22 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 1 MARTS 2012
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Reguleringsproblemer 1 elsektoren.
Hvorfor slog det forste forseg med
indtegtsrammeregulering fejl?

Da man indferte indtegtsrammeregulering i elsektoren, blev resultatet ikke som héabet.
Selskaberne fik ret til hojere tariffer, og effektiviseringsincitamentet var tvivilsomt.
Man matte snart afskaffe reguleringen og begynde forfra med en ny model.
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1. Indledning

I de senere ar har vi set en raekke reformer af offentlige forsy-
ningssektorer. Som led heri er de naturlige monopoler blevet
udsat for nye former for prisregulering, der skal give incita-
menter til effektivisering. Der kan imidlertid veere langt fra
moderne reguleringsteori til en velfungerende regulering, der
forbedrer danske forsyningsselskabers incitamenter. I elsekto-
ren forte det forste forseg med incitamentsbaseret regulering
af netselskaberne til indteegtsrammer, der 14 vaesentligt over det
hidtidige prisniveau, og i 2004 matte man opgive modellen og
tage en teenkepause, hvorunder en ny reguleringsmodel blev
udarbejdet. I det folgende peges pa arsager til, at reguleringen i
forste omgang ikke kom til at virke. En del af forklaringen skal
findes i den serlige kontekst for liberalisering og omregulering,
der fandtes i den danske elsektor anno 2000, men vanskelighe-
derne i elsektoren illustrerer ogsa mere generelle regulerings-
problemer.

I det nedenstéende beskrives i korte trek elreformen og den
tidlige indteegtsrammeregulering og dens resultater. Heref-

ter redegores for en raekke problemer, som kan bidrage til at
forklare den fejlslagne regulering. Problemerne relateres til fire
vaesentlige elementer i omreguleringen af el-nettene: etablerin-
gen af netselskaberne, indtaegtsrammerne, benchmarkingen og
organiseringen af reguleringsmyndigheden. Til sidst diskuteres,
hvorfor mange selskaber undlod at heeve priserne til det tilladte
niveau i den forste reguleringsperiode.

Artiklen er baseret pa forfatterens undersogelse af indtaegtsram-
mereguleringen, som indgik i AKF’s evaluering af den danske
el-reform i drene 2004-2006 (Serensen 2005). Undersogelsen

primere datagrundlag er en reekke kvalitative interview med
repraesentanter for reguleringens udevere (myndigheder og
brancheorganisation) og malgruppe (direkterer for elselskaber).

2. Elsektorreformen og indtaegtsrammereguleringen
Indtegtsrammereguleringen blev indfert som led i en sam-
let reform, der skulle liberalisere og effektivisere den danske
elsektor. Reformen indebar ogsa *unbundling’ mellem elsek-
torens naturlige monopoler (herunder net og systemansvar)
og konkurrenceudsatte aktiviteter (produktion og handel med
el). Aktiviteterne skulle varetages af separate selskaber, som
ejedes af de lokale distributionsnetsselskaber, der oftest var
forbrugerejede andelsselskaber eller kommunale virksomhe-
der. Den hidtidige *hvile i sig selv’-regulering blev erstattet af
markedsbaseret prisdannelse for elproduktion og handel og
incitamentsbaseret monopolregulering af netveerkene. Distri-
butions- og transmissionsnetselskaber blev saledes underlagt
indteegtsrammeregulering, som skulle sikre gennemskuelige
ekonomiske forhold og give incitamenter til effektivisering.

Indtegtsrammerne var baseret p4, at selskaberne skulle have
lov til at opkreeve indteegter svarende til omkostningerne ved en
effektiv drift af virksomheden, en godkendt forrentning og evt.
ekstraordinzre effektiviseringsgevinster, som skulle godken-
des af Energitilsynet. Hvert selskab fik udmeldt en fireérig
indteegtsramme, som bestod af en ’omkostningsramme’, der
var udsat for effektiviseringskrav, en godkendt forrentning og
omkostninger, der ikke blev udsat for effektivisering sdsom
omkostninger til elspareaktiviteter. Omkostningsrammen var
baseret pa selskabets egne driftsomkostninger i den forega-
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ende periode og afskrivninger pa selskabets aktiver. Disse blev
nedskrevet med et generelt effektiviseringskrav pa 3 % og et
individuelt effektiviseringskrav, som athang af benchmarking.

Hensigten med indtegtsrammerne var at skabe incitamenter
til effektivisering. For det forste forventedes det, at den ogede
gennemsigtighed omkring selskabernes omkostningsforhold 1
sig selv ville give incitamenter til effektivisering. For det andet
skulle indteegtsrammerne presse selskaberne til at reducere
deres omkostninger for at undga, at de tilladte indteegter
skulle blive lavere end omkostningerne. For det tredje skulle
selskaberne gives incitament til omkostningsreduktioner, idet
de kunne rade over et begrenset overskud (Forslag til Lov
om Elforsyning 1999, Bemarkninger; Energistyrelsen 1999).
Overskudsmuligheden var dog temmelig begraenset, idet evt.
rekstraordineere effektiviseringsgevinster« skulle godkendes af
Energitilsynet og hejst matte udgere 5 % af indtegtsrammen.
Reguleringen skulle saledes primert opmuntre til effektivi-
sering i kraft af eget gennemsigtighed og eskonomisk pres fra
stramme indtegtsrammer.

Reguleringen resulterede imidlertid ikke i stramme indtegts-
rammer, som kunne presse selskaberne til effektivisering. Ram-
merne blev si rigelige, at selskaberne med stagnerende eller let
stigende tariffer kunne nejes med at opkreeve omkring 85 %

af deres indteegtsrammer. Resten af deres tilladte indtaegter
sparede de op som sdkaldt 'underdzkning’; dvs. reserver som
de havde ret til at opkraeve hos forbrugerne senere. Efter nogle
ar var den samlede underdaekning akkumuleret til et beleb

pa 4-6 milliarder, og man matte se i gjnene, at reguleringen
ikke i en overskuelig fremtid ville kunne sette selskaberne
under et effektiviseringspres. I stedet indgik man en aftale med
branchen om at holde priserne i ro, og man gik i gang med at
udteenke en ny model for indteegtsrammeregulering, hvor de
historiske omkostninger var mindre afgerende. I det folgende
diskuteres, hvorfor den oprindelige model ikke kom til at virke
efter hensigten.

3. Reguleringsproblemer i forbindelse med elreformen
Indtegtsrammereguleringen var led i en sterre reform, hvor
internationale ideer om liberalisering og privatisering medte
en dansk elsektor med tradition for forbrugereje og omkost-
ningsdeekkende prisregulering. Samtidigt skulle reformen
indfri en reekke finans-, milje-, og fordelingspolitiske mal. De
store problemer med at fi indtegtsrammereguleringen til at
fungere skal ses i lyset af den danske liberaliseringskontekst,
omend de ogsa illustrerer generelle udfordringer i forbindelse
med moderne monopolregulering. I det felgende redegeres for
reguleringsproblemer i forbindelse med etableringen af de nye
netselskaber, udformningen af incitamentsreguleringen, gen-
nemforslen af effektivitetsbenchmarking og organiseringen af
reguleringsmyndigheden.

3.1. Etableringen af de nye netselskaber

Som led i elreformen skulle der etableres netselskaber med
standardiserede regnskaber, herunder en gennemsigtig balan-
ceopgerelse, som ofte savnedes i de ’hvile i sig selv’-regulerede

elforsyningsvirksomheder. Opgorelsen af selskabernes dbnings-
balance var en vigtig forudsetning for indteegtsrammeregule-
ringen, idet transmissions- og distributionsnetvirksomhed er
kapitaltunge aktiviteter, og omkostningerne til afskrivninger
udgjorde en ret stor andel (typisk ca. 35-40 %) af den om-
kostningsramme, der indgik i hvert selskabs indtegtsramme.
Desuden havde selskaberne ret til forrentning af deres kapital.
Opgerelsen af de nye selskabers kapital var dog forbundet med
vaesentlige problemer af bade teknisk og politisk karakter.

Abningsbalancerne

De nye elnetselskaber skulle udarbejde dbningsbalancer pr.

1. januar 2000 — et halvt ar efter reformens vedtagelse. Ifolge
bekendtgerelsen skulle aktiverne opgeres med udgangspunkt

i standard genanskaffelsespriser og standard levetider. Sel-
skaberne maétte skenne hvert enkelt aktivs restlevetid. Ved at
sammenholde standardlevetiden med aktivets vurderede rest-
levetid kunne man beregne et investeringstidspunkt. Standard-
genanskaffelsesprisen blev prisreguleret til prisniveauet pa det
beregnede investeringstidspunkt, og denne verdi blev afskrevet
med lige store dele arligt. Aktivets veerdi var dermed hgjere, jo
leengere restlevetid det blev skennet at have.

I praksis var det svert for selskaberne at veerdisette akti-
verne, da de ofte manglede praecise data. Energitilsynet havde
endvidere meget fa ressourcer og begranset tid til at udfere
kontrol med opgerelserne. Flere informanter giver udtryk

for, at selskaberne nok har vaeret mere tilbgjelige til at skenne
hoijt snarere end lavt mht. deres aktivers restlevetid for at fi sa
stor kapital og dermed si heje indteegtsrammer som muligt.
Samtidig var den usikre opgerelse af datagrundlaget efter alt
at demme med til at svaekke reguleringens trovaerdighed hos
de regulerede selskaber. Som en informant udtrykker det: »det
giver en folelse af, ar nok forseger vi atr lave en meget preecis formel,
men det, man leegger ind i den, er ikke preecist« (direktor i elsel-
skab, Serensen 2005, s. 32).

Selskabernes ’omkostningsrammer’ indeholdt séledes et
afskrivningselement, der 14 hojere end selskabernes reelle om-
kostninger til finansiering af deres aktiver. Dette bidrog givetvis
til de rigelige indtegtsrammer.

Kapitalsagen

Huvile i sig selv-reguleringen havde medfert, at investeringer var
blevet finansieret ved henleggelser og korte afskrivningsperio-
der. De nye selskaber havde séledes store, nesten geeldfri akti-
ver. Ministeren mente, at de store kapitalveerdier var finansieret
af forbrugerne uden risiko for elselskaberne, som derfor ikke
skulle have lov at rade frit over denne kapital. Derfor indfertes
en kontroversiel skelnen mellem fri kapital, som selskaberne
selv kunne rade over, og bunden kapital, som selskaberne

kun kunne bruge til politisk godkendte formal. Den bundne
kapital skulle svare til de veerdier, der var akkumuleret under
monopolreguleringen, som tradte i kraft i 1977. Branchen

ansd imidlertid kravet om bunden kapital for at veere et brud
pa den private ejendomsret og bebudede at ville udfordre det
hele vejen op til Hojesteret. Energitilsynet blev saledes sat pa
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den vanskelige opgave at fastsatte praecise kriterier for opge-
relsen af fri og bunden kapital i en situation, hvor branchen

pa forhand havde annonceret at ville udfordre opgerelsen ved
domstolene. De forste beregninger i Energitilsynet pegede pa
en storre andel fri kapital, end man havde forudsat ved elrefor-
mens vedtagelse. Da fri kapital fik sterre forrentning end bun-
den kapital, kan kapitalsagen for det forste have bidraget til, at
indteegtsrammerne blev storre end forudset ved el-reformens
vedtagelse. For det andet medferte den uleste kapitalsag, at de
udmeldte indtegtsrammer ikke var endelige, da man maétte for-
vente korrektioner, nar kapitalsagen engang blev lost.

Et generelt reguleringsproblem?

Problemerne med at opgere og handtere selskabernes kapital
er udtryk for den danske elforsynings baggrund som offentlige
eller forbrugerejede, hvile i sig selv regulerede virksomheder,
og ministerens gnske om at kunne styre elforsyningernes brug
af den akkumulerede kapital. De er dog ogsa udtryk for mere
generelle udfordringer. Incitamentsbaseret indtegtsrammere-
gulering er ganske vist designet til at overkomme informations-
problemer og institutionalisere en uathengig og ekspertbaseret
regulering. Fastsettelsen af de forste indteegtsrammer foregar
imidlertid i sammenhzng med fastsettelsen af en lang raekke
politiske og ekonomiske parametre i forbindelse med sektorens
overgang til privatretlige former og i en kontekst preeget af
usikkerhed om virksomhedernes ekonomi og effektivitetspo-
tentiale. Derfor er fastsettelsen af den forste indtaegtsramme til
en vis grad et udtryk for politiske afvejninger og forhandlings-
forhold, hvorimod fastseettelsen af de senere indtegtsrammer
kan foretages af den uathaengige regulator med feerre friheds-
grader (Beesley og Littlechild 1989, s. 457).

3.2. Incitamenterne i indteegtsrammereguleringen
Incitamentbaseret regulering skal give bedre incitamenter til
omkostningseffektivisering, idet effektive selskaber far mu-
lighed for at tjene profit, og ineffektive selskaber ikke kan fa
deekket deres omkostninger. Det skal bl.a. forebygge overinve-
steringer, idet investeringsbeslutninger bygges pad ekonomiske
afvejninger frem for kun ingeniermeessige overvejelser. Ind-
teegtsrammereguleringen i 2000-2004 indeholdt dog kun et
meget begrenset overskudsincitament, og de rigelige rammer
satte ikke selskaberne under effektiviseringspres. Regulerin-
gen og hele liberaliseringskonteksten kan dog have medfert

et indirekte effektiviseringsincitament i kraft af et eget fokus
pa omkostningseffektivisering. P4 den anden side medferte
reguleringen ogsa uintenderede incitamenter i retning af hejere
tariffer og fremrykning af investeringer i nettene.

Qget fokus pa omkostningseffektiviter

Indtegtsrammerne gav ikke selskaberne et direkte incitament
til effektivisering ud fra en overskudsmulighed eller et skono-
misk pres. Imidlertid leegger samtlige informanter veegt p4, at
indtegtsrammereguleringen og hele elreformen medferte et
nyt fokus pa driftsekonomi og omkostninger, som gav selska-
berne interesse i at effektivisere. For det forste reagerede nogle
selskaber pé liberaliseringen af handel og produktion ved at re-
formere og professionalisere hele virksomheden ud fra konkur-

rencegkonomiske principper. For det andet kunne selskaberne
have interesse i at professionalisere og effektivisere for at vaere
pa forkant med eventuelle senere skerpelser af reguleringen.
For det tredje kunne kravet om at rapportere forholdsvis detal-
jerede omkostningsdata tvinge virksomhederne til at investere
i administrative kompetencer; noget, der kan forklare et stort
fald i antallet af smé transformerforeninger efter indferelsen af
indtegtsrammeregulering. Det ogede omkostningsfokus kan
muligvis spores i en lille samlet nedgang i antallet af beskeaefti-
gede fra 2001 til 2003 (Serensen 2005, s. 27).

Hojere tariffer og net-investeringer

Indtegtsrammereguleringen medferte imidlertid ogsa uinten-
derede incitamenter. Informanterne giver for det forste udtryk
for, at indteegtsrammerne gav incitament til hejere priser og
omkostninger end ellers. I et selskab, som udnyttede ind-
teegtsrammen, opfattede man indtegtsrammen som regulators
mening om, hvad distribution skulle koste. Man mente séledes
ikke at kunne forsvare over for sine ejere at opkraeve mindre
end indteegtsrammen. I et andet selskab, som ikke udnyttede
indteegtsrammen, satte man alligevel tarifferne lidt hejere, end
man ellers ville have gjort, fordi man vidste, at neste periodes
indteegtsrammer ville tage udgangspunkt i de aktuelle omkost-
ninger. Begge direktorer forklarer, at de ekstra midler brugtes
til teknisk konsolidering, dvs. en fremrykning af investeringer
og vedligeholdelse af nettene. Indteegtsrammereguleringen gav
siledes nappe incitament til at undgéa overinvesteringer.

Et generelt reguleringsproblem?

Indtegtsrammereguleringens svage incitamenter var udtryk
for de seerlige forhold omkring liberaliseringen, som medferte,
at de omkostningsbaserede indtegtsrammer kom til at ligge

pa et hejere niveau end selskabernes aktuelle priser og om-
kostninger. Den begrensede overskudsmulighed svekkede
yderligere incitamentet til effektivisering, samtidigt med at
den forebyggede udbetaling af store profitter pa forbrugernes
bekostning. De uhensigtsmeassige incitamenter, der blev udlest
af rammerne, er dermed ogsa udtryk for et mere generelt
reguleringsdilemma. De staerkeste omkostningsminimerende
incitamenter opnds nemlig, hvis prislofter eller indteegtsram-
mer fastszttes uafthaengigt af virksomhedens aktuelle priser
eller omkostninger — f.eks. ved at fastholde rammen over en
lang reguleringsperiode og give virksomheden lov til at heste
evt. effektiviseringsgevinster lenge. Pa den anden side er det
onskeligt, at indteegterne ikke beveger sig for langt veek fra
omkostningerne, bade af hensyn til den allokative effektivitet
og pga. det politiske pres, det ville fore til fra selskabets kunder
eller ejere. Reguleringsperioder pa 3-5 ar er sdledes almindelige
(Vogelsang 2002, s. 8). Det er heller ikke et seersyn, at incita-
mentbaseret regulering far selskaber til at investere i1 fremtidige
omkostningsreduktioner ved at modernisere netveerket tidligt
(ibid s. 11).

3.3. Benchmarkingmodellen

Benchmarking skulle bidrage til at skabe effektiviseringsinci-
tamenter, idet den kunne bruges til at identificere de mindst
effektive virksomheder og palegge dem storre individuelle
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effektiviseringskrav i indteegtsrammen. Desuden forventedes
det, at benchmarkingen ville skabe eget gennemsigtighed, som
i sig selv ville skabe incitamenter til mere effektiv ressource-
udnyttelse. Ifolge interviewene har sidstnzvnte incitament
ogsa veeret til stede. Elselskabernes repraesentanter kritiserer
dog, at modellen blev for kompleks i forseget pa at korrigere
for forhold, der gor det dyrere at drive netselskab nogle steder
end andre. Det samlede resultat opfattes ikke som seerlig
retfeerdigt. Desuden var det svert at bruge benchmarkingen til
at leere af hinanden, idet man ikke kunne se, hvordan enkelte
omkostningskategorier bidrog til det samlede resultat.

Detaljerede korrektioner for heterogenitet

En del af baggrunden for liberalisering af elsektoren var, at
der i skonomiske analyser var konstateret et effektiviserings-
potentiale pa 20-30 %, som skulle indfris ved indteegtsramme-
regulering og bl.a. kompensere for overflytningen af en rseekke
miljetilskud fra finansloven til elpriserne. Branchen var uenig i,
at der fandtes effektiviseringspotentialer i den sterrelsesorden.
Man var nedt til at samarbejde om en ny reguleringsmodel,
men modkravet var, at den skulle veere sa retfeerdig for de
enkelte selskaber som muligt. I forseget pa at imedekomme
dette krav blev reguleringen — og ikke mindst benchmarking-
modellen — ifplge informanterne meget detaljeret. Det forte
dog ikke til, at selskaberne kom til at opfatte modellen som
seerlig retfeerdig. Tvaertimod mente nogle, at modellen tilgodesa
de selskaber, der havde haft mest indflydelse i policyproces-
sen, f.eks. udtaler en direktor i et elselskab: »Modellen tilgodeser
selskaber med lange enkle ledningsnet — altsa selskaber, der har

stor geografisk udbredelse og lav kundetcethed. En netstruktur med
mange transformerstationer tilgodeses ogsd. Det samme er tilfcelde
for byomrader« (direkter i elselskab, Serensen 2005, p. 33). Di-
rektoren oplever siledes, at benchmarking modellen tilgodeser
mange andre typer selskaber end netop hans eget, der ligger i
et relativt teet befolket omrade uden for de store byer.

Et generelt reguleringsproblem?

Igen skal vanskelighederne ved at udforme en velfungerende
og troveerdig benchmarkingmodel ses pé baggrund af libera-
liseringskonteksten 1 2000. Det er dog en generel udfordring
ved effektivitetsbenchmarking som led i skonomisk regulering,
at de deltagende virksomheder vil have forskellige interesser
i og argumenter for, hvordan reguleringen skal tage hejde for
heterogenitet; dvs. forskellige rammevilkér, som er uden for
selskabernes indflydelse (Sawkins 1995, s. 30-31). Det synes
muligt at drage den leere, at det er problematisk at bruge en
beslutningsstil praeget af korporatistisk inddragelse til at tage
beslutninger om forhold, hvor selskaberne har steerkt forskel-
lige skonomiske interesser.

3.4. Reguleringsmyndigheden

Moderne monopolregulering varetages ofte af uathaengige
reguleringsmyndigheder, der anses for serlig egnede til at sta
for en troveerdig og upartisk regulering (Majone 1999, s.9).1
elsektoren var uathengige reguleringsmyndigheder endvidere
et krav fra EU. Danmarks svar pa kravet var oprettelsen af
Energitilsynet, som aflgste det tidligere korporativt sammen-

satte Elprisudvalg, der blev betjent af Konkurrencestyrelsen.
Energitilsynet forblev dog en forholdsvis beskeden organisa-
tion med et sekretariat, der var delt mellem Energistyrelsen
og Konkurrencestyrelsen. Denne lgsning var tilsyneladende
ubureaukratisk og et kompromis mellem forskellige hensyn og
organisatoriske interesser, men den delte sekretariatsbetjening
og samarbejdsvanskeligheder mellem de involverede myndig-
heder gjorde det endnu sverere for Energitilsynet at lgse sine
opgaver.

Capture, informationsasymmetri og samarbejdsproblemer
Reguleringsmyndigheder har to vaesentlige udfordringer; cap-
ture og informationsasymmetri. Capture betyder, at regule-
ringsmyndigheden og dens medarbejdere overidentificerer sig
med den regulerede branche, hvad enten dette skyldes, at man
ofte herer og forstar branchens synspunkter, eller at man haber
pa ekonomiske fordele ved et godt forhold til de regulerede
selskaber. Informationsasymmetri betyder, at reguleringsmyn-
digheden har ringere indsigt i selskabernes forhold end de
regulerede selskaber selv. Informationsasymmetri er sandsyn-
ligvis et uundgéeligt forhold ved monopolregulering, men den
kan veere serlig alvorlig, hvis reguleringsmyndigheden mangler
mandskab og faglige kompetencer til at matche selskabernes
informationsressourcer og tage hejde for deres interesse i at
fremstille data til egen fordel. Ifelge OECD er reguleringsmyn-
digheder, der er del af konkurrencemyndighederne, ofte bedst
til at modsta capture, mens sektorspecifikke reguleringsmyn-
digheder kan have fordele i forhold til at matche selskabernes
viden om branchens szrlige tekniske og skonomiske forhold
(OECD 1999, s. 20-21).

Energitilsynet keempede med begge udfordringer, og arbejds-
delingen med Energistyrelsen gjorde ikke sagen lettere. I
august 2003 kom séledes en statusrapport fra Energitilsynet,
hvor samarbejdet problematiseres (Energitilsynet 2003). For
det forste var Energitilsynet utilfreds med, at Energistyrelsen
var for leenge om at udstede de bekendtgerelser, som Energitil-
synet skulle administrere, sdledes at reguleringen matte udmel-
des med lang tilbagevirkende kraft. For det andet fandt man
det uhensigtsmeaessigt, at de detaljerede regler for indtegtsram-
mereguleringen blev udarbejdet i Energistyrelsen, mens det var
Energitilsynet, der havde mulighed for at opbygge viden om

de detaljerede skonomiske forhold i sektoren. Energistyrelsen
savnede ogsé erfaring med ekonomisk regulering og maétte i hoj
grad forlade sig pa konsulentfirmaer i arbejdet med konkrete
lesningsmodeller. For det tredje mente man, at Energistyrelsen
i mindre grad havde et armsleengde forhold til branchen, og

de derfor havde veret for lydhere overfor branchens mange on-
sker om serregler for serlige forhold. Energitilsynets beskedne
og delte sekretariatsbetjening gjorde det desuden svert at
foretage den vurdering og kontrol af selskabernes oplysninger,
som kunne have eget reguleringens troverdighed.

Et generelt reguleringsproblem?

Capture og asymmetriske informationsressourcer er generelle
udfordringer i forbindelse med moderne monopolregulering.
Imidlertid synes den valgte model at veere udtryk for liberalise-
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ringens politiske kontekst og dansk forvaltningstradition. Den
delte sekretariatsbetjening var sandsynligvis udtryk for — og
praeeget af — ’turf fighting’ mellem konkurrencemyndighederne
og en steerk Milje- og Energiminister med sin egen dagsorden
for liberaliseringen og reguleringen. Det ville desuden have
kraevet et storre brud med den danske tradition for pragma-
tisme og tillidsbaseret forvaltning, hvis man skulle etablere

en uathangig reguleringsmyndighed, som man kender det

fra andre lande, med en steerk uafthengig profil og en egen
administrativ organisation (Energitilsynet fik dog senere sit
eget sekretariat). Samtidig ville det have stdet i modstrid til
elreformens formal, som var at reducere de samfundsmaessige
ressourcer, der anvendes i elsektoren. P4 den anden side ma
man erkende, at den nye type monopolregulering kraever mere
detaljeret indsigt i branchens forhold end hvile i sig selv’-
reguleringen, og at liberaliseringen skaber (og har til formal at
skabe) elforsyningsvirksomheder med steorre fokus pa, hvordan
de kan varetage deres skonomiske interesser — ogsé i forhold til
reguleringen. Det ma ogséa have konsekvenser for regulerings-
myndigheden og reguleringsstilen.

4. Hvorfor blev indtzegtsrammerne ikke udnyttet?

De udmeldte indteegtsrammer gav i de fleste tilfeelde mulighed
for hejere nettariffer. Det var imidlertid langt fra alle selskaber,
der udnyttede denne mulighed, og i 2003 aflgste man regule-
ringen med en aftale med brancheforeningen, om at priserne
ikke matte stige. Forklaringen p4, at indteegtsrammerne ikke
forte til storre umiddelbare prisstigninger, skal givetvis findes

i de samme forhold, som udgjorde et vanskelig udgangspunkt
for liberaliseringen og omreguleringen; nemlig netselskabernes
ikke-profitmaksimerende karakter og traditionen for at ind-
drage brancheforeningen i reguleringen. For de brugerejede
andelsselskaber gav det ikke meget mening at opkrave hejere
nettariffer af brugerne for at kunne rade over et overskud til de
samme ejere og brugere. Samtidig var den stabile prisudvikling
i reguleringens forste ar udtryk for, at nogle selskaber brugte
overskud fra deres kraftveerksandele til at seztte tarifferne ned
(hvilket ogsa var elreformens intention.) Heller ikke de kom-
munalt ejede selskaber synes i storre omfang at have fundet det
passende at heve tarifferne som folge af de rigelige indteegts-
rammer i 2000-2003. Dog fastholdt selskaberne retten til at

opkraeve mankoen senere, og denne ret er i nogle tilfelde ble-
vet kapitaliseret i kebsprisen, nar selskaberne senere er blevet
overtaget af nye ejere med betydelige prisstigninger til folge.

5. Konklusion

Den forste model for indtaegtsrammeregulering, som blev
indfert med elreformen i ar 2000, matte afskaffes efter kun én
reguleringsperiode. Den fejlslagne indtegtsrammeregulering
skal ses i lyset af en raekke serlige forhold i forbindelse med
liberaliseringen af den danske elsektor, herunder vanskelig-
hederne ved at anvende en omkostningsbaseret model, nar
man mangler data om selskabernes historiske omkostnin-

ger, usikkerheden om de fordelingsmeessige konsekvenser af
incitamentsbaseret regulering, branchens defensive holdning

i lyset af de store effektivitetskrav og myndighedernes lydher-
hed overfor branchens ensker om serregler, og ikke mindst
reguleringsmyndighedens beskedne ressourcer og konfliktfyldte
rammebetingelser. Vanskelighederne er dog ogsa i nogen grad
udtryk for generelle problemer, som kendes fra den interna-
tionale reguleringslitteratur, sdsom de politiske og tekniske
udfordringer ved at fastsztte de ekonomiske rammebetingelser
i reguleringens tidlige faser, afvejningen mellem hensynet til
et steerkt effektiviseringsincitament og kontrol over de forde-
lingsmeessige konsekvenser, hdndteringen af heterogenitet og
reguleringsmyndighedens udsathed for capture og informati-
onsasymmetri.

Mange af problemerne, som har plaget indteegtsrammeregule-
ringen, var siledes overgangsfeenomener, som er blevet adres-
seret med en ny organisering af Energitilsynets sekretariat og
en ny model til indteegtsrammeregulering, som blev indfert ef-
ter 2004. Det synes ogsé rimeligt at antage, at reguleringen vil
blive mere velfungerende, nar bade selskaber og myndigheder
vaenner sig til deres nye rolle som kommercielle selskaber og
uafhengig reguleringsmyndighed. Det kan med udgangspunkt
i AKF’s evaluering af elreformen fra 2005 ikke besvares, om de
nye tiltag har lgst reguleringsproblemerne, men spergsmalet
fortjener at blive besvaret bade af reguleringens interessenter
og uafthengig forskning.

REFERENCER

Beesley, M.E. and Littlechild, S. C. (1989):
The Regulation of Privatized Monopolies in
the United Kingdom, the RAND Journal of
Economics 20(3).

Energistyrelsen (1999): Notat om incitamenter
ved benchmarking af distributionsselskaber —
Energireform. Droftelserne, J. nr. 6409-0110.
Fundet pa www.ft.dk.

Energitilsynet (2003): Statusrapport fra Energi-
tilsynet til ministeren. August 2003.

Forslag til Lov om Elforsyning, Folketinget L
234 (1998-1999).

Majone, G. (1999): The Regulatory State and
its Legitimacy Problems. West European Poli-tics,
22(1): 1-24.

OECD (1999): Relationship between regulators

and competition authorities. Paris: OECD.

Sawkins, J. (1995): Yardstick competition in the
English and Welsh water industry — Fiction or
reality? Utilities Policy, 5: 27-36.

Serensen, E.M. (2005): Indtegtsrammeregule-
ring i den danske elreform, AKF Working Paper.
Vogelsang, I. (2002): Incentive Regulation and
Competition in Public Utilities Markets: A 20
Years Perspective. Journal of Regulatory Econo-
mics. 73 (1), 69-88.



