Erhvervs-, Vaekst- og Eksportudvalget 2012-13
ERU Alm.del Bilag 277
Offentligt

MAJ 2013
FORENINGEN DANSKE LODSER

SCENARIEANALYSE AF DEN
DANSKE LODSSERVICE

ENDELIG RAPPORT

COWI






COWI

ADRESSE COWI A/S
Parallelvej 2
2800 Kongens Lyngby
TLF +45 56 40 00 00

FAX +45 56 40 99 99
www cowi.dk

MAJ 2013
FORENINGEN DANSKE LODSER

SCENARIEANALYSE AF DEN
DANSKE LODSSERVICE

ENDELIG RAPPORT

PROJEKTNR. 1
DOKUMENTNR. 1
VERSION 1

UDGIVELSESDATO

UDARBEJDET CELL, NVBE
KONTROLLERET ~ JDCR
GODKENDT CELL






COWL

SCENARIEANALYSE AF DEN DANSKE LODSSERVICE

INDHOLD

1

4.1
4.2
4.3
4.4
4.5

Indledning

Baggrund
Den nuvaerende model

Internationale erfaringer med liberalisering af
lodsydelser

Scenarieanalyse

Scenarie A - status quo

Et statsligt selskab

Fri konkurrence - liberalisering af gennemsejling
Ren koncessionsmodel

Samlet oversigt

Konklusioner og anbefalinger
Anbefalinger

BILAG

Bilag A

Interviewliste

5

10
11

13

16
17
20
22
25
28

30
31

C:\Users\cell\Desktop\Danske lodser\Scenarieanalyse_af_den_danske_lodsservice FINAL.docx






Forudsetninger
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1 Indledning

En scenarieundersggelse af lodsservice i danske farvande er en kompleks starrelse.
Organiseringen af lodsydelser i Danmark kan sammenlignes med et kredslgb med
mange forbundne Kkar, hvor justeringer et sted vil skabe &ndringer mange andre
steder i systemet. At undersgge alle muligheder og modeller i detaljer er uden for
denne undersggelses reekkevidde, hvorfor denne undersggelse vil koncentrere sig
om at beskrive de mest sandsynlige fordele og ulemper ved fire mulige modeller
for organisering af lodsvaesnet. Undersggelsens mal er at bidrage med nuancerende
refleksioner til den igangveerende diskussion om en fremtidig baeredygtig og effek-
tiv model for den danske lodsservice.

For at simplificere vores analyser lidt, har vi mattet antage nogle faste forudseet-
ninger, som kan danne en form for fast grund at analysere modellerne pa. De valgte
forudsaetninger skulle gerne spejle de mest entydige prioriteter i det politiske sy-
stem i forholdt til lodsomradet. De er:

Et hgjt sikkerhedsniveau har altid farsteprioritet

Det er vigtigt at Danmark kan leve op til sine forpligtelser overfor sgfarten
og saledes leve op til forsyningspligten

Staten vil fortsat have en indteegtsdaekket og brugerfinansieret lodsmodel
sa en reform skal veere’gratis’ for skatteborgerne

Man gnsker fortsat at understatte regionallodsninger i yderhavne ved hjeelp
af den farte prispolitik for lodsydelser i statsligt regi

Det er et krav, at effektiviserings- og optimeringspotentialer lgbende skal findes
og realiseres

Det er et eksplicit mal — under hensyntagen til ovenstdende — at der skal veere

lavere priser pa lodsydelser
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Perspektiv

Fire scenarier

Overordnede konse-
kvenser

Undersggelsen vil bevaege sig pa et relativt overordnet niveau og ikke analysere i
detaljer pa driftsgkonomi. Vi har derimod fokus pa de samlede konsekvenser for
lodsningsomradet af forskellige modeller. | denne kontekst er man naturligt forsig-
tig i forhold til at foretage a&ndringer, der kan gge risikoen for ulykker og miljgka-
tastrofer ud fra den simple logik, at marginale effektiviseringer pa kort sigt kun er
acceptable, hvis risikoen for miljgkatastrofer ikke forvaerres. Det faglger af denne
logik, at omkostninger ved at rydde op efter en potentiel ulykke er sa vidtreekkende
i mange ar efter en ulykke, at blot en mindre forringelse af sikkerheden som oftest
er bade politisk og samfundsgkonomisk uholdbar.

I rapporten opstiller vi fire scenarier med en analyse af respektive fordele og ulem-
per:

> 'Status quo'-modellen

> Fri konkurrence

> Statsligt selskab

> Rene koncessionsmodeller

Scenarierne er i sagens natur fiktive (undtagen det ferste), og man vil givetvis kun-
ne forestille sig andre specificeringer af scenarierne end dem, som vi har foretaget.

Undersggelsen indeholder 2 typer af dataindsamling:
> Interviewundersggelse blandt interessenter 360 grader rundt om erhvervet*

> Desk-studier af tilgeengelige nationale og internationale tekster om andre lan-
des erfaringer

Som det fremgar, baserer undersggelsen sig primart pa kvalitative data, og det
former analysens refleksioner og konklusioner. Disse prgver at kortleegge de over-
ordnede konsekvenser af forskellige modeller ved at beskrive de arsagssammen-
hange, der i det konkrete tilfeelde pavirker priserne pa lodsydelsen og sikkerheds-
niveauet. Analyserne indeholder altsa ikke pracise, kvantitative data og beskrivel-
ser af de nermere gkonomiske konsekvenser af de forskellige modeller. De tjener
pa denne made mest til at opridse for laeseren, de forhold, der skal tages med i
overvejelserne, nar man reflekterer over relevansen af en eller flere modeller for
fremtidig organisering af lodsservicen i Danmark.

Denne undersggelse er udarbejdet af Nis Vilhelm Benn og Carsten Bondo Elle-
gaard fra COWI. Undersggelsen er finansieret af Foreningen Danske Lodser.

! Se bilag A
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Foreningen Danske Lodser har henvendt sig til COWI, fordi man gnskede at fa
belyst forskellige scenariers fordele og ulemper, s man kunne veere sikker pa, at
disse bliver bragt ind i de refleksioner, der foregar pa politisk niveau i foraret og
sommeren 2013.

COWI har indgaet kontrakt med Foreningen med den forstaelse, at COWIs rapport
som altid repraesenterer en uvildig faglighed. Projektet har en starrelse og et bud-
get, der gar, at vi ikke i alle tilfeelde har kunnet analyse alle potentielt relevante
detaljer for de enkelte scenarier.
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Den danske lods
selvforstaelse

Lodsning i de dan-
ske farvande

2 Baggrund

Lodsning er et traditionelt maritimt erhverv til forebyggelse af ulykker. Det har
veeret lodsers arbejdsopgave at fare skibe sikkert i havn eller sikkert fra punkt A til
punkt B. Senere er lodsers virke udviklet sig til ogsa at indbefatte en vurdering af
skibes sikkerhedsmaessige stand og besatningens maritime feerdigheder.

Danske lodser ser sig selv som en integreret del af en dansk sgfartstradition, hvor
veegten har veeret pa kvalitet, hgj faglighed og godt maritimt handveerk. | dag er
danske lodser hgjt specialiserede navigatgrer med mange ars erfaringer som kap-
tajn eller seniorofficerer.? Traditionelt har der varet en stark uafhangig og uvildig
identitet omkring det at vere lods. Der er en selvforstaelse af, at lodser er sat i ver-
den for at skabe mest mulig sikkerhed primeert gennem forebyggende og uvildig
radgivning. Det er den generelle opfattelse, at man i dag leverer lodsydelser, som er
af meget hgj kvalitet. De danske lodser opfattes mange steder som en meget vigtig
brik i det forebyggende beredskab i forhold til ulykker og olieforurening i Dan-
mark.

Internationalt set er de danske farvande et af de mest trafikerede omrader. Der er
adskillige udfordringer, der knytter sig til navigation i danske farvande. De fleste
steder er havbunden ganske tet pa skibene, og det betyder at selv den mindste af-
vigelse fra sejlrender kan medfere grundstedninger. Samtidig giver de smallere
straeder i Danmark en serlig udfordring i form af en meget lille passageafstand.
Serligt her — og ikke mindst med tiltagende trafikmangder — er det kun ganske
sma afvigelser, der skal til, far kollisioner opstar. Danske lodsninger er i serdeles-
hed vigtige for sikkerheden omkring de mange tankskibe, der sejler igennem dan-
ske farvande. Af serlig sikkerhedsmaessig interesse er det, at der hver dag transpor-
teres omkring store mangder olie igennem® Danmark fra @stersgen og til Nordsg-
en - og dette tal skulle veere er stigende, som fglge af en stigning seerligt russisk
tankere med olie.

2 Denne staerke faglige kultur fremgar tydligt af interviews og samtaler med lodser.
® Interviewkilder har vurderet at der transporteres ¥z mio. tons olie dagligt igennem danske
farvande — dette har vi dog ikke kunne finde statistisk data pa.
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Figur 1

Priser pa lodsning

Gennemsnitlig pris for lodsning:
Ikke specialiseret fragtskib4
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I en EU-benchmark med andre lande placerer Danmark sig omtrent midt i feltet
blandt EU-lande, og billigere end en raekke lande som Norge, Sverige, Holland og
Tyskland, som vi pa mange omkostningsparametre ligner mest.

Figur 2 Gennemsnitlig pris for lodsning:
Containerskib®

Non-specialized general cargo vessel (4,226 GT) Containervessel (7,170 GT) ;
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2.1 Den nuvaerende model

To primere akterer
pa markedet

DanPilot

I 2006 vedtog Folketinget en ny lodslov, som konkurrenceudsatte det statslige
lodsvasen pa visse typer af lodsninger, de sakaldte regionallodsninger i dansk far-
vand til og fra dansk havn, mens transitlodsninger af tankskibe og anden stor skibs-
trafik gennem dansk farvand forblev en opgave for det statslige lodsvasen DanPi-
lot.

Den danske lodsservice bestar i dag primert af to aktgrer - henholdsvis DanPilot
og Danish Pilot Service. Derudover er der enkelte havne, der har egne lodser, her-
under Arhus Havn, Renne, Hirtshals, Skagen og Frederikshavn (privat aktar).

DanPilot blev grundlagt i 2007 som en fusion imellem de tidligere lokale lodserier,
og er nu en selvsteendig enhed under Erhvervs- og Vaekstministeriet i Danmark,
men der er planer om at etablere et statsligt selskab med en professionel bestyrel-
se.® DanPilot varetager den statslige lodsvirksomhed gennem danske farvande, til
og fra enhver destination i Danmark samt til destinationer i @stersgen. Det er en
del af DanPilots opgave, at statens forsyningspligt overholdes.

4 Study on Pilotage Exemption Certificates, PWC 2012:
http://ec.europa.eu/transport/modes/maritime/studies/doc/2012-09-18-pec.pdf

5 -
Ibid
® Der er i gjeblikket et lovforslag om dette i haring.
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Danish Pilot Service

Starrelsen pa lods-
markedet

Cirka pris per Iodsning9 6.000-8.000 30.000-35.000

Som fglge af lodsaftalen fra 2006 er DanPilot i konkurrence med Danish Pilot Ser-
vice omkring regionallodsningsopgaver, mens gennemsejlingen stadig er uden
konkurrence.

DanPilot er pa vej til at blive omdannet til en selvsteendig offentlig virksomhed
(SOV), som led i en indsats mod at gge transparens og dermed ogsa muligheden
for @get omkostningseffektivitet.

Danish Pilot Service (DPS) er et kommanditselskab som blev oprettet som Dan-
marks farste private lodseri i oktober 2007. Selskabet brad séledes det monopol,
som det statslige lodsveesenet havde haft indtil da. Selskabet har base i Fredericia
deres lodser udfarer lodsninger til og fra starre danske havne og havnelodsninger,
hovedsageligt fra Fredericia, Kalundborg, Aabenraa, Kgbenhavn og i Limfjorden.

| dag er der forskellige forhold, der udlgser en anbefaling” om lodsning i gennem-
sejlingen. Dette kan vare et skibs dybgang, hvor alle skibe med en dybgang pa me-
re end 11 meter anbefales at tage lods igennem Storbeelt. | @resund er der en anbe-
faling for lastede tankskibe med en dybgang pa mere en 7 meter, samt alle lastede
kemikalietankere gastankere og skibe lastet med INF. | regionallodsningssammen-
haeng udlgser sadanne laster lodspligt, nar der lodses til/fra havn. (indre territorial
greense).

Lodsninger tilvejebringer en anslaet samlet omsatning pa ca. 450 mio. kr. om aret.

Tabel 1 Cirka antal lodsninger fordelt pa regional og gennemsejlinger samt cirkapriser

Regionallodsninger® Gennemsejlingslodsninger ‘

Antal arlige lodsninger 8.000 10.000

I den danske model er omkostningerne for den danske lodsservice, hvad enten det
er via DPS eller DanPilot 100 % brugerfinansieret. Man kan fra et statsligt perspek-
tiv derfor betragte modellen, som en udgiftsneutral offentlig service. De draftelser,
som vi har haft med vores interviewpersoner undervejs i forlgbet, tyder pa, at der i
dag er tale om, at den store indteegt, der stammer fra gennemsejlingslodsningerne,
delvist bruges til at sikre lavere priser pa regionallodsningerne (hvor forsynings-
pligten er ganske dyr at opretholde). Brugere af gennemsejlingslodsningen betaler
en ukendt merpris for dette.

| kapitel 4.1vil vi se pa konsekvenser af det nuveaerende scenarie.

"IMO sn1/263

® Disse lodsninger dakker ikke kun havnelodsninger, men ogsa lodsninger f.eks. fra Skagen
til Kalundborg. ’Rene’ havnelodsninger er billigere end det her angivne belob.

® DanPilots omsatningsfordeling pa regional og gennemsejlingslodsningerne?

C:\Users\cell\Desktop\Danske lodser\Scenarieanalyse_af_den_danske_lodsservice FINAL.docx


http://da.wikipedia.org/wiki/Danmark
http://da.wikipedia.org/wiki/Danmark
http://da.wikipedia.org/wiki/Lodseri
http://da.wikipedia.org/wiki/2007
http://da.wikipedia.org/w/index.php?title=Lodsv%C3%A6senet&action=edit&redlink=1
http://da.wikipedia.org/wiki/Fredericia
http://da.wikipedia.org/wiki/Lods

COWI
SCENARIEANALYSE AF DEN DANSKE LODSSERVICE 13

3 Internationale erfaringer med
liberalisering af lodsydelser

Langt de fleste lande har i dag en statsligt kontrolleret lodsservice. Der er dog ef-
terhanden en reekke lande, der har forsggt sig med forskellige varianter af liberali-
sering eller deregulering af lodsydelser. Det generelle billede fra disse internationa-
le erfaringer er, at det ikke er oplagt at konkurrenceudsztte dette omrade.

Australien er et af disse lande, hvor man har andret organiseringen af lodsningen,
0g har hgstet nogle erfaringer med dette. Man vedtog her i 1993 en reorganisering
af udbuddet af lodsservices, hvilket for alle havnes vedkommende betad, at man
lavede en model med ’seriel konkurrenceudsattelse’. Der er kun én udbyder, der
vinder opgaven i hver havn, men lodsydelsen skal udbydes fra tid til anden. For
lodstjenesten ved Great Barrier Reef og Torresstredet indferte man i stedet en mo-
del, der muliggjorde Igbende konkurrence mellem flere udbydere (i farste omgang
to, senere flere udbydere). Det farte indledningsvis til prisfald, men ogsa til flere
ulykker. Denne ordning er blevet evalueret ganske kritisk efter disse ulykker, og
reguleringen af omradet er blevet strammet.’® Man har samtidig Isbende overvejel-
ser om at erstatte lebende konkurrence med den samme ’serielle’ model, som an-
vendes for havnene. De mulige fordele ved ikke at have konkurrenceudsettelse har
bade at gare med sikkerhed og med effektivitet.'* Sddanne modeller kraver dog
det, som i de gennemforte analyser kalder ’comprehensive transition planning’, nér
der skal skabes rum for muligvis at skifte leverandar.

I USA har man ogsa eksperimenteret med at konkurrenceudszatte lodsydelser,
f.eks. i Alaska og i Florida. | Alaska konkluderede en rapport i 1994, at

‘Competition... severely compromised the... ability to maintain high professional

12
standards” .

19 http://www.atsb.gov.au/media/4018189/M12010011_FINAL.pdf

1 http://www.amsa.gov.au/shipping_safety/coastal_pilotage/Coastal_Pilotage Services.pdf
12 »Alaska’s Marine Pilotage System Revisited”, som vi dog ikke har kunnet finde mere
preecise henvisninger til. Vores kilde er “The Impact of Competition on Pilotage,” Canadian
Marine Pilots’ Association.
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Det var derfor ikke en starre overraskelse, da man ved grundstedningen af "Nieuw
Amsterdam’ i 1997 efterfolgende konkluderede det samme — at konkurrencen (i
den model, som man anvendte i Alaska) havde skadet den offentlige sikkerhed."
Florida har ogsa forsggt sig med en kortvarig konkurrenceudszttelse af lodsydel-
ser. Dette forsgg blev dog afbrudt og statens love revideret. Der star i dag i Florida
Statutes:

'Because safety is the primary objective in the regulation of pilotage by the state
and because of significant economies of scale in delivering the service, the re-
quirement of a large capital investment in order to provide required services and
the fact that are supplying services that are considered to be essential to the econ-
omy and the public welfare, it is determined that economic regulation, rather than
competition in the market place, will better serve to protect the public health, safe-
» 14

ty and welfare’.

I mange amerikanske stater har man i dag, og har historisk haft, et system, hvor
flere lodsningsforeninger (associations) deles om et marked ud fra et rotationsprin-
cip. Der er saledes ikke konkurrence om den enkelte kunde.

I Hawaii undersggte man i 1993 effektiviteten af organiseringen af lodsydelser,
hvor der var to udbydere i konkurrence med hinanden. Konklusionen var:

"The existence of two pilot organizations results in a very inefficient pilotage sys-
tem in Hawaii .... Since they do not share information or resources, there is neces-
sarily a duplication of staffing requirements and an inefficient use of resources. "*°

I England &ndrede man lovgivningen i slutningen af 1980’erne, sé ansvaret for
lodsydelser overgik til de enkelte havnemyndigheder. Der var saledes ikke tale om
en konkurrenceudsattelse, men i hgjere grad om en deregulering. Havnene havde
efterfglgende det fulde ansvar for udbuddet af lodsydelser og kvaliteten af ydelser-
ne. Ulykken med Sea Empress i 1996 medfarte et retsligt efterspil, der viste nogle
af svaghederne ved denne organisering af lodsydelser. Dommeren i sagen udtaler:

’The port authority imposes a charge for pilotage but in the same breath has the
added advantage of the pilot being treated for purposes of civil liability as an em-
ployee of the shipowner .

Det kan saledes vere problematisk nar private operatgrer (som en havn) ikke reelt
har det juridiske ansvar for skibet, men alligevel tager sig betalt for ydelsen. Den
britiske deregulering fik i det hele taget ikke placeret et tilstrekkeligt tydeligt an-
svar for lodsernes kvalifikationer, fordi ansvaret for at satte standarder ogsa var

'3 http://www.marinepilots.ca/en/articles/competition.html

142005 Florida Statutes, artikel 2

> "Division of Consumer Advocacy's Statement of Position With Respect to the Hawaii
Pilot Association's Amended Petition for Change of Pilotage Rates," Hawaii Department of
Commerce and Consumer Affairs, 1993. Se ogsa “Competition in Pilotage: The US Experi-
ence.” Michael R. Watson (preesident for International Maritime Pilots’ Association), 2007.
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placeret decentralt. Denne situation gealder stadig*®, men det britiske parlament
overvejer nu igen at revidere lodslovgivningen.

I Argentina har man ogsa gennemfart liberaliseringer af lodsomradet tilbage i
1997. | Igbet af de farste tre ar indtraf der 18 alvorlige ulykker sammenlignet med
nul i de foregéende tyve ar."” Regeringen fremlagde pé det tidspunkt reformforslag,
der skulle rulle liberaliseringen tilbage, som dog ikke blev vedtaget. Indledningen i
lovforslaget lgd bl.a. (oversat)

“competition leads pilots to do things they would refuse to do for safety reasons in
a non-competitive setting.

1® www.publications.parliament.uk/pa/cm201213/cmselect/cmtran/writev/marine/m16.htm
" «The Impact of Competition on Pilotage,” Canadian Marine Pilots’ Association

18 “The Impact of Competition on Pilotage,” Canadian Marine Pilots’ Association. Det har
desveerre ikke vaeret muligt for os at finde frem til det oprindelige lovforslag.
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4 Scenarieanalyse

| det fglgende kapitel gennemgar vi en reekke scenarier for fremtidige organisering
af lodsydelser i Danmark. For hver af dem peger vi pa de mest sandsynlige fordele
og ulemper. Det er dog i sagens natur sveert at spa om, hvilke konsekvenser en
valgt model i praksis ville have, da en masse konkrete juridiske og aftalemaessige
forhold vil spille ind og pavirke modellens fordele og ulemper. Saledes er det
umiddelbart forventeligt, at konkret lovgivning altid vil forsgge at imgdega de mest
oplagte negative konsekvenser ved et scenarie.

Vi ser pa de gkonomiske og sikkerhedsmaessige konsekvenser ved fire scenarier:

> Status quo

> Fri konkurrence

> Statsligt selskab

> Koncessionsmodeller

@konomi Grundlaggende vil der veaere fem parameter, der har betydning for gkonomi pa
tveers af alle scenarier:

> Udnyttelsesgrad af lodser

> Optimering pa materiel

> Lenninger til lodser

> Administrationsomkostninger til supportfunktioner

> Aktarernes forventelige prispolitik og markedsadfeerd
Sikkerhed Vi vil vurdere sikkerhed pa parametre som:

> Kuvaliteten af lodser bestemt af uddannelse og erfaring
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> Incitamentsstrukturer for sikkerhed, herunder bevarelse af uvildighed
> Handtering af forsyningspligten, sa alle der gnsker lods far en lods

I alle scenarier antager vi, at staten vil fastholde et fornuftigt, hgjt niveau af kvali-
fikationskrav samt et grundigt tilsyn med lodsning.

4.1 Scenarie A - status quo

Den nuverende model kan helt kort beskrives som en model, der har monopol pa
gennemsejlingen og fri konkurrence pa regional lodsningen. Modellen har, som
allerede navnt, medfgrt dannelsen af Danish Pilot Service, som nu agerer konkur-
rent til DanPilot i visse havne.

Det giver den umiddelbare fordel for redere, at de i disse havne (primeert
Fredericia, Kabenhavn, Abenré og Kalundborg), har mulighed for at vaelge mellem
leverandgrer af lodsydelser. Dette kan anses for at veere et gode i sig selv, men fg-
rer dog farst til reelle fordele for rederierne, hvis konkurrencen farer innovati-
on/forbedret service og lavere priser med sig.

Danish Pilot Service har i dag et identisk prisniveau sammenlignet med DanPilot
for den enkelte lodsning. Virksomheden arbejder dog med at give rabatter til de
rederier, der vaelger at indga aftaler om et starre antal lodsninger inden for en given
tidsperiode. Det er vores indtryk, at rabatterne kan belgbe sig til 5-15 % pa den op-
rindelige pris per lodsning. DPS tilbyder ogsa nogle gange introduktionsrabat til
nye kunder. Konkurrenceudszttelsen har saledes medfart fordele i et begraenset
omfang i forhold til pris, i det det kreever indgaelse af en laengere/starre kontrakt
mellem reder og leverandgar, far det bliver muligt at seenke priserne. Enkeltlodsnin-
ger koster som sagt det samme som hos DanPilot. Det scenarie, der er i dag, bidra-
ger for hovedparten af rederierne ikke til lavere priser.

Som vi har omtalt, er en af de primeere poster, der udgar omkostningerne til lods-
ning, selve lgnnen til lodserne. Det tyder pa, at Danish Pilot Service kan etablere
Ignaftaler med nogle af deres lodser, hvor lgnniveauet er lavere end det ville have
veeret, hvis personen var blevet ansat hos DanPilot. | et vist omfang har konkurren-
cesituationen altsa medfart en mere varieret lgndannelse for lodser. Dette er en for-
del i forhold til muligheden for pa laengere sigt at nedbringe prisen pa lodsning,
men indebzerer en lille risiko for at arbejdskraften ogsa er mindre kvalificeret, hvil-
ket vi vil vende tilbage til.

| forhold til prisen pa lodsninger og omkostningerne ved at opretholde forsynings-
sikkerhed er der adskillige udfordringer ved den nuvarende model. Med hensyn til
prisen kan vi iagttage, at priserne for en enkelt lodsning ikke er faldet. Dette er pa
ingen made overraskende. Enhver rationelt agerende privat virksomhed (DPS), der
agerer i konkurrence med en statslig virksomhed, som har forsyningspligt (DanPi-
lot), vil veelge at udbyde sine ydelser til en pris, der kun er marginalt lavere end den
statslige pris. Det er nok til, at man er mere attraktiv prismassigt end statsmonopo-
let, og man har dermed ikke incitament til at seenke prisen yderligere eftersom det
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ikke giver yderligere konkurrencefordele. Faktisk medfarer modellen, som den er i
dag generelt hgjere priser. Logikken er som fglger:

1 Staten har forsyningspligten og en sadan er dyr at opretholde, serligt nar en
privat leverander kan tager alle de lette kunder/lodsninger (sdkaldt *cherry
picking’)

2 Statens pris for at lodse til de pagaldende havne stiger (eller skal subsidieres
andetsteds fra)

3 Den private aktar skal blot veere lidt billigere end den statslige aktar, og kan
derved seette en pris, der er marginalt lavere end statens relativt dyre pris.

Det er ulempen at have en model som denne, hvor forsyningspligten kun berarer
den ene aktar, saledes prisen for den ene udbyder bliver hgj, mens den anden/ an-
dre aktarer kan prissatte sig i samme hgje leje.”

Hvis markedet for regioner var starre, og der var flere penge at konkurrere om,
ville der muligvis opsta flere private virksomheder, der kunne konkurrere mere pa
pris, og undga ovenstaende problematik helt eller delvist. Rationelle virksomheder
ville dog forventes i denne situation at dele det stadig relativt lille marked imellem
sig eller aftale priser for at sikre stgrst mulig indtjening. Alternativt ville de kon-
kurrere, til der kun var én aktar tilbage, hvorefter denne kan sette sin pris som skit-
seret ovenfor, dvs. hgjt. Resultatet vil efter al sandsynlighed blive det samme: de
samme priser som i dag eller hgjere priser for lodsning.?

Det er allerede antydet, at forsyningspligten er dyr at opretholde. Den er i sarde-
leshed dyr at opretholde i det nuvearende scenarie, hvor der forekommer ’cherry
picking’. Danish Pilot Service kan lige nu indga forudsigelige kontrakter med en
stor volumen med visse aktgrer, og planlaegge herefter. Samtidig har de mulighed
for at sige nej til lodsningsopgaver, som DanPilot sa er forpligtet til at lgse.

Situationen giver fglgende konsekvenser:

> Bade DanPilot og Danish Pilot Service har to bade liggende i Kalundborg
Havn, hvor der saledes er dobbeltkapacitet. Dette gar sig ogsa geeldende i et

19 Dette vil ogsa galde for modellen Fri konkurrence

% Uden om disse markedsmaessige logikker, er der mindst én formel grund til, at DPS’
lodsninger alt andet lige vil vaere lidt dyrere end DanPilots. De lanebetingelser, hvormed
Danish Pilot Service kan finansiere sine bade, indeholder nogle nedskrivningskrav, der er
relativt meget hardere, end dem, som DanPilot anvender. DanPilot afskriver en bad over 20
ar, mens Danish Pilot Service skal afskrive en bad over en noget kortere arraekke. Det krze-
ver stgrre indteegter at kunne deekke disse afskrivninger, og det er en bidragende forklaring
pé de hgjere priser, og pa, hvorfor det historisk har varet sveert at finde en langtidsholdbar
virksomhedskonstruktion for Danish Pilot Service. Hvis denne situation var anderledes,
ville Danish Pilot Service formentlig have en noget sterkere forretning, men ville stadig
ikke have et incitament til at satte lavere priser.
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eller andet omfang i andre havne som Fredericia, Abenrd, Limfjorden og Gre-
na.

> Der skal samlet set bruges syv lodser til at kunne garantere forsyningspligten i
Kalundborg Havn. Danish Pilot Service har relativt lettere ved at udnytte sin
del af disse syv lodser, mens DanPilot har svarere ved at anvende sine lige sa
effektivt, som hvis de havde alle syv lodser. Her er et effektivitetstab.

> DanPilot skal fastholde certifikater pa havne, hvor de nu sejler noget sjeldnere
end for (Fredericia og Abenrd), og de fér ikke en tilsvarende indtaegt. De lod-
ser, der skal bruges for at fastholde det daglige beredskab her, snker ogsa
DanPilots generelle lodsningseffektivitet.

> Samlet set skal der betales lgnninger til flere disponenter fordi begge organisa-
tioner skal have nogle pa vagt, og DanPilot skal have lige s&@ mange som far
for at kunne sikre, at de kan handtere mangden af bestillinger. Det giver starre
disponeringsomkostninger til det samme antal lodsnhinger.

En almindelig bekymring, der uden nogen tvivl skal handteres, hvis man forsgger
at deregulere lodsydelser er, om kommercielle leverandgrer kan levere den samme
kvalitet som de statslige. Der er flere forhold, der spiller sammen her. Sgfartssty-
relsen har fastsat de samme formelle kvalifikationskrav til lodser, hvor end de er
ansat og tilsynet fra SFSs side er ogsa det samme. Reguleringen fra det offentliges
side sikrer derfor formelt set, at kvalifikationerne er tilstraekkelige.

I teorien og i praksis opstar der dog potentielle udfordringer for kvaliteten. Den ene
udfordring har at gare med erfaring. Hvis en ny aktar vil til at lodse til en ny havn,
skal de muligvis uddanne personale til det formal. Dette er dyrt, og det giver min-
dre erfarne — men dog formelt kvalificerede lodser. Det er sveert at beskrive kvali-
tetsforskellen pa en meget erfaren og en lidt mindre erfaren lods, men vi kan som
eksempel fortzlle, at Statoil i den seneste tid altid har valgt at anvende DanPilot-
lodser i til deres raffinaderi i Kalundborg. Det gar de angiveligt fordi de oplever, at
DanPilots lodser har en stgrre erfaring med Kalundborg Havn end Danish Pilot
Services lodser. Da enhver risikoforggelse ift. sikker udskibning fra raffinaderiet er
meget mere omkostningsfuldt end prisen for lidt dyrere lodser i al forudsigelig
fremtid, veelger Statoil altsa den mulighed fra, som de kunne have for at fa lavere
priser hos Danish Pilot Service.*

Den anden udfordring har at gagre med lodsens uafhaengighed. Som vi har fortalt i
afsnittet om internationale erfaringer, er der bekymring i flere andre lande om,
hvorvidt statens og offentlighedens interesser i en sikker sgfart kompromitteres af
den kommercielle relation mellem en udbyder af lodsydelser og en kaber af disse.
Det er ikke muligt at sige noget om, hvorvidt det er et problem i en dansk kontekst,
men der er ikke grund til at tro, at Danish Pilot Service ikke lever op til forventnin-
gerne pa dette omrade. Pa den anden side er det en logisk selvfglge, at en lods fra

! Bemaerk venligst, at Statoil benytter Danish Pilot Service i flere andre sammenhange,
hvor de oplever, at de kan fa tilstreekkelig kvalitet i forhold til deres behov.
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et firma, der maske har en stor kontrakt med en kunde, ikke kan forventes at vaere
lige sa nidkeer med f.eks. indberetninger som en kommercielt uafhangig kollega
havde vaeret det.” P4 dette omrade vil en hvilken som helst model, hvor der er pri-
vate aktarer, der direkte indgar kontrakter med rederier, indebare en lidt starre ri-
siko end en, hvor der ikke er et sadant afhaengighedsforhold.

Markedsintroduktion kan have medfgart en udvikling i forhold til service og
fleksibilitet, som er kommet som falge af et pres pa markedet. 1 forhold til forbed-
ret service, er det indtrykket fra vores dataindsamling, at flere oplever, at DanPilot
har vaeret tvunget til mere offensivt at ga i dialog med sine kunder. Det har i et vist
omfang bidraget til generelt teettere koordinering og en oplevelse af forbedret ser-
vice hos DanPilot. Det er dog uklart, om dette ggede kundefokus ger sig gaeldende
i hele DanPilots organisation eller om det kun er i forhold til de konkurrenceudsatte
havne.

4.2 Et statsligt selskab

En made at skabe rammer om videreudvikling af lodsningen i Danmark er ved at
fare situationen tilbage til den situation, hvor en statslig enhed udbyder lodsninger i
danske farvande. Staten (eller et statsligt selskab) ejer i dette tilfeelde alt materiel,
ansatter alle lodser og sikrer disses uddannelse samt forhandler deres arbejdsvil-
kar. | et statsligt selskab vil ledelsen vere ansvarlig overfor en professionel besty-
relse, som bar indeholde forskellige parter fra branchen. Hertil vil det statslige sel-
skab veere ansvarligt generelt for Igbende udvikling og effektivisering af lodningen
i Danmark. De konkrete styringsmekanismer (lovgivningen og en eventuel resul-
tatkontrakt), der pa et mere detaljeret niveau satter rammerne for en staerk model
med steerke incitamenter og feerrest mulige ulemper, forholder vi os ikke til.

Det er oplagt, at et statsligt monopol ikke i sig selv har noget stort incitament til at
arbejde med effektivitetsforbedringer eller med at stimulere til innovation i det hele
taget. Der er indikationer fra kunder om, at DanPilot er blevet en mere dynamisk
og aben organisation efter konkurrenceudsattelsen, og dette ville ikke ngdvendig-
vis vaere sket uden denne. Det ville heller ikke ngdvendigvis kunne fastholdes
fremadrettet i en ny statslig monopol-model. Det er en relevant bekymring i for-
hold til et monopol, hvordan man sikrer fokus pa at fremme en ’performance’-

22 Dette er vaerd at uddybe. En liberalisering af lodsydelserne, der ger lodsningsvirksomhe-
der til seelgere, der skal selge ydelser til rederne, forandrer i bund og grund formalet med at
have lodsydelser. Pludselig bliver formalet primeert kommercielt: At bidrage som konsulent
til en sikker og kommercielt sammenhangende drift hos det enkelte rederi (dog primaert
med sikkerheden i hgjsedet). Dette er anderledes end det, der primzrt er formélet i dag: at
sikre en samlet set velfungerende sgfart, med fa ulykker og — vigtigst — en forebyggelse af
miljokatastrofer med gigantiske oprydningsomkostninger til fglge. Denne bemerkning ind-
gar ikke i analysen, fordi dette valg primaert af politisk: vil man se pé lodsydelser som en
service til det enkelte rederi, eller som en méde for staten at sikre en sikker og forsvarlig
sgfart? Hele vores analyse antager, som praesenteret indledningsvist, at det er statens sik-
kerhedsmassige prioriteter, der har forrang, fordi det historisk har vaeret sadan.

C:\Users\cell\Desktop\Danske lodser\Scenarieanalyse_af_den_danske_lodsservice FINAL.docx



COWI
SCENARIEANALYSE AF DEN DANSKE LODSSERVICE 21

kultur, hvor forbedringer af driften og omkostningsreduktioner konstant er pa
dagsordenen.

En anden ulempe ved et statsligt monopol vil vere, at der vil veere et opadgaende
pres pa priserne fra lgnniveauet. Som med andre hgjtuddannede faggrupper, der har
eneret pa at udfgre opgaver, kan det svaert som arbejdsgiver at legge et pres pa ar-
bejdsvilkar og lgnninger. Ikke mindst fordi lodserne *blot’ er ansat pé tjeneste-
mandslignende vilkar, og derfor har mulighed for at opsige overenskomsten. | en
situation, hvor der er krav om effektiviseringer, vil et monopol, hvor medarbejder-
ne er steerkt organiseret, have sveert ved at hente besparelser via en reduceret vaekst
i lgnnen.

Der er dog ogsa flere prismaessige fordele i et scenarie med et statsligt selskab,
hvor de styringsmassige rammer er fornuftige og dynamiske. | dette scenarie vil
man kunne opna en hgjere effektivitet end man vil kunne i den nuvaerende model.
Vi har praesenteret, hvordan den nuvarende model ser ud til at fore til *dobbelt
husholdning’ pé flere omrader: Der er dobbeltbemanding pa visse stabsfunktioner
(f.eks. disponenter), en stgrre mangde materiel i spil (ingen deling af bade og
badsmeend) og en manglende mulighed for synergi mellem uddannelsesindsatser.

Et tillempet regnestykke fra det nuveaerende scenarie kan illustrere problemstillin-
gen. | dag omseetter Danish Pilot Service for omtrent 30 millioner kroner og kan
preestere et relativt lille overskud fra denne omsatning.”® Séledes betaler de cirka
30 millioner i driftsomkostninger. DanPilot anslar, at de kunne lgse DPS’ opgaver
med en forggelse af driftsomkostningerne, der ikke overstiger 10 millioner, og som
vil give samme omsztning. Det nuveerende scenarie koster pa denne made DanPi-
lot et potentielt overskud pa op til 20 millioner (som kunne bruges til at seenke pri-
serne generelt). Det er sveert at afgare, hvor palideligt dette tal er, men der er ingen
tvivl om, at DanPilot, nar man i forvejen har forsyningspligten pa de pagealdende
havne, ved en relativt beskeden meromkostning kan levere de lodsninger, som i
dag er varetaget af Danish Pilot Service.

Samtidig giver de nuvarende begransninger pa muligheden for at sejle i gennem-
sejlingen begraensninger pa, hvor effektivt Danish Pilot Service kan anvende sine
lodser. Det er ingen hemmelighed, at regionalt placerede lodser ikke udnyttes til
fulde, hvis de ikke kan bruges i gennemsejlingen. For Danish Pilot Service er ud-
fordringen ikke specielt stor, eftersom de lodser i de havne, hvor der er tilstraekke-
lig stor trafik til at beskeftige fuldtidslodser. DanPilot arbejde ogsa mere ineffek-
tivt, fordi de er ngdt til at holde et beredskab til i de havne, hvor Danish Pilot Ser-
vice ogsa lodser, efter som de ikke ved, om der vil vaere en lodsning, som DPS ikke
har mulighed for at foretage.

% Dette er ikke en kritik af Danish Pilot Service, men en konstatering. Vi anerkender, at der
ogsa er forhold i markedet, der ger det svaert at drive forretning for Danish Pilot Service.
Indtil videre unaevnt er deres omkostninger til at uddanne lodser, hvoraf flere efterfalgende
tager job i DanPilot fordi lgnnen der er bedre. Dette er sveert at gardere sig imod for en lille
virksomhed, der ikke kan tilbyde en lige sa hgj len. Det kan gare det svert for DPS eller
andre private aktgrer at opbygge en sterk kerne af erfarne lodser.
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Den samlede produktivitet af lodsvaesnet afgares af effektiviteten af lodsdispone-
ringen, og denne vil uden tvivl kunne foretages mere effektivt, hvis der er et mono-
pol end i den nuveerende model. Her antager vi, at et statsligt monopol ville arbejde
malrettet med at optimere disponeringen af lodser.

Summen af de ovenstaende bemarkninger peger i retning af, at et statsligt selskab
kan levere minimum lige sa lave priser end et scenarie, hvor der konkurrenceud-
seettes som i dag. Dette beror primeert pa det forhold at muligheden for stordrifts-
fordele, synergier og hgj lodsudnyttelse vurderes starst, ligesom styring og kvalitet,
som vi vil se pa i det naste vurderes at veere hgjest, hvilket ogsad ma afspejles i den
samfundsgkonomiske betragtning, da dette er det primeere mal.

Med et statsligt selskab vil der vare garanti for et hgjt sikkerhedsniveau, dels ved
at lodserne forblev neutrale og uvildige i udfarelsen af deres gerning. Dette vil be-
tyde at sikkerhedsmassige forhold har forrang frem for kommercielle overvejelser.
Denne model vurderes at give stor leveringssikkerhed af de langsigtede hensyn om
minimering af ulykker frem for kortsigtede gevinster med en hgjere risikoprofil.

Et statsligt selskab kan i princippet understgtte andre politiske mal, som f.eks. et
gnske om at holde liv i sma havne i udkantsomrader ved at sikre lodsning til over-
kommelige priser. Opfyldelsen af et sadant mal vil i et vist omfang kompromittere
muligheden for lavere priser i de steerkt kommercialiserede havne, sadan som det er
tilfeeldet i dag, hvor gennemsejlingen i hgj grad medfinansierer regionallodsninger.

4.3  Fri konkurrence - liberalisering af
gennemsejling

| dette scenarie er der fri konkurrence mellem alle aktarer, der gnsker at veere pa
markedet. Den primeere forskel til i dag er, at gennemsejlingen liberaliseres, og at
dette geres med samme krav til lodskvalifikationer, som er geeldende i dag. | en
model som denne vil det stadig veere ngdvendigt med en statslig akter som DanPi-
lot, der varetager og opretholder forsyningspligten.

Der er forhold ved en fuld liberalisering, der peger bade i retning af en mulighed
for lavere priser og for hgjere priser.

Muligheden for lavere priser pa gennemsejlingslodsninger opstar, sa snart en privat
operater tilbyder lodsninger pa gennemsejlingen. Fordi gennemsejlingen har en
stor forudsigelig mangde trafik, er det muligt a) at disponere sine lodser meget
effektivt, b) at investere i relativt lidt materiel i forhold til mengden og leengden af
lodsninger og c) indga leengerevarende aftaler med redere, der gnsker at kabe man-
ge lodsninger. Forretningen er saledes preeget af relativt lavere risici end i det nu-
veerende scenarie. Dette giver mulighed for at agere med lavere priser end DanPilot
ger i dag pa gennemsejlingen.

Huvis en privat operater ville regionallodse samtidig med, at den lodser gennemsej-
linger, vil dette veere mere lukrativt end i det nuverende scenarie. Dette skyldes
igen, at man kan disponere sine lodser mere effektivt, nar man kan lodse i begge
sammenhange. Med andre ord ville den private operater opna de fordele, som
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DanPilot har i dag, i forhold til at skabe synergi mellem regionale og gennemsej-
lingslodsninger — bade pa mandskabs- og materielsiden. P& den del af regional-
lodsningerne, som er kommercielt interessante ville priserne ogsa potentielt kunne
blive lavere.

Det giver et selvstendigt bidrag til den private operaters bundlinje — eller mulighed
for prisreduktion — at deres indteegter ikke skal bruges til at deekke omkostninger til
at opretholde forsyningspligten i kommercielt urentable sammenhange. Dette er
formentlig det forhold, der bidrager mest til en privat leverandgrs evne til at tilbyde
lavere priser end dem, som det statslige monopol i dag tilbyder.

Dette scenarie vil samlet set gare det lettere for en eller flere private operatarer at
drive en sammenhangende forretning, og det peger umiddelbart i retning af, at pri-
serne, som rederne betaler, kunne blive lavere.

Der er dog ogsa en raekke forhold, der peger i retning af, at det ville komme hgjere
priser pa lodsningerne totalt set.

DanPilot vil stadig veere tvunget til at opretholde og deekke omkostninger til forsy-
ningspligten i alle farvande og i seerdeleshed der, hvor de private operatarer ikke
gnsker at lodse. Her svarer liberaliseringsscenariet overens med det geldende sce-
narie i dag, hvor situationen blot er forveerret og ger det endnu dyrere at opretholde
forsyningspligten. Nar DanPilot mister indtaegter, fordi mange naturligt vil vaelge
den private leverandgr, der formentlig har lavere priser, vil DanPilot veere ngdt til
at haeve sine priser, hvis man fortsat skal have en gkonomi, der ikke kraver statstil-
skud. Dette vil gagre det muligt for den eller de private akterer ogsa at haeve deres
priser. Sa lenge de er billigere end DanPilot er de jo det bedste alternativ. Enhver
rationel privat markedsakter vil gere dette, og gge sit overskud pa denne made.
Dette peger i retning af, at de private operatarer ikke vil seenke deres priser selv om
deres driftsomkostninger egentlig ville tillade det.

Man kunne dog forestille sig, at der kommer flere private aktarer, der kunne gnske
at udbyde lodsninger. Dette kunne principielt bryde med den mekanik, som vi lige
har beskrevet, hvor en privat akter bare kan have sine priser sammen med DanPi-
lots. | praksis vil det dog veere ganske sveert at sikre, at markedet ikke deles mellem
fa udbydere eller der indgas prisaftaler. Pa et lille marked, som kraever store inve-
steringer i materiel og uddannelse, er det almindeligvis risikabelt at konkurrere pa
pris, og derfor vil de fleste rationelle markedsakterer forsgge at undga dette. Der er
saledes ingen garanti for, at en flerhed af private aktgrer automatisk vil medfare en
sund konkurrencesituation pa et lille marked som dette.

Pa den sikkerhedsmaessige side, er der ingen tvivl om, at sikkerheden kun kan blive
darligere end den er i dag.

Seerligt hvis der skulle ske det, at der faktisk opstar en reel konkurrencesituation pa
markedet, hvor priser vitterligt er varierede og der er en flerhed af aktarer, vil der

veaere en kombination af mekanismer, der traeder ind.

> De private virksomheder, der varetager lodsning, vil ikke have interesse i at
indberette kritisable forhold ombord pa kundernes skibe, da de bringer deres
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egen omsetning i fare. Der kan endda opsta en situation, hvor det ikke blot er
pris, men ’lempelighed’ der konkurreres pa, hvilket hverken er i offentlighe-
dens interesse eller samfundsgkonomisk hensigtsmaessigt. Seerligt fordi det vil
vere logisk at lave eksklusivaftaler mellem en reder og et lodseri, vil det vaere
sveert for et lodseri at ’satte sig op imod’ en stor kunde.

> Det kan let blive realiteten, som man har set det i Torres Strait i Australien, at
private operatarer, der konkurrerer, presser de ansatte i forhold til overholdel-
se af hviletid. Lodsens ’friskhed’ er en af de mest centrale parametre for kvali-
teten af lodsydelsen ud over dennes kompetenceniveau, sa kan overtradelser
af hviletiden veere ganske risikable.

> Hvis markedet bliver et, hvor der konkurreres meget pa pris, vil det kunne be-
tyde, at det bliver mindre kvalificerede lodser, der ansettes. Lodser, der er
meget erfarne, vil vare for dyre, og de private lodsoperatgrer vil maske tvinge
hinanden til at anseette lodser, der kun lige netop kan leve op til certifikatkra-
vene. Saledes er det ikke sikkert, at der vil vaere et marked for erfarne lodser,
men kun for ’certificerede’ lodser.

> En sidste udfordring pa dette omrade er, at det vil vare problematisk, hvis en
privat akter far en stor markedsandel, men gar konkurs efterfglgende. Her er
det ikke sikkert, at DanPilot og andre private akterer lengere ville have til-
streekkelig stor kapacitet til at varetage den konkursramte aktgrs hidtidige
lodsninger. Dette kan betyde, at man ma lade skibe, der gnsker lods, sejle
uden, hvilket sikkerhedsmaessigt ville veere potentielt problematisk.

Der er en reekke andre forhold, der pavirkes positivt og negativt i et scenarie, hvor
gennemsejlingen ogsa liberaliseres.

Pa den positive side, vil der helt naturligt opsta starre valgfrihed for redere med
hensyn til lodsudbydere, eftersom det givetvist vil veere attraktivt at lodse i gen-
nemsejlingen. Denne valgfrihed vil medfare et behov for at alle udbydere, ogsa
DanPilot, sikrer et hgjt serviceniveau, maske kreerer nye supplerende ydelser til
markedet, og opfinder nye aftale- eller kontrakttyper, der kan bruges til at tiloyde
kunderne en samlet set god service. Der vil med andre ord opsta et pres pa virk-
somhederne, der kreever innovation og nye udviklingstiltag, til gavn for kunderne.

Pa den negative side, opstar der nogle principielle politiske problemstillinger, der
skal handteres i dette scenarie. Det veaesentligste stammer fra det forhold, at DanPi-
lot vil tabe omsztning, og dermed ikke have nok penge til at varetage forsynings-
pligten pa regionallodsningerne uden et stgrre underskud. Priserne kunne haeves,
som naevnt ovenfor, eller man kan veelge at yde driftstilskud fra staten til DanPilot.
En prisstigning vil ramme de sma havne, fordi det vil blive urentabelt at sejle il
visse af dem. Det ville sandsynligvis medfare lukning af flere mindre havne som
kommercielle havne. Det far med andre ord lokalpolitiske konsekvenser. Den an-
den mulighed er, at yde et driftstilskud fra staten, forekommer ikke attraktiv, i det
staten fra at have en omkostningsneutral lodstjeneste pludselig ville skulle betale
ekstra for at kunne sikre lodsning til landets mindste havne. | en situation, hvor
staten fattes penge, er dette givetvis uholdbart.
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4.4 Ren koncessionsmodel

| f.eks. Australien har man pa havnelodsningsomradet udviklet en model, der bedst
kan betegnes som ’seriel konkurrence’. Her byder en eller flere private aktarer pa
retten til at lodse til en eller flere havne i en arreekke under aftalte og forudsigelige
vilkar. | Danmark kunne man forestille sig en model som denne, hvor private aktg-
rer kunne vinde retten til at lodse i bestemte regioner eller geografiske omrader. En
sadan model kunne kaldes en "koncessionsmodel’. Modellen har den fordel, at den
undgar de uhensigtsmassigheder, der falger med et konkurrenceudsat lodsomrade,
og samtidig tildeler den forsyningspligten entydigt til vinderen af koncessionen.
Det er ogsa en fordel i forhold til konkurrencemodellerne, hvor staten altid er ngdt
til at veere endelig garant for forsyningspligten.

Der kunne vare mange varianter af en koncessionsmodel. For at kunne beskrive
fordele og ulemper ved en sadan model ma vi dog laeegge os fast pa en forestillings-
ramme her. Den model vi vil beskrive er kendetegnet ved:

» At forsyningspligten falger med en koncession

> Koncessionen galder et geografisk afgraenset omrade, og der kan vere flere af
disse i Danmark (hvor mange er ikke vigtigt)

> Koncessionen galder for en leengere periode pa tre eller fem ar

> Vinderen af koncessionen skal selv stille med mandskab og materiel til at lgse
opgaven

Vi vil ikke anse en koncessionsmodel for at veere realistisk at indfgre for gennem-
sejlingerne, da ingen private akterer vil kunne forventes at opbygge kapacitet til at
varetage lodsningen her. Samtidig vil det veere en katastrofe, hvis en privat aktar
var ngdt til at treekke sig herfra, og der ikke leengere var en statslig akter til at gen-
overtage lodsningen.

Dette scenarie er det, hvor man er tattest pa at kunne garantere, at der vil kunne
komme lavere priser. Dette skyldes primeert, at man skaber en overskuelig mar-
kedssituation, hvor en privat aktgr ville kunne regne med en kontraktperiode pa
f.eks. tre eller fem ar, samt et nogenlunde forudsigeligt antal lodsninger. Det vil
skabe grundlag for at ansatte en mangde lodser, der passer til arbejdsbyrden, samt
indga bedre aftaler med banker (end det kan lade sig gere i dag), fordi de kan fale
sig sikre pa at kunden har en stabil indtaegt. Det tidsbegreensede monopol, som man
vinder, kan muligvis gere det handterbart for en virksomhed at overkomme de hgje
opstartsomkostninger, der vil veere til bade og uddannelse af mandskab. Dispone-
ringseffektiviteten vil dog naeppe kunne veere sa hgj, som hos DanPilot i dag, fordi
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Sikkerhed

man i et koncessionsomrade aldrig vil have fuld udnyttelse af kapacitet, og ikke pa
samme made vil kunne anvende lodser pé tveers af geografi.?*

I de koncessionsomrader, hvor der er relativt stor trafik til, vil det veere muligt at fa
lavere priser end i dag pa baggrund af ovenstaende forhold. Det eneste koncessi-
onsomrade, der med sikkerhed kan siges at have nok trafik til, at private aktarer
med rimelig sikkerhed vil byde ind, er omradet Abenrd/Kalundborg/ Fredericia og
de gvrige lokale havne i det omrade. Det er ogsa muligt, at man kunne oprette kon-
cessioner pa Kabenhavn, Arhus, Stigsnaes og Esbjerg, hvor der alle steder er en vis
trafik.

I de koncessionsomrader, hvor der er mindre trafik, vil der enten ikke veere nogen,
der byder pa at varetage lodsningsopgaven, eller ogsa vil de byde ind med en pris,
der er hgjere end den pris, der betales i dag (fordi prisen i dag kan holdes lidt nede
af DanPilot i kraft af indteegter fra gennemsejlingen).

Det betyder, at kun de mest trafikerede havne ville kunne fa en lavere pris, mens
resten vil fa en hgjere pris.

Der er ogsa flere forhold, der taler for, at priserne vil stige efter den farste udbuds-
runde. Dette skyldes, at der efter en periode med kun én udbyder, reelt vil veere et
monopol pa kvalifikationer hos denne udbyder. De andre virksomheder, der udby-
der lodsydelser, vil ikke have lodser, der er kvalificerede, fordi de ikke har lodset
ved de pagaldende havne i 3-5 ar. Det vil sige, at den hidtidige operater star i en
meget steerk situation i forhold til at haeve sine priser igen.

Det betyder, at enhver koncessionsmodel er ngdt til at have en elegant udtaenkt
model for, hvordan transitioner mellem leverandgrer kan gares pa en made, sa om-
kostningerne minimeres. Om ikke andet, sa fordi det er ineffektivt, hvis kunderne
til lodsydelserne skal daekke opstartsomkostninger til en ny leverandar hvert tredje
eller femte ar.

Den beskrevne koncessionsmodel vil givetvis medfare en darligere samlet
sikkerhed end tilfeeldet med et operativt statsligt selskab. Nar farst en kontrakt ind-
gaet med en leverandgr vil det veere deres kommercielle opgave at skabe stgrst mu-
ligt overskud under de givne kontraktvilkar. Dette kan blandt andet geres ved at
leegge pres pa f.eks. lodsernes hviletider eller ved ansette mindre erfarne lodser
frem for mere erfarne lodser for at spare lgn. Vi anser det farste for at veere en star-
re risiko end den sidste af disse to. Dette skyldes, at der er anseelige omkostninger
til at uddanne en dygtig lods, og den lgnmaessige besparelse ved en ny lods kan
ikke ngdvendigvis opveje merudgiften til uddannelse.

Der er et s&rskilt problem, der knytter sig til muligheden for, at den valgte private
leverandgr gar konkurs (maske fordi de har vaeret overoptimistiske i deres prisset-

? Det kunne man i princippet godt gere, men udbudsteknisk ville det vaere meget sveert at
handtere et udbud, hvor private aktarer forpligter sig til at dele deres ressourcer med hinan-
den.
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ning). De ville vaere ngdt til at treekke sig fra koncessionen, og man ville muligvis
sta uden mulighed for at garantere lods til de pagaeldende havne. Det ville vere
sikkerhedsmassigt uforsvarligt, at en sédan situation kan opsta. %

Det mest positive forhold ved en koncessionsmodel er, at den som den eneste
model ud over monopolmodellen, Igser udfordringen med forsyningspligten. Her
falger forsyningspligten med koncessionen. Det har den store fordel, at de gar det
ungdvendigt med flere leverandgrer, der skal drive parallelle organisationer og
funktioner. Det tillader med andre ord mere optimal drift hos koncessionshaveren
og sikrer ikke mindst, at disponeringen kan forega effektivt inden for koncessio-
nen, fordi alle lodser harer til samme udbyder.

Pa den negative side er der tre forhold, der treekker ned. Det ene er det forhold, at
dyrere lodsninger pa nogle af de regionale koncessioner vil betyde, at flere mindre
havne sandsynligvis m lukke.”® Det andet er, at en koncessionshaver, der skal sage
at optimere sit overskud og er garanteret kundetilgang, ikke har incitament til at
holde et hgjt serviceniveau. Der vil blive sparet, hvor der kan. Hvis koncessioner
giver darligere service, vil dette kunne give Danmark et darligere ry inden for sg-
fart. Det tredje forhold, der traekker ned, er at en koncessionsmodel vil kreeve en
meget detaljeret og grundig udbudsproces, hvor juridiske tovtraekkerier (f.eks. om
overgangsordninger) og administration kan blive meget omkostningsfulde.

% Noget tilsvarende skete ved et ambulanceudbud i Region Sjelland for et par ar siden,
hvor den valgte leverander matte treekke sig i sidste gjeblik og skulle aflgses. | det konkrete
tilfeelde var der stadig den hidtidige leverandgr at vende tilbage til, men det havde maske
ikke veeret tilfeeldet, hvis den nye leverandgr havde varetaget driften i et ar.

% samfundsgkonomisk er dette formentlig en positiv konsekvens. Men i forhold til de hid-
tidige malseetninger for lodsveesnet, hvor lave priser pa regionallodsninger har veret vee-
sentlige, er det at anse som en negativ konsekvens.
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4.5 Samlet oversigt

Figur 3 Samlet oversigt over de fire scenariers fordele og ulemper

- 'Status quo' modellen Statsligt selskab Ren koncessions-model

havne

- Ineffektiv lodsudnyttelse og
hgj disponerings administrati-
on

- Risiko for tab af uafhaengig-
hedsforhold ved kommerciali-
sering

der opstd monopoler,
delte markeder og
dyrere priser

- Aktagren med forsy-
ningspligt vil miste
andele pa de gunstige
markeder og sidde
tilbage med de ugun-
stige

- Lodsning i sma hav-
ne i udkantsomradet
vil blive markant dyre-
re

- Risiko for at konkur-
rence gar ud over uaf-
heengighed, kvalitet og
sikkerhed

nyskabelse

- Giver arbejdstager en
usund forhandlingspositi-
on ved lgnforhandlinger

Primare for- - Konkurrence har medvirket - Billigere gennemsej- - Fokus pa kvalitet, neu- | - Forsyningspligten er sikret og
dele til innovation/effektivisering ling tralitet og sikkerhed klart forankret
- Fleksibilitet pa vilkdr og mu- | - Starre fleksibilitet og | - Mulighed for stordrifts- | - I den enkelte koncession mu-
lighed for lidt billigere priser valgmuligheder (indtil | fordele, synergier og hgj lighed for hgj lodsudnyttelse
ved mengdeaftaler i enkelte monopoler dannes) lodsudnyttelse
havne
- Lavere lodslgnninger | - Kan bedst regulere un-
- Lgndifferentiering mellem derstatte andre politiske
lodser mal (sikkerhed, miljg,
udkantshavne)
- Forsyningspligten klart
forankret
Primare - Dyr dobbeltkapacitet pa ma- - Markedet er ikke - Risiko for manglende - Havne med fa lodsninger bli-
ulemper teriel og mandskab i enkelte stort nok - over tid vil fleksibilitet, dynamik og | ver dyre

- Vil reelt fgre til monopoler
fordi det vil veere dyrt for nye
aktarer at opbygge kapaciteter
til nye udbud

- Hgje transaktionsomkostnin-
ger til opstart, udbudsprocesser,
autorisation og tilsyn

Samlet vurde-
ring( 1-3 score,
1= relativ
bedst, 3 = rela-
tivt darligst)

@konomi: 3

Sikkerhed: 2

@konomi: 3

Sikkerhed: 3

@konomi: 1

Sikkerhed: 1

@konomi: 2

Sikkerhed: 2
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De samlede vurderinger, som er formuleret i tabellen herover, vil vi kort begrunde
her. Detaljerne om de enkelte scenarier er fremlagt tidligere. Primaert vil vi her
preecisere, hvorfor vi ender med at konkludere, at et statsligt selskab som eneleve-
randgr af lodsydelser er det bedste scenarie.

Et argument har at ggre med sikkerhed. Lodsning udfares ikke primzrt som en
kommerciel ydelse, men som en forebyggende made at varetage miljgmassige og
sikkerhedsmaessige hensyn pé inden for sgfarten. Selv den mindste svaekkelse af
den generelle sikkerhed kan risikere at blive meget dyr. Blot én ulykke af den for-
kerte type kan let veere mange gange dyrere end gevinsten fra alle mulige fremtidi-
ge besparelser pa lodsydelser lagt sammen. "

Hertil kommer det forhold, at der ikke er nogen sterke indikationer pa, at de andre

modeller, som vi har drgftet (ej heller den nuvaerende) kan skabe rammer for reelle
eller vedvarende prisreduktioner. Nar man samtidig kun kan forvente, at det offent-
liges omkostninger til tilsyn og/eller transitionsomkostninger (f.eks. udbud), er det

svert at se, at de andre modeller udger et attraktivt alternativ.

Alt i alt er det sa usikkert, om de andre modeller udger farbare veje, at det i vores
vurdering er mest fornuftigt at fortsaette med at udvikle og effektivisere et statsligt
selskab inden for rammer, hvor et statsligt selskab fortsat er altdominerende. Se
mere om, hvordan dette kan gares i afsnittet om anbefalinger.

Isoleret set kan konklusionen ovenfor undre i forhold til den gkonomiske side af
sagen: Hvordan kan det veere, at konkurrencescenarierne ikke kan praestere bedre
priser end et statsligt selskab? Igen er alle de vigtigste forklaringer gennemgaet
ovenfor. De to afgarende faktorer er dog: 1) At private selskabers eventuelle evne
til at seenke lgnninger ikke slar igennem pa priserne, fordi det statslige selskab med
forsyningspligten vil skabe et hgjt prisniveau, som de kan og vil legge sig lige un-
der. 2) At markedet for disse lodsydelser er sa relativt lille og er forbundet med
hgje indgangs barrierer i form af materiel og uddannelse, sa der er stor risiko for
usunde markeder med markedsopdeling og/eller aftalte priser.

Som vi tidligere har bemaerket, er disse opstillinger af scenarier mere et forsgg pa
et eksponere mulige fordele og ulemper ved forskellige modeller end at sige, at
disse fordele og ulemper naturligt falger med den enkelte model. Det afhanger i
praksis, som ogsa fremhavet tidligere, af den konkrete implementering.

[ p3 enkelte omrader er sikkerheden méske i dag for hgj, og der kan muligvis sleekkes pa
sikkerheden. Disse muligheder vil dog vaere ens pa tvaers af alle scenarier. Se afsnittet med
anbefalinger.
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5 Konklusioner og anbefalinger

Det er rapportens konklusioner at lodsning i danske farvande i dag er karakteriseret
ved hgj kvalitet og sikkerhedsniveau sammenlignet med andre EU-lande. De dan-
ske lodser har en hgj uddannelsesmaessig baggrund og generelt en stor erfaring pa
tveers af geografiske omrader og skibstyper mv. Vores data viser at prisraterne for
lodsning i en EU-sammenhang er omtrent gennemsnitligt - dvs. generelt dyrere
end de fleste sydeuropaiske lande, og generelt billigere end de andre nordeuropei-
ske lande. I denne internationale sammenligning er der ikke et abenlyst potentiale
for store effektiviseringsgevinster.

I det nedenstaende vil vi konkludere pa forskellige scenariers fordele og ulemper,
herunder hvilken vi peger pa vil give mest sikkerhed og forebyggelse af ulykker for
pengene.

Internationale erfaringer og vores undersggelse peger pa en reekke uhensigtsmaes-
sigheder ved en liberaliseret lodsservice. Argumenterne er fagrst og fremmest:

> Markedet er samlet set ikke stort nok til en sund og baeredygtig konkur-
rence med mange aktgrer. Dette skal ses i forhold til meget hgje etable-
ringsomkostninger i form af tilvejebringelse af materiel og uddannelse for ak-
torer pa markedet. P4 et frit marked er det vores vurdering at man efter nogen
tid vil opleve markedsbaserede monopoler eller mere eller mindre ulovlige af-
taler om delte markeder for at kunne generere baeredygtige overskud, der kan
deekke hgje afskrivninger pa materiel, relativt hgje lenninger og andre udgif-
ter.

> Derudover er lodsning farst og fremmest et spgrgsmal om at forebygge
ulykker. I den kontekst finder vi, at det er en styrke med klar koordinering,
regulering og rollefordeling. | et markedsbaseret scenarie er der risiko for at
lodsens forpligtelser som forebygger af ulykker kolliderer med lodsens inci-
tament til at tjene penge. Derudover vil det veere vanskeligt at finde en god
lgsning pa forsyningspligten, og serligt de lodsninger som er en stor under-
skuds forretning

C:\Users\cell\Desktop\Danske lodser\Scenarieanalyse_af_den_danske_lodsservice FINAL.docx



Landbaseret lodsning

Havnelod-
ser/badsmand pa
regionale havne

COWL
SCENARIEANALYSE AF DEN DANSKE LODSSERVICE 31

Det er samlet set konsulentens vurdering, at liberalisering vil blive dyrere eller pA minimun
samme omkostningsniveau, og at det formentligt vil fere til mindre sikkerhed pa grund af

mindre regulering, koordinering og risikoen for usunde incitamentsstrukturer.

Man ber efter vores vurdering for at na malet om effektiviseringer og opretholdelse
af et hgjt sikkerhedsniveau fastholde et statsligt selskab omkring det nuvarende
Danpilot til koordinering af aktiviteter, indhentning af synergier og realisering af
effektiviseringsgevinster for den samlede lodsservice i Danmark. Det statslige sel-
skab skal kontinuerligt og arligt udszttes for et pres om realistiske arlige effektivi-
seringer og produktionsforbedringer pa linje med andre sammenlignelige organisa-
tioner. Det statslige selskab kan godt udbyde og udlicitere enkelte delomrader, hvor
analyser viser, der kan vare kvalitets- eller effektiviseringsgevinster ved dette.

COWI anbefaler modellen med et et statsligt selskab, som dog med fordel kan ind-

drage nogle af koncessionsmodellens mekanismer pa dele af markedet.

Derudover finder COWI, at der kan veere en raekke andre veje, som kan fare til ef-
fektiviseringer uden at kompromittere sikkerheden, som p.t. er uudforsket.

5.1 Anbefalinger

Der findes efter vores overbevisning ingen 'quick fixes', der med et snuptag laser
alle problemer. Der er dog en reekke lovende og perspektivrige ideer til at skabe
effektiviseringer for den danske lodsservice, men der er pa nuvarende tidspunkt
ikke et preecist overblik over hverken omkostninger og sikkerhedsniveau for disse
ideer. P4 den baggrund foreslar COWI at etablere en reekke pilotprojekter, der skal
sandsynliggare effektiviseringsgevinster, uden kompromittering af sikkerheden,
ved en raekke alternative mader at handtere lodsning i danske farvande.

Teknologiske udviklinger har fert til at landbaseret lodsning i stigende grad
navnes, som et alternativ til traditionel lodsning. Der er dog betydelig usikkerhed
omkring kvaliteten, omkostningen og omkring hvilke typer lodsninger og geografi-
ske omrader, hvor denne type lodsning vil vaere velegnet. For at afdaekke potentia-
let for landbaseret lodsning og tilvejebringe et nuanceret og baeredygtigt beslut-
ningsgrundlag foreslas et 2-3 arigt pilotforsgg, hvor relevante erfaringer fra ind- og
udland indsamles. Det vil veere vaesentligt at indhgste erfaringer fra eksempelvis
tilsvarende initiativer i Norge og Holland, hvis pilotprojekter skal overvejes neer-
mere.

Nogle havne kan ansatte en kendtmand, der kan varetage lodsninger til havne,
hvor der er meget fa lodsninger og hvor det miljgmaessigt ikke er uansvarligt at
risikere en grundstgdning (sandgrund mv.). Mange havne har allerede en kendt-
mand helt eller delvis, og der vil muligvis vare gode synergier i dette for havnene.
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Analyse af synergier
med andre tjenester

Udbud under stats-
ligt selskab

Reduktion i regio-
nallodsningsomkost-
ninger

COWI foreslar et pilotprojekt med 2-3 havne til indhentning af erfaringer med
henblik pa en mere landsdaekkende udbredelse af denne model.

Der er andre statslige maritime tjenester, som man muligvis kan sgge at skabe sy-
nergier med. Det danske kystberedskab er eksempelvis bade placeret rundt om-
kring i landet. Disse bade er i nasten alle tilfelde i havne, hvor der ogsa ligger
lodsbade. Kunne lodshadene i virkeligheden aflgse kystberedskabets bade? Kunne
DanPilot varetage vedligehold pé vegne af kystberedskabet — eller omvendt?

Som med kystberedskabet, har Danmark ogsa et maritimt miljgberedskab. Kunne
det teenkes, at DanPilots bade kan bruges inden for miljgberedskabet, sa der kan
spares penge samlet set?

COWI foreslar, at der gennemfares en analyse, der kan klarleegge potentialerne for
synergier og samarbejder mellem de omtalte tjenester. Dette ville kunne bidrage til
offentlige besparelser eller forbedringer af beredskabet indenfor de eksisterende
gkonomiske rammer.

I gennemgangen af modeller beskrev vi muligheden for en geografisk koncession.
Man kan ogsa forestille andre modeller, der minder lidt om koncessionsmodellen.
En mulighed kunne veere, at DanPilot (i sin nye form som statsligt selskab) udby-
der lodsydelsen inden for et afgraenset geografisk omrade eller et antal lodsninger i
gennemsejlingen. DanPilot kunne stadig stille med materiel, og sa eksperimentere
med at kgbe lodstimer og lodsninger ind via en udbudsmodel, der skal afklares
naermere. DanPilot kunne eventuelt selv afgive kontrolbud. Formentlig ber omfan-
get af sadanne udbud ikke overstige 15-30 % af det samlede antal lodsninger, fordi
der skal vaere en statslig kapacitet, der kan overtage i fald den private leverandgr
gar konkurs eller ikke lever op til sikkerhedskravene.

Den starste mulighed for at reducere omkostningerne til lodsninger er pa regional-
omradet. Dette vil dermed saenke det bidrag, som gennemsejlingslodsningerne skal
give til regionalomradet for at fastholde kunstigt lave priser. Et eksempel pa dette
kunne veere, at man ikke lzengere tilbyder lodsning til sma havne i weekenden eller
uden for de gvrige havnefaciliteters arbejdstid.

En anden mulighed er at reducere omfanget af lodspligt pa havnelodsningsomradet.
Risikobilledet for visse lodsninger til havn er ikke specielt alarmerende, og en an-
den COWI-analyse®’ viser, at grundstadninger ikke er specielt risikable set med
miljgmaessige gjne, nar bunden bestar af sand eller dynd. Man kunne overveje at
undersgge, om der kan reduceres pa lodsningskrav pa streekninger, hvor kollisions-
faren er ikke-eksisterende og hvor bundforholdene ogsa er ufarlige. Det vil reduce-
re antallet af dyre regionallodsninger, der skal foretages.?®

2" Albrecht Lentz and Inger B. Kroon: International Journal of Engineering Under
Uncertainty: Hazards, Assessment and Mitigation, 2(1-2) 2010

%8 Der findes fine varktgjer til at vurdere risici og indrette lodspligten herefter bl.a. IALA
(International Associaton of Marfine Aids to Navigation and Lighthouse Authorities) har
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Effektivisering hos For os at se, er en oplagt vej til lavere priser at gge opmaerksomheden pa DanPilots

DanPilot interne processer og administrationsomkostninger yderligere. Vi anser omformnin-
gen til et statsligt selskab for at veere en fordel, da det giver anledning til som ejer
at stille endnu tydeligere og skarpere krav til DanPilots prastationer. Der er givet-
vis effektiviseringsgevinster, der endnu ikke er indhgstet. Dataindsamlingen til
denne opgave har ogsa peget pa, at DanPilot kunne skabe effektiviserings- og sty-
ringsmaessige gevinster ved gget digitalisering. Dette potentiale er dog ikke analy-
seret narmere.

udarbejdet en anbefaling (i 2006), der skitserer, hvordan den sakaldte PAWSA-model kan
bruges til at vurdere risici.
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Bilag A  Interviewliste

Interviewperson Organisation

Vicekontorchef Nete Herskind Danske Havne

Sekretariatschef Tom Elmer Christensen Danske Havne

Direkter Lars S. Ahrendtsen Danpilot

Havbiolog, Henning Mark Jargensen Danmarks Naturforening

Vicedirektgr Jan Fritz Hansen Danmarks Rederiforening

Michael Wengel-Nielsen Rederiforeningen af 2010 - en del af Danmarks

Rederiforening malrettet den mindre og mel-
lemstore skibsfart.

Bestyrelsesformand Jan Bonfils Danish Pilotservice

Direktar Jesper Hofmann Danish Pilotservice

Fritz Ganzhorn Sgfartens Ledere

Jan Merling-Petersen Schultz Shipping

Secretary General Nick Cutmore International Maritime Pilot Association -
IMPA

Carsten Greve Professor, CBS

Claus Andersen Fredericia Shipping

Steffen Dalgaard Shipping DK
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