammen med forvaltningsreformen i 2010,
hvor en overfgrte ansvaret for vegnett inklusive ferjer med hovedsakelig lokal og regional
funksjon til fylkeskommunene for & sikre en god prioritering mellom ulike lokale tiltak
(Vegdirektoratet, 2016). For ferjedriften var dette i fglge Vegdirektoratet (2016) i tillegg
ogsa et tiltak for a koordinere ferjedriften enda bedre mot annen lokal kollektivtransport.

Ansvaret for 77 riksvegsamband (Vegdirektoratet, 2014) ble gjennom dette overfgrt til
fylkeskommunene. Vegnettet skulle fortsatt forvaltes av Statens vegvesen pad vegne av
fylkeskommunene. For ferjedriften ble det opp til hver enkelt fylkeskommune a
organisere innkjgpene av ferjetjenester. I fglge Vegdirektoratet (2016) benytter i dag om
lag halvparten av fylkeskommunene med ferjedrift Statens vegvesen til kjgp av
ferjetjenester. Disse benytter stort sett samme kontraktsmal og innkjgpssystem som det
Statens vegvesen gjgr i riksvegferjedriften. De gvrige fylkeskommunene har tatt
ferjedriften inn i egen organisasjon eller inn i fylkeskommunalt eide innkjgpsselskap, og
forvalter driften selv. Dette gjelder i hovedsak Finnmark, Troms, Sgr-Trgndelag og
Hordaland. Ogsa disse fglger til en viss grad samme kontraktsformuleringer og
innkjgpsform som Statens vegvesen (Vegdirektoratet, 2016).

I folge Oslo Economics m.fl. (2016) er det siden 2004 gjennomfgrt rundt 70 anskaffelser
(konkurranser) av ferjetjenester siden 2004. Per januar 2016 er 103 samband samleti 51
ferjekontrakter. Majoriteten av dagens ferjekontrakter varer fra 8 til 10 ar. I fglge Oslo
Economics m.fl. (2016) viser en analyse av inngatt kontrakter at gjennomsnittlig tid fra
utlysing til tilbudsfrist har veert 3 mnd., og gjennomsnittstid fra tilbudsfrist til
kontraktsoppstart har veert 1 ar og 8 mnd. I gjennomsnitt er konkurransene utlyst 1 ar og
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11 mnd. fgr kontraktsoppstart. Kontraktene er i hovedsak inngatt ved apen anbuds-
konkurranse, dvs. konkurranse uten forhandlinger.

Det er i dag 4 store rederigrupperinger som drifter de aller fleste sambandene (disse star
for 99 prosent av omsetningen i fglge Oslo Economics m.fl, 2016). Bare 4 av totalt 121
samband driftes av andre enn de store (Vegdirektoratet, 2016). De mindre rederiene
drifter mindre trafikkerte samband, og de antas a ha en andel av totalmarkedet malt i PBE
pa under 1 prosent.

60

50

40

30 m 2011

W 2015
20

10

Boreal Norled Fjord1 Torghatten

Figur 2.1 Markedsandeler for de fire stgrste aktgrene i det norske ferjemarkedet i 2011 og
2015. Prosent av PBE transportert.

Kilde: Vegdirektoratet (2014), Oslo Economics Dialogkonferanse 04.02.2016

Figur 2.1 viser at Norled og Fjord1 har gkt sine markedsandeler pa bekostning av Boreal
og Torghatten fra 2011 til 2015. Torghatten inngikk i 2015 en avlate om Kkjgp av en
eierandel i Fjord1. 14. juli 2016 forbgd Konkurransetilsynet dette kjgpet fordi det vil fgre
til en vesentlig begrensning av konkurransen i markedet for drift av ferjesamband i Norge.
Torghatten har ikke klaget pa Konkurransetilsynets vedtak.

2.2 Utfordringer i dagens situasjon

[ Vegdirektoratet (2016) og Vegdirektoratet (2014) pekes det pa en del utfordringer i
dagens ferjemarked og for fremtidige konkurranseutlysinger. Materialet fra Oslo
Economics sine dialogkonferanser gir ogsa en del funn mht. utfordringer. Disse kan
grupperes pa fglgende mate:

e Kostnadsvekst. 1 fglge Vegdirektoratet (2016) har utgiftene til statens kjgp av
riksvegferjetjenester gkt med 60 prosenti perioden 2010 - 2015 i faste priser, og
er stipulert til & vokse med ytterligere 50 prosent fram til 2030. Oslo Economics
viser til nesten en dobling 2014 - 2016, jfr plansje fra dialogkonferansen
04.02.2016). I Vegdirektoratet (2014) vises det til at SSBs Kostnadsindeks for
innenriks sjgfart gkte ca. 20 prosent mer enn den generelle prisstigningen mellom
1. kvartal 2006 og 2014. Mannskapskostnadene gkte med 40 prosent, og
drivstoffkostnadene med 61 prosent. Disse komponentene star til sammen for ca.
60 prosent av kostandene i ferjedriften.
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e Trafikkvekst/tilbudsgkning: Vegdirektoratet (2014) viser til at trafikken pa de 17
riksvegsambandene gkte med 60 prosent i perioden 2000 - 2013. Dette har utlgst
behov for kjgp av ekstra kapasitet pd noen av sambandene, noe som ikke var
priset inn i kontraktene og dermed har gitt betydelig hgyere kostnader enn om
dette var blitt gjort. Forbedret apningstid og frekvens i de fleste
riksvegsambandene har ogsa gitt gkte kostnader.

e Risiko. Vegdirektoratet (2014) viser til undersgkelser som indikerer at rederiene
fra regimet fgr konkurranseutsettingen ikke har veert vant til d prise risikoen
knyttet til framtidig utvikling for stgrrelser som trafikk- og inntektsutvikling,
anvendelse av ferje etter endt kontrakt og driftskostnader. Sistnevnte er i dagens
kontrakter regulert ut fra utviklingen i SSBs Kostnadsindeks, slik at risikoen for
rederiene knyttet til driftskostnadene vil vaere begrenset. Framtidig risiko i nye
kontrakter kan reduseres ved bruk av sakalte «bruttokontrakter», der innkjgper
tar inntektsrisikoen.

o Offentlige pdlegg. Det vises til sikkerhetskrav (STCW), med nye krav til oppleering
av seilende personell som i fglge Vegdirektoratet (2014) vil koste flere titalls
millioner. Vider vil krav til universell utforming gjgre at eksisterende ferjer enten
ma bygges om, noe som er krevende, eller at dette ma tas hensyn til ved
nybygging.

e Organisering og gjennomfgring av kjgp av ferjetjenester. Vegdirektoratet (2014)
konstaterer at konkurranseutsettingen i perioden fram til 2010 fgrte til en
effektivisering av driften. Samtidig har overfgringen av ansvar til fylkeskom-
munene fgrt til en mer uoversiktlig oppdragsgiverside og uensartede kontrakter
og kontraktsoppfelging. Oppsplittingen pa kjgpersida har ogsa gjort det
vanskeligere a sikre standardisering av materiell, en uoptimal disponering av
reserveferjekapasiteten, og utfordringer for bestillerkompetanse og
leverandgrutvikling. Statens vegvesen og fylkeskommunene har i fglge
Vegdirektoratet (2014) en tid samarbeidet om kontraktsmal og
kontraktsoppfwelging, noe Statens vegvesen gnsker a viderefgre og styrke for a
sikre en mest mulig ensartet oppdragsgiverside.

e Synkende antall deltakere i anbudsprosessene. 1 fglge informasjon fra Oslo
Economics sin Dialogkonferanse 4.2.2016 var deti perioden 2004 - 2007 i
gjennomsnitt 2,9 tilbydere per konkurranse. Gjennomsnittlig antall tilbydere per
konkurranse ble redusert til hhv. 2,4 og 1,8 i periodene 2008 - 2011 og 2012 -
2015.

Det skal i fglge DNV-GL (2016) de naermeste arene lyses ut kontrakter pa til sammen 60
samband med til sammen 75 ferjer. Figur 2.1 gir en oversikt over fordelingen av disse i
arene framover fordelt pa riks- og fylkesveisamband. En ser av figuren at det er i arene
2018 og 2019 at et flertall av kontraktene gar ut. Figuren viser ogsa sambandene der
opsjon kan utlgses for a flytte tidspunktet for ny utlysing fram i tid. I fglge DNV-GL (2016)
er som oftest lengden pa mulig kontraktsforlengelse ett eller to ar. Det framgar av figuren
at det for i alt 58 samband (14 riksvegsamband og 44 fylkesveisamband) foreligger slike
opsjoner. Myndighetene har dermed en viss fleksibilitet i & spre disse utlysingene noe ut i
tid.
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Utlgp av kontrakter pa ferjesamband

Figuren viser ogsa sambandene der
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Figur 2.1 Utlgp av kontrakter pa ferjesamband

Kilde: DNV-GL (2016)

2.3 Ferjemarkedet - karakteristika

I dette avsnittet gis en kortfattet gjennomgang av sentrale karakteristika av markedet for
ferjetjenester i Norge, med vekt pa a identifisere faktorer som har serlig betydning ved
vurdering av konsekvenser av et statlig ferjerederi.

2.3.1 Sammensatt produkt.

Produktet «ferjetjenester» bestdr av en rekke innsatsfaktorer. De viktigste innsats-
faktorene er:

Ferjemateriell

Vedlikehold

Mannskap

Energi (drivstoff/smgremidler)
Administrasjon (inkludert forsikringer).

Fungerende konkurranse om levering av sammensatte produkter forutsetter at det ogsa
er konkurranse i markedene for alle innsatsfaktorer. Hvis disse forutsetningene er til
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stede, vil anbudskonkurransene vinnes av ferjeselskaper som - over tid - er i stand til &
organisere tjenesteproduksjonen effektivt og prise tjenestene slik at det oppnas
fortjenestemarginer som er tilstrekkelige til a videreutvikle selskapet.

Dersom en leverandgr har tilgang pa en eller flere innsatsfaktorer til en vesentlig lavere
kostnad enn konkurrerende leverandgrer, gir dette denne leverandgren mulighet til a
hente ut en «unormal» fortjeneste pa leveransen. For de fleste innsatsfaktorene som
inngar i produktet «ferjetjenester» er det - i hovedsak - velfungerende markeder: Det er
et stort antall leverandgrer og varene/tjenestene omsettes i markeder med konkurranse.

For ferjemateriell kan det vaere mer krevende a opprettholde en virksom konkurranse.
Materiellet er tilpasset bruk i det norske ferjemarkedet; verdien av materiellet vil vaere
lavere ved bruk i andre markeder (ombygninger, mindre betalingsvillighet for standard
materiell etc). Samtidig er ferjenes levetid (30 - 40 ar) vesentlig lengre enn det som er
vanlig kontraktsperiode ved utlysing av ferjeanbud (8 - 10 ar). Ved kalkulering av
anbudspriser vil ferjeselskapenes kostnader pavirkes av om selskapet kan sette inn brukt
materiell, ma Kontrahere nytt materiell eller kjgpe brukt ferjekapasitet i markedet
(dersom det i utlysingene ikke stilles krav om nybygg).

Dersom ferjemateriellet stilles til disposisjon av staten, endres det sammensatte produktet
«ferjetjenester» til kun a omfatte innsatsfaktorer som omsettes i markeder med virksom
konkurranse. Sannsynligheten for at det oppstar situasjoner hvor ferjeselskaper kan ta ut
«monopolprofitt» vil dermed reduseres.

2.3.2 Risiko

Vurderinger av risiko er sentralt for ferjeselskapenes prising av tjenester. Pa kort sikt gir
hgy risiko gkte priser, mens lav risiko gir reduserte priser. Samtidig vil aktgrer som
utsettes for risiko alltid arbeide for a redusere denne. Risiko er derfor ogsa en viktig
drivkraft for effektivisering og innovasjon. I et lengre tidsperspektiv vil derfor innslag av
risiko kunne bidra til reduserte priser.

For hver innsatsfaktor som inngar i produksjonen er det risiko knyttet til bade pris og
mengde av innsatsfaktoren, og risikovurderinger knyttet til ulike elementer vil variere
mellom ulike aktgrer.

Gjennom utforming av anbudskontraktene bestemmer Kjgperne (Statens vegvesen og
fylkeskommunene) av ferjetjenester hvordan samlet risiko fordeles mellom kjgper og
leverandgr (ferjerederiene). Generelt oppnas lavest kostnader dersom:

e Kjgper av tjenestene beerer risiko for elementer som leverandgren i liten grad kan
pavirke

e Leverandgren bzerer risiko for de elementer som leverandgren har best forutset-
ninger for a pavirke

e Risiko knyttet til elementer verken kjgper eller leverandgr kan pavirke bgr beeres
av den part som har mulighet til & regulere volum og priser. I dagens ferjemarked
er det kjgper.

For de fleste innsatsfaktorer er det i dagens ferjekontrakter innarbeidet en fordeling av
risiko som samsvarer med dette. Leverandgrene baerer risikoen for medgatt mengde av
innsatsfaktorene, men avlastes for (deler av) prisrisikoen ved at det avtales indeks-
regulering av kostnadene.

For handtering av inntektsrisiko har det veert en mer variert praksis, men en utvikling i
retning av at Kjgper bzerer en stgrre andel av risikoen gjennom bruttokontrakter.
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For ferjemateriell baerer leverandgrene risiko bade for mengde (antall og stgrrelse pa
ferjene) og pris (verdi pd materiell ved utlgp av kontraktsperioden). Mengderisikoen er
knyttet til utforming av reguleringsmekanismer i kontraktene; ved levering av anbud ma
leverandgrene prise inn mulige endringer i produksjonsvolumer med usikker stgrrelse og
usikkert gjennomfgringstidspunkt.

Statlig eierselskap til ferjemateriellet innebaerer at staten ogsa overtar risikoen knyttet til
framtidig verdi av ferjene. P4 den annen side vil ferjeselskapenes kunnskaper om
materiellets egenskaper vaere mindre nar egne ferjer erstattes av statlige. Dette gker
usikkerheten (mengderisikoen) knyttet til andre kostnadselementer, som vedlikehold og
energiforbruk.

Risiko knyttet til verdien av en enkelt ferje vil alltid veere mindre enn risiko knyttet til
verdien av en portefglje av ferjer, se f.eks. (Arrow, 1965). Forholdet bidrar til
konsentrasjon pa leverandgrsiden i ferjemarkedet og virker sterkere desto stgrre den
samlede usikkerheten i ferjemarkedet er.

@kt risiko knyttet til verdien av ferjemateriell etter innfgringen av anbud i ferjesektoren er
en viktig arsak til utviklingen i retning av feerre leverandgrer. Tiltak som demper risikoen
knyttet til framtidig verdi vil derfor ogsa bidra til & redusere konsentrasjonen pa leveran-
dgrsiden.

2.3.3 Innovasjon

Innovasjon i ferjesektoren skjer i dag gjennom et samspill mellom kjgper og leverandgr av
tjenestene. Kjgper stiller krav til ferjenes egenskaper, mens leverandgrene utvikler
ferjelgsninger som imgtekommer kravene som  stilles. Norske skipsverft og
forskningsmiljger spiller indirekte ogsa en betydelig rolle i denne innovasjonen.

Viktig innovasjon skjer ogsa gjennom ferjenes levetid ved at nye lgsninger utvikles og tas i
bruk. Denne innovasjonen er i stor grad drevet av ferjeselskapene og gjennomfgres fordi
det bidrar til gkt effektivitet.

Skille mellom eie og drift av ferjene endrer forholdet mellom kjgper og leverandgr. Lever-
andgrene vil ha liten gevinst av tiltak for Igpende effektivisering av ferjemateriellet. Pa
materiellsiden vil endret ansvarsdeling dermed bidra til at innovasjon ma drives av en
part (staten) som ikke hgster lgpende erfaringer fra driften.

2.3.4 Transaksjonskostnader

@konomiske transaksjoner mellom to uavhengige parter innebaerer alltid kostnader. For
tjenester og produkter hvor mengde og kvalitet kan defineres enkelt, vil transaksjons-
kostnadene veere lave. Uavhengig av hvilken part som baerer transaksjonskostnadene, er
det bade i kjgpers og selgers interesse av kostnadene holdes sa lave som mulig.

Kompliserte tjenester - som ferjetjenester - innebarer betydelige transaksjonskostnader
bade knyttet til anbudsprosessen og til oppfelging av leveransen i kontraktsperioden.
Standardisering og klare grenseflater mellom kjgper og selger kan bidra til 4 holde trans-
aksjonskostnadene lave.

Nar samme selskapet bade eier og driver ferjen er ansvaret for at ruteproduksjonen
gjennomfgres i trdd med avtalen entydig definert. Ved skille mellom eie og drift vil det
oppsta behov for avklaring av ansvarsforhold (driftsselskap eller eierselskap ansvarlig)
nar det oppstar avvik i produksjonen som skyldes feil/problemer ved ferjemateriellet.
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2.4 Ferjeselskapenes gkonomi

Et viktig mal pa konkurranseforholdene i ferjemarkedet er utviklingen i ferjeselskapenes
gkonomi. Lite konkurranse om kontraktene vil gi gkt fortjeneste, mye konkurranse gir
selskapene lav fortjeneste.

Vi har sett pd utviklingen i totalrentabilitet og soliditet for de fire stgrste selskapene! i
perioden 2000 - 2014. Av Figur 2.2 gar det fram at det i perioden har veert en Kklar
tendens til fallende avkastning. Etter 2010 har ingen av selskapene i noe ar hatt en
totalrentabilitet over 8 prosent, og mesteparten av driftsresultatet har gatt til betjening av
selskapenes gjeld.

Totalrentabilitet
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Figur 2.2: Totalrentabilitet?, 2000 - 2014.

Kilde: proff.no

Til tross for lav rentabilitet framstar ferjeselskapene fortsatt som relativt solide. Av Figur
2.3 gar det fram at det ikke er noen klar tendens til redusert soliditet i de siste arene.
Dette reflekterer at selskapene har vert tilbakeholdne med a ta ut utbytte (avkastning pa
egenkapital), men det har ogsa sammenheng med at flere av selskapene de siste arene er
tilfgrt kapital. Soliditeten i Norled er styrket gjennom kapitalutvidelse gjennomfgrti 2010
og i Boreal gjennom kapitalutvidelse gjennomfgrt i 2014.

Markedsverdien av varige driftsmidler (ferjene) vil kunne avvike fra bokfgrte verdier i
selskapenes regnskap. Det vil alltid veere forskjeller mellom utvikling i markedsverdi og
bokfgrt verdi av driftsmidlene, noe som gjgr at ngkkeltall fra regnskapene ikke gir
fullstendig informasjon om utvikling i selskapenes lgnnsomhet og verdi.

1 For Boreal og Torghatten er framstillingen basert pa konsernregnskap som ogsa inkluderer annen
virksomhet i selskapene.
2 (Ordineert resultat fgr skattekostnad + finanskostnader)/(Gjeld + egenkapital)
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Figur 2.3: Soliditet (egenkapitalandel)?, 2000-2014. Kilde: proff.no

2.5 For liten konkurranse i markedet i dag?

Som vist i avsnitt 2.2 har antall tilbud per konkurranse gatt ned over tid. Dette kan gi
grunn til bekymring, ved at fa leverandgrer i et marked kan medfgre at leverandgrene har
markedsmakt. 1 fglge Oslo Economics m.fl. (2016) kan det imidlertid veere virksom
konkurranse i ferjemarkedet selv om det er fa tilbydere. Det er normalt tilstrekkelig at en
leverandgr forventer et konkurransedyktig tilbud fra en konkurrent for at man vil sette
prisen sa lavt som mulig. Dette betyr at oppdragsgiverne kan oppna priser som reflekterer
virksom konkurranse ogsa i en anbudsrunde der det kun er levert ett tilbud.

I folge Oslo Economics m.fl. (2016) har det vert fa tydelige tegn pa utnyttelse av
markedsmakt til nd. Driftsmarginen til ferjerederiene i markedet har for eksempel vist en
nedadgaende trend i perioden fra 2010 til 2013, noe som indikerer hardere konkurranse
fremfor gkt markedsmakt. Dette skyldes, slik vi ser det, at rederiene ikke i tilstrekkelig
grad klarte a prise inn i tilbudene risikoen de patok seg i de fgrste anbudsrundene. Det har
riktignok vart en tendens til at kostnadene for det offentlige har gkt de siste drene, men
kostnadsgkningene kan ofte forklares av andre forhold enn markedsmakt, blant annet
generell kostnadsgkning for innsatsfaktorer for ferjedriften (lgnn og drivstoff), nye
myndighetskrav, samt av lengre dapningstider og gkt ferjekapasitet. Noe av
kostnadsgkningens skyldes nok ogsa at rederiene er blitt mer klar over risikoen de patar
seg gjennom kontraktene, og er blitt flinkere til & prise inn denne.

I folge Oslo Economics m.fl. (2016) er det ogsd lite som tyder pa at det finnes
markedsmakt av betydning hos underleverandgrer. Driftsmarginene til verft som bygger

1 Soliditet: (Sum egenkapital * 100) / (Sum egenkapital og gjeld)
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ferjer har veert beskjedne de siste arene. Prisen pa bygging av skip kan likevel bli hgy hvis
det settes kort leveringstid, noe som kan veere ngdvendig hvis det er kort tid fra utlysning
av en kontrakt til oppstart og dersom mange samband lyses ut samtidig.

Det vises ogsa til at arbeidsmarkedet for ferjemannskap er serskilt regulert gjennom
regler om virksomhetsoverdragelse og sikkerhetsbemanning. Virksomhetsoverdragelse
innebaerer at et rederi som vinner et anbud plikter & overta mannskapet fra rederiet som
trafikkerte det samme sambandet i forrige kontrakt. Det er ogsa krav til
sikkerhetsbemanning pa norske ferjer som holder antall ansatte oppe. Reguleringene kan i
fglge Oslo Economics m.fl. (2016) skjerme arbeidsmarkedet for konkurranse.

Hvilke tilbydere som leverer tilbud pa de utlyste kontraktene varierer, avhengig av det
geografiske omrddet kontrakten lyses ut for og stgrrelsen pa kontrakten. I fglge Oslo
Economics m.fl. (2016) begrenser de store rederiene sin deltakelse i noen grad til
bestemte geografiske omrader. De mindre rederiene har kun levert tilbud pa sma
kontrakter der det etterspgrres ferjer med liten kapasitet.

Oslo Economics m.fl. (2016) viser til at det ikke har veert nyetableringer i markedet siden
ferjedriften ble konkurranseutsatt. En viktig forklaring er at ferjedrift er kapitalkrevende.
Anskaffelse av ferjemateriell er en stor investering, og det er betydelige
oppstartskostnader Kknyttet til 4 etablere en administrasjon og fa de ngdvendige
godkjenninger etc. pa plass. Inntjeningen til de etablerte ferjerederiene har dessuten veert
darlig sammenlignet med andre deler av norsk maritim sektor. Det har trolig fgrt til at
investorer har vert lite interessert i 4 investere i ferjevirksomhet. Nedgangen i norsk
offshoresektor den siste tiden kan i fglge Oslo Economics m.fl. (2016) gjgr investeringer i

ferjesektoren mer attraktivt, og kan gi nyetableringer i arene som kommer.

Nyetableringer i markedet vil i fglge Oslo Economics m.fl. (2016) mest sannsynlig skje
gijennom at eksisterende aktgrer utvider sitt markedsomrade. De sma rederiene har
kompetanse og markedskunnskap som trolig gjgr det mulig & ekspandere. En ekspansjon
kan skje gjennom oppkjgp fra norske eller internasjonale investorer, eller organisk i det
eksisterende selskapet.

Oslo Economics m.fl. (2016) viser til at noen utenlandske ferjerederier fglger med pa det
norske markedet, men forelgpig har ingen deltatt i anbudskonkurranser. Viktige
hindringer ser ut til & veere saernorske krav til virksomhetsoverdragelse og ferjemateriell.
Norske og utenlandske ferjerederi som opererer i utenlandstrafikk ser ikke ut til 4 vurdere
etablering i det norske innenriksmarkedet, ettersom disse selskapene har andre
forretningsmodeller, som er lite egnet for overfgring til det norske innenriksmarkedet
(taxfreesalg, opplevelse o.1.).

2.6 Mindre konkurranse forklarer ikke kostnadsveksten

Var gjennomgang av dagens situasjon gir ikke belegg for antagelser om at manglende
konkurranse om kontraktene har hatt stor betydning for kostnadsveksten i ferjesektoren
de senere arene. Volumvekst, nye krav (miljg, sikkerhet) og korreksjon opp fra et for lavt
prisniva i farste anbudsrunde ser ut til a veere de viktigste driverne bak kostnadsgkningen.

Selv om manglende konkurranse ikke framstar som den viktigste arsak til kostnads-
veksten, er det eksempler pad gjennomfgrte anbudskonkurranser som har gitt hgye priser
grunnet manglende konkurranse. Utviklingen i retning av faerre tilbydere i hvert anbud
gjgr ogsd at det er gnskelig & vurdere tiltak for & sikre fungerende konkurranse i
ferjemarkedet ogsa i fremtiden.
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Tiltak som gjennomfgres med sikte pa & oppna gkt konkurranse i et marked gir ikke alltid
lavere kostnader. Det er derfor viktig & vurdere mulige tiltak bade i et konkurranse- og
effektivitetsperspektiv.
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3. Statlig eie av ferjene - en god Igsning pa
utfordringene?

I dette kapitlet gir vi var vurdering av fordeler og ulemper ved a ga over til statlig eie av
riksvegferjene og eventuelt ogsa pa lengre sikt offentlig eie av ferjene i fylkesveg-
sambandene. Vurderingene er basert pa gjennomgang av skriftlig materiale og intervjuene
med aktgrer i bransjen.

3.1 Statlig eierskap kan redusere noe av risikoen ved
nybygging — men det kan ogsa andre tiltak

Statlig eierskap kan redusere risikoen knyttet til annenhandsverdien

Gjennomgangen i avsnitt 2.3.2 viser at en av de viktigste risikofaktorene for rederiene nar
de skal vurdere a ga inn i nye kontrakter er knyttet til verdien av nye fartgyer etter endt
kontraktsperiode. Ferjemarkedet er spesielt i den forstand at det i Norge kun er offentlige
etater som etterspgr ferjetjenester pa vegne av forbrukerne, og det eksisterer ikke noe
rent privat marked for ferjetjenester. Det er i utgangspunktet mulig d selge brukte ferjer til
utlandet, noe som ogsd skjer i en del tilfeller. Ulike tekniske lgsninger og krav kan
imidlertid begrense mulighetene for slike salg.

Offentlige aktgrers spesifikasjoner og krav i kontraktsutlysingene bestemmer sdledes om
ferjene som bygges i dag kan benyttes pa lengre sikt. Myndighetene har over tid endret
kravene til bl.a. utslipp/framdriftsteknologi for nye ferjer. Dette har f.eks. fgrt til at det
siden tidlig pa 2000-tallet er bygget en rekke ferjer basert pa flytende naturgass (LNG),
mens det na ser ut til 3 veere gnske fra bestillerne om sakalte «nullutslippsferjer» basert
pd eldrift/batterier. P4 lengre sikt kan hydrogendrift bli aktuelt (DNV-GL, 2016).
Utlysingene kan, som i dag, inneholde spesifikke teknologikrav (f.eks. nullutslipp som i dag
bare kan oppnas gjennom batterier), eller utlysingene kan vektlegge lave utslipp slik at
tilbyderne far plusspoeng ut fra en definert skala etter hvor lave utslipp man tilbyr.
Bestillerne av ferjetjenester har her noe ulik praksis. At kravene endres over tid bidrar til
gkt usikkerhet om den framtidige verdien pa brukte ferjer.

Det hevdes riktignok i DNV-GL (2016) at risikoen ved investering i batteriferjer er lav,
ettersom det er vanskelig a se for seg et alternativ som vil premieres bedre pa energi og
miljg i framtiden. Etter var vurdering er dette en for enkel betraktning. Batteriferjer er
ikke egnet pa alle strekninger, og i framtiden vil f.eks. hydrogenferjer kunne gi langt stgrre
fleksibilitet. Risiko knyttet til framtidige miljg-, energi- og teknologikrav er saledes reell
sett fra rederienes side.

En annen usikkerhet er hvor stort ferjemarkedet vil bli i framtiden, bade som fglge av
usikkerhet om den generelle gkonomiske utviklingen og nedleggelser av samband (f.eks.
planene om ferjefri E39). Materiale fra Oslo Economics sin Dialogkonferanse konkluderer
med redusert etterspgrsel etter ferjetjenester pa lang sikt (15 - 20 ar), og at maksimalt et
20-talls samband legges ned de neste 35 arene. Pa lang sikt forventes redusert
etterspgrsel etter de stgrste ferjene. Slik vi ser det vil derfor usikkerheten mht. stgrrelsen
pa det framtidige markedet kunne vaere en viktig faktor for rederiene i de kommende
anbudsutlysingene.

Statlig eierskap til ferjene vil kunne redusere denne usikkerheten for rederiene. Det er
staten som i all hovedsak legger premissene for hvor store utslipp, hva slags teknologi osv.
som vil bli etterspurt i framtiden, og hvor stort ferjemarkedet vil bli giennom hvilke ferje-
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avlgsningsprosjekter som vedtas. Dermed er det rimelig at staten tar ansvar for denne
risikoen, som kan vaere viktig for om nye aktgrer velger a ga inn i markedet eller ikke og
for om eksisterende rederier vil legge inn bud pa nye samband. Det er dessuten viktig a
huske pa at ferjemarkedet bestar av ulike delmarkeder, med bl.a. store og sma
fjordkryssinger hvor det i stor grad benyttes standardmateriell (hvis vi ser bort fra ferjer
med ny teknologi), og mer spesielle samband hvor man i stgrre grad ma skreddersy
ferjemateriellet. Risikoen for et privat rederi ved & ga inn i sistnevnte samband mht.
annenhandsverdi o.l. for materiellet kan derfor vaere stgrre enn ved a ga inn i et samband
hvor det i stgrre grad brukes «standard-ferjer». Statlig eierskap til ferjer spesialbygd for
enkelte samband kan derfor veere mer gnskelig enn eierskap til standardferjer.

Staten kan imidlertid gjennom ulike andre tiltak ogsa bidra helt eller delvis til & redusere
denne risikoen for rederiene, mer om dette i neste kapittel.

Statlig eierskap vil ikke direkte pavirke inntektsrisikoen

Det er som nevnt usikkerhet knyttet til utviklingen i trafikkgrunnlaget og inntektene fra
trafikantene. Dette er forhold som rederiene i utgangspunktet ikke kan pavirke i seerlig
grad. Staten kan imidlertid gjennom ulike tiltak direkte eller indirekte pavirke trafikken og
inntektene, feks. gjennom forhdndsinnkreving av bompenger, krav om gkt
frekvens/lengre apningstid og at elbiler far veere med gratis. Staten bgr derfor ha ansvaret
for i alle fall den delen av inntektsgrunnlaget man kan pavirke. Statlig eierskap til ferjene
pavirker ikke dette, som enklest kan lgses gjennom bruk av bruttokontrakter hvor
bestilleren tar inntektsrisikoen. Slike kontrakter er nd mer vanlig i nye utlysinger, i
motsetnings til tidligere hvor rederiene i stgrre grad tok inntektsrisikoen.

@kt trafikk pa et samband kan imidlertid utlgse behov for gkt kapasitet i form av flere
ferjer. Dersom staten sitter som eier av en stor ferjeflate kan det muligens veaere lettere a
tilfredsstille dette behovet enn om rederiene ma ut i markedet og kjgpe ekstra kapasitet.
Rederiene kan imidlertid ogsa sitte pa ledig kapasitet, og det kan veere mulig d fa tak i
brukte ferjer i markedet. Dette reiser spgrsmal om et statlig/fylkeskommunalt rederi vil
ha bedre forutsetninger for a optimalisere bruken av den samlede ferjeflaten enn private
aktgrer.

Statlig eierskap muliggjer kortere driftskontrakter (f.eks. 5 ar) enn de kontraktene man
vanligvis inngar i dag (8 - 10 ar), noe som kan gjgre det lettere a justere kapasiteten
dersom trafikken utvikler seg annerledes enn antatt. | dag ma man predikere
trafikkutviklingen 10 - 12 ar fram i tid nar nye kontrakter legges ut, noe som kan vaere
krevende szerlig dersom det skjer store endringer i trafikkgrunnlaget i et omrade. Korte
driftskontrakter der staten eier materiellet vil kunne veere attraktivt for sma, lokale
rederier som gnsker d ga inn i markedet for d vinne erfaring med ferjedrift uten a ta for
stor risiko.

Statlig eierskap vil ikke pavirke driftskostnadene pa kort sikt, men kan oke dem
pa lang sikt

Det er usikkerhet knyttet til utviklingen i prisene for sentrale innsatsfaktorer som
drivstoff og arbeidskraft. Statlig eierskap vil ikke redusere denne usikkerheten, ettersom
driften fortsatt skal utfgres av private rederier. Gjennom avtaler kan imidlertid det
offentlige pata seg hele eller deler av denne risikoen. Dagens kontrakter er prisregulert i
forhold til utviklingen i kostnadene, slik at risikoen for rederiene knyttet utviklingen i
viktige driftskostnadskomponenter er begrenset (Vegdirektoratet, 2014).

For et gitt fartgy, rutefrekvens etc. er bemanning og drivstoff-forbruk i all hovedsak gitt.
Pa lengre sikt er det imidlertid mulig & pavirke dette gjennom ombygging av eksisterende
ferjer og design av mere effektive fartgy, noe som kan gi bade lavere drivstoff-forbruk og
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bemanning. Det har skjedd betydelige effektiviseringer pa dette feltet for den norske
ferjeflaten. Dersom et statlig rederi skal ha ansvaret for bestilling og design av nye ferjer
brytes koblingen mellom eier og drift, og et statlig rederi vil ikke ngdvendigvis se alle
effektiviseringsmulighetene eller ha de samme incentivene til a redusere driftskostnadene
som den som drifter fartgyet. Dette kan gi hgyere driftskostnader pa lang sikt enn om eier
og driver er den samme, mer om langsiktig teknologiutvikling nedenfor.

Statlig eierskap kan redusere behovet for reserveferjer

Tilgang pa reserveferjer er nevnt som et viktig hinder for a fa sma og nye aktgrer til a
legge inn anbud. Dette kan vaere et hinder bade for aktgrer som i dag ikke er i det norske
ferjemarkedet, og i noen grad ogsa for a fa eksisterende aktgrer til & ga inn i nye
segmenter av markedet eller i geografiske omrader hvor man tidligere ikke har hatt drift.
Det er stort sett eldre ferjer som brukes som reserveferjer, noe som er mest rasjonelt mht.
utnyttelse av den samlede ferjeflaten. Det kan vaere vanskelig a fa tak i brukte ferjer,
spesielt i tiden rundt stgrre anbudsutlysinger. Etter at kontraktene er tildelt kan det vaere
lettere a fa kjgpt eller leid brukt materiell. I fglge Oslo Economics m.fl. (2016) foregar det i
liten grad salg og utleie fra de store til de sma rederiene. Kjgp av brukte ferjer fra utlandet
er imidlertid et alternativ. Etter hva vi forstar er det ogsa en tradisjon for at dagens
rederier hjelper hverandre med reservekapasitet i pAkommende tilfeller.

Statlig eierskap til ferjene vil kunne bidra til 4 redusere denne kostnaden for rederiene,
spesielt for nye aktgrer som ellers ikke ville kommet seg inn pa markedet. Alternative
lgsninger kan veere at staten bare eier reserveferjer, at det utlyses egne anbud for dette
eller at man ikke behgver navngi reserveferjene i tilbudet, mer om dette i neste kapittel.

3.2 Skille mellom eierskap og drift gir utfordringer knyttet til
vedlikehold og innovasjon

Skille mellom eie og drift kan gi darligere lgpende vedlikehold

Med et statlig eierskap til ferjene antar vi at de private rederiene som vinner
driftskontraktene blir «tildelt» et fartgy som de skal drive i kontraktsperioden. Dersom
dette skjer gjennom sdkalte «bareboat-avtaler», som er vanlige i andre deler av
skipsfartssektoren, vil det inkludere at rederiene far ansvaret for det Igpende dag-til dag-
vedlikeholdet og det mer langsiktige vedlikeholdet. Retningslinjer for vedlikehold m.v. ma
nedfelles i avtaler mellom eierselskap og driftsansvarlig, og det ma avtales hvordan dette
skal fglges opp/kontrolleres av eier og hvilke sanksjoner som skal legges til grunn ved
manglende vedlikehold.

Rederiene vil kunne veere mindre interesserte i a fglge opp lgpende vedlikehold nar
fartgyet skal leveres tilbake til eieren og driftes av andre etter en tid. Seerlig mot slutten av
kontraktsperioden vil rederiene kunne veere mindre interesserte i d drive med
vedlikehold. Tydelige avtaler med sanksjoner og regelmessige inspeksjoner fra eiernes
side kan imidlertid redusere denne utfordringen. Krav om Kklassifisering av fartgyet hvert
5. ar vil ogsa kunne bidra til 4 opprettholde et visst vedlikehold over tid.

Det hevdes at manglende vedlikehold ikke er noe problem i andre sammenhenger hvor
eier og operatgr er forskjellige, f.eks. innenfor andre deler av skipsmarkedet og i
flybransjen. Sistnevnte er etter var oppfatning ikke sammenliknbart med ferjer, ettersom
man har sveert strenge krav til kontroller og vedlikehold fra flyfabrikanter og
luftfartsmyndigheter som ma fglges for at flyene skal opprettholde tillatelsen til & fly.
Tilsvarende systemer har en ikke innenfor skipsfarten, hvor det bl.a. er mindre grad av
standardfartgy.
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Skille mellom eie og drift kan gi darligere vilkar for lopende
teknologiforbedringer og innovasjon

Forslagsstillerne bak Dok. 8-forslaget bruker statlig eierskap som et argument for at
staten kan bidra mer effektivt til teknologiutvikling, samt fase inn nye og mer
miljgvennlige ferjer. Dette er etter var oppfatning pa ingen mate opplagt. En har gjennom
arene med privat eie og drift av ferjeflaten fatt fram ferjer med helt ny framdriftsteknologi,
bla. LNG, ulike hybridlgsninger og i det aller siste batteridrift. Verdens fgrste
batteridrevne ferje ble satt i drift i 2015 pa strekningen Lavik - Oppedal, og er utviklet
gjennom en utviklingskontrakt utlyst av myndighetene og som Norled fikk tilslaget pa.
Tidligere har myndighetene gjennom 4 stille krav bidratt til & utvikle ferjer basert pa LNG.

Det offentlige kan, gjennom anbudsutlysingen, gi sterke incentiver til & utvikle og ta i bruk
ny teknologi. Dette kan gjgres enten ved a kreve utvikling/bruk av spesielle teknologier
eller gjennom et vurderingssystem i utlysingene som belgnner de som tilbyr teknologi
som gir lave utslipp. I nye anbudsutlysinger stilles det na pa en del fjordkryssinger fra
statens side krav om ett fartgy med spesifisert teknologi (f.eks. helelektrisk eller LNG) og
ett fartgy med hybriddrift eller bruk av biodiesel. Dermed skapes det fleksibilitet og
muligheter for bruk av eksisterende ferjer, samtidig som en bidrar til teknologiutvikling.

Minst like viktig som de store teknologisprangene pa framdriftssiden er imidlertid den
lgpende effektiviseringen innenfor eksisterende teknologier, bl.a. nar det gjelder drivstoff-
forbruk og bemanning. De som har det daglige driftsansvaret vil se muligheter for
forbedringer som en litt mer distansert eier ikke ser, og sgrge for at disse blir
implementert nar stgrre vedlikehold/ombygginger skal gjennomfgres, eller nar nybygg
skal kontraheres. Dette har over tid i fglge rederiene vi har snakket med bl.a. fgrt til at
nyere norske ferjer krever langt mindre bemanning enn ferjer i mange andre land hvor
man har offentlig eierskap og/eller sveaert lange driftskontrakter.

Miljgteknologiutvikling foregar i et samspill mellom myndighetskrav, operatgr, skipsverft,
forskningsinstitusjoner og finansieringskilder (bade offentlige og private). For a fa best
mulig resultat er det viktig at de som har ansvaret for driften er med pa a pavirke
utviklingen. Dette gjelder bade de store teknologisprangene og de mindre, lgpende
forbedringene. Ved & innfgre et eierskap som ikke stdr for den lgpende driften brytes
noen av disse sammenhengene, noe som kan fa betydelige negative konsekvenser for
teknologiutviklingen pa lengre sikt.

Det ma antas at det ogsa i arene framover vil vaere betydelig politisk og offentlig trykk i
retning av a utvikle ny teknologi i ferjeflaten, og et statlig eierselskap vil nok bidra til dette
gjennom a stille krav til teknologiutvikling og etter hvert ogsa bidra til standardiseringer
for nye lgsninger. Erfaringene fra den ovennevnte utviklingen av batteriferja viser imidler-
tid etter var vurdering at det er viktig med konkurranse om utviklingen av ny teknologi
mellom rederiene, og at den som har driftsansvaret ogsa er med pa a utvikle teknologien.

3.3 Statlig eierskap gir neppe lavere samfunnsgkonomiske
kostnader

Statlig eierskap kan gi lavere finansieringskostnader

Nye ferjer finansieres bl.a. gijennom at rederiene tar opp lan. Det er alminnelig antatt at
den norske staten har lavere innldnskostnader enn private aktgrer, bl.a. fordi det er sett
pa som mindre risikabelt a lane penger til staten sammenliknet med til private. Ulike
tidligere anslag for forskjellen mellom statens innlanskostnader og privates lanekostnader
har ligget pa 0,5 - 1 prosent (Vista Analyse, 2012). I dagens situasjon med sveert lave
renter kan denne forskjellen veere mindre. Uansett fungerer en kontrakt med staten eller
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en fylkeskommune i praksis som en garanti, som bidrar til 4 redusere risikoen og gjgr det
vanligvis kurant a fa 1an i banker og andre finansinstitusjoner ifglge de rederiene vi har
snakket med. Vi antar at dette ogsa vil gjelde for eventuelle nye aktgrer som sikrer seg
kontrakt og har tilstrekkelig egenkapital (se nedenfor).

Det som kan skape problemer ifht. finansiering er dersom mange kontrakter lyses ut
samtidig og med lang vedstaelsesfrist. Dette kan gjgre det vanskelig for rederiene a fa
finansieringstilsagn for mange av utlysingene dersom de krever nybygg, slik at rederiene
ma la veere 3 sende inn for mange tilbud ettersom man ikke vet hvor mange eller hvilke
kontrakter man vil vinne. Med en spredning av utlysningene i tid vet man hvilke
kontrakter man har fatt, og dermed hvilke nye utlysninger man har kapasitet til a sgke pa
og fa finansieringstilsagn til.

Sveert mange kontraktsutlysinger fram mot 2020 kan imidlertid uansett sette rederienes
finansielle kapasitet pa prgve dersom oppfyllelsen av disse krever mange nybygg. Dette
kan isolert sett tale for statlig eierskap, alternativt at staten stiller finansiering til
disposisjon for rederiene (mer om dette nedenfor).

Statlig eierskap kan kompensere for mangel pa egenkapital

Rederiene ma stille med egenkapital pa opp mot 30 prosent for a fa fullfinansiert nybygg.
Rederiene vi har snakket med sier at dette sa langt stort sett ikke har veert noe problem.
Det kan imidlertid tenkes at det vil kunne veere det for nye aktgrer. En kan imidlertid
spgrre seg om aktgrer som ikke klarer a stille med den ngdvendige egenkapitalen for
nybygg er solide nok finansielt til at de bgr fa komme inn i markedet.

Vi antar at manglende egenkapital kan bli en problemstilling ogsa for eksisterende
rederier dersom mange kontrakter skal utlyses samtidig i arene framover. Et alternativ til
statlig eierskap for a lgse dette vil da i tillegg til & spre utlysingene ut i tid kunne veere a
stille finansiering til radighet fra statens side.

Staten kan neppe skaffe nye ferjer billigere enn private rederier

Det kan tenkes at en aktgr som stdr for alle kontraheringer av nye ferjer kan oppna bedre
betingelser enn private rederier. Dersom det f.eks. skal kontraheres en rekke nye,
tilnaermet like fartgy kan det veere mulig & oppna «kvantumsrabatt», seerlig hvis fartgyene
kan bygges sekvensielt. Ved kontrahering av et stort antall nye ferjer pa relativt kort tid vil
verftskapasiteten kunne bli en begrensning, og oppdragene ma kanskje fordeles pa en
rekke verft i Norge og eventuelt ogsa i utlandet.

Dagens rederier har opparbeidet seg langsiktige relasjoner til ulike verft, og kan i en slik
situasjon ha fordeler og oppna tilsvarende rabatter som et offentlig selskap. Rederiene er
interesserte i 4 sikre tilstedevarelse av lokale verft for bl.a. & kunne trekke pa disse ved
stgrre reparasjoner o.l. Det vil ta tid for en statlig eier a bygge opp kompetanse som
bestiller av nye fartgy, noe som krever jevnlig oppfglging av tilstedeveerelse fra rederiene
for a sikre at fartgyene blir bygget i trad med spesifikasjonene. Saerlig bygging av fartgy
med ny teknologi krever tett oppfalging bade under og etter byggingen bade fra eierens og
verftets side for 4 ta hand om ulike typer «barnesykdommer» etc. Eiere som skal drifte
fartgyene vil ha best forutsetning for a fglge opp slike nybyggingskontrakter.

Neppe mer optimal utnyttelse av den totale ferjeflaten ved et statlig eierskap

Det kan tenkes at et selskap som eier alle ferjer (eller bare riksvegferjene) kan sikre en
mer optimal utnyttelse av den totale ferjeflaten samlet sett enn de private rederiene. Det
foregar imidlertid kjgp og salg av eksisterende fartgy mellom rederiene, slik at nar
driftskontraktene for de enkelte sambandene er tildelt vil rederiene ha tilpasset seg slik at
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de har en mest mulig optimal flate. Det er i utgangspunktet ikke grunn til & anta at et
statlig selskap vil kunne gjgre dette pa en mer effektiv mate enn markedet.

Et annet spgrsmal er om et statlig selskap vil kunne gi en mer optimal utnyttelse av
reserveferjene. Reserveferjene er oftest eldre fartgy som rederiene tidligere har hatt i
ordineer drift. Det kan saledes veere litt tilfeldig hvilke selskap som har reserveferjer
tilgjengelige. Imidlertid er det som nevnt tradisjon for at rederiene hjelper hverandre med
lan/leie av reservefartgy nar det trengs, og det foregdr ogsd kjgp og salg av disse
fartgyene, seerlig etter at nye kontrakter er inngdtt. Det er derfor tvilsomt om et statlig
rederi, som vil matte skaffe seg reservekapasitet ved kjgp av eldre fartgy eller nybygg, vil
kunne oppna saerlig bedre utnyttelse av reserveflaten i forhold til dagens situasjon.

For nye rederier som gnsker seg inn pa det norske ferjemarkedet vil imidlertid krav til
reserveferjer kunne vaere et betydelig hinder dersom man ikke har egne fartgy som kan
benyttes. For disse vil et statlig eierskap til reserveferjene kunne vaere viktig, mer om
dette i neste kapittel.

Hoyere administrasjons/transaksjonskostnader ved et statlig eierselskap

Dok. 8-forslaget legger til grunn at det skal etableres et eget statlig eierselskap, noe som
ma tolkes som at dette skal veere uavhengig av bl.a. Statens vegvesen som i dag star for
administreringen av innkjgpene av ferjetjenester pa statlig side. Dette betyr at det
kommer en ny aktgr inn i markedet, som riktignok vil erstatte SVV sine oppgaver ved at
det skal ha ansvaret for utlysinger av nye driftskontrakter. Det er uklart om SVV fortsatt
vil ha noen rolle i dette, f.eks. i form av a spesifisere kvaliteten pa tjenesten (antall
avganger, apningstid osv.). En mulighet er at SVV fortsatt vil ha ansvaret for landanleggene

(ferjelemmer o.1), men det kan tenkes at dette ansvaret ogsa vil overfgres til eierselskapet.

En ny, ekstra aktgr kan bety mer administrasjon, seerlig dersom SVV fortsatt skal ha en
rolle i prosessen. Uansett blir det snakk om flere transaksjoner som det ma inngas avtaler
for, ettersom rederiene skal leie/ldne ferjemateriellet av det nye eierselskapet. Det ma
avtales rutiner for kort- og langsiktig vedlikehold, ansvar ved ulykker etc. som ma fglges
opp over tid av begge parter. Det kan her ligge potensial for konflikter av ulike slag som vil
kunne bli krevende a handtere.

Alt i alt tror vi at en modell med et statlig eierskap til ferjene vil kreve mer administrasjon
og gkte transaksjonskostnader enn dagens modell, bade for staten og rederiene.

Betydelige etableringskostnader for et statlig eierselskap

Etter var vurdering er det i dag ingen etat pa statlig side som har den ngdvendige
kompetansen pa eie av fartgy, og som kan ga inn i rollen som eier av ferjene. Det ma derfor
sannsynligvis bygges opp et helt nytt selskap med den ngdvendige tekniske og
gkonomiske kompetansen til 8 kontrahere og eie ferjer, ivareta juridiske spgrsmal knyttet
til bla. ulike typer avtaler, offentlig innkjgp osv. Dette vil gi betydelige
etableringskostnader, og det vil ta tid & bygge opp erfaring og kompetanse pa disse
omradene for & bli en fullverdig, profesjonell aktgr. Ideelt sett burde en antakelig bygge
opp en slik organisasjon gradvis over tid, ved at en starter med noen fa fartgy og bygger
opp portefgljen etter hvert som en vinner erfaring med modellen.

Gitt det store antallet nye kontrakter som skal lyses ut de naermeste arene vil imidlertid en
gradvis oppbygging av eierskapet ogsd veare krevende, og vil antakelig fgre til at SVV ma
ha ansvaret for kontraktsutlysningene de nzrmeste drene og at et statlig eierselskap
eventuelt vil spille en rolle i noen fi samband. Dette vil i seg selv veere krevende &
handtere for myndighetene.
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Betydelige utfordringer dersom eierskapet forst bare skal omfatte riksveg-
sambandene

Etablering av et statlig ferjeselskap som skal eie ferjemateriellet som brukes pa riksveg-
sambandene vil fa konsekvenser for konkurransen om oppdrag pa fylkesvegsambandene
og for verdien av ferjemateriellet som i dag benyttes pa riksvegferjestrekningene.

I begrunnelsen for forslaget om etablering av et statlig ferjerederi angis det ikke om
selskapets flate skal bygges opp utelukkende gjennom nybygging eller om det ogsa
forutsettes kjgp av brukt ferjemateriell fra dagens ferjeselskaper.

Ny eierstruktur foreslas i farste omgang gjort gjeldende for riksvegferjene. For fylkesveg-
ferjene kan det vurderes om tilsvarende struktur skal gjelde ... ndr man har vunnet erfaring
med modellen og strukturen er godt etablert.

Forslaget om statlig eierskap skaper betydelig usikkerhet om verdien av ferjemateriell i
framtiden. Kontraktene pa mer enn 40 fylkeskommunale samband utlgper i arene 2018
og 2019. Uten en naermere avklaring om framtidig eierskap pa fylkesvegsambandene vil
det ikke vaere attraktivt & tilby nytt ferjemateriell i disse anbudene.

For fylkesvegsambandene vil virkningen av forslaget derfor kunne bli den motsatte av
intensjonen bak forslaget: Konkurransen begrenses til aktgrer med tilgjengelig, brukt
ferjemateriell - og muligheten for innovasjon og fornyelse begrenses.

Ulike kontraktsregimer i statlige og fylkeskommunale ferjesamband bidrar ogsa til en
ytterligere fragmentering av ferjemarkedet. En virkning av forslaget vil derfor ogsa kunne
veere at antall aktgrer som besitter ferjemateriell som kan anvendes pa et samband som
utlyses reduseres.

3.4 Statlig eierselskap kan gi mer konkurranse, men neppe
lavere kostnader

Gjennomgangen i dette kapitlet har vist at statlig eierskap til ferjene kan bidra til a
redusere noe av risikoen for nye aktgrer og dels ogsa for eksisterende rederier. Det er
kanskje serlig risiko knyttet til framtidig restverdi pa nye ferjer, reservekapasitet og
finansieringsutfordringer som et statlig selskap kan bidra til & redusere. Som vi skal se i
neste kapittel kan imidlertid denne risikoen reduseres gjennom andre statlige tiltak.

Et statlig selskap vil kunne gi hgyere kostnader knyttet til vedlikehold og administrasjon.
Modellen vil ogsa sannsynligvis gi mindre driftseffektive fartgy pa lengre sikt, ettersom
eier- og driftsrollen skilles. Skille mellom eie og drift kan ogsa hemme utviklingen av ny
teknologi.

Det er derfor hgyst usikkert om et statlig eie av ferjer vil tiltrekke seg nye aktgrer for a
konkurrere om driften av ferjeflaten. Noen sm3, norske rederier vil kanskje ta sjansen pa a
gd inn i stgrre oppdrag dersom de slipper ta ansvar for materiellet. Det er ogsa mulig at
noen internasjonale aktgrer kan bli fristet til 4 gd inn i markedet for a bli kjent med det, og
dermed senere komme inn med egne fartgy dersom dette skulle bli en mulighet. En del av
de norske rederiene vi har snakket med papeker imidlertid at de har latt veere a ga inn i
ferjemarkedene i noen andre land pa rene driftskontrakter, fordi man da ikke kan bruke
eget materiell og pavirke driftskostnadene. Dersom eierselskapet tilbyr lite
hensiktsmessig materiell, som noen av de norske rederiene har erfart i utlandet, vil det
vaere mindre interessant a ga inn pa rene driftskontrakter. Hvis dette er representativt for
hvordan utenlandske aktgrer tenker kan dette vare et viktig moment i vurderingen.
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Det er bl.a. slik Oslo Economics m.fl. (2016) har pekt pa en utfordring at de store norske
rederiene ikke er med pid & konkurrere om alle oppdrag. A gke deltakelsen i
anbudsrundene fra de eksisterende rederiene ville gke antall tilbud. Ut fra vare samtaler
virker det ikke sannsynlig at statlig eierskap til fartgyene vil bidra til at de store rederiene
legger inn flere tilbud. De etterlyser tvert imot andre tiltak, noe vi kommer tilbake til i

neste kapittel.

Skille mellom eie og drift av ferjene vil reise betydelige utfordringer knyttet til drift og
vedlikehold. Konsekvensen vil bli hgye transaksjonskostnader og/eller at vedlikehold/
oppgradering av ferjene gjennomfgres mindre gkonomisk. Videre vil svekkede insita-
menter til innovasjon pa sikt virke i retning av hgyere kostnadsnivd. Selv om et statlig
ferjeselskap kan bidra til noe mer konkurranse om kontraktene, finner vi det mer
sannsynlig at etableringen vil bidra til gkte kostnader enn at den vil bidra til lavere kost-
nader.
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4. Alternative tiltak for gkt konkurranse i ferje-
markedet

Som vist i forrige kapittel er statlig eierskap til ferjene ikke et egnet virkemiddel for a sikre
konkurranse og innovasjon i ferjemarkedet. Samtidig er det de siste arene eksempler pa
anbudsutlysinger hvor manglende konkurranse kan ha bidratt til at vinnende selskap
oppnar unormalt hgy fortjeneste.

[ dette Kkapitlet drgftes alternative tiltak som kan gjennomfgres med sikte pa a
opprettholde/gke konkurransen om kontraktene i ferjemarkedet. Tematisk deles kapitlet
inn i forhold knyttet til utlysing og kontrakter, selskapenes kapitaltilgang, tekniske forhold
og andre tiltak.

4.1 Utlysing og kontrakter

Utlysing av anbud bor koordineres og spres over tid

Nar ferjeselskap gir anbud pa drift av ferjesamband, bindes ledig ferjemateriell hos alle
selskaper som deltar i anbudskonkurransen i perioden fra selskapene beslutter & delta i
anbudet til valg av operatgr er avgjort. Ogsd kompetanse og stgrrelsen pa selskapenes
administrasjon kan gjgre det vanskelig & delta i flere anbudsprosesser samtidig.
Koordinering av tidspunkt for innlevering/avgjgrelse mellom kjgperne av ferjetjenester
har derfor stor betydning for antall selskap som gir tilbud.

Det vil veere store variasjoner i antall ferjesamband som utlyses i de neermeste arene. Mer
enn halvparten av alle kontrakter utlgper i lgpet av to ar, 2018 og 2019. Dette vil gi store
utfordringer i forhold til & koordinere utlysingene av nye anbud slik at det blir reell
konkurranse om alle Kkontrakter. Mange av Kkontraktene inneholder opsjoner pa
forlengelse. Bade koordinering mht. bruk av disse opsjonene og variasjon i kontrakts-
periode kan brukes som virkemidler for 4 fa en jevnere fordeling av utlysingene over tid.

Jevnere fordeling av kontraktene over tid vil ogsa veere gunstig for selskaper som deltar
med brukte ferjer i anbudskonkurranser - og taper. Dette fordi det vil redusere forventet
tid for det vil komme en ny konkurranse med mulighet til a sikre beskjeftigelse for ferjen.

Utarbeidelse av tilbudsdokumenter innebarer betydelige kostnader for selskapene som
deltar i anbudskonkurransene. Dette kan medfgre at selskaper, som vurderer at sannsyn-
ligheten for & vinne konkurransen er lav, avstar fra a delta. Deler av kostnadene ved a gi
anbud har vert dekket i enkelte anbudskonkurranser (eks. Hordaland fylkeskommune og
Statens vegvesens utviklingskontrakt for batteriferje). Flere av ferjeselskapene peker pa
dette som et forhold som kan gi gkt deltagelse i anbudskonkurransene, og betydningen er
antagelig stgrst for nye aktgrer med behov for a vinne erfaring.

Gjennomfgring av anbudskonkurranser utlgser ofte behov for nybygg av ferjer. Jevnere
fordeling av utlysingene over tid vil ogsa bidra til en jevnere fordeling av ordremengden
for de verftene som bygger ferjer.

Kontraktslengdene ma tilpasses de ulike sambandene

Lengden pa kontraktsperioden i ferjeanbudene (8 - 10 ar er vanlig i dag) representerer en
avveining mellom markedsrisiko og kostnadsrisiko.
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En betydelig del av kostnadsrisikoen er knyttet til restverdien av ferjemateriellet ved
utlgpet av kontraktsperioden. Denne usikkerheten blir mindre desto lengre kontrakts-
perioden er.

Markedsrisiko er risiko knyttet til avvik i trafikkutviklingen i forhold til det som forventes
ved utlysing av anbudet. P& kort sikt kan trafikkutviklingen i de fleste samband anslas
med stor ngyaktighet, med lengre kontrakter gker usikkerheten. I tillegg til generell
usikkerhet som fglger av befolkningsutvikling og gkonomisk utvikling, pavirkes trafikken i
det enkelte samband ogsa av forhold av mer lokal karakter. Trafikken i enkeltsamband vil
i betydelig grad kunne pavirkes av tiltak i vegnettet for gvrig.

Markedsrisikoen pavirker trafikkinntektene i sambandene. I en gkende andel av kontrak-
tene som inngas avlastes ferjeselskapene for markedsrisikoen (bruttokontrakter). Dette
gjor at denne delen av markedsrisikoen i liten grad bidrar til gkte priser pa ferjetjenester.

Dersom markedet i lgpet av kontraktsperioden endres mye, vil det veere ngdvendig a
iverksette stgrre endringer i tilbudet (f.eks. behov for flere eller stgrre ferjer).

Lavest kostnader i et ferjesamband oppnas derfor dersom et spesifisert tilbud kan produ-
seres (tilnzermet) uendret over en lang periode. Risiko knyttet til verdi av ferjemateriellet
ved utlgp av kontraktsperioden reduseres. Videre kan kostnader knyttet til mobilisering /
demobilisering av driftsorganisasjonen (oppstart og avslutning av kontraktsperiode)
fordeles over mange ar.

Betydningen av lange kontrakter er mindre dersom det ikke er stor usikkerhet knyttet til
ferjens verdi ved utlgp av kontraktsperioden. I dag gjelder dette samband hvor det er
aktuelt & benytte gammelt ferjemateriell - og nar slikt materiell er tilgjengelig hos flere
selskaper. Kortere kontraktsperioder i noen samband kan brukes som et virkemiddel til
over tid 4 oppna en jevnere fordeling av utlysingene av nye kontrakter.

Tiden fra kontraktsinngaelse til oppstart av driften ma veere tilstrekkelig lang

Tiden fra kontraktsinngaelse til oppstart av anbud bruker ferjeselskapene til & skaffe
tilveie materiell og etablere driftsorganisasjon for det/de aktuelle samband. Kort tid fra
kontraktsinngaelse til oppstart av drift bidrar til & redusere risiko knyttet til trafikk-
utvikling i kontraktsperioden, men avskjaerer samtidig ferjeselskapene fra muligheten til a
delta i anbudskonkurransen med nybygd ferjemateriell.

Med unntak for situasjoner hvor det er lite aktuelt med nytt ferjemateriell og hvor flere
leverandgrer har ledig ferjemateriell som kan brukes i det aktuelle sambandet bgr derfor
tid fra kontraktsinngdelse til oppstart av anbud veere sa lang at det er mulig & bygge nytt
ferjemateriell. 1 praksis tilsvarer dette et tidsrom pa mer enn 2-4 ar. Gjennomfgrte
anbudsrunder med under 2 ar mellom tilbudsfrist og kontraktsoppstart har hatt klart
feerre tilbydere sammenliknet med anbudsrunder med mer enn 2 ar mellom tilbudsfrist og
kontraktsoppstart

4.2 Kapitaltilgang

Statlige finansielle garantier/lan for nye ferjer bor vurderes

Nye ferjer finansieres i dag dels med ferjeselskapenes egenkapital, dels gjennom lan i
finansinstitusjoner. Lanebetingelsene reflekterer kredittinstitusjonenes vurdering av
enkeltselskaper og gir dermed hgyere rentekostnader enn det som ville veere mulig a
oppna med gkt sikkerhet rundt framtidig verdi av ferjene - eller med finansielle garantier
fra staten.
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Ved behandling av statsbudsjettet for 2016 (Finanskomiteen, 2015) ba Stortinget
Regjeringen om & vurdere innretninger for & oppna lavere finansieringskostnader for
bompengeprosjekter, inkludert statlige l1an til prosjektene. En tilsvarende ordning for
(del)finansiering av nye ferjer som settes inn pa riksveg- og fylkesvegsamband vil gjgre
det lettere for selskapene a investere i nye ferjer - og dermed bidra til lavere kostnader og
raskere utskifting av ferjeflaten.

Restverdisikring av ferjemateriell bor vurderes

Staten gir i dag NSB restverdisikring for togmateriell ved a garantere for 75 prosent av
bokfgrt verdi. Ordningen bidrar til 4 redusere kravet til egenkapital og/eller bedre ldne-
betingelser nar NSB investerer i nytt materiell.

Restverdisikringen er en mate a synliggjgre at staten tar et ansvar for den langsiktige
utviklingen i den delen av togmarkedet som er avhengig av offentlig kjgp. Ordningen med
restverdisikring har ikke pafgrt staten kostnader. I forbindelse med Jernbanereformen
overtar staten persontogmateriellet som er restverdisikret fra NSB, dvs. at ordningen
avvikles og erstattes av et eierskap som har likheter med det forslaget som na fremmes for
riksvegferjene.

Riksvegferjene og fylkesvegferjene er i likhet med NSB avhengig av offentlig kjgp.
Restverdisikring for materiell som benyttes i anbudskontraktene kan derfor bidra til a
redusere selskapenes kostnader. Kostnadsreduksjonen vil vaere stgrst for selskaper som
deltar med nytt materiell - og dermed vaere med pa a stimulere en fornyelse av ferjeflaten.

4.3 Tekniske forhold

Storre grad av standardisering av ferjemateriellet bor vurderes

Det norske ferjemarkedet kan deles inn i en rekke segmenter (stgrrelse / fartsomrade /
teknologi). Stgrrelsen pa segmentene (malt i antall fartgyer) har betydning for konkur-
ransen om kontraktene. I store segmenter gker sannsynligheten for at flere selskap har
brukt materiell tilgjengelig, samtidig er risikoen knyttet til kontrahering av nye ferjer
mindre.

En konsekvens av stgrre grad av standardisering av ferjemateriellet er at tilpasningen til
behovene i det enkelte samband vil kunne bli darligere. Gevinstene knyttet til standardi-
sering ma derfor avveies mot de gkte driftskostnadene som kan fglge av mindre optimalt
materiell i det enkelte samband.

Bor i storst mulig grad stille funksjons- og kvalitetskrav

Krav til ferjemateriellet kan spesifiseres med utgangspunkt i teknologi eller funksjon.
Gjennomgaende vil funksjonskrav bidra til gkt fleksibilitet og konkurranse, mens spesi-
fikke teknologikrav gir mindre fleksibilitet og konkurranse. Ferjer som tilfredsstiller
funksjonskravene som stilles kan delta i anbudskonkurransen selv om teknologien er ulik.
Brukes tildelingskriterier som graderer godtgjgrelsen etter oppfyllelse av funksjonskrav,
vil konkurransen om kontraktene styrkes ytterligere.

Erfaringer fra gjennomfgrte anbudsrunder tyder pa at selskap som deltar med nye ferjer i
liten grad vinner fram i de tilfeller hvor det er stilt krav om det ved utlysing. Utforming av
tildelingskriterier som i stgrre grad skaper konkurranse mellom nye og brukte ferjer
framstar derfor som et viktig virkemiddel for & oppna gkt konkurranse i ferjemarkedet.
For & fa til dette er det ngdvendig & utforme kriterier som belgnner kvalitetene ved nye
ferjer. Premiering av lavt energiforbruk eller lave utslipp er eksempler pa kriterier som
kan anvendes med et slikt mal.
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4.4 Andre tiltak

Stille funksjonelle krav til reservemateriell

Ulike kostnader knyttet til reservemateriell er identifisert som et forhold som begrenser
konkurransen om kontrakter i ferjemarkedet. Aktgrer som er store (samlet eller innenfor
geografiske omrader) har i stgrre grad enn mindre aktgrer muligheter til 4 se utnyttelsen
av ferjemateriellet i sammenheng over flere samband/kontrakter.

En mulighet til & gke konkurransen mellom selskapene vil veere a knytte reservemateriel-
let neermere til det enkelte anbudet. Dette kan f.eks. gjgres gjennom tekniske krav til
ferjemateriellet eller hgye krav til beredskap. Dette vil ikke veere en god lgsning, ettersom
kostnadsnivaet vil gke for de aktgrene som i utgangspunktet har de beste forutsetningene
for a drive sambandene effektivt. Selv om tiltaket vil gjgre det mulig for flere aktgrer a
legge inn tilbud, vil det ikke gi reduserte kostnader.

Mange av kontraktene er lagt opp med sikte pa rasjonell utnyttelse av reservemateriell
innenfor de samband kontrakten omfatter. I slike tilfeller vil separat anbud for reserve-
materiellet gi gkte kostnader (transaksjonskostnader etc.). For kontrakter som implisitt
forutsetter at reservemateriellet bgr utnyttes ogsa i andre kontrakter, vil separate anbud
for reserveferjene gjgre det attraktivt for flere aktgrer & delta i utlysingen.

Ifglge ferjeselskapene er det i dag et velfungerende marked for leie av reserveferjer
selskapene imellom, spesielt etter at kontrakter er tildelt. Oppstar det situasjoner hvor et
selskap har knapphet pa ferjekapasitet, stiller andre selskap med ngdvendig kapasitet til
rimelige vilkar. For a utnytte dette er det en mulighet a ikke stille krav om f.eks. & navngi
fartgy som skal benyttes som reserveferjer, men kun kreve at reservekapasitet med et
naermere definert omfang og kvalitetsniva o.l. skal stilles til disposisjon.

Egne anbud for reserveferjer vil, i noen tilfeller, kunne bidra til at flere aktgrer deltar i
anbudskonkurransene. Samtidig vil slike anbud innebzere gkte transaksjonskostnader -
og potensielt — konflikter om fordeling av ansvar for oppfylling av kontraktsforpliktelser.
Vi vil derfor ikke anbefale at egne anbud for reservemateriell som tiltak for gkt
konkurranse i ferjesektoren.

4.5 Oppsummering alternative tiltak

Manglende konkurranse i ferjesektoren er i stor grad knyttet til knapphet pa tilgjengelig
ferjemateriell i anbudsrundene som gjennomfgres. De fleste av de alternative tiltakene
som er drgftet i dette kapitlet vil legge til rette for mer effektiv konkurranse. Etter var
oppfatning vil tiltakene i sum veere tilstrekkelige til & sikre konkurranse om kontraktene
og bidra til lavere kostnadsniva i de fleste segmentene i ferjemarkedet. De viktigste
tiltakene vil vaere:

e Konkurranse mellom nye og brukte ferjer i flest mulig anbud
o Funksjons- og standardkrav (ikke teknologikrav)
o Kapitaltilgang, gjennom statlige finansielle garantier/lan
o Tilstrekkelig tid fra kontraktsinngaelse til oppstart
e Feaerre segmenter
o Standardisering av materiell (stgrrelse, fartsomrade)
Jevnere fordeling av anbudsutlysingene over tid
Reservekapasitet
o Kun kreve at reservekapasitet med et neermere definert omfang og
kvalitetsnivad uten & matte navngi fartgy
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Selv med gjennomfgring av disse tiltakene vil det kunne gjenstd enkelte samband hvor
kravene til materiell er sa spesielle at det vil veere vanskelig @ oppna reell konkurranse om
oppdragene. I disse sambandene kan skille mellom eie og drift av ferjene vare en lgsning
som reduserer risikoen knyttet til verdien av ferjemateriell etter utlgp av kontraktsperio-
den. Offentlig eierskap til ferjen er i denne sammenheng en mulig lgsning, men det kan
ogsa tenkes andre lgsninger, f.eks. at eierskap overfgres til det selskap som til enhver tid
har driftskontrakten pa det aktuelle sambandet.
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Offentlig eierskap til ferjene - mer konkurranse?

Vedlegg: Intervjuede personer

Selskap/etat Navn

Fjord 1 Frode Ohr og Hallgeir Kleppe

Mgre og Romsdal fylkeskommune og Dag Hole
Kollektivtrafikkforeningens batgruppe

Torghatten Nord Trygve Tofte

Boreal Ivan Fossan

Norled Lars Jacob Engelsen

Statens vegvesen Vegdirektoratet Joachim Rennevik og Edvard Sandvik
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