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Redaktionelt forord

AF CARSTEN SMIDT OG OLE JESS OLSEN

Dette er en ny argang af Samfundsokonomen, der samtidig
markerer en omlegning af tidsskriftet. Hidtil er der udkommet
seks numre om é&ret, hvoraf nogle har veeret temanumre og an-
dre sdkaldt blandede numre med indsendte artikler. Fremover
vil der kun udkomme fire numre om aret, som alle vil have et
tema, men som ogsa vil indeholde artikler uden for temaet. I
dette nummer er temaet naturlige monopoler.

Forbrugeren meder de naturlige monopoler mange gange i
lebet af en dag. Nar hun tender pa lyskontakten, tager bad,
modtager sin post, skruer op for varmen eller tager toget, er
det alle ydelser, der leveres fra et sakaldt naturligt monopol.
Betegnelsen skyldes, at det under nogle vilkar er billigere for
samfundet at overlade forsyningen til en enkelt virksomhed

og dermed fravige konkurrence som princip. At lade konkur-
rerende elselskaber grave kabler ned for at forsyne de samme
forbrugere er spild af ressourcer. Derfor fik de virksomheder,
der leverer vand, affalds- og spildevandshandtering, el, gas,
fiernvarme, kollektiv transport, post og telekommunikation,
langt tilbage i historien monopol pa deres ydelser. For at undga
misbrug af monopolet blev priserne reguleret, eller virksomhe-
derne var offentligt ejede eller forbrugerejede.

I de sidste artier er der sket radikale endringer af de naturlige
monopolers vilkar. Dele af dem er blevet skilt ud og udsat for
konkurrence, medens resten er blevet underkastet nye regu-
leringsméder, der bedre end de hidtidige skal sikre omkost-
ningseffektivitet. Reguleringen af de naturlige monopoler, der
tidligere var national, fastseettes i dag i EU-direktiver.

I dette nummer af Samfundsokonomen diskuterer vi det &en-
drede syn pa naturlige monopoler og dets konsekvenser for
danske forhold. Hvad er principperne bag den nye made at
regulere pa, hvad betyder de for praksis, og hvilke resultater

er der opnéet? Ole Fess Olsen og Carsten Smidr giver en kort in-
troduktion til naturlige monopoler: hvordan skal de afgrenses,
hvorfor skal de reguleres, og hvordan skal de reguleres? Hvor
udbredte er de naturlige monopoler i Danmark, og hvordan
har man gennemfert de nye reguleringsprincipper?

Elektricitetsforsyning og telekommunikation er nogle af de
omrader, hvor det tidligere monopol helt eller delvist er blevet
aflest af konkurrence. Rune Moesgaard forteeller om den nye
regulering af de netselskaber, der forsyner slutbrugerne med
elektricitet. Den setter begreensninger for virksomhedernes
indtjening, men sikrer ikke, at elpriserne afspejler effektivt
afholdte omkostninger. For at presse netselskaberne til at
nedbringe deres omkostninger er de tillige blevet underlagt
benchmarking, hvor de mindre effektive selskaber far nedsat
deres indtegtsrammer.

At det ikke har veeret uproblematisk at indfere nye regulerings-
mader, er elforsyningen et godt eksempel pa. Den forste regu-
lering, der blev indfert efter de nye principper, gav sa gunstige
indtegtsrammer, at en rekke selskaber valgte at opkraeve lavere
priser, end rammerne tillod. Hvorfor gik det galt? Det under-
seger Eva Moll Sorensen, der peger pa uklare politiske signaler,
for teet samarbejde med de elselskaber, der skulle reguleres, og
en uerfaren reguleringsmyndighed som nogle af forklaringerne.

Telesektoren har gennemgéet en helt anden udvikling. Alle
teletjenester er i dag abne for konkurrence med kun en be-
greenset tilbageveerende regulering, der skal sikre, at TDC ikke
udnytter sin dominerende stilling. Priserne er faldet, og forbru-
gerne bliver hele tiden tilbudt nye produkter. Det er i hej grad
den hurtige teknologiske udvikling, der har gjort dette muligt.
Morten Falch og Anders Henten gennemgar den nye regulering
af teleomradet og diskuterer nogle af de problemer, der har
veeret og stadig er. Et af dem er TDC’s fortsatte dominans.

Drikkevands- og spildevandsforsyning er det seneste eksem-
pel pa et naturligt monopol, der er blevet underkastet de nye
reguleringsprincipper. Det er en sektor, der hidtil har levet
stille med kun begranset prisregulering. Men det er samtidig
en sektor med stigende miljgkrav, som den nye regulering skal
tage hensyn til. Michael Fibiger gennemgéar, hvordan dette er
blevet lost, og diskuterer nogle af de problemer, der er opstaet.
Den valgte model minder meget om den for elforsyningen med
indtegtsrammer og benchmarking.
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Dette nummer af Samfundsokonomen indeholder ogsa to artik-
ler uden for temaet:

Den indkomst- og beskeeftigelsesmaessige udvikling i Udkants-
Danmark optraeder hyppigt i medier og politisk debat. Ud-
viklingen er sveer at vende, da de globale gkonomiske kreefter
er langt steerkere, end den lokale indsats kan hamle op med.
Mogens Ove Madsen opfordrer den nye regering til at teenke nyt
og i stedet for det traditionelle landbrug at se pa andre mulig-
heder gennem beliggenhed, naturlige og kulturelle faciliteter
samt social kapital. Inspiration hertil kan hentes fra den multi-
disciplineere forstaelsesramme, som er udviklet i OECD’s nye
landdistriktsparadigme.

De to amerikanske gkonomer Thomas J. Sargent og Christo-
pher A. Sims blev i 2011 heedret med Nobelprisen i skonomi
“for their empirical research on cause and effect in the macro-
economy”. Sargents og Sims’ forskning i tidsreekkegkonometri
har veeret banebrydende. De har udviklet helt nye omrader
inden for empirisk gkonomisk forskning, og deres metoder
anvendes af gskonomer overalt i dag, bl.a. i mange centralban-
ker til forudsigelser af effekten af pengepolitik pa inflation,
produktion og beskaftigelse. Torben Mark Pedersen praesenterer
Samfundsekonomens lesere for de to nobelpristagere og deres
indsats.
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Hvad er et naturligt monopol,
hvorfor og hvordan skal det reguleres?

Naturlige monopoler er et vigtigt indslag i borgernes og virksomhedernes hverdag. Deres vil-
kar er blevet eendret radikalt 1 de sidste tyve ar. P4 nogle omrader er der indfert konkurrence,
pa andre er den statslige regulering blevet strammet op.
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Roskilde Universitet
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Indledning

Forbrugeren meder de naturlige monopoler mange gange i lobet
af en dag. Nar hun teender pa lyskontakten, tager bad, modta-
ger sin post, skruer op for varmen eller tager toget, er det alle
ydelser, der leveres fra en udbyder, der har et naturligt mono-
pol pa ydelsen.

Historisk har naturlige monopoler haft seerlig status med
eneret, enten som offentlige eller som private, koncessione-
rede virksomheder. Begrundelsen for at tildele dem eneret er,
at det ikke er gkonomisk fordelagtigt at have konkurrerende
udbydere af f.eks. el eller teletjenester, da de potentielle kon-
kurrenter ville skulle afholde store omkostninger for at grave
kabler ned i den samme gade. I opbygningen af den moderne
nationalstat var det ogsé et politisk enske at sikre forsyningen
af disse vigtige tjenester til alle borgere, pa ens vilkar og til ens
priser. @konomer kalder et marked for et naturligt monopol,
hvis de samfundsekonomiske omkostninger ved at lade mar-
kedet forsyne af en enkelt virksomhed er lavere end ved at dele
markedet mellem flere virksomheder.

Nar en virksomhed far eneret, frigores den fra konkurrence-
pres, hvilket gor det muligt at tage for hgje priser eller yde for
ringe kvalitet. Da el, gas, fjernvarme, vand, post, telekommuni-
kation og kollektiv transport opfattes som nedvendige ydelser
uden oplagte substitutter for forbrugerne, er dette et reelt og

NOTE 1

alvorligt problem. Den potentielle udnyttelse blev segt und-
gdet ved at organisere de naturlige monopoler som offentlige
eller forbrugerejede virksomheder eller ved at palegge private,
profitmaksimerende monopolvirksomheder pris- og kvalitetsre-
gulering.

Indtil 1980°erne gik udviklingen mest i retning af en mere om-
fattende regulering af de naturlige monopoler. Men efterhén-
den fremkom en stigende skepsis over for den hidtidige praksis
med eneret og prisregulering. Reguleringen blev kritiseret

for at veere bade unedvendig og ineffektiv. Iseer amerikanske
industriekonomer, der arbejdede med reguleringssager, satte
spergsmalstegn ved, om alt det, der gik under betegnelsen
naturlige monopoler, nu ogsa var det. Og burde de naturlige
monopoler reguleres?!

Modbevzgelsen fik betydelig succes, ogsa fordi den blev en
del af tidens politiske bevaegelse mod for meget stat. Siden
1980’erne er opfattelsen af naturlige monopoler og den rette
made at regulere dem pa @ndret radikalt. Det naturlige mo-
nopol er blevet indskreenket til kun at omfatte infrastrukturen
(ledninger, ror, kabler og skinner), medens der sa vidt muligt
er konkurrence pé de ydelser (kWh, m? gas og telefonsamta-
ler), der leveres gennem infrastrukturen. Modsat forventnin-
gerne hos nogle af bannerfererne har endringerne ikke fort
til mindre regulering, snarere tveertimod. Nu handler regule-

Allerede i 1968 skrev Chicago-gkonomen Harold Demsetz en siden beremt artikel med den provokerende titel, »"Why regulate utilities?«.
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ringen om at sikre adgang pa lige fod til infrastrukturen for
konkurrerende virksomheder og for det resterende naturlige
monopol om at designe reguleringsmader, der tager hejde for
de informations- og incitamentproblemer, som moderne indu-
strigkonomer har papeget som helt centrale. Begge opgaver har
i praksis vist sig at veere ret komplicerede at lgse.

I denne artikel vil vi med udgangspunkt i danske forhold intro-
ducere til den nyere opfattelse af naturlige monopoler og deres
regulering. Efter en kort preecisering af, hvad der i dag for-

stas ved et naturligt monopol, ser vi pa naturlige monopoler i
Danmark. I de folgende afsnit diskuteres de nye reguleringsfor-
mer og hvordan de har veeret omsat til dansk praksis. Til sidst
konkluderer vi om erfaringerne fra de sidste artiers sendrede
organisation og regulering.

Hvad er et naturligt monopol?

En industri er som sagt et naturligt monopol, hvis en enkelt
virksomhed kan producere den efterspurgte mengde pa et
marked til feerre omkostninger end to eller flere virksomheder.
Begrebet refererer bade til produktionsteknologi og -omkost-
ninger og til den relevante efterspergsel. Hvis blot en af disse
betingelser sendres, kan det betyde, at markedet ikke leengere
udger et naturligt monopol. Telekommunikation er det mest
oplagte eksempel pa, at den teknologiske udvikling har sendret
det tidligere naturlige monopol — det er ikke leengere nedven-
digt at nedgrave kobberkabler for at fremfore telesignaler.

Tidligere blev hele forsyningsvirksomheden, bade infrastruk-
turen og de ydelser, den formidlede, opfattet som et naturligt
monopol. Denne brede afgreensning blev for alvor sat under
pres i begyndelsen af 1980’erne med teorien om contestable
markets (se Baumol m.fl. 1982). @konomerne bag teorien bi-
drog med en mere precis definition og analyse af naturligt mo-
nopol, som satte spergsmalstegn ved den almindelige forstaelse
af fenomenet. De paviste ogsa gennem deres analyse, at selv
om et naturligt monopol kunne identificeres, sa var det ikke

en tilstreekkelig begrundelse for at gribe ind med regulering.
Under nogle betingelser kunne monopolet holdes pé plads blot
som felge af truslen fra potentiel konkurrence.

Teorien om contestable markets var i forste omgang et indleg
i diskussionen om den amerikanske regulering af privatejede,
profitmaksimerende forsyningsvirksomheder. Teorien blev ikke
i noget seerligt omfang omsat til praktisk politik for naturlige
monopoler, men den spillede en stor rolle for de felgende ars
@ndrede opfattelse af, hvad et naturligt monopol er, samt hvor-
nar og hvordan det skal reguleres. En anden udbredt kritik af
den amerikanske regulering gik p4, at den efterhanden mere
varetog ejernes interesse i at opretholde et lukrativt monopol
(sakaldt regulatory capture) end forbrugernes interesse i rime-
lige priser. En snaevrere afgreensning af det naturlige monopol
gjorde det muligt at imedekomme denne kritik ved at udseaette
(dele af) forsyningsmonopolet for konkurrence.

I Europa blev traktaten om det indre marked fra 1986 en vigtig
igangsetter af den @ndrede opfattelse af naturlige monopoler.

Her var offentligt (statsligt) ejerskab udbredt, og den politiske
styring blev som regel varetaget direkte gennem ejerskabet.
Disse offentlige virksomheder blev kritiseret bade for at veere
ineffektive og for at varetage politiske opgaver, der var en ef-
fektiv forsyning af forbrugerne uvedkommende. Et eksempel er
national industripolitik, der stred mod selve ideen i det indre
marked. De nye tanker kunne derfor benyttes som murbraekker
for nedbrydningen af de nationale forsyningsmonopoler.

I nogle lande (iseer England) var privatisering det dominerende
tema, men det viste sig hurtigt ikke at veere seerlig smart blot at
erstatte et offentligt monopol med et privat monopol. Struktu-
ren er vigtig og regulering af det resterende naturlige monopol
nedvendig. I europaisk praksis er den i indledningen navnte
sondring mellem infrastrukturen og de ydelser, der leveres
gennem infrastrukturen, blevet almindelig. Det forste skal
fortsat reguleres, medens det sidste med fordel kan udseattes
for konkurrence.

Omfanget af naturlige monopoler

De naturlige monopoler fylder ret meget i det moderne sam-
fund, og det gelder ikke kun i forbrugernes hverdag. Bade
beskeaeftigelsesmaessigt og ekonomisk har de naturlige mono-
poler en betydelig storrelse. Der er ca. 132.000 beskeaeftigede

i de sektorer, hvor der er naturlige monopoler, og verdien af
produktionen er i omegnen af 207 mia. kr. 1 2010, jf. tabel 1.
Disse tal deekker bade infrastrukturen og de nu konkurrence-
udsatte ydelser, som vi i det felgende fortsat vil tage med under
betegnelsen de naturlige monopoler..

Produktionen i de naturlige monopoler udger i omegnen af 7
pct. af den samlede produktionsveerdi i de danske erhverv, og
der er dobbelt sa mange beskeaeftigede i sektorer med natur-
lige monopoler, som der er beskeftiget i pengeinstitutter og
ovrig finansiel virksomhed. Malt pa produktionsverdi er det
telekommunikation samt el- og gasforsyning, der er de storste
danske naturlige monopoler.

Med en samlet produktionsvaerdi pa 207 mia. kr. udger de
naturlige monopolers forsyning ikke bare en betydelig del af
produktionen i Danmark, men ogsé en betydelig del af forbru-
gernes husholdningsbudget. En husholdning bruger mere end
25.000 kr. om éaret pa at kebe ydelser fra de naturlige mono-
poler. Pengene bliver fortrinsvis brugt pa keb af el (7.200 kr.),
fiernvarme (8.500 kr.), teleydelser (5.500 kr.) samt vand og
afledning af spildevand (4.000 kr.), jf. forbrugsundersegelsen
fra Danmarks Statistik (2008-2010).

Ydelserne fra de naturlige monopoler er ikke kun vigtige

for husholdningerne, men i hej grad ogsa for erhvervene. El
og fjernvarme udger i dag omkring 80 pct. af det samlede
energiforbrug i handels- og servicevirksomheder, medens det
i fremstillingsvirksomhed udger knap 40 pct. af det samlede
energiforbrug (se Dansk Energi, Energistatistik 2008).

Fodevareindustrien (slagterier, mejerier, drikkevareindustri)
er storaftager af vand og afledning af spildevand. Men ogsa
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TABEL 1 Produktion og beskaeftigelse i naturlige monopoler

Produktion i mia. kr.

Beskaeftigelse i 1.000 pers.

2008 2008 2010 2008 2008 2010
Energiforsyning 62,0 62,5 14 13,1
— heraf elforsyning 24,4 8,6
— heraf gasforsyning 24,2 1,1
— heraf varmeforsyning 13,4 3,0
Vandforsyning 4.1 4.1 3 3,0
Kloak- og rensningsanleeg 8,1 3,0
Landtransport 80,7 71,7 79 71,5
— heraf regional- og fjerntog 12,3 7,4
— heraf lokaltog, bus og taxi m.v. 22,2 33,1
Post og kurertjeneste 18,3 17,2 30 29,0
Telekommunikation 48,2 51,4 18 15,7
| alt 221,4 206,9 142,9 132,3

Note: Der er endnu ikke oplysninger for 2010 tilgeengelig for undersektorer. Det skal bemzerkes, at der i de oplyste tal indgar aktiviteter, som ikke er

et naturligt monopol, f.eks. bus og taxi-kersel og kurertjenester.
Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken (nationalregnskabet)

papirindustri, medicinalindustri, fremstilling af kemikalier
samt plast- og gummiindustri aftager en sterre del af vand- og
spildevandsforsyningernes ydelser.

Med udbredelsen af it er telekommunikation blevet en stadig
mere central produktionsfaktor for stort set alle erhverv. For
erhvervsservice og finansvirksomhed udger de érlige teleudgif-
ter saledes omkring 100.000 kr. pr. fuldtidsbeskeftiget (Dan-
marks Statistik, Statistikbanken)..

Hvorfor skal et naturligt monopol reguleres?

Det ’naturlige’ i et naturligt monopol opstér ved, at der ikke er
nogen samfundsekonomisk gevinst, men derimod et tab ved
at etablere konkurrenter til den eksisterende udbyder. Det er
derfor samfundsekonomisk naturligt, at der kun er en udbyder
af ydelsen.

Nar der kun er en udbyder af en ydelse, vil det typisk betyde,
at kunderne kommer til at betale noget mere, end hvis der
havde veeret konkurrerende udbydere. Men det er ikke kun
ensket om at tjene mest muligt, der forer til hejere priser pa et
monopolistisk marked end pa et marked med velfungerende
konkurrence. En virksomhed med monopol har ikke samme
tilskyndelse som virksomheder i konkurrence med andre til at
veere effektiv, hejne produktkvaliteten, ege niveauet af service
eller sikre en hgjere grad af innovation og produktvariation.

For at imedekomme nogle af disse ulemper ved et monopol og
fastholde fordelene ved, at der kun er en udbyder pa markedet,
kan det vaere nedvendigt at regulere det naturlige monopol.

Typisk er udgangspunktet for reguleringen, at den skal treede
i stedet for den manglende konkurrence og dermed afhjelpe
den markedsfejl, der er arsag til monopolet.

Ideelt set vil formalet med reguleringen altsa vere at rette op
pa monopolets manglende tilskyndelse til at sege det bedst
mulige samfundsekonomiske resultat. En forudsetning for
en meget eksplicit regulering er, at regulator kan observere de
forhold, der skal reguleres. Det er imidlertid ofte vanskeligt at
skabe gennemsigtighed om de forhold, som et monopol griber
anderledes an end en virksomhed i konkurrence med andre.
Det er f.eks. lettere at skabe gennemsigtighed om priser end
om effektivitet, hvor virksomhedens omkostninger tillige skal
kendes, og det er typisk lettere at skabe gennemsigtighed om
effektivitet end om innovation, som illustreret i figur 1.

Ofte vil en regulering af prisen vere en indirekte regulering

af effektiviteten i et naturligt monopol. Nar der stilles krav til
overholdelse af f.eks. et prisloft, kan det have to formal. For det
forste kan forbrugerne nyde godt af lavere priser, end de ellers
ville have oplevet (gennem lavere profit til udbyderen), og for
det andet kan virksomhederne blive presset til at effektivisere

— mere end en monopolist ville have gjort — for at overholde
prisloftet.

Men selve det at regulere priserne, f.eks. gennem prislofter

er ikke ensbetydende med, at der stilles krav til det naturlige
monopol om at age effektiviteten, hgjne produktkvaliteten, age
serviceniveauet eller sikre en hgjere grad af innovation og pro-
duktvariation. Hvis der gennemfores en prisregulering, uden
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FIGUR 1 Gennemsigtighed i parametre af betydning for samfundsekonomi og velfeerd
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at der er krav til effektivitet, kvalitet, serviceniveau, innovation
og produktvariation, kan det fore til, at det naturlige monopol
slekker pa kvalitet, serviceniveau eller innovation, da det kan
veere en lettere made at leve op til f.eks. et prisloft end at skabe
en storre effektivitet i virksomheden.

Ved udformningen af en regulering ber man derfor overveje

at seette minimumskrav til kvaliteten, som man f.eks. ser i
vandsektoren, minimumskrav til serviceniveauet, som f.eks. ses
i reguleringen af de engelske elselskaber, og skabe incitament
til innovation, som ogsa er set i vandsektoren ved etableringen
af vandsektorens teknologiudviklingsfond.

Hvordan skal naturlige monopoler reguleres?

Den nye afgreensning af naturlige monopoler rejser to regule-
ringsproblemer. For det forste skal reguleringen sikre konkur-
rerende virksomheder adgang pa lige fod til infrastrukturen,
og for det andet skal den tilskynde infrastrukturmonopolet til
effektiv drift.

For de konkurrenceudsatte aktiviteter har de hidtidige forsy-
ningsmonopoler en klar fordel i forhold til konkurrenterne,
fordi de kan prisseette adgangen til infrastrukturen, sa det i rea-
liteten blokerer adgangen til markedet for andre virksomheder.
I de brancher, hvor det naturlige infrastrukturmonopol opfat-
tes som permanent (ledningsbdren energi og jernbaner), er der
derfor gennemfort en selskabsmeessig adskillelse af monopol-
og konkurrenceaktiviteter. I brancher, hvor det naturlige mo-
nopol er pa vej ud (telekommunikation), negjes myndighederne
med at regulere adgangen for konkurrerende selskaber (se
Newbury 1999). I nogle brancher som vandforsyning og fjern-
varme, hvor det ikke er skonomisk fornuftigt at transportere
vand over leengere afstande og dermed muligt at skabe konkur-
rence fra andre forsyningsomrader, er det fortsat nedvendigt at
regulere hele forsyningen som et naturligt monopol.

Den tidligere regulering af det naturlige monopol tog udgangs-
punkt i leerebogens gyldne regel om pris lig greenseomkostnin-
ger, ofte med den restriktion, at virksomheden ikke métte give
underskud (se Brown og Sibley 1986). I praksis blev det omsat
til cost-plus, hvor det naturlige monopol kunne tage priser, der
dakkede omkostningerne samt gav et fastsat overskud af den

Kvalitet Service Innovation

investerede kapital. Det i Danmark meget udbredte Avile i sig
selv-princip er en variant af cost-plus (se Egelund Olsen 1999).

Denne regulering blev kritiseret for bade at veere ineffektiv og
naiv. Der skulle derfor findes reguleringsmodeller, der tager
hoejde for de modsatrettede incitamenter og informationsasym-
metrien mellem det naturlige monopol og regulator.

Disse modeller blev udviklet med udgangspunkt i moderne
industrigkonomisk teori, hvor reguleringen ses som et spil mel-
lem en principal og en agent (se Laffont og Tirole 1993). Den
skal indrettes, sa det naturlige monopol bliver tilskyndet mest
muligt til at minimere sine omkostninger, levere det, kunderne
ensker, og indfere ny teknologi, nar det er hensigtsmeaessigt. Pa
grund af informationsasymmetrien skal monopolet betales for
at afslgre sine sande omkostninger. De modeller, som indu-
striskonomerne har foreslaet, og hvoraf nogle er segt omsat til
praksis, lgser incitament- og informationsproblemet pa forskel-
lig méde (se Agrell og Bogetoft 2004 samt Joskow 2006).

Prislofiregulering, hvor virksomhedens priser for en periode
skal holde sig under et (faldende fra periode til periode) loft,
er iseer blevet anvendt i England (se Armstrong m.fl. 1995).
En variant er indiegtsrammeregulering, som bruges for el- og
gasdistributionsvirksomheder i Danmark (se artiklerne i dette
nummer af Rune Moesgaard og Eva Moll Serensen). Da virk-
somheden kan disponere over det overskud, der opstar, hvis
den bruger feerre omkostninger end forudsat i prisloftet, har
den incitament til at effektivisere. Hvis prisloftreguleringen skal
virke efter hensigten, kreever det, at reguleringsmyndigheden
ikke lader sig friste af eventuelt store overskud i en periode til
at nedsette loftet ekstra i den felgende periode. Hvis virk-
somheden forventer noget sddant, vil den holde igen med at
effektivisere.

En anden meget udbredt reguleringsmade er benchmarking,
hvor en rekke ensartede virksomheder (f.eks. fjernvarme- el-
ler elselskaber) sammenlignes. I en sarlig variant, malestoks-
konkurrence (se Shleifer 1985), bliver de regulerede priser for
den enkelte forsyningsvirksomhed udelukkende fastsat ud fra
omkostningsinformation fra de andre virksomheder. Teoretisk
kan det vises, at denne model under bestemte forudsaetninger
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giver virksomhederne incitament til at forteelle den fulde sand-
hed om deres omkostninger. I praksis kan det veere et problem,
hvis virksomhederne i virkeligheden er forskellige og derfor
har forskellige omkostninger, eller hvis de har mulighed for at
samarbejde om rapporteringen af deres omkostninger.

Konkurrence om retten til monopolet. For jernbaner er det ikke
hensigtsmeessigt at have konkurrerende virksomheder til at
benytte infrastrukturen pa samme tid. For at tilskynde til
effektiv drift har man i stedet indfert udbud om retten til at
drive passagertransport pa en streekning eller et omrade for et
bestemt tidsrum. Da passagertransport med jernbane er en
underskudsgivende forretning, konkurrerer virksomhederne
om, hvor lille et offentligt tilskud de kan leve med.

De nye reguleringsformer har ikke altid opfyldt forventnin-
gerne (se Eva Moll Serensens artikel i dette nummer samt
Jamasb og Pollitt 2007). Nogle steder har det betydet en tilba-
gevenden til tidligere tider, hvor myndigheden forhandler pris
og leveringsvilkdr med den regulerede virksomhed (se Little-
child 2011). Dette er selvfolgelig i strid med et grundleggende
princip i de andre reguleringsmodeller, nemlig at den enkelte
virksomheds pris- og kvalitetsparametre sa vidt muligt fastseet-
tes uathaengigt af dens egne indrapporterede omkostninger.
Argumentet for alligevel at bruge forhandling er, at de andre
reguleringsméder i praksis indebaerer omfattende forhandlin-
ger med de naturlige monopoler og deres organisationer for at
fastlegge reguleringsgrundlaget. Det er administrationstungt,
og det giver pa trods af intentionerne om det modsatte de
regulerede virksomheder mulighed for at pavirke resultatet, og
sd er vi ikke sd langt fra den gamle cost-plus-regulering.

Hyvilke naturlige monopoler reguleres hvordan?
Reguleringen af de naturlige monopoler i Danmark varetages
af forskellige myndigheder. Den tidligere I'T- og Telestyrelse, nu
Erhvervsstyrelsen star for den markedsmaessige regulering af
telesektoren, Energitilsynet star for sterstedelen af den mar-
kedsmeessige regulering af el-, gas- og varmeforsyning. Regu-
leringen af vand- og spildevandsforsyning foretages af Forsy-
ningssekretariatet. Bade jernbaner og postmarkedet reguleres
af Transportministeriet. De konkurrenceudsatte ydelser (f.eks.
en gros-salg af elektricitet) ligger i dag under det almindelige
konkurrencetilsyn.

Reguleringsformen varierer fra branche til branche. Det
afspejler forskellige teknisk-gkonomiske vilkar, herunder at de
naturlige monopoler med tiden kan blive mindre naturlige og
derfor bevage sig i retning af mere konkurrencepreegede mar-
keder, som det f.eks. er set pd postmarkedet. Den teknologiske
udvikling har ogsa gjort, at telemarkedet er mere konkurrence-
preeget i dag, end det ville have vearet, hvis der kun havde veret
et fastnet og ikke tradlgse teknologier (se artikel af Morten
Falch og Anders Henten i dette nummer).

Det er Trafikstyrelsen, der varetager rollen som regulator pa
postomradet i Danmark. Styrelsen forer tilsyn med Post Dan-
mark og de gvrige postvirksomheder pa det danske marked.

Tilsynet er ikke et egentligt pristilsyn, men et tilsyn, der skal
sikre, at alle borgere kan modtage breve og pakker, uanset hvor
ilandet de bor. Post Danmark er palagt en sidkaldt befordrings-
pligt for at garantere dette. Tidligere havde Post Danmark
eneret til at befordre breve under en vis vegt (sidste skanse var
50 g).

Energitilsynet star bl.a. for den skonomiske regulering af el-,
gas- og varmeforsyningerne. Den gkonomiske regulering af
varmeforsyningerne er en hvile i sig selv-regulering uden krav
til effektivisering. Der er ogsa hvile i sig selv-regulering af
transmissionsselskabet Energinet.dk, der bl.a. administrerer
de transmissionsnet, der transporterer el og gas fra kraftveerker
eller landegrenser til det mere finmaskede distributionsnet.
Dette net leder el og gas fra transmissionsnettet ud til afta-
gerne. Varmesektoren og Energinet.dk’s transmission af el og
gas er nogle af de fa naturlige monopoler, hvor der i dag ikke er
en regulering, der stiller krav til effektivisering.

For de net, der distribuerer el og gas, er der indfert incirament
regulering, hvor der stilles krav til forbedring af selskabernes
effektivitet. Eldistributionsselskabernes gkonomiske effektivi-
tet bliver sammenlignet arligt (se artikel af Rune Moesgaard

i dette nummer), medens gasdistributionsselskabernes ef-
fektivitet bliver sammenlignet en gang hvert fjerde ar. Gasdi-
stributionsselskaberne far saledes fastsat indteegtsrammer fire
ar ud i fremtiden. For begge omrader gzlder, at de selskaber,
der far malt den laveste gkonomiske effektivitet, ogsa far det
storste effektiviseringskrav. Det skal yderligere bemaerkes, at
der i fastsettelsen af effektiviseringskravet til et eldistributions-
selskab korrigeres for, om selskabet har en hgj eller lav kvalitet
i leveringen af el. Et selskab med hej leveringskvalitet (dvs. fa
stromafbrud af kort varighed) far reduceret effektiviseringskra-
vet.

P& detailmarkedet for el og gas er der en sdkaldt forsynings-
pligt, hvilket er forskelligt fra de andre nordiske lande, som
udelukkende styrer priserne gennem konkurrencen. Der er
sdledes en raekke forskellige selskaber, der har pligt til at levere
enten el eller gas i bestemte, afgreensede omrader. Energitil-
synet regulerer den pris, der mé opkreeves for de forsynings-
pligtige produkter. Pa elmarkedet fastsaettes prisen en gang i
kvartalet forud for det relevante kvartal, mens prisen pé det
forsyningspligtige gasprodukt reguleres ex post en gang arligt.
Slutkunderne kan frit veelge andre udbydere med uregulerede
priser, men langt den overvejende del af husholdningerne har
i dag forsyningspligtprisen. Det har fort til kritik af elmarkedet
for at veere et lukket marked uden incitament til produktudvik-
ling (se Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2011).

Vand og spildevandsforsyningerne er reguleret af prislofter, der
fastseettes forud for det relevante ar. For de mindst effektive
forsyninger reduceres prisloftet med et effektiviseringskrav,

der udledes pa baggrund af en benchmarking af selskabernes
okonomiske effektivitet. I kombination med denne prisloft
regulering er der tillige hvile i sig selv-regulering. Det betyder,
at forsyningerne ikke vedvarende kan opkraeve en pris svarende
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Reguleringsform
Traditionel cost-plus regulering
Moderne omkostningsregulering

Prisloftregulering

Benchmarking

Konkurrence om retten til monopolet

til prisloftet, hvis der ikke er omkostningsmeessigt belaeg for det
(se artikel af Michael Fibiger i dette nummer).

Pa teleomradet, hvor der ikke sondres mellem infrastruktur og
konkurrenceydelser, og hvor reguleringen bestar i at give kon-
kurrenterne adgang til TDC’s kobbernet til ikke-diskrimine-
rende priser, har man valgt en anden reguleringsmodel, LRAIC
(Long Range Average Incremental Costs). Den skal vurdere om-
kostningerne ved at give en konkurrent adgang til et effektivt
drevet net. I praksis lader det tidligere It- og Telestyrelsen, nu
Erhvervsstyrelsen henholdsvis TDC og konkurrenterne komme
med bud pa, hvad et sddant net koster — der selvfolgelig ligger
langt fra hinanden — og veaelger sa en pris midt imellem (se arti-
kel af Morten Falch og Anders Henten i dette nummer).

Der er saledes ganske stor forskel pa reguleringen af de
naturlige monopoler i Danmark. Det geelder den konkrete
reguleringsform:om der er tale om hvile i sig selv-regulering,
prislofter eller indtegtsramme-regulering. Der er ogsa forskel
pé, om der er ex post- eller ex ante-regulering, ligesom regule-
ringsperioden varierer.

Afsluttende bemaerkninger

Gennem de sidste to artier er der sket omfattende endringer af
organisering og regulering af naturlige monopoler, bdde i Dan-
mark og i resten af verden. Udgangspunktet var kritikken af det
tidligere system med eneret for at vere ineffektivt. Lesningen
bestod i at skelne mellem infrastruktur og de ydelser, der leve-
res gennem infrastrukturen. Hvis de sidste kunne udseettes for
konkurrence, skulle det ske. Det tilbageveerende infrastruktur-
monopol skulle reguleres efter nye principper, der bedre end
den tidligere regulering giver incitamenter til at effektivisere.

Har det sa virket? Det er ikke muligt at besvare dette spergsmaél
med et Kklart ja eller nej. Konkurrenceudsettelsen og den nye
regulering har i flere brancher givetvis fort til lavere omkost-
ninger og priser samt til hurtigere innovation. Det mest oplagte
eksempel er telekommunikation. Der har ogsa vaeret en raekke
problemer. P4 de liberaliserede omrader begyndte de tidligere

Dansk regulering
Hvile i sig selv for varmeforsyning
LRAIC for telekommunikation

Indtaegtsramme- og prisloftregulering for el-, gas- og
vandforsyning

El-, gas- og vandforsyning

Udbud af passagertransport pa jernbane

monopoler deres nye tilveerelse med en steerkt dominerende
stilling, hvilket har gjort dem til hyppige kunder hos konkur-
rencemyndighederne under anklage for at misbruge deres
markedsmagt. Det gaelder siledes for bade en gros-handel med
elektricitet, postbefordring og brug af TDC’s kobbernet.

I en reekke brancher er selskaber med netmonopol ogsa i kon-
kurrence med andre selskaber pa tilstedende markeder eller

pa markeder down stream. TDC er i konkurrence med andre
teleselskaber, Post Danmark med andre distributerer, selskaber
med monopol pa eldistribution er i konkurrence med andre el-
handelsselskaber. Det stiller bade krav til reguleringen, der skal
give mulighed for denne konkurrence, og til konkurrencereg-
lerne. Der skal vere tilstraekkelige sanktionsmuligheder i kon-
kurrencereglerne for at mindske risikoen for, at de naturlige
monopoler misbruger deres dominerende stilling. Her giver de
danske konkurrenceregler ikke lige sa gode sanktionsmulighe-
der som EU-konkurrencereglerne eller konkurrencereglerne i
andre EU-lande, hvilket kan veere en medvirkende arsag til de
overtreedelser, der ses hos de naturlige monopoler og hos andre
virksomheder.

Den nye regulering af infrastrukturen har ikke altid indfriet
forventningerne til storre effektivitet og lavere priser. Pa trods
af intentionerne kan det i praksis vere vanskeligt at opretholde
princippet om arm’s length-relationer og undgd, at der udvikler
sig et forhandlingsspil mellem virksomheder og regulerings-
myndighed. Medvirkende hertil kan veere, at politikerne ikke
altid begrezenser sig til at fastleegge reglerne, men tillige blander
sig aktivt i spillet.

Der kan ogsé opsta nye problemstillinger, som reguleringen
slet ikke er indrettet til at lase. Et eksempel er elforsyning, hvor
distributionsselskaberne i fremtiden skal bidrage til at opbygge
et system med mere lokal produktion og aktivt forbrug (sakaldt
smart grid). Selskaberne skal selvfolgelig have mulighed for at
finansiere de nedvendige investeringer, men heller ikke mere.
Denne balance er de nuverende indtegtsrammer slet ikke
indrettet til at sikre.
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Dkonomisk regulering af

elnetselskaberne

De selskaber, der distribuerer el til husholdninger og virksomheder, reguleres gennem
indtegtsrammer, forrentningslofter og benchmarking. Siden reguleringen blev indfert i
2005, har netselskaberne reduceret deres driftsomkostninger med 20 pct.

RUNE MOESGAARD
kontorchef, Energitilsynet

Indledning

Elmarkedet bestar overordnet set af et engros- og et detailled
fordelt pa produktion, transmission/distribution og slutforbrug
hos kunderne. El produceres pa centrale kraft(varme)verker,
decentrale anlaeg, vindmeller mv. eller importeres fra nabo-
landene. Fra produktionsstedet transporteres el via hegjspaen-
dingsnettet (400-150-132 kV), kaldet transmission, videre til
det lavere spendingsniveau (60-10 kV), kaldet distribution og
helt ud til forbrugerne de almindelige husstande pa 0,4 kV-
niveau.! Denne transport og distribution varetages af en reekke
regionale transmissions- og netselskaber, som har bevilling til
at drive de pageldende net. Da det ikke er samfundsmeessigt
hensigtsmeessigt at have flere parallelle net, er transmissions-
og distributionsydelsen et sdkaldt naturligt monopol, jf. f.eks.
Varian (1993) for en fremstilling af den gkonomiske teori om
naturlige monopoler. Forbrugerne er dermed for sa vidt angér
distributionsydelsen bundet til det netselskab, der har bevilling
i det omrade, hvor de bor, og de har ikke mulighed for at vaelge
et andet netselskab.

Ved siden af transporten af el foregar der handel med el (elek-
tronerne), som i perioden 2000-02 gradvist blev liberaliseret,
saledes at alle elforbrugere siden 1. januar 2003 frit har kunnet
veelge leverander. De forbrugere, der ikke har gjort brug af

NOTE 1

NOTE 2  Baseret pa Dansk Elforsynings statistik.

muligheden for selv at vaelge elleverander, bliver forsynet af et
sakaldt forsyningspligtselskab. Elregningen, som forbrugerne
star over for, er saledes resultatet af en reekke delydelser, som
bestar af den fysiske el (konkurrenceudsat ydelse), transmis-
sion og distribution (monopolydelse) samt diverse skatter, af-
gifter, moms mv. Transmission- og distributionsydelsen udger
ca. 20 pct. af den samlede elregning for en almindelig husstand
med et arligt elforbrug pa 4.000 kWh. Heraf udgjorde distribu-
tionsudgiften pr. 1. januar 2011 1.200 kr. om aret. Dette deek-
ker over en betydelig variation pa 395-1.725 kr. for henholdsvis
det billigste og dyreste selskab.? Elmarkedets opbygning er
illustreret i figur 1.

Denne artikel vedrerer alene reguleringen af distribution af el,
som leveres af 76 netselskaber i Danmark, jf. tabel 1. Artiklen
giver forst et overblik over udviklingen i antallet af netselska-
ber og betydningen af de forskellige mulige ejerformer for
selskabernes gkonomiske ageren. Dernzst praesenteres den
eksisterende gkonomiske regulering af netselskaberne og de
incitamenter, reguleringen giver. Herunder beskrives den
benchmark, der arligt foretages af selskabernes effektivitet, og
det spaend, der eksisterer i netselskabernes tariffer, beskrives.
Afslutningsvis gives nogle betragtninger om den optimale stor-
relse af netselskaberne.

Sterre elforbrugere, som f.eks. virksomheder kan vere koblet pa elnettet pa et hejere speendingsniveau end 0,4 kV.
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FIGUR 1 Elmarkedets opbygning
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Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

Netselskaberne

Som det fremgar af tabel 1, er antallet af netselskaber reduce-
ret med en tredjedel pa 6 ar fra 112 ved udgangen af 2005 til
76 ved udgangen af 2011. En reekke kommuner har i perioden
valgt at szlge deres selskaber, typisk til andre, andelsejede
netselskaber. Kommunerne er i den forbindelse underlagt
regler om delvis modregning af provenuet fra salget i de kom-
munale bloktilskud, hvilket dog ligger uden for denne arti-
kels emne. Endvidere har en raekke andelsejede netselskaber
valgt at fusionere. Arsagerne til konsolideringen i branchen
skal formentlig findes i flere forhold. En medvirkede arsag til
konsolideringen er givetvis de skerpede krav til regulering ikke
blot med hensyn til krav om effektiviseringer, men ogséa andre
omrader som f.eks. krav om intern overvagning, energibespa-
relsesforpligtelser, indberetning af méledata til den kommende
datahub mv. De fleste af netselskaberne indgar i koncern-
strukturer med andre selskaber, som agerer pd kommercielle
markeder for f.eks. elhandel, bredband og energibesparelser.
Dette giver en raekke regulatoriske udfordringer, som ligeledes
ligger uden for denne artikels emne.

Det er veerd at bemerke, at den forskellige ejerstruktur, jf. ta-
bel 1, kan betyde, at de forskellige netselskaber har forskellige
prioriteringer og hensyn i forbindelse med prisfastsaettelsen af
distributionsydelsen. F.eks. vil andelsselskaberne ikke nedven-
digvis udvise en klassisk profitmaksimerende adfseerd, men kan
lige sével forventes at have en malsaetning om billig distribution
af el til deres forbrugere, som samtidig er deres ejere.

NOTE 3

Tabel 1. Netselskaberne fordelt pa ejerskab

Ultimo aret 2005 2007 2009 2011
Andel 81 69 58 55
Kommunalt 24 22 16 13
Selvejende institution 3 6 6 6
Aktieselskab 3 3 3 1
Andre 1 1 1 1

I alt 112 101 84 76

Kilde: Dansk Energi »Dansk Elforsyning 05, 07 og 09« samt Sekretariatet
for Energitilsynet.

Note: Fra 2004 til 2005 er der sket en aendring i opgerelsen af ejerskab.
Fra 2005 er ejerskabet opgjort som netselskabers ejeres selskabstype.

De 76 netselskaber, der distribuerer el til forbrugerne, vari-
erer betragteligt i storrelse, jf. tabel 2.2 De 12 storste selskaber
forsyner 80 pct. af elforbrugerne, og de 30 storste forsyner 96
pct. De resterende 46 netselskaber forsyner de sidste 4 pct. af
elforbrugerne.

Okonomisk regulering af netselskaberne

Der findes en raekke metoder til at regulere naturlige mono-
poler, se f.eks. artiklen af Ole Jess Olsen og Carsten Smidt.

I dette afsnit praeesenteres den regulering, netselskaberne har
veeret underlagt siden 2005. For en gennemgang af den ekono-

Nogle af de 76 netselskaber har samme ejer, men har fastholdt serskilte bevillinger og dermed indtegtsrammer.

Anm.: Afrunding ger, at summen i kolonnen »pct. akkumuleret« kan afvige fra det umiddelbart korrekte.
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TABEL 2 Netselskaberne fordelt pd antal netkunder (tilslutninger)
Netselskab pr. 31. dec. 2011

DONG
SEAS-NVE

Syd Energi

NRGi

EnergiMidt

HEF

TRE-FOR

Nord Energi
Energi Fyn

Energi Fyn City
Ostjysk Energi
ELRO

Qvrige 64 selskaber
Alle 76 selskaber

De 46 mindste selskaber

Antal tilslutninger (1.000)

Pct. Pct. akkumuleret
968 30 30
374 12 41
260 8 49
210 6 56
193 6 62
139 4 66
133 4 70
91 3 73
86 3 76
75 2 78
57 2 80
51 2 81
602 19 100
3.239 100
154 4 -

Kilde: Dansk Energi »Dansk Elforsyning '09« side 20-21(afrundet) samt Sekretariatet for Energitilsynet kendskab til fusioner i 2010-11.

miske regulering af sektoren fra 2000-04 henvises til artiklen af
Eva Moll Serensen.

Reguleringen af elmarkedet og herunder den gkonomiske
regulering af netselskaberne tager udgangspunkt i elforsynings-
loven. Lovens formal er at sikre, at landets elforsyning tilret-
teleegges og gennemfores i overensstemmelse med hensynet til
forsyningssikkerhed, samfundsekonomi, milje og forbruger-
beskyttelse. Loven skal inden for denne malseetning bl.a. sikre
forbrugerne adgang til billig elektricitet. Netselskaberne skal
stille deres ydelser (distribution af el) til radighed for forbru-
gerne pa gennemsigtige, objektive, rimelige og ikke-diskrimine-
rende vilkar.

Den gkonomiske regulering af netselskaberne tager udgangs-
punkt i to grundleggende elementer. For det forste de ab-
ningsbalancer, der blev opstillet for netselskaberne pr. 1. januar
2000 og for det andet den politiske aftale, der blev indgaet den
29. marts 2004 (kaldet Elforaftalen).

Abningsbalancerne fastsatte dels vaerdien af netselskabernes
kapitalapparat (ledningsnet, transformerstationer, driftsmidler,
bygninger, grunde osv.), dels gkonomiske levetider for disse
komponenter.

Abningsbalancerne danner grundlag for selskabernes afskriv-
ningsmuligheder i fremtiden og dermed de kapitalomkostnin-

ger, som selskaberne kan indregne i nettarifferne. Fastsattelsen
af kapitalveerdien af netselskabernes komponenter skete ud fra
en raekke standardpriser (genanskaffelsespriser) pa de enkelte
komponenter samt selskabernes egen vurdering af komponen-
ternes restlevetid. Jo hgjere netselskaberne skennede restleveti-
derne, desto hgjere blev den regulatorisk fastsatte kapitalverdi
af nettet, og desto sterre afskrivninger kan netselskaberne alt
andet lige indregne i nettarifferne fremadrettet.

Med Elforaftalen fra 2004 blev det besluttet at overdrage
ejerskabet af det hejere transmissionsnet (400 kV) fra netsel-
skaberne til staten (det nuveerende Energinet.dk). Til gengeeld
blev opdelingen af netselskabernes kapital i bunden og fri
egenkapital ophevet, og netselskaberne fik dermed fri dispo-
sitionsret over hele egenkapitalen. Endelig fastsatte aftalen, at
elforbrugerne ikke matte opleve gennemsnitligt stigende tarif-
fer realt set.

Reguleringspris og indtceegtsramme

Konkret blev sidstnaevnte udmentet ved at fastsaette en sakaldt
reguleringspris geldende pr. 1. januar 2005 for alle netselska-
berne. Denne reguleringspris (gre/kWh) blev beregnet som alle
driftsmeessige indteegter i 2004 delt med den transporterede
meengde el i 2004. Reguleringsprisen er en »regneteknisk stor-
relse«, som ikke m3a forveksles med de konkrete nettariffer, som
selskaberne opkraever hos deres forskellige kundekategorier, jf.
tabel 4 nedenfor.
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FIGUR 2 Initiale reguleringspriser 2005
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Fastsettelsen af den initiale reguleringspris pr. 1. januar 2005
er dermed et kerneelement i den gkonomiske regulering, som
netselskaberne er underlagt i dag. Fastsaettelsen af regulerings-
prisen skete vel at meerke uden en direkte vurdering af det
omkostningsniveau, som selskaberne havde i 2004. Som det
fremgar af figur 2, var der ganske stor variation i sterrelsen af
den reguleringspris, som de enkelte netselskaber fik fastsat. De
selskaber, der havde heje driftsmeessige indteegter i 2004, fik
alt andet lige en hoj initial reguleringspris. Den vandrette linje
viser den gennemsnitlige mengdevagtede reguleringspris.

For hvert netselskab er der arligt siden 2005 blevet fastsat en
indtegtsramme (IR) som produktet af den arlige regulerings-

pris (Rpris) og den éarligt transporterede maengde el (mengde).

IRy, = Rprisyy,, - mengde,,,, (2)

Denne indtegtsramme fastsetter det maksimale provenu i kr.,
som netskaberne samlet set kan opkraeve hos sine forbrugere via
tariffer, abonnementer, gebyrer osv. Reguleringsprisen frem-
skrives arligt med et reguleringsprisindeks, jf. tabel 3, som er

en ligelig veegtning mellem et lenindeks og et materialeindeks,
saledes at netselskaberne har mulighed for at fa deekket deres

at netselskabernes gkonomiske ramme afheenger direkte af den
transporterede mengde el. Jo sterre afseetning/transport af el,
desto sterre indteegtsramme vil netselskaberne alt andet lige opna
i et givet 4r. Omvendt kan en nedgang i den gkonomiske aktivitet
betyde et fald i den transporterede mengde el og dermed i ind-
teegtsrammerne. Dermed vil netselskaberne som udgangspunkt
ogsé fa feerre indteegter, hvis den transporterede maengde el
falder som folge af energispareaktiviteter pa elomréadet.

Der kan stilles spergsmalstegn ved, om denne sammenhaeng

er hensigtsmeessig eller retvisende. Om det er retvisende ma
komme an pa sammenhengen mellem omkostningerne ved

at sende en marginal mangde strom igennem nettet. Umid-
delbart virker det rimeligt at antage, at omkostningen ved at
transportere en ekstra KkWh er teet pa nul. Sammenkoblingen
mellem transporteret maengde og stigende provenu adskiller sig
fra teleomradet (LRAIC-metoden, se artiklen af Morten Falch
og Anders Henten), hvor de beregnede omkostninger deles ud
pa den transporterede maengde, saledes at enhedsprisen hhv.
stiger/falder med faldende/stigende transporteret mengde. Det
skal naturligvis ses i den sammenheng, at der er tale om to
forskellige regulatoriske metoder, men det bemerkes blot, at
metoden pé elomradet betyder, at netselskabernes gkonomiske
ramme varierer med udsving i afsetningen.
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TABEL 3 Maksimal tilladt forrentningspct. og reguleringsprisindeks 2005 til 2011

Ar Forrentningspct.
2005 5,37
2006 6,12
2007 6,69
2008 7,50
2009 6,66
2010 5,54
2011 5,76

Reguleringsprisindeks Forbrugerprisindeks

100 100
104,2 101,9
108,9 103,6
111,6 107,2
118,8 108,6
120,6 111,1
126,4 114,1

Kilde: Sekretariatet for Energitilsynet og Danmarks Statistik, www.statistikbanken.dk.

Netselskabernes udnyttelsesgrad af deres arlige indtegtsramme
varierer betragteligt. En raekke selskaber udnytter ikke deres
rammer fuldt ud og vil sdledes indenfor reglerne have mulig-
hed for at opkrave storre beleb hos forbrugerne end de p.t.
gor. Den gennemsnitlige udnyttelsesgrad for netselskaberne
(uveegtet) ligger pa omkring 90 pct. Dette skal formentlig bl.a.
ses 1 lyset af de forskellige hensyn, netselskaberne varetager
atheengigt af ejerskabet.

Denne arlige indteegtsramme skal som udgangspunkt dekke
selskabernes labende omkostninger til drift og vedligeholdelse,
afskrivninger og forrentning af kapitalapparatet, som det stod
ved indgangen til 2005.

Nodvendige nyinvesteringer

Investeringer foretaget fra 2005 og fremefter under hensyn

til forsyningssikkerheden, herunder kabelleegninger af det
luftbarne ledningsnet, som blev fastsat som et politiske enske,
eller investeringer, der er foretaget som folge af aktivitetsudvi-
delser, f.eks. anleg af nye boligomrader eller industrikvarterer,
betragtes som sakaldte »nedvendige nyinvesteringer«. Nedven-
dige nyinvesteringer skal holdes adskilt fra den lebende drift og
vedligeholdelse af det eksisterende net, som det stod for 2005.
Ansegninger om godkendelse af ngdvendige nyinvesteringer
behandles af Energitilsynet. Godkendte nedvendige nyinve-
steringer giver anledning til et tilleeg til reguleringsprisen og
giver dermed netselskaberne mulighed for seerskilt at fa dekket
deres omkostninger til drift og vedligehold, afskrivninger og
forrentning af de nedvendige nyinvesteringer. P4 denne made
bliver netselskabernes reguleringspriser en storrelse, som lg-
bende daekker omkostningerne til hele aktivmassen, uanset om
den er idriftsat for eller efter 2005.

Forrentningsloft
Ud over den arlige indteegtsramme (2) er netselskaberne un-
derlagt en klassisk afkastbegreensning i form af et forrentnings-

NOTE 4
NOTE 5

loft, som heller ikke m§ overskrides. Dette skal sikre, at selska-
berne ikke opnar en urimelig hej forrentning af den investerede
kapital. Den maksimale forrentning, der kan opnas, er fastsat i
loven til den lange byggeobligation* + 1 pct. point, jf. tabel 3.

Netselskabernes forrentningsprocent (F%) beregnes som:

IR —(D+V + Afs) hvor

FY%,,, = 3)
T S ktiver,, 1,02

IR er driftsmessige indtegter (kr.)
D er indtzgtsrammen (kr.)

V' er vedligeholdelse (kr.)

Aﬁ er afskrivninger (kr.)

Aktiver

" o €F netaktiverne ultimo dret (kr.)

Faktoren 1,02 i naevneren indgar for at tillade en forrentning af
den nedvendige driftskapital, som er fastsat til 2 pct. af netakti-
vernes storrelse.’

Det kan diskuteres, hvorvidt den maksimalt tilladte forrent-
ningsprocent er passende. I andre lande anvendes typisk en
sdkaldt WACC-(Weighted Average Cost of Capital) beregning
til at fastseette den tilladte forrentning. Den tilladte forrentning
kan ikke ses isoleret. Fastsettelsen af kapitalbasen ma indga i
overvejelsen ligesom den risiko, der er forbundet med at levere
transportydelsen er en vigtig parameter. Det er i denne forbin-
delse bemerkelsesvaerdigt, at forrentningsprocenten beregnes
i forhold til netselskabernes netaktiver og ikke deres egenka-
pital. For en diskussion af fastsaettelsen af abningsbalancen og
dermed kapitalbasen, henvises til Eva Moll Serensens artikel.

Beregnet som et simpelt gennemsnit af drets ugentlige noteringer offentliggjort af Realkreditradet.
I (3) er udeladt korrektioner for differencer af hensyn til overskueligheden i fremstillingen.
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FIGUR 3 Nyinvesteringer siden 2005 i pct. af kapitalapparatet
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Kilde: Sekretariatet for Energitilsynet. Anm.: Tallene er forelgbige, da der ikke er foreeldelsesfrist pa at ans@ge om godkendelse af ngdvendige nyin-

vesteringer. Tallet for specielt 2009 ma forventes at stige.

Endvidere vil finansieringsvilkarene og herunder specielt ren-
ten veere af afgerende betydning. Denne artikel vil ikke fore-
tage en vurdering af rimeligheden af forrentningsprocenten. En
indikation af, om forrentningsprocenten har veret tilstreekkelig
tilskyndelse hidtil til at investere, kan imidlertid opnas ved at
kigge pa storrelsen af de investeringer, der er foretaget siden
2005 og frem til i dag, jf. figur 3.

Investeringernes storrelse skal ses i forhold til en typisk eko-
nomisk levetid for netkomponenter pa omkring 40 ar, hvilket
indikerer, at den tilladte forrentningsgrad giver investeringsin-
citament..

P& samme made som netselskabernes udnyttelse af indtaegts-
rammerne varierer, er der stor forskel pa, i hvor hej grad
netselskabernes opnér den maksimale forrentningsprocent, jf.
figur 4. En raekke selskaber opnar en negativ forrentning, mens
nogle fa netselskaber overskrider deres forrentningsloft. Netsel-
skabernes forretningsgrad skal ses i lyset af den fastszettelse af
kapitalapparatet, som skete i abningsbalancerne.

Det bemerkes, at efterhdnden som tiden gar, og netselskaber-
nes aktivmasse i stigende grad bestar af komponenter installe-
ret efter 2005, sa vil selskabernes gennemsnitlige forrentnings-
procent, jf. (3), stige op mod forrentningsloftet, hvilket i gvrigt
ogsa var forudsat i Elforaftalen. Dette skyldes, at nedvendige
nyinvesteringer er garanteret den maksimalt tilladte forrentning
i idriftseettelsesaret.

Indtegtsrammerne og forrentningsloftets regulatoriske virkning
Netselskaberne er samlet set underlagt bade en greense for,
hvor stort et belgb i kr. de kan opkraeve hos forbrugerne, samt

et loft over, hvor stor en forrentning de kan opna. Safremt

et netselskab overskrider sin indtegtsramme, skal belgbet
betales tilbage til forbrugerne de folgende ar med en forrent-
ning pa diskontoen + 7 pct.point. Safremt forrentningsloftet
overskrides i et givet ar, reduceres selskabets indtegtsramme
permanent i de efterfelgende ar. Konsekvensen af at overskride
forrentningsloftet er dermed vesentligt sterre for selskaberne
end indtegtsrammen, da dette indeberer en varig reduktion af
opkraevningsmulighederne i fremtiden. Det nermere lovgrund-
lag for modregning er ganske kompliceret og er siden 2004 ble-
vet ndret gentagne gange og behandles ikke yderligere her.

Nar den initiale fastsettelse af dbningsbalancer og regule-
ringspris tages for givet, udger ovenstdende forrentningsloft og
indtegtsrammer samlet set en ganske effektiv forbrugerbeskyt-
telse. Imidlertid er der ikke nedvendigvis som udgangspunkt
et incitament til omkostningsforbedring for netselskaberne.
Fastsaettelsen af indteegtsrammen, jf. (2) er uathaengig af sel-
skabernes omkostninger og giver dermed ikke i sig selv noget
incitament til at effektivisere driften og foretage omkostnings-
reduktioner. Fastsaettelsen af forrentningsloftet, jf. (3), giver
selskaberne et incitament til at reducere omkostningerne for
derigennem at oge forrentningen op til loftet. Nar selskaberne
nar forrentningsloftet, er incitamentet til yderligere omkost-
ningsreduktioner som udgangspunkt udtemt. En reekke selska-
ber er bundet af deres forrentningsloft forstidet pa den made,
at de ville overskride deres forrentningsloft, hvis de opkrevede
hele deres indtegtsramme. Dette er en anden arsag til, at ud-
nyttelsesgraden af indteegtsrammerne for netselskaberne samlet
set ligger under 100 pct.
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FIGUR 4 Netselskabernes forrentning i 2010 i forhold til det maksimalt tilladte
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Kilde. Sekretariatet for Energitilsynet. Forelgbige tal.

Effektivitetskrav — Benchmarking

Siden 2007 er der af ovenstaende arsager arligt foretaget
benchmarking af netselskabernes omkostninger. Siden 2008
er denne benchmarking blevet suppleret med en benchmark
af kvaliteten af netselskabernes levering baseret pa antallet og
varigheden af afbrud i de enkelte netselskabers net. Bench-
markingen af kvaliteten i leveringen har til formal at sikre, at
selskaberne ikke forbedrer omkostningseffektiviteten pa be-
kostning af den kvalitet, som forbrugerne oplever. Her omtales
alene benchmarkingen af selskabernes omkostningsgrundlag.
For en detaljeret gennemgang af benchmarkmodellen henvises
til Energitilsynet (2011).

Benchmarkingen har til formal at simulere det konkurren-
cepres, som netselskaberne ville sta over for, hvis de agerede
pa et konkurrenceudsat marked, hvor kunderne kunne skifte
leverander, hvis de var utilfredse med prisen og/eller kvaliteten
af det produkt, de modtog. Benchmarkingen foretages ved
hjeelp af den sakaldte netvolumenmodel, som sammenligner
selskaberne pa tvers af storrelser og netsammensatning. Her-
med tages der hgjde for, at nogle selskaber har mange km net,

NOTE 6

Netselskab

men f4 transformerstationer, mens det modsatte er tilfeldet
for andre netselskaber. Netselskaberne indberetter antallet af
netkomponenter fordelt pa en raekke aktivkategorier samt de
samlede omkostninger (drift og afskrivninger), som selska-
berne har afholdt i et ar. F.eks. indberetter selskaberne medio
2011 omkostninger og antal netkomponenter for 2010.

De mest omkostningseffektive netselskaber (benchmarkba-
sis), som de ovrige netselskaber méles op mod, er fastsat som
de selskaber, der har det laveste omkostningsindeks, og som
tilsammen udger 10 pct. af netvolumen. Forskellen mellem det
enkelte netselskabs omkostningsindeks og benchmarkbasis ud-
gor netselskabets effektiviseringspotentiale. I 2011 har Energi-
tilsynet fastsat, at de individuelle effektiviseringspotentialer skal
kunne indhentes over en periode pa 4 ar.% Effektiviseringskra-
vene udmentes pa en omkostningsbase, der bestar af driftsom-
kostninger, mens afskrivninger holdes udenfor, da det antages
at veere svert for netselskaberne pa kort sigt at tilpasse kapital-
apparatets storrelse. Effektivitetskravene bliver udmentet i en
konkret reduktion i selskabernes indtegtsrammer, jf. tabel 5.

Denne afgorelse er paklaget af netselskaberne til Energiklagenavnet.
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FIGUR 5 Benchmarkkrav til netselskaberne fra 2008-2012
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Kilde: Sekretariatet for Energitilsynets benchmark. Reduktionskrav udmalt i 2007 paleegges netselskaberne aret efter osv.

Benchmarkingen af netselskaberne siden 2008 har jf. figur 5,
reduceret selskabernes opkraevningsmuligheder samlet set med
462 mio. kr. i forhold til en situation, hvor der ikke var blevet
gennemfort benchmarking af branchen. Dette skal ses i forhold
til netselskabernes samlede indtegtsrammer, som i 2011 fore-
lebigt er opgjort til 7 mia. kr., hvilket vil sige, at opkraevnings-
mulighederne er reduceret med ca. 6,6 pct.

Udviklingen i det gennemsnitlige effektiviseringspotentiale for
selskaberne har siden 2006, jf. tabel 6, med undtagelse af 2008
ligget pa omkring 15 pct. af driftsomkostningerne.

At effektiviseringspotentialet for det gennemsnitlige netselskab
ligger nogenlunde konstant i perioden, betyder ikke, at der ikke
er sket effektivitetsforbedringer i sektoren. Netselskaberne har
fra 2006 til 2010 reduceret deres driftsomkostninger med ca.
20 pct. fra ca. 3,9 til 3,1 mia. kr., vel at merke i lobende priser.
Det er ikke direkte muligt at opgere, hvor stor en del af denne
reduktion der kan tilskrives benchmarking, men det forekom-
mer rimeligt at antage, at en tilsvarende reduktion ikke var sket
uden benchmarking. Arsagen til, at effektiviseringspotentialet
er tilneermelsesvist konstant, er, at alle selskaberne i branchen
har effektiviseret, herunder ogsa de, som udger benchmarkba-
sis. Dette indikerer, at der ikke er sket en indsnevring i spen-
det mellem de mest effektive selskaber og det gennemsnitlige
selskabs effektivitet, hvilket betyder, at der er mulighed for
yderligere omkostningseffektiviseringer. Den hejere omkost-
ningseffektivitet fremgar ogsa af tabel 6, hvor effektiviteten for
benchmarkbasis er faldet fra indeks 100 i 2006 til ca. indeks 92
i2010.

Netselskabernes tariffer

Ovenstaende beskrivelse af den regulatoriske ramme er usynlig
for forbrugerne, som naturligt leegger merke til nettarifferne.
Udpviklingen i nettarifferne for de sterste netselskaber er vist i
tabel 4.

Som det fremgar, er der en vesentlig spredning i nettarifferne
mellem netselskaberne. Dette er der flere arsager til. For det
forste er udgangspunktet for reguleringsprisen, som vist i figur
1, forskelligt mellem netselskaberne. For det andet kan selska-
berne i storre eller mindre grad have faet tilleeg til den initiale
reguleringspris i forbindelse med nedvendige nyinvesteringer.
For det tredje kan netselskaberne i sterre eller mindre grad
veelge at udnytte deres indteegtsramme. For det fjerde er nogle
netselskaber blevet ramt af effektiviseringskrav, mens andre har
veeret bedre til at tilpasse deres omkostninger og dermed opret-
holdt mulighederne for at opkreeve den initiale reguleringspris.
For det femte har reguleringsprisen udviklet sig hurtigere end
det almindelige forbrugerprisindeks, jf. tabel 1, hvilket betyder,
at netselskaberne har haft mulighed for at ege priserne pa de-
res ydelser mere end udviklingen pé evrige varer i samfundet.
For det det sjette er der i stigende grad i nettariffen indeholdt
omkostninger til energisparetiltag, som der fra politisk hold er
blevet palagt netselskaberne.

Det skal bemerkes, at den distributionsydelse, forbrugerne far
stillet til radighed i 2011, pga. nedvendige nyinvesteringer i
form af f.eks. kabelleegning, er en anden ydelse end den, de fik
1 2004. Saledes ma forsyningssikkerheden i lgbet af perioden
antages at veere forbedret.
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FIGUR 6 Effektiviseringspotentiale for netselskaberne fra 2006-10
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Kilde: Sekretariatet for Energitilsynet.
TABEL 4 Udviklingen i husholdningers netbetalinger
0,4 kV tilslutning 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Andring 2004-11 (pct.)
arsforbrug 4.000 kWh ore/kWh
DONG 28,7 30,1 34,0 39,5 41,1 41,1 35,2 36,1 26
SEAS-NVE 23,4 26,5 26,2 29,7 30,6 34,0 38,5 39,4 69
Syd Energi 18,2 20,0 20,1 17,8 15,0 15,0 23,3 26,0 43
NRGi 20,7 20,7 20,7 20,7 241 25,1 25,8 28,1 36
EnergiMidt 241 25,7 28,4 29,0 30,1 31,9 32,7 32,3 34
HEF 20,5 21,8 22,0 22,0 22,3 25,5 29,8 29,8 45
TRE-FOR 16,0 16,0 16,0 16,3 17,1 17,6 17,9 15,0 -6
Nord Energi 20,7 19,0 19,3 20,3 21,2 23,4 27,4 28,5 38
Energi Fyn 17,9 15,8 16,3 16,3 16,3 18,4 26,6 26,4 48
Energi Fyn City 23,9 27,4 28,5 29,2 30,0 31,6 32,7 32,0 34
Anm.: Netbetalingen er beregnet som summen af nettarif samt gennemsnitligt abonnement pr. kWh.
Kilde: Dansk Energi samt beregninger af Energitilsynet.
Optimal netselskabsstorrelse Umiddelbart findes der ikke litteratur med analyser af den
Antallet af netselskaber varierer betydeligt set i forhold til optimale storrelse for netselskaber. Overordnet kunne det
lande, som vi normalt sammenligner os med. I Danmark er forventes, at en kapitalintensiv sektor som elsektoren ville veere
der p.t. 76 netselskaber. I Holland er der 8,1 UK 14, i Norge kendetegnet ved relativt f4 udbydere pa grund af faldende gen-

156 og i Finland 125. Dermed er der eksempler pa lande, som nemsnitlige omkostninger pr. produceret enhed.

bade har betragteligt feerre og flere netselskaber pr. netkunde

end Danmark. Som navnt er antallet af netselskaber reduceret En egentlig skonomisk vurdering af den optimale storrelse for

vaesentligt siden 2004. et netselskab vil kreeve en nejere gennemgang af selskabernes
omkostningsgrundlag. En indikation kan imidlertid opnas ved
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FIGUR 7 Omkostningseffektivitet fordelt pa netselskabssterrelse 2007 og 2010
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at kigge pa data fra netselskabernes indberetning af omkost-
ninger til brug for benchmarkanalysen. Dette datagrundlag er
ikke udarbejdet eller indhentet med det formal at vurdere den
optimale storrelse af et netselskab, og der kan peges pa flere
arsager til, at resultatet ikke kan sta alene. Det er imidlertid ri-
meligt at antage, at omkostningsgrundlaget giver en indikation
af, hvilken selskabssterrelse der har feerrest omkostninger.

I figur 7 er netselskabernes omkostningseffektivitet i hhv. 2007
0g 2010 fordelt pa 4 kategorier for alle netselskaberne. Figuren
indikerer, at selskaberne med en netvolumen pa 100-200 mio.
kr. (5 stk.) er mest effektive, mens selskaberne med henholds-
vis et mindre eller et sterre netvolumen er mindre effektive.
Resultatet er folsomt for, hvilke kategorier af storrelse der
veelges, ligesom det bemerkes, at nogle af kategorierne har
forholdsvis fa observationer. Tallene kan veere pavirket af en
raekke faktorer, herunder at der er gennemfort fusioner, som
har medfert ekstraordinere omkostninger, hvilket i givet fald
kan undervurdere effektiviteten for de storste selskaber.

Med en samlet netvolumen for netselskaberne i Danmark pa
4,86 mia. kr. indikerer dette, at en omkostningsminimerende
struktur tilsiger mellem 24 og 49 netselskaber i Danmark med
en netvolumen pa 100-200 mio. kr. Dette tyder pa, at det fort-
sat vil veere hensigtsmeessigt med yderligere fusioner i sektoren,
omend det umiddelbart vil veere optimalt med flere selskaber
end i Holland og England.

1111
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m 2007 2010

Opsummering

Netselskaberne er underlagt en regulering, der sztter begraens-
ninger for deres indtjening sével absolut som relativt i forhold
til deres aktivmasse. Reguleringen er i hej grad baseret pa
historiske forhold, og der er ikke en entydig sammenhang mel-
lem effektivt atholdt omkostninger og forbrugernes nettariffer.
Den arlige benchmark, der har veret gennemfort siden 2007,
har dog medfert en betydelig effektivisering af netselskaber-
nes omkostninger og vaeret medvirkende til, at sektoren har
gennemgaet en effektiviserings- og konsolideringsproces, hvor
hvert tredje selskab er fusioneret med andre selskaber. Der er
indikationer af, at der fortsat kan opnas effektiviseringer blandt
netselskaberne ved, at de mindre effektive selskaber kommer
pa niveau med de mest effektive. En indledende vurdering af
den optimale netselskabssterrelse viser, at det vil veere hensigts-
maessigt med yderligere fusioner i sektoren.
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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 habet.
Selskaberne fik ret til hgjere tariffer, og effektiviseringsincitamentet var tvivlsomt.
Man matte snart afskaffe reguleringen og begynde forfra med en ny model.

EVA MOLL SORENSEN
Ph.d.-studerende,

Institut for Statskundskab,
Kebenhavns Universitet

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 vere 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 veesentligt over det
hidtidige prisniveau, og i 2004 méatte man opgive modellen og
tage en tenkepause, 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 nedenstédende beskrives i korte trek elreformen og den
tidlige indteegtsrammeregulering og dens resultater. Heref-

ter redegores for en raeekke 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, indteegtsrammerne, benchmarkingen og
organiseringen af reguleringsmyndigheden. Til sidst diskuteres,
hvorfor mange selskaber undlod at haeve priserne til det tilladte
niveau i den forste reguleringsperiode.

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

primeere datagrundlag er en raekke kvalitative interview med
repraesentanter for reguleringens udevere (myndigheder og
brancheorganisation) og malgruppe (direktorer for elselskaber).

2. Elsektorreformen og indteegtsrammereguleringen
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 siledes underlagt
indtegtsrammeregulering, som skulle sikre gennemskuelige
ekonomiske forhold og give incitamenter til effektivisering.

Indtegtsrammerne var baseret p4, at selskaberne skulle have
lov til at opkraeve indtegter svarende til omkostningerne ved en
effektiv drift af virksomheden, en godkendt forrentning og evt.
ekstraordineaere effektiviseringsgevinster, som skulle godken-
des af Energitilsynet. Hvert selskab fik udmeldt en fireérig
indtegtsramme, 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. OmKkostningsrammen 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 afthang af benchmarking.

Hensigten med indtegtsrammerne var at skabe incitamenter
til effektivisering. For det forste forventedes det, at den egede
gennemsigtighed omkring selskabernes omkostningsforhold i
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 indtegter
skulle blive lavere end omkostningerne. For det tredje skulle
selskaberne gives incitament til omkostningsreduktioner, idet
de kunne rade over et begraenset overskud (Forslag til Lov
om Elforsyning 1999, Bemerkninger; Energistyrelsen 1999).
Overskudsmuligheden var dog temmelig begraenset, idet evt.
»ekstraordineere effektiviseringsgevinster« skulle godkendes af
Energitilsynet og hojst métte udgere 5 % af indtegtsrammen.
Reguleringen skulle séledes primert opmuntre til effektivi-
sering i kraft af eget gennemsigtighed og ekonomisk pres fra
stramme indtegtsrammer.

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

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

pé 4-6 milliarder, og man matte se i gjnene, at reguleringen
ikke i en overskuelig fremtid ville kunne sztte 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
udtenke en ny model for indtegtsrammeregulering, hvor de
historiske omkostninger var mindre afgerende. I det felgende
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-
ningsdekkende prisregulering. Samtidigt skulle reformen
indfri en reekke finans-, milje-, og fordelingspolitiske mél. De
store problemer med at fi indteegtsrammereguleringen til at
fungere skal ses i lyset af den danske liberaliseringskontekst,
omend de ogsé illustrerer generelle udfordringer i forbindelse
med moderne monopolregulering. I det folgende 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.
Opgoerelsen af de nye selskabers kapital var dog forbundet med
vaesentlige problemer af bade teknisk og politisk karakter.

Aobningsbalancerne

De nye elnetselskaber skulle udarbejde abningsbalancer 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 matte 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 veerdi blev afskrevet
med lige store dele arligt. Aktivets veerdi var dermed hojere, jo
leengere restlevetid det blev skennet at have.

I praksis var det sveert for selskaberne at veerdiseette akti-
verne, da de ofte manglede pracise data. Energitilsynet havde
endvidere meget fa ressourcer og begrenset tid til at udfere
kontrol med opgerelserne. Flere informanter giver udtryk
for, at selskaberne nok har veeret mere tilbgjelige til at skenne
hgjt snarere end lavt mht. deres aktivers restlevetid for at fa sa
stor kapital og dermed s hgje indtegtsrammer som muligt.
Samtidig var den usikre opgerelse af datagrundlaget efter alt
at demme med til at sveekke reguleringens troveerdighed hos
de regulerede selskaber. Som en informant udtrykker det: »der
grver en folelse af, at nok forseger vi at lave en meget preecis formel,
men det, man legger ind 1 den, er ikke preecist« (direktor i elsel-
skab, Segrensen 2005, s. 32).

Selskabernes ’omkostningsrammer’ indeholdt saledes et
afskrivningselement, der 1a hgjere end selskabernes reelle om-
kostninger til finansiering af deres aktiver. Dette bidrog givetvis
til de rigelige indtegtsrammer.

Kapitalsagen

Hyvile i sig selv-reguleringen havde medfoert, at investeringer var
blevet finansieret ved henleggelser og korte afskrivningsperio-
der. De nye selskaber havde séledes store, naesten 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 vaere et brud
pa den private ejendomsret og bebudede at ville udfordre det
hele vejen op til Hejesteret. Energitilsynet blev saledes sat pa
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den vanskelige opgave at fastsaette 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 steorre end forudset ved el-reformens
vedtagelse. For det andet medferte den uleste kapitalsag, at de
udmeldte indteegtsrammer ikke var endelige, da man matte for-
vente korrektioner, nar kapitalsagen engang blev lost.

Er 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 enske om at kunne styre elforsyningernes brug
af den akkumulerede kapital. De er dog ogsé udtryk for mere
generelle udfordringer. Incitamentsbaseret indteegtsrammere-
gulering er ganske vist designet til at overkomme informations-
problemer og institutionalisere en uafthengig og ekspertbaseret
regulering. Fastsattelsen af de forste indteegtsrammer foregar
imidlertid i sammenhsng med fastsettelsen af en lang reekke
politiske og ekonomiske parametre i forbindelse med sektorens
overgang til privatretlige former og i en kontekst praeget af
usikkerhed om virksomhedernes gkonomi og effektivitetspo-
tentiale. Derfor er fastsettelsen af den forste indtegtsramme til
en vis grad et udtryk for politiske afvejninger og forhandlings-
forhold, hvorimod fastsettelsen af de senere indtegtsrammer
kan foretages af den uafthengige 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
daekket deres omkostninger. Det skal bl.a. forebygge overinve-
steringer, idet investeringsbeslutninger bygges pa gkonomiske
afvejninger frem for kun ingenigrmaessige overvejelser. Ind-
teegtsrammereguleringen i 2000-2004 indeholdt dog kun et
meget begraenset 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 hajere
tariffer og fremrykning af investeringer i nettene.

Qget fokus pa omkostningseffekriviter

Indteegtsrammerne gav ikke selskaberne et direkte incitament
til effektivisering ud fra en overskudsmulighed eller et gkono-
misk pres. Imidlertid leegger samtlige informanter vaegt p4a, at
indteegtsrammereguleringen og hele elreformen medferte et
nyt fokus pé driftseskonomi og omkostninger, som gav selska-
berne interesse i at effektivisere. For det forste reagerede nogle
selskaber pa 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 vere
pa forkant med eventuelle senere skaerpelser 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 sméa transformerforeninger efter indferelsen af
indtegtsrammeregulering. Det ggede omkostningsfokus kan
muligvis spores i en lille samlet nedgang i antallet af beskeefti-
gede fra 2001 til 2003 (Serensen 2005, s. 27).

Huojere tariffer og net-investeringer

Indtegtsrammereguleringen medferte imidlertid ogsa uinten-
derede incitamenter. Informanterne giver for det forste udtryk
for, at indteegtsrammerne gav incitament til hgjere 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 saledes
ikke at kunne forsvare over for sine ejere at opkraeve mindre
end indtegtsrammen. I et andet selskab, som ikke udnyttede
indteegtsrammen, satte man alligevel tarifferne lidt hejere, end
man ellers ville have gjort, fordi man vidste, at neeste periodes
indtegtsrammer ville tage udgangspunkt i de aktuelle omkost-
ninger. Begge direkterer forklarer, at de ekstra midler brugtes
til teknisk konsolidering, dvs. en fremrykning af investeringer
og vedligeholdelse af nettene. Indteegtsrammereguleringen gav
sdledes naeppe incitament til at undgé overinvesteringer.

Et generelt reguleringsproblem?

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

pé et hgjere niveau end selskabernes aktuelle priser og om-
kostninger. Den begrensede overskudsmulighed svaekkede
yderligere incitamentet til effektivisering, samtidigt med at

den forebyggede udbetaling af store profitter pa forbrugernes
bekostning. De uhensigtsmeessige incitamenter, der blev udlest
af rammerne, er dermed ogsa udtryk for et mere generelt
reguleringsdilemma. De steerkeste omkostningsminimerende
incitamenter opnas nemlig, hvis prislofter eller indtegtsram-
mer fastseettes uathaengigt 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 leenge. P4 den anden side er det
enskeligt, at indtegterne ikke bevager sig for langt vaek fra
omKkostningerne, 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 saledes almindelige
(Vogelsang 2002, s. 8). Det er heller ikke et sersyn, at incita-
mentbaseret regulering far selskaber til at investere i fremtidige
omkostningsreduktioner ved at modernisere netvaerket 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 paleegge dem storre individuelle
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effektiviseringskrav i indteegtsrammen. Desuden forventedes
det, at benchmarkingen ville skabe oget gennemsigtighed, som
i sig selv ville skabe incitamenter til mere effektiv ressource-
udnyttelse. Ifelge interviewene har sidstneevnte incitament
ogsa veeret til stede. Elselskabernes repreesentanter 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 sveert 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 gkonomiske analyser var konstateret et effektiviserings-
potentiale pa 20-30 %, som skulle indfris ved indtegtsramme-
regulering og bl.a. kompensere for overflytningen af en reekke
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 — ifelge informanterne meget detaljeret. Det forte
dog ikke til, at selskaberne kom til at opfatte modellen som
seerlig retfeerdig. Tveertimod 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 tilfeelde
for byomrader« (direkter i elselskab, Serensen 2005, p. 33). Di-
rekteren oplever saledes, 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 pa baggrund af libera-
liseringskonteksten i 2000. Det er dog en generel udfordring
ved effektivitetsbenchmarking som led i ekonomisk regulering,
at de deltagende virksomheder vil have forskellige interesser
i og argumenter for, hvordan reguleringen skal tage hajde for
heterogenitet; dvs. forskellige rammevilkar, som er uden for
selskabernes indflydelse (Sawkins 1995, s. 30-31). Det synes
muligt at drage den lere, at det er problematisk at bruge en
beslutningsstil praget 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 uatheengige
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 aflaste 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 lose 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 uundgaeligt forhold ved monopolregulering, men den
kan veere serlig alvorlig, hvis reguleringsmyndigheden mangler
mandskab og faglige kompetencer til at matche selskabernes
informationsressourcer og tage hgjde 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 serlige tekniske og gkonomiske forhold
(OECD 1999, s. 20-21).

Energitilsynet keempede med begge udfordringer, og arbejds-
delingen med Energistyrelsen gjorde ikke sagen lettere. I
august 2003 kom saledes 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, saledes at reguleringen matte udmel-
des med lang tilbagevirkende kraft. For det andet fandt man
det uhensigtsmeessigt, 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 gkonomiske forhold i sektoren. Energistyrelsen
savnede ogsé erfaring med ekonomisk regulering og matte i hoj
grad forlade sig pa konsulentfirmaer i arbejdet med konkrete
lesningsmodeller. For det tredje mente man, at Energistyrelsen
i mindre grad havde et armslengde forhold til branchen, og

de derfor havde varet for lydhere overfor branchens mange on-
sker om serregler for sarlige forhold. Energitilsynets beskedne
og delte sekretariatsbetjening gjorde det desuden svert at
foretage den vurdering og kontrol af selskabernes oplysninger,
som kunne have gget 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
praeget af — ’turf fighting’ mellem konkurrencemyndighederne
og en steerk Miljo- og Energiminister med sin egen dagsorden
for liberaliseringen og reguleringen. Det ville desuden have
kreevet et storre brud med den danske tradition for pragma-
tisme og tillidsbaseret forvaltning, hvis man skulle etablere

en uafheaengig reguleringsmyndighed, som man kender det

fra andre lande, med en sterk uathangig 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 samfundsmeessige
ressourcer, der anvendes i elsektoren. P4 den anden side ma
man erkende, at den nye type monopolregulering kreever mere
detaljeret indsigt i branchens forhold end ’hvile i sig selv’-
reguleringen, og at liberaliseringen skaber (og har til formal at
skabe) elforsyningsvirksomheder med sterre fokus pé, hvordan
de kan varetage deres gkonomiske interesser — ogsa i forhold til
reguleringen. Det ma ogsé have konsekvenser for regulerings-
myndigheden og reguleringsstilen.

4. Hvorfor blev indtzegtsrammerne ikke udnyttet?

De udmeldte indtegtsrammer gav i de fleste tilfzelde 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 opkraeve 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 seette tarifferne ned
(hvilket ogsa var elreformens intention.) Heller ikke de kom-
munalt ejede selskaber synes i starre omfang at have fundet det
passende at heaeve tarifferne som folge af de rigelige indtegts-
rammer i 2000-2003. Dog fastholdt selskaberne retten til at
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Indledning

Siden liberaliseringen i midten af 1990’erne har telesektoren
undergaet en dramatisk udvikling fra et monopol med et be-
greenset serviceudbud til en sektor med en hgj grad af kon-
kurrence og med et varieret serviceudbud til stadigt faldende
priser. Liberaliseringen af telesektoren ses derfor gerne som

en entydig succes og anvendes som en slags rollemodel for

den samfundsmaessige organisering og regulering af offentlige
infrastrukturer. Der er imidlertid en raekke sektorspecifikke
forhold ved teleomradet, som dels giver et bedre udgangspunkt
for skabelsen af konkurrence, dels komplicerer valget af regule-
ringsmodel bl.a. mht. prisseetning.

Det er i dag langt fra indlysende, at telesektoren er omfattet af
begrebet offentlig infrastruktur. Historisk har organiseringen af
telesektoren mange fzellestreek med organiseringen af (andre)
offentlige infrastrukturydelser sasom el, gas, vand, jernbaner
m.v. Set i forhold til disse offentlige infrastrukturer er der
imidlertid en raekke forhold, som er unikke for telesektoren.
Telesektoren er karakteriseret ved en meget hurtig teknolo-
gisk udvikling, der fundamentalt har zendret bade sektorens
omkostningsstruktur og de tjenesteydelser der leveres, og som
folge heraf kan det i hoj grad diskuteres, hvorvidt de underlig-
gende tekno-gkonomiske parametre i dag berettiger anven-
delsen af begrebet offentlig infrastruktur. Det er paradoksalt
nok en af arsagerne til, at telesektoren blev udpeget som en
spydspids for EU’s liberalisering af markederne for infrastruk-
turydelser. En anden arsag er naturligvis, at telesektoren altid
har givet overskud, hvilket unasgtelig gor en privatisering noget
lettere.

Artiklen omtaler forst politikudviklingen pé teleomradet med
udgangspunkt i den liberalisering, der skete i 1990’erne. Her-
efter diskuteres, hvorvidt telesektoren kan karakteriseres som
et naturligt monopol — eller rettere hvorfor den ikke kan. Dette
efterfolges af et afsnit om anvendte prisreguleringsmodeller pa
teleomradet, og inden det konkluderende afsnit er der en kort-
fattet gennemgang af konkurrenceudviklingen pa omradet.

Politikudvikling

Liberaliseringen af den danske telesektor startede for alvor
med publiceringen i 1994 af *Informationssamfundet Ar 2000’
(Info-samfunder ar 2000, rapport fra udvalget om »informations-
samfundet ar 2000«, 1994) og i 1995 af det telepolitiske udspil
’Bedst og Billigst Gennem Reel Konkurrence’(Bedst og billigst
gennem reel konkurrence — temaopleg om dansk telepolitik trin
2,1995). *Bedst og Billigst’ ser konkurrencen som det primeere
middel til at sikre befolkningen adgang til avancerede tele-
kommunikationsydelser til den billigst mulige pris. Samtidig
anbefaler udspillet, at man gennem en tidlig liberalisering —
halvandet ar for EU’s deadline for teleliberaliseringen per 1.
januar 1998 — vil kunne tiltreekke udenlandske investeringer,
der kan veere med til at ege konkurrencen og skabe oget dyna-
mik. Dette synspunkt lyder méaske ikke seerlig kontroversielt i
dag, men ikke desto mindre indebar det et stort skift i forhold
til tidligere, hvor fokus havde veret pa at sikre universel adgang
via offentligt ejerskab.

Indtil disse udspil i midten af 1990’erne var Danmark absolut
ikke blandt fremmeste lande i Europa mht. liberalisering af
telesektoren. Danmark havde snarere veeret blandt de EU-
medlemmer, som havde veret noget uvillige ift. EU-Kommis-



28 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 1 MARTS 2012 - KONKURRENCE OG REGULERING INDEN FOR TELESEKTOREN

sionens udspil pa teleomréadet. I 1987 udsendte Kommissionen
en sakaldt Grenbog (CEC, 1987), som indvarslede de liberali-
seringsinitiativer, EU siden ville tage. S& man var fuldt ud klar
over, hvad der var i vente - og var ogsa sa smat i gang, i form af
en liberalisering af terminalomréadet og med tildelingen af mo-
billicenser til to operatgrer. Desuden var Tele Danmark (siden
TDC) blevet dannet i 1990 med henblik pé at styrke danske
positioner i det kommende liberaliserede marked, og Telesty-
relsen blev dannet ved en udskillelse fra Generaldirektoratet
for post og telegrafvaesenet i 1991.

Man var siledes i gang med at realisere grundstrukturen for
det kommende teleomrade med en deling mellem politik,
regulering og drift. I modseetning til de fleste andre lande
havde Danmark faktisk allerede elementer af en sddan deling
fra tidligere. Tre af de regionale telefonselskaber var kun delvist
statsejede, og siden starten af det 20’ende arhundrede havde
der i perioder veret en form for selvsteendig reguleringsmyn-
dighed. Men i 1990’erne blev den liberaliserede struktur fuldt
ud realiseret. Som en konsekvens heraf blev Tele Danmark
solgt helt og aldeles til private aktionaerer. S& langt er langt fra
alle lande gaet.

I tilleeg til de myndighedsopgaver, som i drtier var geeldende
pa teleomradet, nemlig styring af frekvensspektret og fokus pa
udviklingen af den universelle adgang til telefoni, sa kom med
liberaliseringen ogsa konkurrencereguleringen. Men i tilleeg til
de fleste andre erhvervsomrader, hvor en generel konkurrence-
regulering af ex post-karakter er geeldende, s mente man — og
mener man fortsat — at teleomradet ogsa skal veere genstand
for en sektorspecifik regulering, som har ex ante-karakter. Det
heenger sammen med, at telesektoren har en serlig status som
en essentiel samfundsmeessig infrastruktur, og at monopol-
udgangspunktet ngdvendigger en regulering af den tidligere
monopoludbyder.

1 1999 fornyede et stort flertal af de politiske partier den poli-
tiske aftale, som ligger til grund for telepolitikken i Danmark
(Principaftale om sigtelinier for telepolitikken - danskernes adgangs-
billet til nerveerkssamfundet. 8. september 1999). Det kan i den
forbindelse understreges, at der er en bred politisk konsensus
omkring telepolitikken. Grundleggende er politikken den
samme, som blev fastlagt med basis i ’Bedst og Billigst’. Men
der har fortlebende veaeret tale om opjusteringer bl.a. med et
starre fokus péd bredbédnd i den politiske aftale fra 1999. Her
blev politikken med ’konkurrerende adgangsveje til forbru-
gerne’ fastlagt — det engelske udtryk ’several pipes to the home’
anvendes gerne. Heri ligger, at politikken skal fremme flere og
konkurrerende net til slutbrugerne, eksempelvis fiber og mobil
i tilleeg til telefonnettet. Hermed er ogsa sagt, at man ikke me-
ner, at telenettene tilsammen udger et naturligt monopol.

Er telekommunikation stadig et naturligt monopol?
Telekommunikation adskiller sig fra andre infrastrukturer, ved
at det er teknisk og skonomisk muligt at opbygge alternative
infrastrukturer. Det naturlige monopol er blevet angrebet fra to
sider:

1. Digitaliseringen har medfoert, at det er blevet lettere at ad-
skille enkeltkomponenter af den samlede service. Der er her
tale om muligheden for en vertikal adskillelse af infrastruk-
tur og service.

2. Den tekniske udvikling har medfoert, at det kobberbaserede
telenet i dag kun er én af flere mulige tekniske platforme.
Der er her tale om en konkurrence pa et horisontalt plan
mellem forskellige typer telenet.

Oprindelig varetog det offentligt kontrollerede teleselskab alle
funktioner vedrerende teletjenesten telefoni. Det var telesel-
skabet, der installerede forbindelsen, og de ejede endda selve
telefonen. Det var ikke lovligt at tilslutte sit eget udstyr til
telenettet. Der var oprindelig en formel teknisk begrundelse for
denne model, idet det var vigtigt, at alle komponenter passede
sammen. Bl.a. som felge af den gradvise digitalisering er denne
betragtning imidlertid blevet mindre relevant. Det betyder, at
det er teknisk muligt for en ny teleoperater at anvende eksi-
sterende netveerksfaciliteter som supplement til deres egen
infrastruktur.

For Tele Danmark blev privatiseret blev det diskuteret, hvor-
vidt man skulle opdele selskabet i en netoperater og i en ser-
viceoperater. En sdidan model er f.eks. anvendt inden for elsek-
toren, hvor man har adskilt fremstilling og transmission. Denne
model blev imidlertid opgivet bl.a. pa grund af problemer med
at definere et entydigt snit mellem infrastruktur og serviceak-
tiviteter. Den teknologiske udvikling har siden medfert, at det
er blevet lettere at definere et saddant snit. British Telecom er
eksempelvis 1 UK blevet presset til en sddan vertikal adskillelse,
og en vertikal adskillelse indgar ogsa i de mulige regulatoriske
tiltag, der er defineret i EU reguleringen.

Ud over det kobberbaserede telenet, kan telekommunikations-
ydelser leveres via kabel-tv nettet, tradlest eller gennem optiske
fibre. De mobile net er en konkurrent til det faste telenet,
selvom de stadig har en mere begrenset datakapacitet. Kapa-
citeten vil dog blive eget vaesentligt som folge af den igangvee-
rende udrulning af 4G-netvaerket. Selv nar man ser bort fra

de mobile net, har det store flertal af befolkningen adgang til
mindst en slags teleinfrastruktur ud over det kobberbaserede
telenet.

Det betyder imidlertid ikke, at der ikke leengere findes elemen-
ter af et naturligt monopol i telesektoren, og at behovet for
sektorspecifik regulering er ophert. Abonnentdelen i TDC’s
faste telefonnet udger stadig et monopol, men der er tale om
et svagt monopol, hvis ydelser i udstrakt grad kan substitueres
med lignende ydelser leveret via andre infrastrukturer. Denne
konkurrence er imidlertid hemmet af, at TDC selv er en af de
dominerende leveranderer af disse alternative infrastruktur-
ydelser.

Nar det drejer sig om de tradlese og specielt de mobile net, er
situationen en anden, idet der er flere operaterer, der hver iser
har etableret deres egen fuldt udbyggede infrastruktur. Det
skal dog bemaerkes, at der i det mobile 4G-net, der er under
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etablering, er en udstrakt grad af deling af infrastrukturfacilite-
ter mellem operaterer.

Prisregulering i telesektoren

Prisregulering i telesektoren anvendes béde for at beskytte
forbrugerne og for at sikre konkurrencen. I de senere ar er det
iseer hensynet til konkurrencen, der har vejet tungest. Saledes
er prisreguleringen af ydelser til slutbrugerne stort set afskaffet,
medens prisen pa mange af de engrosprodukter anvendes af
operatgrerne (f.eks. det ra kobber) er reguleret.

Den danske regulering folger de overordnede principper, der
er fastlagt af EU-Kommissionen. Telemarkedet er her opdelt

i 18 delmarkeder inklusiv broadcast, mobil- og fastnetydelser.
Desuden skelnes der mellem engrosydelser, der leveres til
andre operatarer, og ydelser, der leveres til slutbrugerne. For
hvert af disse markeder skal der udarbejdes detaljerede mar-
kedsanalyser med jeevne mellemrum. Kun pa markeder med
utilstreekkelig konkurrence kan telemyndighederne beslutte, at
operaterer med en dominerende markedsposition skal paleg-
ges sezerlige forpligtelser, hvoraf salg til regulerede priser kan
veere er en af dem. Det er langt fra givet, at der indferes prisre-
gulering pa et monopollignende marked. Generelt foretraekkes
bledere former for regulering, hvis de anses for tilstreekkelige.
P4 slutbrugermarkederne er det séledes kun slutbrugerpriserne
pa international roaming, der reguleres. Pa andre markeder
anses det for tilstraekkeligt at regulere engrospriserne, og her
er det udelukkende priser for ydelser i det faste abonnentnet
(f.eks. bredbandstilslutning) samt terminering i mobilnet, der
reguleres.

Prisregulering af engrosydelser skal gerne tage hensyn til ud-
viklingen béde pa servicemarkedet og infrastrukturmarkedet.
Seettes prisen for hojt opstir der en monopolprofit, og man ri-
sikerer et velfeerdstab som felge af kunstigt heje priser. Herud-
over vil den servicebaserede konkurrence lide skade, hvis udby-
deren af infrastruktur, som det er tilfeeldet i telesektoren, tillige
udbyder egne serviceydelser. Sattes prisen for lavt, risikerer
man at hemme investeringer i den fremtidige infrastruktur. I
telesektoren er dette hensyn serlig vigtigt. Bedst og billigst kan
kun realiseres hvis infrastrukturen konstant udvikles og opgra-
deres, sa den teknologisk er up-to-date og kan understeatte nye
tjenester. Hertil kommer ensket om at fremme konkurrencen
ved investering i alternative infrastrukturer. En for lav engros-
pris kan true rentabiliteten i disse investeringer. Situationen
kompliceres yderligere af, at man ikke entydigt kan afgreense
netveerksinfrastruktur fra andet udstyr, der er nedvendigt for at
levere ydelser til slutbrugerne.

En made at begreense monopolprofitten pd, uden at det gér ud
over lysten til at investere i ny infrastruktur er at have en serlig
regulering, der kun omfatter det eksisterende kobberbaserede
telenet. Ingen investerer i dag i kobberbaseret infrastruktur,
idet fiberbaserede net har en langt sterre kapacitet, og tradlgse
er net langt billigere. Dette strider imidlertid imod princippet
om, at reguleringen skal veere teknologineutral, og det har ikke
veeret en del af dansk regulering.

Investeringsstigen

Investeringsstigen blev formuleret af Martin Cave i 2006
(Cave, 2006). Investeringsstigen reprasenterer en strategi for
promovering af konkurrence, der omfatter stadig sterre dele af
infrastrukturen. Endemalet er her en facilitetsbaseret konkur-
rence, hvor de enkelte operaterer rader over deres egen fuldt
udbyggede infrastruktur.

Strategien er primeert foresldet anvendt pa markedet for bred-
bandsforbindelser leveret via telefonnettet (xDSL). Konkur-
rerende udbydere kan benytte sig af fire forskellige muligheder
uden at etablere deres helt egen infrastruktur (figur 1). For det
forste kan de agere som rene ’resellers’, der blot videresalger
de tjenester, TDC leverer. For det andet kan de kebe trafik-
kapacitet, som de sa kan bruge til at levere tjenester til deres
kunder — kaldet bitstream. Endelig kan de fa fuld eller delt
adgang til det ra kobber og tilslutte deres eget kommunika-
tionsudstyr. Anvendes en af disse to lesninger for ra kobber,
tales der i EU-terminologien lidt misvisende om facilitetsbase-
ret konkurrence. Misvisende, fordi konkurrencen ikke omfatter
selve den kobberbaserede infrastruktur, der udger den storste
den af investeringen.

Facilitetsbaseret konkurrence kraever, at nye konkurrerende
operaterer skal foretage betydelige investeringer for at komme
ind pa markedet. Man ber derfor pa kort sigt designe prisre-
guleringen siledes, at adgangsbarriererne for nye operaterer
bliver lavest mulige. Dette gores ved at sikre lave priser for
resale og bitstream. Nér de nye operaterer forst er kommet ind
pa markedet, skal de herefter motiveres til at kravle op ad inve-
steringsstigen ved gradvist at udbygge deres egen infrastruktur.
Dette gores ved enten ved at haeve prisen pé resale/bitstream
eller ved at seenke den pé ra kobber. Nar konkurrence sé er
etableret pa dette niveau, kan man heve priserne pa ra kobber
for at stimulere investeringer i alternative infrastrukturer.

Investeringsstigen har til en hvis grad virket, idet det rent
faktisk lykkedes at motivere de nye operaterer til at ege deres
andel af ra kobberforbindelser. Anvendelsen af rd kobber er
dog ikke endemalet, og der er ingen tegn p4&, at anvendelsen af
ra kobber er et skridt pa vejen til at investere i optiske fiber-
forbindelser. Tvaertimod er det nogle helt andre akterer bl.a.
elselskaber, der hidtil har domineret investeringerne i fiberfor-
bindelser.

For det andet tyder den seneste udvikling pa, at anvendelsen af
rd kobber er truet af at TDC’s gradvise opgradering af tele-
nettet. Denne strategi gar ud pa at udrulle den optiske del af
telenettet stadig tettere pa kunden, saledes at kobberledningen
bliver kortere, hvilket betyder at man kan tilbyde den enkelte
kunde en storre bandbredde. Det betyder imidlertid ogsa, at
det udstyr, en eventuel alternativ operater skal sette op for

at kunne anvende den rd kobberforbindelse, kun kan deles af
kunder lokaliseret i et meget lille omrade. Det er derfor kun
muligt at etablere en business case, hvis man har en betydelig
markedsandel i det pageldende lokalomrade. Derfor vil de
mindre operaterer (det vil i denne sammenhzng sige alle andre



30 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 1 MARTS 2012 - KONKURRENCE OG REGULERING INDEN FOR TELESEKTOREN

FIGUR 1 Investeringsstigen
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Kilde: (Engrosmarkedet for fysisk infrastrukturadgang (marked 4) — udkast til markedsafgreensning og analyse. 30. september 2011)

end TDC) kunne blive nedt til at kravle ned ad investerings-
stigen igen. Den seneste udvikling pa det danske marked tyder
pa, at det er det, der er ved at ske, idet andelen af bitstream
access er steget pa bekostning af andelen af det ra kobber.

Hvordan beregnes priserne?

Det er langt fra indlysende, hvordan man skal prissaette brugen
af en infrastruktur, der konstant udvikler sig. I liberaliseringens
tidlige fase blev omkostningerne beregnet pa basis af de histo-
riske omkostninger — dvs en slags kost plus-model, hvor Tele
Danmark kunne indregne de omkostninger, der var forbundet
med den pageldende ydelse, plus en rimelig profit. Ulempen
ved denne metode er for det forste, at den belgnner ineffek-
tivitet. Hogjere omkostninger kan i fuldt omfang veltes over

pé priserne, hvilket giver en skeav incitamentstruktur. For det
andet afspejler de historiske omkostninger ikke de teknologiske
fremskridt, der er sket, siden nettet blev etableret.

For at imedegé disse problemer anbefalede Kommissionen
anvendelse af en sdkaldt LRAIC-model (LLong Run Average
Incremental Cost). I en LRAIC-model beregnes omkostninger
som de fremadrettede omkostninger, der er forbundet med

at levere en given service. Det betyder konkret, at man tager
udgangspunkt i, hvad det ville koste at etablere en ny infra-
struktur ved optimal brug af den teknologi, der er til radighed
pa et givet tidspunkt.

For at kunne stimulere konkurrencen gennem hurtig reduktion
af engrospriserne indferte man en midlertidig ’best practice’
regulering, der indebar, at de danske priser hele tiden skulle
veere blandt de laveste i Europa. Best practice blev anvendt,
indtil man i 2001 var klar til at anvende den anbefalede
LRAIC-model.

LRAIC er den teoretisk set mest korrekte metode til prisfast-
sattelse, men kreever store ressourcer at implementere. For det
forste kreever LRAIC, at der opbygges en detaljeret omkost-
ningsmodel for et optimalt telenet. Der skal her tages stilling
til, hvilken teknologi der skal tages udgangspunkt i, og hvor-
dan den overordnede netstruktur skal se ud. Det lyder méske
enkelt, men der udvikles konstant nye netveerksteknologier, og
det er ikke entydigt, hvornar de er modne til at tages i anven-
delse. Er det f.eks. nok, at en teknologi har kunnet fungere i et
forskningslaboratorium, eller skal den veere fuldt implemente-
ret af et vist antal teleoperaterer, for den skal indga i LRAIC-
modellen? Under udarbejdelsen af den forste LRAIC-model
foreslog de alternative operatgrer en 2-lags-struktur med langt
feerre centraler, medens TDC mente, at man skulle anvende
den davaerende 3-lags-struktur. Grundet den teknologiske
udvikling revideres modellen hvert andet ar, séledes at teknolo-
gianvendelsen hele tiden kan vere optimal.
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En anden overvejelse er selve netinfrastrukturen. Den nuvae-
rende kabelinfrastruktur er etableret gradvist over en mere end
100-4rig periode, og det er klart, at hvis man i dag skulle bygge
en helt ny infrastruktur, ville den se meget anderledes ud. Pa
den anden side giver det ingen mening at grave de nuvaerende
kabler op for at anleegge nye. Man har derfor besluttet at
anvende en sakaldt ’schorched network approach’, hvor man
optimerer nettet uden at eendre den fysiske placering af kabler
med dertil herende faciliteter.

Et tredje problem er modellering af dén store del af omkost-
ningerne, der ikke direkte er forbundet med selve investering-
erne i netveerket. Her bruges i de fleste modeller en form for
overhead af netveerksomkostningerne (man har dog i senere
modelversioner segt at raffinere denne metode). Spergsmalet
er her, hvor store overhead der skal indregnes. Man har her
anvendt princippet om den mest effektive operater. Dvs. at
omkostninger ikke ma veaere hejere end hos den mest effektive
operatar. I praksis har dette givet anledning til at man har taget
udgangspunkt i TDC’s faktiske omkostninger, samtidig med at
man med jeevne mellemrum har faet dokumenteret at TDC’s
omkostninger er pa niveau med de mest effektive operatorer.

Herudover er der en lang reekke antagelser af mere eller min-
dre teknisk karakter, der skal gores for en LRAIC-model kan
bygges. Det betyder alt i alt, at LRAIC langt fra er en objektiv
form for prisseetning, men kan give helt forskellige resulta-

ter, alt efter hvem der bygger modellen. I Danmark bad man
derfor TDC og de alternative operaterer om at lave hver deres
model. Herefter lavede Telestyrelsen en tredje model, der var et
kompromis mellem de to. Ikke overraskende var de priser, som
de alternative operatgrer beregnede sig frem til, langt billigere
end de resultater, der kom ud af modellen fra TDC. I enkelte
tilfzelde varierede de beregnede priser med op til en faktor 10.
Dette illustrerer, at LRAIC-modellerne ikke blot er et resultat
af omfattende tekniske beregninger, men ogsé af en politisk
proces, hvor telemyndighederne skal mediere mellem operateg-
rernes oftest modsatrettede interesser.

LRAIC-metoden resulterer set ud fra et teoretisk synspunkt i
de korrekte priser, idet operatgrerne gives de rigtige ekonomi-
ske incitamenter, samtidig med at de far deekket deres omkost-
ninger (statisk efficiens). P4 den méde loses de incitatment-
problemer, der er forbundet med anvendelsen af historiske
omkostninger. Man kan dog diskutere, om metoden ogsé kan
anvendes i en opbygningsfase, idet hele den teknologiske risiko
pahviler infrastrukturudbyderen. Hvis en infrastrukturudbyder
investerer i nye netvaerksfaciliteter, der pga. den teknologiske
udvikling viser sig ikke at veere konkurrencedygtige, ma de selv
beaere hele tabet, idet den LRAIC-fastsatte pris vil falde. P4 den
anden side kan de ikke opné nogen form for ekstraprofit, hvis
det viser sig at de har investeret i den rigtige teknologi. Denne
betragtning giver anledning til, at man kan frygte, at LRAIC vil
give anledning en underinvestering i infrastruktur pa langt sigt.
Der findes et vist empirisk beleg herfor, idet indferelse af en
lignende form for prisberegning i USA i en periode medferte
et fald i operaterernes investeringer.

Debatten om dynamisk vs. statisk efficiens er ikke specifik for
telesektoren, men vedrerer forholdet mellem innovation og
konkurrence generelt. Flere teleselskaber har hevdet, at pri-
serne pa flere telekommunikationstjenester er blevet sa lave, at
der ikke er penge til at investere i innovation. Der er dog intet,
der tyder pa, at lave engrospriser har heemmet investeringerne.
Tveartimod er de mest innovative markeder ogsa dem med
storst konkurrence og den strammeste prisregulering (Falch &
Henten, 2007).

Konkurrenceudviklingen

I de to foregdende afsnit er det forklaret, hvorfor telesektoren
som helhed ikke kan betragtes som et naturligt monopol, og
hvilke prisseetningsmekanismer man har taget i brug for at
fremme konkurrencen. Det nuveerende afsnit ser pa de hin-
dringer, der er for faktisk at skabe reel konkurrence. Ikke fordi
det er umuligt, men fordi det har vist sig at veere vanskeligt.
Telesektoren som sadan er ikke et naturligt monopol, men der
er ikke desto mindre tale om en meget steerk markedsdominans
pa store dele af telemarkedet.

Ved starten af liberaliseringsprocessen i midten af 1990’erne
var malet i forste omgang at skabe servicebaseret konkurrence
ved at dbne det tidligere monopols netveerk for alternative
udbydere. Det er blevet kaldt asymmetrisk regulering, efter-
som forpligtelsen til at &bne netveerket pahviler den tidligere
monopoludbyder, og rettighederne til at udnytte denne abning
tilherer de nye operatgrer. Men man vidste ogsa godt, at en
konkurrencesituation baseret alene eller primeert pa service-
konkurrence ikke ville vaere baeredygtig. Mélet med at fremme
en facilitetsbaseret konkurrence blev derfor understeget med
det politiske forlig i 1999.

Den facilitetsbaserede konkurrence er blevet sagt fremmet ved
en politik for flere adgangsveje til slutbrugerne. Hvis sddanne
adgangsveje ejes af forskellige operaterer, vil der veere facili-
tetsbaseret konkurrence. Men selv om de fleste slutbrugere

i Danmark har adgang til mere end en type net (almindeligt
fastnet, kabel, mobilt net og i stigende omgang ogsa fiber), er
den dominerende operater, TDC, aktiv pa alle disse platforme,
hvilket begreenser konkurrencen. Denne situation er specifik
for Danmark. I de fleste andre lande er de tidligere telefonmo-
nopoler ikke aktive pa kabelmarkedet. Resultater er, TDC pa
det samlede danske bredbandsmarked har en markedsandel,
der ligger over gennemsnittet i Europa.

P& bredbidndsmarkedet er TDC helt dominerende pa det al-
mindelige telefonnet, som bruges til xDSL. Pa kabelomradet er
TDC ogsa dominerende, mens Stofa er den anden store spiller
pa dette felt. Pa fiberomradet har det hidtil veere forsynings-
selskaberne fra el-omradet, som er gaet i front, men TDC
opkebte i 2010 DONG?’s fibernet, og begyndte i slutningen af
2011 at udbyde fiberadgang ogsa til privatkunder. Mobilomra-
det er det felt, hvor konkurrencen er sterkest. Der er i Dan-
mark 4 mobilselskaber med egne net: TDC, Telenor, Telia og 3.
Og eftersom mobilkommunikation i stigende omgang anven-
des til bredbénd, vil bredbandskonkurrencen blive styrket i de
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kommende ar. Eksempelvis har Telia med salget af Stofa i 2010
valgt at leegge sin bredbandssatsning pa det mobile omrade.

Det er saledes ikke lykkedes at skabe en facilitetsbaseret kon-
kurrence inden for telesektoren i det omfang, man tilstreebte
med liberaliseringen i midten af 1990’erne. Og den service-
baserede konkurrence kommer ogsa til at lide herunder. Den
dominans, som et enkelt selskab har pa infrastrukturomradet,
beeres videre ind pa serviceomradet. Det er en generel lere, at
i et lagdelt marked med et opstremsmarked og nedstremsmar-
ked lider konkurrencen pa de lag, hvor der faktisk er konkur-
rence, hvis der er monopollignende tilstande i et af markedsla-
gene. Den leere synes at blive bekrzftet inden for telesektoren.

Konklusion

I modseaetning til eksempelvis el, gas og vand er der pa teleom-
radet ingen grund til at begrense efterspergslen pa grund af
forbrug af begrensede ressourcer. Tvaertimod er der en sam-
fundsmeessig interesse i at udbygge séavel forbrug som udbud,
eftersom telesektoren ikke mere end andre sektorer forbruger
begransede naturressourcer, og fordi telesektoren er en gkono-
misk drivkraft for samfundsekonomien som sadan.

Dette argument for telesektorens serstilling i sammenligning
med de fleste andre samfundsmeessige infrastrukturer er ikke
identisk med argumentet vedrerende naturligt monopol. Men
det gar i samme retning. Det er ikke samfundsmaessigt rationelt
med kun en enkelt udbyder, og der er ingen grund til at be-
greense udbud og efterspergsel. Det er det, der bl.a. er kommet
til udtryk i den omtalte politik for konkurrerende adgangsveje
til forbrugerne.

Denne situation for telesektoren heenger primeert sammen med
den teknologiske udvikling pa omradet. Hvor der i artier kun
var tale om ét telenet, nemlig telefonnettet, er der i dag flere
forskellige telenet, som stort set kan levere de samme ydelser.
Den eneste forskel er, hvilken bandbredde de forskellige net
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Prislofter 1 vandsektoren

Den senest indferte effektivitetsregulering af monopoler i Danmark er prislofter i vandsek-
toren. Et stort antal selskaber er omfattet af regler, som skal effektivisere sektoren og skabe
rammer for forbedringer i klimasikring, miljg og service.

MICHAEL FIBIGER
Center for Vand,
] Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
Vandsektoren effektiviseringspotentialer i sektoren. I 2007 blev der indgéaet

I Danmark er der pé drikkevandsomradet i dag ca. 2.500 vand-
forsyninger. Heraf er omkring 100 kommunalt ejede, nogle fa
er fondsejede eller selvejende institutioner, mens resten typisk
er mindre forbrugerejede vandverker. Pa spildevandsomradet
er der typisk et selskab i hver kommune samt nogle fa feelles-
kommunale renseanleg.

Vand- og spildevandselskaberne er forsyningsvirksomheder,
som leverer deres ydelser i geografisk afgreensede omrader. De
har hver iser et naturligt monopol, da det ikke kan betale sig at
lave konkurrerende distributionsnet til levering af drikkevand
eller konkurrerende kloakker til spildevand.

Pa de fleste markeder sikrer konkurrencen mellem selskaber,
at de tvinges til at effektivisere. Uden effektiviseringer bliver
udgifterne for hgje, og sa vil selskabet ikke kunne Kklare sig i
konkurrencen med de andre selskaber.

I vandsektoren har forsyningerne ikke veeret udsat for kon-
kurrencepres for at effektivisere. Efter de hidtidige hvile i sig
selv-regler har forsyningerne heller ikke veeret tilskyndet til at
nedbringe deres omkostninger, da de har kunnet fa alle udgif-
ter deekket over taksterne. Forbrugerne kan ikke ga til andre
leveranderer og er derfor nedt til at betale de takster, som
forsyningerne fastseetter.

Baggrunden for indferelsen af de nye regler om prislofter i
vandsektoren var, at der i rapporter fra Konkurrencestyrelsen i
2003 og Det @konomiske Rad i 2004 blev peget pa betydelige

en politisk aftale om en mere effektiv vandsektor, som i 2009
blev udmentet i vandsektorloven. Nogle af hovedpunkterne
var, at kommunale forsyninger skulle udskilles i selvsteendige
selskaber (adskillelse af forsyning og myndighed), og at det
gennem regler om prislofter skal sikres, at effektiviseringspo-
tentialet udnyttes til gavn for forbrugerne og miljeet.

Prisloftreglerne

De nye prisloftregler geelder for alle de kommunale selskaber
og de storste af de private. I alt er ca. 325 selskaber omfattet af
reglerne, fordelt pa ca. 100 kommunalt ejede drikkevandselska-
ber, ca. 120 private vandvarker og ca. 105 kommunalt ejede
spildevandsselskaber.

Reglerne er hovedsageligt en indtegtsrammeregulering. Ind-
teegtsrammen fastsaettes, sd vandselskaberne kan fa deekket

» alle udgifter til investeringer

» udgifter til alm. drift

» alle gvrige udgifter til klimatilpasninger, kvalitetsforbedrin-
ger og statsafgifter mv.

Reglerne for disse tre forskellige typer af udgifter forklares i det
folgende. Dernaest sattes fokus pa benchmarkingen, som er
den del af reguleringen, der iser skal sikre, at effektiviserings-
potentialerne i sektoren kan udnyttes. Artiklen afrundes med
nogle generelle overvejelser om reguleringen.
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TABEL 1 Gennemsnitlige prislofter 2012 (kr. pr. m?)

Drikkevand Spildevand
Investeringer 4,47 18,97
Alm. drift 5,72 11,53
@vrige udgifter 5,92 2,98
| alt 16,11 33,48

Investeringer

Reglerne om investeringer er lavet sddan, at selskaberne kan
fa finansieret de almindelige og lebende investeringsudgifter
direkte over de arlige takster for vand og spildevand. Nar sel-
skaberne skal lave storre investeringer i nye vandboringer eller
i nye renseanleg, skal udgifterne dog fordeles ud over flere ar,
sé forbrugerne ikke skal betale for nye store investeringer over
taksterne i et enkelt ar.

I prislofterne opgeres tilleeg til investeringer ved, at veerdien af
hver enkelt investering fordeles ud pa lineere afskrivninger i
hvert ar af investeringens levetid. De éarlige afskrivninger indgar
i tre forskellige investeringstillaeg:

« Tilleg for historiske investeringer foretaget til og med
udgangen af 2009.

» Tilleeg for gennemforte investeringer fra 2010 og fremefter.

» Tilleg for planlagte investeringer i prisloftaret og aret for
prisloftaret.

FIGUR 1 Udvikling i investeringstilleeg ved labende reinvesteringer

O Gennemfgrte investeringer
[ Planlagte investeringer

B Historiske investeringer

2011

Bagudrettet er veerdien af de historiske investeringer fastsat i
abningsbalancer for selskaberne ud fra standardverdier i et
feelles pris- og levetidskatalog. Fremadrettet fastseettes veerdien
af investeringerne ud fra de faktiske kostpriser.

Tilleeggene for historiske investeringer bliver gradvist mindre,
i takt med at flere og flere af de historisk foretagne investe-
ringer bliver feerdigafskrevet. Tilsvarende stiger tilleeggene for
gennemforte investeringer gradvist i takt med, at selskaberne
foretager nye investeringer fra 2010 og fremefter.

Det er illustreret i figur 1 for et selskab med jeevn fordeling af
investeringerne, hvor selskabet reinvesteres. I figuren er der
set bort fra prisudviklinger og forskelle i veerdifastsaettelsen af
investeringer pa forskellige tidspunkter.

Investeringstilleeggene giver tilsammen et maksimalt belgb,
som et selskab ma opkraeve over taksterne til brug for investe-
ringer. Indtegterne herfra méa kun bruges til at betale udgif-
ter til investeringer. I praksis betyder det, at der er et separat
prisloft for investeringer, sé indteegter fra investeringstillaeg ikke
kan bruges til fx at deekke udgifter til ineffektiv drift.

Da de fleste selskaber allerede har betalt alle deres investerin-
ger og ikke har sterre geeldsposter, giver tilleegget for historiske
investeringer derfor de fleste selskaber en stor likviditet, som
betyder, at selskaberne kan finansiere de lebende investerings-
udgifter direkte over taksterne (dvs. uden lantagning).

2040
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Driftsomkostninger

Reglerne om de almindelige driftsudgifter skal sikre, at der
gradvist bliver storre og sterre effektivitet i vandselskaberne.
Det sker iseer gennem regler om benchmarking, hvor de mindst
effektive selskaber palegges effektiviseringskrav, sa de gradvist
bliver lige sa effektive som de mest effektive selskaber. Bench-
markingen forklares mere udferligt nedenfor.

I praksis er reglerne lavet sadan, at der skal tages udgangspunkt
i selskabets gennemsnitlige driftsomkostninger i perioden
2003-2005. Herefter korrigeres for bl.a. prisudviklingen siden
2003-2005 og evt. bortfald af omkostninger siden 2003-2005.
Denne metode, som folger af den politiske aftale fra 2007 og er
udtrykkeligt neevnt i en tilleegsbeteenkning til vandsektorloven,
giver en raekke problemer i reguleringen.

Metoden har betydet, at selskaberne har faet fastsat driftsom-
kostninger i prisloftet, som afviger fra deres faktiske driftsom-
kostninger. I nogle tilfeelde er afvigelserne betydelige, og de

gar i begge retninger. Nogle selskaber overkompenseres og far
meget »luft« i de forste prislofter (som giver mulighed for inef-
fektivitet), mens andre selskaber underkompenseres og dermed
i praksis far harde effektiviseringskrav allerede fra forste prisloft
(som er vanskelige at indfri uden indfasningsperiode).

Det er illustreret i figur 2, som viser afgivelser mellem drifts-
omkostningerne i prisloftet og de faktiske driftsomkostninger
(opgjort i procent af de faktiske driftsomkostninger) for alle
spildevandsselskaberne:

FIGUR 2 Virkninger af 2003-2005 metoden - spildevand

Metoden med opgerelse af driftsomkostningerne baseret pa
gamle oplysninger fra 2003-2005 har i forste omgang medfort
en reekke anmodninger om korrektioner fra de hardest ramte
selskaber. Desuden har metoden ogséd nogle uheldige afledte
virkninger, bade i forhold til benchmarkingen og for tilleeg for
driftsomkostninger til milje- og servicemadl, jf. nedenfor.

Ovrige udgifter

Ud over investeringer og almindelige driftsudgifter har vand-
selskaberne ekstraudgifter til varetagelse af milje- og service-
mal samt til betalinger af fx statsafgifter og andre udgifter, som
selskaberne ikke har indflydelse pa. Alle vandselskabernes ud-
gifter til sadanne formal er friholdt fra krav om effektiviseringer
og kan derfor finansieres krone til krone over de arlige takster.

Rent praktisk indgar disse udgifter mv. i 4 kategorier i prislof-
terne:

e Tilleg for driftsomkostninger til milje- og servicemal.
» Tilleg for 1:1 omkostninger.

» Tilleeg/fradrag for nettofinansielle poster.

» Tilleg/fradrag for over- eller underdaekning.

Driftsomkostninger til miljo- og servicemal

Der skelnes i prislofterne mellem almindelige driftsomkostnin-
ger og driftsomkostninger til milje- og servicemal. Effektivise-
ringskrav i benchmarkingen fastseettes kun for de almindelige
driftsomkostninger.
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Tankegangen bag denne skelnen er iser, at der i benchmarkin-
gen alene skal laves sammenligninger mellem selskaberne pa
de helt almindelige driftsomkostninger, som alle selskaberne
har. De selskaber, som sa har hejere almindelige driftsomkost-
ninger end sammenlignelige selskaber, har derfor et potentiale
for at kunne effektivisere driften.

Nogle selskaber vaelger at have en hejere kvalitet i nogle af
deres ydelser end andre selskaber. Desuden péalaegges nogle
selskaber miljemal om fx klimasikring eller grundvandsbeskyt-
telse, som giver selskaberne ekstra driftsomkostninger i forhold
til andre selskaber.

Det er hensigtsmeaessigt, at selskabers driftsomkostninger til
sadanne milje- og servicemal holdes uden for benchmarkin-
gen, sa der i benchmarkingen alene sker sammenligning af de
almindelige driftsomkostninger, som alle selskaberne har. Det
betyder ikke, at der ikke ogsa skal veere fokus pa effektivitet i
omkostningerne til miljg- og servicemal, men det vil rent prak-
tisk veere meget vanskeligt at lave en benchmarkingmodel, hvor
der tages hensyn til rigtigt mange forskellige miljo- og service-
mal i de 325 omfattede selskaber, uden at modellen bliver alt
for detaljeret og administrativt besveerlig.

Naér driftsomkostninger til milje- og servicemal holdes uden
for benchmarkingen, kan de som udgangspunkt finansieres
krone for krone over taksterne. Det er dog samtidig nedvendigt
at sikre, at det kun er de ngdvendige udgifter til sddanne milje-
og servicemal, der kan finansieres over taksterne, og at der fx
ikke bliver mulighed for at bruge reglerne herom til at finan-
siere ineffektiv drift.

Det sker kort fortalt i prisloftreglerne ved krav om felgende:

* Driftsomkostninger til miljemal skal veere konkret fastsat
for selskabet af stat eller kommune. De skal vedrere aktivi-
teter, der gar ud over selskabets normale driftsopgaver, har
gavnlige effekter pa det omgivne miljo, men samtidig er en
del af selskabets primeere aktivitet om vand- eller spilde-
vandsforsyning.

* Driftsomkostninger til servicemal skal vaere konkret fastsat
for selskabet af kommunen eller selskabets gverste ledel-
sesorgan. De skal vedrere en service eller et serviceniveau,
som ligger ud over den geeldende standard pd omradet, og
som kunden oplever som aftager af selskabets ydelser.

e Der kan kun gives tilleeg, i det omfang driftsomkostninger
til milje- og servicemal er fremkommet pé effektive og mar-
kedsmeessige vilkar.

Reglerne har i praksis betydet lidt hejere krav for iseer kom-
munerne mht. at formulere og konkretisere milje- og service-
mal, nar ekstraomkostninger herved skal betales af vand- og
spildevandselskabernes kunder over taksterne. Tidligere har
det mange steder vaeret sdvane, at der har veeret en gensidig
forstdelse mellem kommunen og forsyningen, uden at dette har
veeret seerligt konkret aftalt.

Reglerne begranser ikke mulighederne for at iveerksaette nye
miljeinitiativer om fx grundvandsbeskyttelse eller klimasikring.
Selskaberne kan fa alle investeringer hertil finansieret efter
reglerne om investeringer, jf. ovenfor, og fi de nye driftsom-
kostninger hertil finansieret efter de her nevnte regler.

I praksis kan det dog i nogle situationer vere lidt mere kompli-
ceret at fi den samlede finansiering af nye klimasikringsinitia-
tiver pa plads. Det skyldes, at det kun er de dele af initiativerne
om klimasikring, som ligger inden for spildevandselskabernes
opgaver om transport, behandling og afledning af spildevand,
der kan finansieres over spildevandstaksterne.

Hyvis der er flere formal med et konkret initiativ (fx bade
afledning af store regnmeengder og udbygning af vejanleg), vil
de dele af initiativet, som vedrerer andre formal (udbygning af
vejanleg), efter de geeldende regler ikke kunne finansieres over
spildevandstaksterne. Det kan derfor i praksis veere vanskeligt
at fi gennemfort nye klimasikringsinitiativer, der delvist skal
finansieres af en kommune, som ikke umiddelbart har penge til
dette.

Som nevnt ovenfor har metoden med opgerelse af drifts-
omkKkostningerne baseret pa oplysninger fra 2003-2005 ogsa
betydning for driftsomkostningerne til miljg- og servicemal.
Det skyldes, at der i reglerne er en yderligere betingelse om,
at der skal vare tale om nye milje- og servicemaél i forhold til
2003-2005, hvor driftsomkostninger hertil allerede er medreg-
net i prisloftet.

Denne bestemmelse har i praksis givet en forskellig behandling
af selskaber, som blev palagt miljg- og servicemal for eller efter
2005. Bestemmelsen betyder, at de driftsomkostninger, som
for nogle selskaber gar til varetagelse af milje- og servicemal fra
2005 eller tidligere, indgér i benchmarkingen. Benchmarkin-
gen kommer derfor i princippet ikke til alene at omhandle de
almindelige driftsomkostninger. Det udger derfor en kompli-
ceret udfordring for reguleringsmyndigheden, at der séledes i
princippet skal laves en benchmarkingmodel, som pa en eller
anden made kan sikre hensyntagen til selskaber, der har udgif-
ter til miljo- og servicemal fra 2005 eller tidligere.

Reglerne herom ber derfor justeres, s& der ikke skal skelnes
mellem nye og gamle mal, og sa alle driftsomkostninger til
milje- og servicemdl underlegges samme regler mht. effektivi-
tet.

1:1 omkostninger mv.

Vand- og spildevandselskaberne har en reekke omkostninger,
som de ikke kan undga, og som de ikke har indflydelse pa. Det
vil ikke veere rimeligt at stille effektiviseringskrav til denne del
af selskabernes omkostninger. Der er derfor i reglerne lavet

en seerlig kategori for sdidanne omkostninger. Betegnelsen er
1:1-omkostninger, som daekker over, at de kan tilleegges krone
for krone (en til en) i prisloftet.
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1:1-omkostningerne omfatter skatter og uundgaelige afgifter,
betaling til reguleringsmyndigheden og tjenestemandspensio-
ner mv. Herudover kan nedvendige udgifter til revisorerklerin-
ger ved indberetninger til reguleringsmyndigheden og beta-
linger for ordinzert medlemskab i brancheforeningerne ogsa
medregnes i prisloftet pd samme made som 1:1-omkostninger.

En seerlig type af 1:1-omkostninger er keb af ydelser omfattet
af prisloftregulering i et andet vandselskab. Det geelder fx for
de spildevandsselskaber, som keber ydelsen om rensning af
spildevandet fra feelleskommunale renseanleeg. Da ydelsen om
rensning af spildevandet allerede er omfattet af prisloftregule-
ringen og dermed ogsa evt. krav om effektiviseringer i rense-
selskabet, kan den tilleegges krone for krone i det selskab, som
keber renseydelsen og viderefakturerer den til forbrugerne.

Nertofinansielle poster

Der er ogsa lavet en seerlig kategori for finansielle udgifter og
indtegter. Begrundelsen er her, at selskabernes finansielle
udgangspunkter er forskellige. En raekke selskaber havde ved
overgangen til prisloftreglerne i 2011 opbygget betydelige
likvide reserver, jf. nedenfor, mens andre selskaber har delvist
lanefinansieret nogle af deres anlegsinvesteringer i de senere
ar. Der er derfor betydelige forskelle fra selskab til selskab. I
prislofterne gives der tilleeg til deekning af finansielle udgifter
og fradrag ved finansielle indteegter.

De finansielle poster udger en seerskilt kategori i prislofterne.
Det vil ogséd mht. de finansielle poster veere urimeligt, hvis
disse skulle indgé i benchmarkingen, uden at der vil blive taget
serligt hensyn til selskabernes finansielle udgangspunkter. For
de finansielle poster geelder dog, som for de evrige poster der
holdes uden for benchmarkingen, at der kun kan gives tilleeg
for udgifter, som svarer til effektive og markedsmeessige vilkar.

Ovwer- eller underdekning

Ved overgangen til de nye prisloftregler i 2011 er der lavet en
opgerelse af, om der i hvert enkelt vandselskabs omrade indtil
udgangen af 2010 har veeret opkraevet takster, som svarer til
omkostningerne, eller om der har veeret en overdaekning eller
en underdaekning.

Selv om selskaberne har vaeret underlagt hvile i sig selv-regler,
hvor der set over en kortere arrseekke skal vere balancen mel-
lem udgifter og indteegter, viser opgerelserne, at langt de fleste
selskaber har opbygget likvide reserver. Samlet set har vand- og
spildevandsselskaberne en samlet overdekning pa 2,1 mia. kr.
Det svarer til, at selskaberne gennemsnitligt har lant mere end
400 kr. af hver indbygger i deres forsyningsomrader.

Over- eller underdeekningerne skal efter reglerne afvikles
indenfor en periode pa maksimalt 10 &r. Rent praktisk sker
det i form af fradrag i taksterne ved overdekning og tilleg i
taksterne ved underdaekning.

Benchmarking

Benchmarkingen gennemferes vha. modeller, som er udarbej-
det under stor inddragelse af selskaber og brancheforeninger.
Det er branchens akterer, som har den storste viden om, hvad
der pavirker omkostningerne, og hvad der ber tages hensyn til i
modellerne. Det er derfor meget veesentligt med et konstruktivt
samarbejde mellem aktererne og reguleringsmyndigheden.

Ved udarbejdelsen af modellerne seges en balance, hvor mo-
dellerne pa den ene side skal opgere sa retvisende effektivise-
ringspotentialer som muligt og pa den anden side ikke m4 blive
alt for indviklede, s& de kommer til at forudsette alt for mange
og for detaljerede inputs fra selskaberne.

Den konkrete benchmarking af selskaberne i vandsektoren
foretages i to DEA-modeller, en for drikkevand og en for
spildevand. DEA er en forkortelse af metoden data envelopment
analysis, som meget kort beskrevet bruges til at bestemme de
mest effektive blandt en maengde selskaber ud fra et seet inputs
og outputs.

Det sker i en proces med felgende trin:

Forst identificeres de vaesentligste costdrivere, som er af-
gorende for driftsomkostningernes storrelse. Denne del af
processen sker under stor inddragelse af branchens akterer.
Der fastlaegges her de costdrivere, som efter det oplyste fra
selskaberne er netop de forhold, som har den storste betydning
for driftsomkostningernes storrelse i vand- og spildevandsel-
skaberne.

Dernest identificeres de underliggende forhold, der er afge-
rende for storrelsen af omkostningerne ved hver enkelt cost-
driver. Fx er vandboringer en af costdriverne pa drikkevands-
omradet. Omkostningerne ved vandboringer afhenger iser af
underliggende forhold om, hvor mange meter vandet skal loftes
op, og hvor stor vandmeengde der er tale om. Ogsa i denne del
af processen er et konstruktivt samarbejde med branche og
reguleringsmyndighed meget vaesentligt.

I den forste udgave af modellen for drikkevandsomradet af-
heenger driftsomkostningernes storrelse af folgende costdrivere
og underliggende forhold:

* Loftehojde og oppumpede vandmeengde fra vandboringer.

* Vandverkers udpumpede vandmeengde.

* Antallet af trykforegere med forskellig kapacitet.

* Le=ngden af rentvandsledninger i forskellige zonekategorier.

» Antallet af stikledninger til kunder i forskellige zonekatego-
rier.

* Antallet af mélere (kundehandtering).

I modellen tages der séledes hensyn til forskellene mellem
selskaberne pa netop disse forhold. Det betyder fx, at selska-
ber, der har brug for at have flere og sterre trykforegere end
andre selskaber, kompenseres for dette. Der sammenlignes
saledes ikke alene pé forskelle i driftsomkostninger pr. solgt m?
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FIGUR 3 Effektiviseringspotentialer — drikkevand
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drikkevand, men derimod péa hvad forskellene er, nar der er
kompenseret for selskabers forskellige vilkar i forhold til de 6
naevnte costdrivere og underliggende forhold.

I modellen for spildevandsomrédet er costdrivere og underlig-
gende forhold fastlagt efter helt tilsvarende principper som for
drikkevand.

Neeste skridt er at indsamle oplysninger fra alle selskaber om
alle costdrivere og underliggende forhold. Ud fra disse oplys-
ninger estimeres en formel for de underliggende forholds be-
tydning for hver costdriver. Formlen kaldes omkostningsaekvi-
valenten. Det sker helt konkret ved regressionsanalyser efter
mindste kvadraters metode og en raekke tilherende analyser om
signifikans, fordelinger af fejlled, heteroskedasticitet, multikol-
linaritet og evt. behov for transformationer. Interesserede kan
leese meget mere om blandt andet disse analyser pa felgende
link: http://www.kfst.dk/tilsyn/benchmarking/benchmar-
king-2012

Rent praktisk gennemferes benchmarkingen herefter ved,

at der leegges oplysninger om alle selskabers faktiske drifts-
omkostninger og faktiske oplysninger om de underliggende
forhold for de 6 costdrivere ind i modellen. Desuden legges
oplysninger om alderen pa hvert selskabs forsyningsnet ind i
modellen, da der er hgjere omkostninger ved at drive eldre,
nedslidte forsyningsnet.

Modellen udregner sa et netvolumenmal for hvert enkelt sel-
skab. Netvolumenmalet udtrykker de gennemsnitlige omkost-
ninger (ud fra oplysninger fra alle selskaberne), der vil veere
ved at drive et konkret selskabs net (baseret pa oplysninger om
antallet af costdrivere mv. for det konkrete selskab).

Herefter kan forskellen mellem selskabers konkrete omkostnin-
ger og deres netvolumenmal opgeres. De mest effektive er de
selskaber, som relativt set har de laveste omkostninger i forhold
til deres netvolumenmal, mens de mindst effektive har de rela-
tivt set hgjeste omkostninger i forhold til deres netvolumenmal.

Ud fra disse oplysninger fastleegges fronten, som udgeres af de
selskaber, de evrige selskaber skal sammenlignes med i bench-
markingen.

For at sikre, at benchmarkingen sker i forhold til sammenligne-
lige selskaber, ses der i udpegningen af de selskaber, som skal
udgere fronten, bort fra

e de private vandverker, da nogle af disse drives ved hjelp
af ulennet arbejdskraft, og det vil veere urimeligt at bruge
disse som sammenligningsgrundlag for selskaber med len-
net arbejdskraft, og

* de allermest effektive kommunalt ejede selskaber, da der
eventuelt kan vere tale om helt seerlige grunde til, at disse
selskaber er de mest effektive, og de derfor eventuelt ikke
udger et rimeligt sammenligningsgrundlag for andre selska-
ber.



SAMFUNDS@KONOMEN NR. 1 MARTS 2012 — PRISLOFTER I VANDSEKTOREN 39

FIGUR 4 Vaegtede potentialer for kommunale og private

Kr. pr. m*

I Effektiviseringspotentiale

M Driftsomkostninger ved effektiv drift

Kommunale

Af disse grunde er de selskaber, som udger sammenlignings-
grundlaget i benchmarkingen, placeret blandt de 32.-38. mest
effektive blandt de 222 drikkevandselskaber.

Neestsidste trin er at opgere det enkelte selskabs effektiviserings-
potentiale, som udgeres af forskellen mellem selskabets drifts-
omkostninger og de driftsomkostninger, som selskabet ville have
haft, hvis det var lige sa effektivt som selskaberne i fronten.

Ved den forste benchmarking er der identificeret samlede ef-
fektiviseringspotentialer p4 omkring 1,4 mia. kr. 1 de faktiske
driftsomkostninger hos selskaber omfattet af prisloftregulerin-
gen. Det skal understreges, at dette tal er opgjort i den forste
benchmarking af sektoren, og at der i de kommende ar vil blive
arbejdet videre med modellen. Det skal fx overvejes, om detal-
jeringsgraden i modellen skal eges, og om der kan geres mere
for at kvalitetssikre oplysningerne fra selskaberne.

Figur 3 viser hvordan drikkevandsselskabernes effektiviserings-
potentialer fordeler sig.

Der er betydelige forskelle pa sterrelsen af driftsomkostnin-
gerne ved effektiv drift i de forskellige drikkevandselskaber.
Det ses af variationer i sterrelserne af de lyse sojler i figuren
ovenfor. Variationerne skyldes, at der i benchmarkingen netop
tages hensyn til de selskabsspecifikke forhold, som har sterst
betydning for driftsomkostningerne. Samlet er der dog en
Kklar tendens til, at der er storst effektiviseringspotentialer hos
selskaberne med de hgjeste driftsomkostninger.

Private

Effektiviseringspotentialerne er i ovrigt generelt hejere hos de
typisk sterre kommunale selskaber end hos de typisk mindre
private vandverker. Det fremgar af figur 4.

De ses i gvrigt ogsa af figur 4, at de gennemsnitlige effektive
driftsomkostninger er lidt hejere i de private selskaber end i de
kommunale selskaber. Det er udtryk for, at modellen samlet
set tager hensyn til, at der er lidt hejere omkostninger forbun-
det med at levere vand for de typisk mindre private selskaber i
forhold til de typisk sterre kommunale drikkevandsselskaber.

For spildevandsselskaberne er billedet stort set det samme som
pa drikkevand. Figur 5 viser potentialerne i de spildevandssel-
skaber, som varetager den samlede ydelse af bade transport af
spildevandet i kloakkerne og rensning af spildevandet.

Det sidste skridt i benchmarkingen er at fastsaette effektivise-
ringskrav.

Nar der forste gang stilles effektiviseringskrav pa monopolom-
rader, oplever man ofte stor modstand mod de nye regler. Det
har man set pd mange andre omrader gennem tiderne, og det
ser man ogsa pa vandomradet i gjeblikket.

Forud for indferelsen af prisloftreglerne har der ikke i reglerne
for vandsektoren veeret krav om effektivitet. Indferelsen af
prisloftreglerne har derfor betydet starten pa en proces, hvor
de mindst effektive selskaber gradvist skal blive mere effektive.
Effektiviseringspotentialerne kan derfor ikke realiseres fra den
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FIGUR 5 Effektiviseringspotentialer — spildevand
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ene dag til den anden. Det skal ske gradvist i lebet af de kom-
mende ar.

Blandt andet pa denne baggrund er effektiviseringskravene i
prislofterne for 2012 fastsat, sa der ikke er sat krav om ef-
fektiviseringer pd mere end 5 procent af de faktiske driftsom-
kostninger i 2010. Samlet set udger effektiviseringskravene for
bade drikkevands- og spildevandsselskaberne 124 mio. kr. i
forhold til selskabernes faktiske driftsomkostninger i 2010. Det
svarer samlet til 2,4 procent af de faktiske driftsomkostninger i
2010.

For selskaberne, som har faet stillet effektiviseringskrav, er ne-
ste skridt at finde ud af, hvordan de rent praktisk bliver mere
effektive. Det fremgar her af en bestemmelse i prisloftreglerne,
at selskaberne selv skal foretage procesorienteret benchmar-
king, som skal give mulighed for, at selskaberne kan dele viden
og erfaringer om en effektiv tilretteleeggelse af arbejdsprocedu-
rer, metoder og processer.

Reglernes virkning

Reguleringen af naturlige monopoler kan tilretteleegges pa
mange forskellige mader. Det ber derfor lobende evalueres, om
reguleringen skal justeres, og om der kan geores mere for at ef-
fektivisere sektoren og skabe optimale rammer for forbedringer
i klimasikring, milje og service.

Overordnet set er de nye prisloftreglerne ganske fornuftige.

Reglerne om investeringer er lavet sddan, at selskaberne kan

fa finansieret de lobende investeringsudgifter direkte over

de arlige takster, mens storre investeringer skal fordeles over
flere ar. De overordnede formal og virkninger af reglerne er
saledes meget fornuftige. Der er dog umiddelbart brug for en
mindre justering, hvor det sikres, at selskaber med meget store
investeringsbehov i den kommende arrekke ikke forhindres i at
foretage de nedvendige investeringer.

Reglerne om de almindelige driftsudgifter har til formal at
sikre, at der gradvist bliver sterre og sterre effektivitet i vand-
selskaberne. Det sker iseer gennem regler om benchmarking,
hvor de mindst effektive selskaber palaegges effektiviserings-
krav, sa de gradvist bliver lige sa effektive som de mest effektive
selskaber. Det overordnede formal med disse regler er saledes
ogsa meget fornuftigt. Som anfert ovenfor ber reglerne om op-
gorelse af driftsomkostninger ud fra oplysninger fra 2003-2005
dog @endres, da de giver anledning til flere forskellige uheldige
virkninger.

Reglerne om, at evrige udgifter til miljg- og servicemal,
1:1-omkostninger og nettofinansielle poster er friholdt fra
benchmarkingen er ogsa meget fornuftige. De sikrer finansie-
ring af dels de omkostninger, som selskaberne ikke kan undga
(1:1-omkostninger), dels af de omkostninger som skyldes for-
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skellige vilkar for selskaberne (driftsomkostninger til miljg- og
servicemal og finansielle poster). Effektiviteten sikres gennem
regler om effektive og markedsmeessige vilkar, uden at det skal
ske i en meget kompliceret og administrativt besveerlig bench-
markingmodel. Men som nzavnt ber der laves en justering, sa
der kan gives tilleeg for alle driftsomkostninger til milje- og ser-
vicemal, som opfylder betingelserne, uanset hvornar beslutnin-
gen om mialet er truffet. Og det vil i den forbindelse ogsa veere
hensigtsmeessigt, at der afstikkes nogle klarere politisk fastlagte
retningslinjer for driftsomkostningerne til miljo- og servicemal,
sa reguleringsmyndighedens afgerelser ikke fortsat skal baseres
pa sporadiske lovbemerkninger.

Det er ogsa fornuftigt, at over- eller underdeekningen ved
overgangen til de nye regler skal afvikles. Ud over at sikre en
nedvendig hjemmel til finansiering af underdekning, gores
der ogsa op med en udbredt praksis om at have forbrugernes
penge liggende som likvide reserver i selskaberne. Mange
selskaber har historisk set brugt deres forbrugere som bank
og skal nu i stedet bruge de almindelige banker. Det er ogsa
samfundsekonomisk fornuftigt, da vandselskaberne kan opné
lavere renter end forbrugerne.

Samlet set er de nye prisloftreglerne ganske fornuftige og vil
med forskellige justeringer kunne medvirke til bade at sikre
effektiviseringer i vandsektoren og forbedringer i klimasikring
og milje.
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Udkants-Danmark 1 forvandling

Udkants-Danmark kan ses som et kondenseret spejl af et samfundsmeessigt yderomrade,
som fungerer under svaere betingelser og derfor ber politikere og planlaeggere fremover
operere med en bred, generisk definition af Udkants-Danmark

MOGENS OVE MADSEN
Institut for Statskundskab,
Aalborg Universitet

Indledning

»Udkants-Danmark« er et nyt begreb for et fanomen, som ikke
er nyt. Det er et andet ord for den del af Danmark, der ofte har
veeret benzevnt som yderomradet — altsa de omrader, der oftest
ligger leengst veek fra de storre byer.

Med den seneste kommunalreform blev amterne aflest af
regioner, hvilket har fort til, at det sekundeere sundhedsvaesen
fortsat er placeret her om end under andre gkonomiske kon-
ditioner. Dette indbefatter store statsligt finansierede anlaegs-
aktiviteter, som naturligvis har betydning for den regionale
udvikling. Regionerne beslutter den geografiske placering og
ikke mindst Region Midtjyllands beslutning om at nedlegge
sygehuset i Holstebro og tage initiativ til i stedet at bygge et
supersygehus i Gedstrup teet ved Herning har faet debat-

ten om de gkonomisk udsatte omrader til at blusse op igen.
Udkants-Danmark er i den forbindelse blevet det begreb, der
nu indrammer denne type debatter.

Hvad er det sé, der forer frem til, at Udkants-Danmark kan
szettes pd den politiske dagsorden?

Allerede med vedtagelsen af egnsudviklingsloven og etable-
ringen af Egnsudviklingsradet blev der i 1958 fra politisk hold
sat fokus pa forskelle i de skonomiske udviklingsmuligheder i
forskellige dele af landet. Med initiativet blev der primeert taget
fat pa at fjerne sakaldte arbejdsleshedseer i1 de perifere dele af
Danmark.

Egnsudviklingsstetten har dog siden sndret karakter. Med
Danmarks indtreeden i EF 1 1973 og senere politiske tilslut-
ning til det indre marked i 1986 er regional udviklingspolitik
primeert overtaget af EU. Indholdet i egnsudviklingsstetten
er samtidig eendret fra egentlige skonomiske erhvervsstot-
teforanstaltninger i udpegede udviklingsomrader til styrkelse
af virksomhedernes rammebetingelser og konkurrenceevne i
udkantsomrader.

Politisk er yderomraderne igen blevet opprioriteret, idet Dan-
mark nu har féet sin forste minister for Landdistrikter og ifolge
det nye regeringsprogram skal ministeren angiveligt arbejde

ud fra felgende karakteristik af omradet: »Nogle af de yderste
egne i Danmark er praeget af stagnation og tilbagegang. Der
skal ogsa skabes en positiv udvikling i yderomraderne. Det er
samtidig afgerende for udviklingen i yderomréaderne at land-
brugets gkonomi stabiliseres, s& erhvervet fortsat kan bidrage
til beskeeftigelsen i udkantsomraderne« (Regeringsgrundlaget,
oktober 2011, s. 26)

Udkants-Danmark har saledes med forskellige begreber

og politiske indsatstyper vaeret pa dagsordenen i mange ar.
Imidlertid er det spergsmal, som kan rejses, om der er sa
meget at gore ved de skonomiske udviklingstraek, som i den
samme periode har gjort sig geeldende? Det er jo velkendt, at
der har veeret en tiltagende erhvervsmessige funktionstem-
ning i yderomraderne, ligesom der er sket en kraftig eendring i
bosztningsmenstrene. Og hertil kommer s de nyere tendenser
i levevilkdrene, som gor sig gaeldende i yderomréderne.
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I det folgende vil definitionen af Udkants-Danmark blive taget
op og sammenholdt med det sdkaldte nye landdistriktspara-
digme. Herefter gives der et signalement af velkendte udvik-
lingstendenser i Udkants-Danmark. Sé introduceres en raekke
af de mest igjefaldende og nyere karakteristika ved Udkants-
Danmark. Der afsluttes med en vurdering af politikanbefalin-
ger fra Danske Regioner og den netop afgaede Regering fra
2011 samt et sammenfattende perspektiv for den nye regerings
indsatsmuligheder i forhold til Udkants-Danmark

Definitioner og paradigmeskift

Arbejdet med at forsta yderomraderne som fnomen er ikke
en statisk starrelse. Det geelder savel definitionsarbejdet savel
som selv bestemmelsen af, hvad der sker i yderomréaderne.
Kompleksiteten i den definitoriske bestemmelse af, hvad der
kendetegner et yderomrade er stigende. Og dette ber ses i
sammenheeng med forseg pa et skifte i retning af et nyt land-
distriktsparadigme. (OECD, 2006).

I traditionel planlegningsmaessig sammenhang har der i Dan-
mark veret formuleret en sondring mellem landdistrikter og
byomréder, som er:

»... en sammenheaengende bebyggelse, der pa opgerelsestids-
punktet har mindst 200 indbyggere; at bebyggelsen er sam-
menhzangende vil som hovedregel sige, at afstanden mellem
husene ikke overstiger 200 meter medmindre afbrydelsen
skyldes offentlige anlaeg, kirkegarde o.1.«
(Landdistriktsredegerelse 2011, s. 29)

Ifelge Danmarks Statistiks Byopgerelse fra 2010 indebeerer
denne definition, at 13,2 % af den danske befolkning bor i
landdistrikterne.

Men i en undersogelse fra Amtskommunernes og Kommu-
nernes Forskningsinstitut i 2003 fastslog Christoffersen, at det
historisk stedbundne er under oplgsning. Der er en sterk ten-
dens til at produktionen koncentreres, og at der ikke leengere er
den samme rumlige omstrukturering af produktionen og den
rumlige omstrukturering af bosetningen:

»Bopel, arbejdssted, uddannelsessted, sted for indkeb og
kulturelle oplevelser er blevet adskilt i rumlig henseende, og
det enkelte menneske bevager sig mere frit rundt, men oplever
ikke lengere en endimensional hierarkisk struktur, som by-
menstertankegange tilsiger« (Christoffersen, 2003)

Disse overvejelser, som fandt sted for den seneste kommu-
nalreform, forer frem til en forste udgrensning af Udkants-
Danmark. Der etableres en definition af landdistrikter i
henholdsvis landkommuner med byer under 3000 indbyggere,
landbrugskommuner hvor landbrugserhvervet er markant og
udkantskommuner, der opfattes som sterre g-kommuner og
landkommuner, der ligger mere end 40 km veaek fra staerke
centerkommuner.

Efter den seneste kommunalreform med adskillige kommune-
fusioner er der opstéet et behov for at erstatte den tidligere
made at skelne mellem land- og bykommuner. Derfor opere-
rer Regeringens Landdistriktsredegerelse nu med at supplere
den klassiske definition med indikatorer for landdistriktsgrad
med henblik pa at fastlegge en kommunetypologi (Danmarks
Jordbrugsforskning, 2006). Kommunetypen fastsettes pa
baggrund af 14 indikatorer. De belyser graden af urbanisering,
landbrugets betydning, demografisk struktur, erhvervs- og be-
folkningsudvikling, uddannelsesniveau, kommunens gkonomi-
ske grundlag og kommunens placering (center/periferi).

Der gives ikke metodologiske begrundelser for, hvorfor
bestemte emner er valgt til at karakterisere kommuner med
hensyn til landdistrikt:

»I dette tilfzelde er antallet af emner segt udvalgt og begrenset
af de mest sigende indikatorer. Samtidig har det veret et krav,
at oplysningerne er tilgeengelige og kan ajourferes og saledes
anvendes til at felge udviklingen i kommunerne« (Dansk Jord-
brugsforskning, 2006, s. 2)

En anden publikation om emnet fra Center for Landdi-
striktsforskning kommer til gengeeld med en sdkaldt generisk
definition af landdistrikter, som ikke kun skal veere knyttet

til fa, veldefinerede formaél, men eksempelvis ogsé skal veere i
rimelige overensstemmelse med befolkningens opfattelse af,
hvad der er land, og hvad der er by (Villy Segaard, juni 2011,
s. 9). De centrale trek ved denne definition bliver saledes dels
bystoerrelse og dels integration med det omgivende samfund,
hvor sidstnaevnte blandt andet indeberer fokus pa pendlings-
menstre, indkgbsmenstre, deltagelse i foreningsliv og mange
andre sociale aktiviteter.

I forhold til policy udvikling rummer den generiske definition
et storre og mere helhedsorienteret potentiale sammenlignet
med de mere gkonomisk-demografiske definitioner og kan
dermed indramme flere veesentlige karakteristika i stedernes
relationer.

Den helhedsorienterede tilgang afspejles ogsa i den multidi-
sciplinzere forstdelsesramme, som er udviklet i OECD-regi, og
som kommer til at leegge grundlaget for et sakaldt nyt land-
distriktsparadigme. Dette har givet anledning til et nyt fokus,
der retter sig mod steder, snarere end sektorer og hvor den
politiske prioritering gar pa investeringer i stedet for tilskud.

De nye tendenser i regionalpolitikken, som OECD har identi-
ficeret i medlemslandene rummer den erkendelse, at den gko-
nomiske omfordeling og landbrugsbaserede politikker ikke er

i stand til at udnytte potentialet i yderomraderne. OECD’s rap-
port (2006) formulerer derfor en politik for landdistrikterne,
der begynder at tage hensyn til mangfoldigheden i landdistrikt
typer sd som migration, aldring, lavere uddannelsesniveau og
lavere gennemsnitlige arbejdsproduktivitet.
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Det nye landdistriktsparadigme forseger at gore op med den
gamle politik om at sikre det traditionelle landbrug og i stedet
kigge pa nye muligheder og udvikle andre eksisterende aktivi-
teter, sdsom beliggenhed, naturlige og kulturelle faciliteter og
social kapital.

Tendensen til koncentration og oplgsning

Pendlings- og flyttemensteranalyser dokumenterer, at der har
veeret afvandring fra det perifere Danmark siden 2. verdens-
krig. Byernes samfundsmessige centripetalkraft har sa at sige
hele tiden veeret steerkere end den regionale udviklingspolitiks
centrifugalkraft.

Eksempler er legio, men her skal nevnes et enkelt, som er
eksemplarisk for indholdet i tendensen. Lokalsamfundet
Refsvindinge pa Ostfyn var i begyndelsen af 50’erne stort set et
selvforsynende lokalsamfund (Yndgaard, 2010). I 1950 var der
73 virksomheder indenfor handverk, mindre industri og han-
del. I dag er der kun 11 tilbage, hvoraf 6 er nye. I 1950 var der
21 offentlige og feelles institutioner. Nu er der 4 tilbage, hvoraf
1 er ny. Vurderingen er, at der er tale om en sakaldt fremskre-
den udkantisering, der er praeget af at de fleste indkomster
tjenes udensogns grundet de nedlagte virksomheder og at der

i @vrigt er en sterre andel af befolkningen pa overferselsind-
komst. Nedleggelse af offentlige institutioner afspejler ligeledes
det almene billede af overgangen fra et aktivt lokalsamfund til
et lidet lokalt aktivt beboelsessamfund.

Den mest markante afvandring fandt i virkeligheden sted i
perioden fra 1950 og frem til omkring 1980, hvorefter situa-
tionen har stabiliseret sig med et lavere fald (Landdistriktsre-
degorelsen 2011, s. 36). Det er i denne periode at den sakaldte
historiske stedbundethed gar i oplesning (Christoffersen,
2003). Dette betyder, at den rumlige omstrukturering af
produktionen ikke leengere folger den rumlige omstrukturering
af bosetningen. Der foregar oplesning af det lokale tilhersfor-
hold i alle typer bymenstre, men det er serligt igjnefaldende

i landdistrikterne. Dette har blandt andet som konsekvens, at
arbejdspendlingen er taget meget til i omfang.

Faktisk er det pendling ud af udkantskommunerne, der i hej
grad serger for, at ledigheden siden slutningen af 90’erne hol-
der sig pa niveau med resten af landet (Sandholt Jensen, 2010,
s. 13). Befolkningen er generelt i tilbagegang i udkantsomra-
derne, hvilket indeberer, at den erhvervsaktive andel af be-
folkningen falder. Dette betyder, at faldet i ledigheden i denne
periode ikke skyldes oget gkonomisk aktivitet i yderomraderne,
men eget pendling. Denne proces understreges yderligere af,
at landbrugs- og industrisektoren vejer tungere i den samlede
beskeaftigelse i yderomréderne og at begge sektorer har veret i
tilbagegang.

En nyere undersegelse om geografisk mobilitet (Skifter Ander-
sen, 2010, s.6) viser ogsa, at der i befolkningen er stor villighed
til at pendle langt, ikke mindst ved flytning til udkantsomrader.
Der sker dog ogsa fraflytning, og set i forhold til befolkningen

som helhed er den storst fra udkantsomraderne. Samtidig sker

der en vis nettotilflytning af personer, som er udenfor arbejds-
markedet — iseer pensionister (Skifter Andersen, 2010, s. 12)

Ikke overraskende er det sjeeldent unge, som flytter til udkants-
omraderne, men oftest midaldrende par. Tilflytningen sker
sjeldnere i forbindelse med pardannelse, men ofte ved skils-
misse, og iser ofte ved arbejdsleshed eller pensionering. Der
er saledes en del mennesker, som vealger at vandre til udkants-
omraderne i forbindelse med store brud i deres liv og begynde
et nyt liv. Det kan have gkonomiske arsager, fordi boliger er
billigere i disse omrader. Generelt er tilflytterne sjeeldnere i
beskeaeftigelse og har sjzldnere en uddannelse. Det skal dog
bemerkes, at par med bern flytter iseer veek fra forsteederne og
til landomraderne, mens enlige med bern har den stik mod-
satte profil med fraflytning fra landomrader og ind til mel-
lemstore byer. Det er iseer familier med sma bern, der flytter
ud (Nergaard m.fl., 2010, s. 7). Ifelge Skifter Andersen er det
ogsa overraskende, at dagpengemodtagere har nettofraflytning
fra vekstregionerne til udkants- og mellemomraderne. Hvis de
arbejdslase agerede rationelt skulle man ifelge underseogelsen
forvente det omvendte, at de flyttede til omrader med vaekst og
hojere beskaftigelse (Skifter Andersen, 2010, s. 34).

Tilflytning er dog ikke altid ensbetydende med permanent
bosztning. Naesten halvdelen af tilflyttere til yderomraderne
skifter ret hurtigt bopeel igen og naesten hver fjerde har forladt
bosztningskommunen igen i det efterfolgende dr (Norgaard
m.fl., 2010, s. 8). Det geelder dog generelt, at omkring 20% af
beboerne i yderomrader har planer om at fraflytte deres bo-
setningsomrade. Forestillingen om at bo pa landet svarer ofte
ikke til virkeligheden og ofte udvikles der ikke sociale relatio-
ner, ligesom dagligdagen ikke fungerer i forhold til forskellige
former for service.

Politisk understettes pendlingen og med vedtagelse af For-
arspakke 2.0. I begyndelsen af 2009 blev ordningen med

det forhgjede befordringsfradrag for pendlere bosat i serligt
udpegede udkantskommuner forleenget frem til 2018. Pa
baggrund af EU’s strukturfondes definition af yderomrader i
Danmark er der udpeget 16 serlige pendlerkommuner, som er
karakteriseret ved lav erhvervsindkomst pr. indbygger (under
90 % af landsgennemsnittet 2001-2003) og svag befolknings-
udvikling (enten fald eller mindre end 50 % af stigningen i
landsgennemsnittet 2000-2005). Der er dog ikke fuldsteendig
sammenfald med Indenrigs- og Sundhedsministeriets defini-
tion af yderkommuner, men 10 kommuner optrader i begge
kategorier: Bornholm, Laese, Morsg, Samse, Are, Langeland,
Lolland, Norddjurs, Tender og Vesthimmerland. De seks
Yderkommuner, hvor de erhvervsaktive ikke tildeles det seerlige
befordringsfradrag er Thisted, Lemvig, Struer, Skive, Ringke-
bing-Skjern og Varde. Til gengaeld er de kommuner, som ikke
er defineret som yderkommuner, men hvor de erhvervsaktive
tilbydes det sarlige befordringsfradrag felgende kommuner:
Frederikshavn, Hjerring, Brenderslev, Faborg-Midtfyn, Svend-
borg og Guldborgsund.
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Udkanten i tiltagende forvandling

Den perifere del af Danmark er saledes hele tiden under for-
vandling. Udviklingen i produktions- og bosetningsmenstrene
afslerer noget af dette. Spergsmalet er imidlertid, om analy-
serne heraf er tilstreekkelige til at afdeekke, hvad der sker?

Nar det geelder den fremtidige udvikling i produktion og be-
skeeftigelse vil den fortsat stagnere pa grund af strukturudvik-
lingen i landbruget og koncentrationen af landbrugets folgein-
dustri. Industriproduktionen vil reduceres med den generelle
udviklingstakt. Ligeledes vil bygge- og anlegsbranchens bidrag
til veekst veere begrenset. Og det interessante er sa, hvorledes
udviklingen vil blive i henholdsvis privat og offentlig service,
som generelt har veeret i fremdrift i andre dele af landet i de
seneste mange Ar.

Det afgerende vil vaere, hvilke potentialer og barrierer, der
fremover vil kendetegne udkantsomraderne. Forud for denne
vurdering er det dog nedvendigt at supplere de netop navnte
udviklingstendenser med en reekke andre karakteristika, som
treenger sig kraftigt pa, nar der anlegges en bredere levevilkars-
vinkel.

Et kommunalt velfeerdsindeks viser, at Danmark er opdelt —
ogsé nar der inddrages andre indikatorer end indkomst og be-
skeeftigelse, f.eks. suppleret med demografi, uddannelsesniveau
og sundhedstilstand (AE I, 2010). Sammenfattende herom
kan det siges, at de kommuner, der klarer sig darligst malt pa
velfzerdsindikatorer i hej grad svarer til de tidligere naevnte
udkantskommuner og ligger i Nordjylland, Vestsjelland og det
sydlige Danmark fra Tender i sydvest til Falster i sydest.

Uddybende kan det dokumenteres, at der er en del geografisk
variation i sundhedstilstanden mellem de danske kommu-
ner (AE II, 2010). Hvis man bruger et »sygelighedsindeksc,
der sammenvejer antallet af leegeydelser med udgifterne til
medicin, kan man konstatere, at mange udkantskommuner

er blandt de kommuner med relativt flest syge, selv om det
samme dog ogsa ger sig geldende i en raekke storre byer.

Et yderligere karakteristikum ved Udkants-Danmark er som
tidligere nzevnt, at der modtages mange udsatte grupper som
tilflyttere fra resten af Danmark. Med udsatte grupper menes
folk pa fertidspension eller revalidering samt ikke-arbejdsmar-
kedsparate kontanthjelpsmodtagere (AE 1V, 2011). Ud-
kantskommuner bliver hermed belastet af bade egne udsatte
grupper og af »eksport« af udsatte grupper fra andre kommu-
ner. Den store tilflytning af udsatte grupper skyldes bl.a. lavere
boligpriser og leveomkostninger. Dette resulterer samtidig i, at
det bliver en tiltagende gkonomisk belastning for udkantskom-
munerne.

I forleengelse heraf skal det neevnes, at bernefattigdommen er
stigende i Danmark og det sker primert i yderkantskommu-
ner (AE III, 2010) og skal selvfolgelig ses i sammenhaeng med
»importen« af udsatte grupper. Med brug af OECD’s definition
af fattigdomsgreensen, som preciserer, at det svarer til under

halvdelen af medianindkomsten, vurderes det at ca. 5 % af
bern i Danmark lever i fattigdom — en fordobling inden for

det sidste arti. I udkantsomréder som Lolland-Falster, Lange-
land, Bornholm og Senderjylland ligger andelen af fattige bern
noget hojere. Lengerevarende fattigdom vil ege risikoen for
marginalisering og social stigmatisering af disse bern.

Den offentlige sektors serviceydelser er ligeledes ved at komme
under pres. Det gelder eksempelvis den fremtidige rekrutte-
ring af praktiserende leeger, hvor aldersgennemsnittet pa leeger
er hgjest i udkantsomrader og det kan komme til at betyde stor
geografisk ulighed i adgangen til praktiserende leeger (Kaas,
2010). Et andet fenomen, hvor der er voksende opmerksom-
hed, er det omfang af offentlige ansatte i udkantskommuner,
der snart gar pa pension (Rysgaard, 2010). Mellem 40 % og
50 % af de kommunalt ansatte inden for alle serviceomrader
er 50 ar eller mere. I de naermeste ar vil der opstd en serlig
udfordring med at rekruttere nye medarbejdere til en rekke
kerneomrader, s som skoler, daginstitutioner, &ldrepleje og
hjemmehjelp.

Udkants-Danmark er ikke kun kendetegnet ved sterke ako-
nomiske og demografiske &ndringer, men ogsa ved de kraftige
forandringer i den sociale struktur.

To politiske bud pa lesning af udkantsproblemerne

I hvilken optik ses de regionale udviklingsproblemer og iser
udkantens problemer, nar det geelder det politiske niveau, og
hvorledes harmonerer de valgte midler med udfordringerne,
som de foregaende afsnit belyser? Her er det oplagt at afsege,
hvad Danske Regioner som administrator og den netop afga-
ede regering som donor af regional udviklingspolitik egentlig
formulerer omkring dette spergsmal.

Danske Regioner har i en publikation fra 2011 »Vekst i hele
Danmark —Yderomradernes udfordringer og muligheder«
opridset, hvad der er de nationale styrkepositioner, og hvad
der kan veere fremtidens arbejdspladser i regionerne. Ifelge lov
om erhvervsfremme skal de regionale vaekstfora tage seerlige
hensyn til at styrke udviklingen i deres respektive yderomrader.
Regionerne spiller som bekendt teet sammen med de lokale
vaekstfora og lokale aktionsgrupper om dette spergsmal, og
regionerne er derfor interessante pa grund af den koordine-
rende funktion. Et af hovedbudskaberne er da ogsa at etablere
regionale partnerskaber for vaekst, som inkluderer offentlige
myndigheder, private virksomheder og uddannelses- og forsk-
ningsinstitutioner.

Der tages afsaet i den globale konkurrence og det anerkendes,
at dette seetter en meget hard dagsorden: Store erhvervsvirk-
somheder centraliserer for at skeere ned pa udgifterne. Der sker
sammenlegninger og fusioner i landbruget, der skaber storre
industrielle garde med fokus pa stordrift. Banker lukker filialer
i yderomrader og placerer sig i byer, hvor kundegrundlaget er
storre. Ogsa i den offentlige sektor er der sket en centralisering
af opgaver og ressourcer (strukturreform, skattereform, politi-
reform og domstolsreform), hvilket angiveligt sker for at opnéa
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storre effektivitet, reducere omkostninger og give sterre gen-
nemsigtighed i organiseringen (Danske Regioner, 2011, s. 6).

Regionerne foreslar folgende erhvervsfremmeinitiativer:
Turisme, klima/energi og fedevarer.

Nar det geelder turisme og oplevelsesgkonomi i udkanten
handler det om at forleenge turistseesonen, hvor opskriften er
nye produkttilbud i form af fyrtarnsattraktioner, som skal sup-
plere naturoplevelsen og andet eksisterende, men det sandsyn-
liggares ikke, hvad det er og hvordan det skal gores. Klima- og
energiudfordringerne kan med yderomraderne som natur-
ressource bruge den darligste landbrugsjord til produktion af
biomasse, ligesom der kan eksperimenteres med andre ener-
gikilder, men der gores ikke noget ud af at vurdere produk-
tionsomfanget eller beskaftigelseseffekten. Den traditionelle
fodevareproduktion er med sine standardiserede produkter
presset pa verdensplan, Det anbefales derfor at forfolge en sa-
kaldt Noma-effekt og bringe endnu flere gourmet-restauranter
ud i udkanten. I stedet burde det vurderes, hvilke effekter det
ville have at lave en mere omfattende omlegning af landbruget
til mere handverkskreevende ekologisk produktion.

Regeringen understreger i sin Landdistriktsredegerelse 2011,
at de danske landdistrikter kan veere meget forskellige og at de
séledes kan veere karakteriseret ved forskellige udviklingsten-
denser dvs. bade fremgang og tilbagegang (Regeringen I, 2011,
s. 6). Det konstateres videre, at beskeftigelsen i1 yderkom-
munerne i en arraekke synes at have fulgt en mindre gunstig
udviklingstendens og det geelder bade de primeere erhverv og
industrierhverv.

Netop pa baggrund af at udviklingen i landdistriktsomraderne
ofte kan veere betinget af forskellige behov, veelger regeringen
sig den rolle at veere skaber af gode rammebetingelser for den
decentrale indsats. Det drejer sig f.eks. om en indsatspulje til
istandsaettelse og nedrivning af boliger, styrket sundhedsmaes-
sig akutindsats i yderomrader, projekter til forbedring af bus-
sers fremkommelighed, kulturstette og bedre bredbandsdeek-

ning samt udkantstilskud til en reekke uddannelsesinstitutioner.

Pa regeringens foranledning blev der i 2010 indgéet 13
kulturaftaler til i alt 89 mill. kr. (Regeringen II, 2011, s. 22).
Endvidere er en del af midlerne til Landdistriktsprogrammet
og Fiskeriudviklingsprogrammet malrettet sakaldt livskvalitet 1
landdistrikterne, herunder en centralt administreret stotteord-
ning »Aktiviteter for bern og unge i landdistrikterne« med 10
mill. kr. pr. ar.

Regeringen havder endvidere mod forventning (Regeringen I,
2011, s. 17), at liberaliseringen af landbrugsloven i 2010 kan
fastholde landbrugets beskeftigelsespotentiale og skonomiske
betydning i landdistrikterne. Endvidere neevnes bidraget fra
EU’s strukturfonde som i perioden 2007-2013 er pa i alt 3,6
mia. kr. og som kreever krone til krone finansiering. Endelig
har regeringen til hensigt at lave en differentiering af dele af
planloven, der skal give 29 kommuner mulighed for at etablere
flere boliger og udvide virksomheder.

Danske Regioner fremlaegger en analyse, der gar langt i
konstatering af situationens alvor i Udkants-Danmark, men
fremseetter lgsningsforslag, der kun vil kunne f marginal
betydning. Regeringens analyse bygger pa en forestilling om, at
udkantsomréaderne er forskellige og at man i et vist omfang kan
understotte de mest driftige initiativer, ved i begreenset omfang
at forbedre nogle generelle rammebetingelser. Ingen af analy-
serne har en tilgang til problemerne, der reekker ud over den
eskonomisk-demografiske forstaelse, hvorfor den forvandling
der sker i den sociale struktur i Udkants-Danmark ikke bliver
erkendt — endsige endnu mindre handteret.

Udkantspolitik krzever nyt perspektiv

Udkants-Danmark kan ses som et kondenseret spejl af et sam-
fundsmeessigt yderomrade, som har serlige og svere betingel-
ser at fungere under. Den indkomst- og beskeaeftigelsesmeessige
trend er sveer at vende, da de globale gkonomiske krefter er
langt steerkere end den lokale politikindsats kan hamle op med.

Politikere og planleggere ber fremover operere med en bred,
generisk definition af Udkants-Danmark og ligeledes ber de
supplere analyser af gkonomiske og demografiske eendringer
med analyser af udviklingen i den sociale struktur. Inspiration
hertil kan hentes fra den multidisciplinzere forstaelsesramme,
som er udviklet i forbindelse med OECD’s nye landdistriktspa-
radigme.

Den nye regerings forestilling om, at yderomradernes udvik-
ling skal veere atheengig af, at landbrugets ekonomi stabiliseres
er ikke holdbar. Tveertimod ma den gere op med den gamle
politik om at sikre det traditionelle landbrug og i stedet vaelge
et perspektiv, hvor der kigges pa nye muligheder og udvikle
andre eksisterende aktiviteter, sasom beliggenhed, naturlige og
kulturelle faciliteter og social kapital. Samtidig ber der vaere
fokus pa fornyelse af boligmassen og initiativer til 2endringer i
den sociale struktur i yderomraderne.
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Nobelprisen 2011 til Sargent og Sims

De amerikanske gkonomer Thomas J. Sargent og Christopher A. Sims blev 1 2011 haedret
med Nobelprisen i ekonomi »for their empirical research on cause and effect in the macroeconomyyv.
Det er fuldt fortjent, for Sargent og Sims har udviklet de ekonometriske metoder, der 1 dag
anvendes overalt i empiriske studier af effekten af gkonomisk politik.

TORBEN MARK PEDERSEN
Cand.polit. et exam.art., Ph.D.

Indledning

I empiriske undersegelser kan det veere vanskeligt at skelne
mellem arsag og virkning, og det er ikke mindst et problem ved
empiriske studier af gkonomisk politik som felge af den rolle,
forventninger spiller: De penge- og finanspolitiske myndighe-
der tilretteleegger den skonomiske politik med henblik pa at
pavirke den fremtidige skonomiske udvikling, men samtidig
baserer de private akterer deres beslutninger pa forventninger
til fremtiden, og pa den méade knyttes den gkonomiske aktivitet
sammen med den fremtidige ekonomiske politik.

Nar kausaliteten gar begge veje, er det vanskeligt at skelne
mellem effekten af en ekonomisk politik og den gkonomiske
politiks reaktion pa den ekonomiske udvikling. Hvis ekono-
mer kunne lave kontrollerede eksperimenter i stor stil (hvad

de gudskelov ikke kan), s& kunne de formulere scenarier for
pengepolitikken og analysere konsekvenserne. I mangel af mu-
ligheden for at lave kontrollerede eksperimenter kan gkonomer
veelge at gé én af to veje:

Tage udgangspunkt i gkonomisk teori og formulere sm4,
simple, skonomiske modeller, estimere modellens parametre
baseret pa ekonomiske tidsserier for inflation, BNP, ledighed,
rente m.m., og sa kan der laves »eksperimenter« med modellen,
som det ikke er muligt at gennemfere med virkeligheden.

Eller tage udgangspunkt i data og med passende skonometri-
ske metoder estimere en gkonometrisk model. Hvis de struk-
turelle chok kan identificeres, kan modellen anvendes til at
beregne effekten af gkonomisk politik.

Sargent og Sims udviklede de metoder, der er fremherskende
i empirisk forskning af effekten af ekonomisk politik. Sargent
er gaet den forste vej og har udviklet metoder til gkonometrisk
estimation af modeller med rationelle forventninger, hvorimod
Sims er giet den anden vej og har udviklet vektor autoregres-
sive modeller.

Sargent og Sims’ forskning er i dag en fast bestanddel af em-
pirisk makrogkonomis vaerktejskasse, og de anvendes i praksis
i centralbanker overalt til at analysere effekten af pengepolitik.
Deres forskning har dannet skole og genereret et veeld af ny
empirisk og teoretisk forskning i arsager til og virkninger af
gkonomisk politik.

Bade Sargent og Sims har derudover ydet talrige videnskabe-
lige bidrag inden for en lang reekke andre omréder af pengete-
ori og makrogkonomi generelt. Hver iseer er deres forskning for
omfattende til at give et blot nogenlunde deekkende overblik pa
den korte plads, der her er til rddighed. En mere omfattende
gennemgang er Nobelpriskomiteens oversigt (Kungl. Veten-
skapsakademien, 2011).

Thomas J. Sargent og Christopher A. Sims

Sargent og Sims er fodt i 1943, hhv. 1942. Sims har en BA i
matematik fra Harvard, Sargent en BA i skonomi fra Berkeley,
og begge har en Ph.D. fra Harvard University. Ifelge Sargent
var Christopher Sims langt foran mht. at beherske matematiske
teknikker, da Sargent kom til Harvard, og Sargent har udtalt,
at de ikke var nere venner, for: »He was so brilliant I was afraid
to talk to him.«
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Thomas J. Sargent

Sims blev ansat som assistent professor pd Harvard i 1968, for
han flyttede til University of Minnesota, hvor han var professor
frem til 1990. Sargent var knap to ar i forsvarsministeriet efter
sin Ph.D. og dernzest halvandet ar pa Carnegie Mellon. I juni
1971 stod Sargent uden et job, men et telefonopkald fra Sims
forte til et jobinterview og ansettelse pd University of Minne-
sota fra 1970-90.

Sargent har fortalt i interviews, at det var Sims’ artikel »Mo-
ney, Income and Causality« der satte ham i gang med at leere
matematik nok til selv at kunne stille de vigtige spergsmal. Og
lige siden har Sargent veeret en pioner i retning af at udvikle
og anvende nye matematiske teknikker, formidlet i en reekke
leerebeger (Sargent, 1979/87, 1987, Ljungquist og Sargent,
2000/2004).

Sargents fokus pa matematik og formelle modeller viser sig
ogsd, nar han taler om gkonomi — altid er det med udgangs-
punkt i gkonomiske modeller. Robert Lucas forteller en
anekdote fra et seminar, hvor Sargent var kommet med nogle
bemerkninger, som taleren ikke syntes at forsta. Sargent opgav
at forfelge spergsmadlet, men i slutningen af seminaret afle-
verede han et stykke papir med en lille matematisk model til
taleren og sagde »Det var dette, jeg forsegte at sige.«!

Nar en Nobelpris uddeles, star alle universiteter, hvor pris-
modtagerne nogensinde har arbejdet, i ke for at fa del i zeren.
Sargent og Sims er p.t. pd New York University, hhv. Prince-
ton, men deres Nobelprisvindende forskning fandt sted, mens
de begge var pa University of Minnesota. Det store nybrud i
makrogkonomi i 1970’erne og 1980°erne foregik pa University

Christopher A. Sims

of Minnesota, Carnegie-Mellon og University of Chicago. Iseer
Sargents forskning har et preeg af »Chicago School Economics«
med hans vaegt pa empiriske tests af skonomiske modeller.

Chicago-skolen er kendt for sin frimarkedsorienterede linje i
gkonomisk politik, og visse kommentatorer har veret hurtige
til at seette en maerkat pa arets Nobelpris som anti-keynesiansk.
Det er misvisende. Storstedelen af deres Nobelprisforskning
har en teknisk karakter, der isoleret set ikke har nogen eko-
nomisk eller politisk bias. Der er forst og fremmest tale om
grundforskning i gkonometriske metoder, men samtidig kan
deres forskning kun forstas som en del af den »revolution« i
gkonomisk teori, der fandt sted fra begyndelsen af 1970’erne,
og som for altid lagde 1960’er-stil keynesiansk makrogkonomi
i graven. Forskningen i rationelle forventninger var dog ifelge
Sargent »not politically motivated. It is technically motivated«,
(Klamer, 1983, 80). Ifelge Sargent var han selv pa det tids-
punkt en keynesiansk gkonom, og det samme var de fleste
andre, der begyndte at arbejde med rationelle forventninger,
interview i Sent (1998) og i Klamer (1983, 80).

Rationel forventnings revolutionen

Omkring 1970 led keynesiansk makrogkonomi under det teo-
retiske problem, at den ikke var baseret pa individuelle akterers
optimerende adfzerd. Den viste sig bl.a. ved, at de private
akterer antoges at have statiske forventninger, sa de reagerer
passivt pa endringer i den gkonomiske politik. Samtidig led de
keynesianske modeller under det empiriske problem, at de ikke
kunne forklare den hgje inflation og ledighed, der viste sig fra
begyndelsen af 1970’erne, figur 1.
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FIGUR 1 Phillipskurve i USA, 1961-79
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Datidens keynesianske modeller var baseret pa en Phillips-
kurve-sammenhaeng mellem inflation og ledighed, figur 1. Det
var opfattelsen, at Phillipskurven udgjorde en menu af valgmu-
ligheder mellem inflation og ledighed.

Fra begyndelsen af 1970’erne bred Phillipskurven sammen —
den forsked sig udad, som vist i figur 1. Det skyldes, at private
agenter danner forventninger til en hgjere inflation i fremti-
den, nar inflationen stiger. Det forudsa Friedman og Phelps i
1967/68: Nar de pengepolitiske myndigheder forseger at ned-
bringe ledigheden til under »den naturlige beskeeftigelsesgrad«,
vil Phillipskurven forskyde sig udad: En ekspansiv pengepolitik
senker den nominelle rente, det stimulerer den gkonomiske
aktivitet, ledigheden falder, og ekonomien beveger sig fra
punkt A til punkt B i figur 2. Det er »likviditetseffekten«. Med
stigende inflationsforventninger eges renten, ledigheden stiger
igen, og Phillipskurven forskydes udad fra punkt B til C i figur
2. Det er »den forventede inflations effekt«. Der er derfor ikke
noget permanent band mellem inflation og ledighed: Pa langt
sigt er Phillipskurven lodret, og ledigheden kan ikke szenkes til
under dens strukturelle niveau uden en accelererende infla-
tion.

Friedman og Phelps baserede deres modeller pa adaptive
forventninger, der alene er baseret pa fortidig information.
Derved kan der ga lang tid, for ledigheden er tilbage pa det
strukturelle niveau. Hvis de private agenter derimod har
rationelle forventninger, sa tilpasser inflationsforventningerne
sig gjeblikkeligt, og det forer til, at systematisk pengepolitik ikke
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Ledighed

har nogen effekt pa produktion og beskeftigelse: skonomien
beveeger sig direkte fra punkt A til C i figur 2.

Muth havde i 1961 udviklet teorien om rationelle forvent-
ninger, men det var forst da Lucas, Prescott og Sargent i
begyndelsen af 1970’erne begyndte at anvende rationelle
forventninger, at det blev klart, at rationelle forventninger
revolutionerede makrogkonomi. Nar private akterer danner
rationelle forventninger, sa endrer de adfeerd, nar der sker
skift i den gkonomiske politik. Det var den gkonomiske kerne

i Lucas-kritikken, (Lucas, 1976), der i virkeligheden handlede
om egkonometrisk identifikation af de politikinvariante parame-
tre i gkonometriske modeller.

Lucas-kritikken indeberer, at man ikke kan tage udgangspunkt
i aktgrernes udbuds- og efterspergselskurver, forbrugsfunk-
tioner og lignende, nir man skal formulere makrogkonomiske
modeller, fordi disse ikke er invariante over for eendringer i
den gkonomiske politik. Den indsigt 2ndrede makrogkonomi
for altid, og analysen af skonomisk politik blev til en gren af
dynamisk spilteori.

P4 den baggrund karakteriserede Lucas og Sargent (1979) key-
nesianske modeller som »fundamentally flawed« og heevdede,

at »modern macroeconomic models are of zo value in guiding
policy and that this condition will not be remedied by modifi-
cations along any line which is currently being pursued«.



SAMFUNDS@OKONOMEN NR. 1 MARTS 2012 - NOBELPRISEN 2011 TIL SARGENT OG SIMS 51

FIGUR 2 Den lodrette Phillips kurve
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I kelvandet pé rationel forventnings revolutionen opstod et
forskningsprogram, der gik ud pa at udvikle testbare, dynami-
ske, stokastiske generelle ligeveegtsmodeller med udgangspunkt
i de enkelte forbrugeres praeferencer og virksomhedernes
teknologi.

Rationel forventnings ekonometri

Sargent spillede en afggrende rolle i udviklingen af gkonome-
triske metoder til estimation og test af gkonomiske modeller
med rationelle forventninger. I begyndelsen af 1970’erne skrev
Sargent en raekke banebrydende artikler, hvori han viste, hvor-
dan traditionelle empiriske metoder var ugyldige til estimation
og test.

I en kort artikel fra 1971 giver Sargent en dramatisk illustra-
tion af implikationerne af rationelle forventninger ved at vise,
hvordan standard ekonometriske tests af den naturlige beskaef-
tigelsesgrads hypotese er ugyldige, fordi de kritisk athaenger

af, at forventningerne var bagudskuende, (Sargent, 1971).

Nar gkonomiske agenter har fremadskuende forventninger,
atheenger de af haeldningen pa Phillipskurven, hvilket betyder,
at hidtidige empiriske studier af den lodrette Phillips-kurve var
veerdilose.

Artiklen blev fulgt op af en reekke artikler, der viste, hvordan
man kan estimere og teste hypoteser i modeller med rationelle
forventninger. Sargent (1973) var den forste gkonometriske es-
timation af en model med rationelle forventninger, og Sargent
(1976) den forste makrogkonometriske model af amerikansk
gkonomi med rationelle forventninger.

Ledighed

Sargent har i sin forskning fokuseret pa at estimere de dybe pa-
rametre 1 skonomiske modeller, altsd parametrene i forbruger-
nes nyttefunktion og i virksomhedernes produktionsfunktion,
som ikke kan identificeres med traditionelle gkonometriske
teknikker. Det skete bl.a. i en reekke artikler i slutningen af
1970erne, (Sargent, 1977, 1978a,b), og Hansen and Sargent
(1980) udviklede metoder til estimation af dynamiske, linezere
rationelle forventningsmodeller. De dybe parametre indgar i
forskellige ligninger i modellen, og de implicerer dermed nogle
krydsligningsrestriktioner, der er kendetegnende for rationel
forventnings ekonometri.

Det er neppe for meget at sige, at det forst er med Sargents ar-
bejder, at gkonomisk teori og skonometriske metoder er blevet
integreret. Teori og skonometrisk estimation er for Sargent to
sider af samme sag, to forskellige mader at tale om det samme
pa: »the objects produced by the theorizing are exactly the
objects in terms of which econometrics is cast« (Hansen and
Sargent, 1991), eller som Sargent udtaler i et interview i 2010:
»a rational expectations equlibrium s a likelihood function.
Maximize itl«

Sims og vektorautoregressive modeller (VAR)

I et af sine tidlige arbejder, (Sims, 1972), udviklede Sims

et statistisk test for Granger-kausalitet og viste den indre
sammenheng mellem kausalitet og eksogenitet. Sims viste
ydermere, at for at en fordelt lag- regression er gyldig, skal
hojreside-variablene vere strengt eksogene, si kausaliteten kun
lgber én vej. Sims viste i samme model, at penge Granger-for-
arsager indkomsten, hvilket blev fortolket som en steerk stotte
til den monetaristiske opfattelse, at pengepolitik er effektiv.



52 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 1 MARTS 2012 - NOBELPRISEN 2011 TIL SARGENT OG SIMS

Sims affyrede den vel nok kraftigste kritik af tidens keynesi-
anske makrogkonometriske modeller, da han kritiserede dem
for at basere sig pa »incredible,« identificerende restriktioner,
(Sims, 1980a), saledes at analysen af de kausale sammenhaenge
var alvorligt fejlbeheftet og derfor ikke kunne anvendes til
policy-analyser og end ikke til forudsigelser.

Som alternativ udviklede Sims en ny type empiriske modeller,
kaldet vektorautoregressive modeller (VAR). I VAR-modeller
indgar en reekke gkonomiske tidsserier som BNP, rente og in-
flation, som er bestemt af de laggede veerdier af de selvsamme
variabler. Det var ikke en ukendt modeltype i tidsreekkegko-
nometri, men Sims viste, hvordan man med udgangspunkt

i en klasse af skonomiske teorier kan laegge sd meget ekono-
misk struktur ned over data, at det er muligt at identificere de
grundleeggende penge- og finanspolitiske »chok« til gkonomien.
Pa den made fik Sims styr pa kausaliteten i modellen.

Sims udviklede ogsa to nye metoder til at analysere VAR~
modeller. For det forste impulse-response-funktioner, der

er en slags dynamiske multiplikatorer, der viser, hvordan de
fundamentale chok til gkonomien pavirker gkonomien over tid.
Den anden nye teknik var varians-dekomponering, hvormed
andelen af variansen af hver variabel kan beregnes over tid.

Den forste generation af VAR-modeller fokuserede pé at
analysere effekten af strukturelle makrogkonomiske c/ok til
egkonomien, altsa effekten af de ikke-forventede endringer i
den gkonomiske politik. Det var statistiske modeller, der kun
anvendte et minimum af ekonomisk teori i identifikationen af
de strukturelle chok. P4 et tidligt tidspunkt var Sargent (1979)
ude og kritisere vektorautoregressive modeller for at anvende
identificerende restriktioner med »no formal basis in dynamic
economic theory«. Sddanne VAR-modeller kan derfor ikke
anvendes til at analysere effekten af eendringer i politikregler.?
Ogsa andre kritiserede dem for at veere »atheoretical macroeco-
nometrics«.

Sims og andre forskere begyndte at udvikle alternative metoder
til strukturel identifikation ved anvendelse af mere gkonomisk
teori, og disse strukturelle VAR-modeller kan ogsa anvendes til
at forudsige effekten af en forventet gkonomisk politik.? Sims
(1980Db) var en tidlig strukturel VAR-model. Sims observerer
her, at pengemangdechok ikke fik de effekter pé inflation

og produktion, som forventes af monetaere chok, hvorimod
rentechok har de forventede effekter. I Sims (1986) diskuteres
forskellige mader til strukturel identifikation. Mange andre
okonometrikere har siden udforsket konsekvenserne af alterna-
tive gkonomiske antagelser ved strukturel identifikation.

Sims har i interviewet fra 2007 forklaret, hvad strukturelle
VAR-modeller forseger at na: »I stedet for at bygge dynamiske,
stokastiske, generelle ligevaegtsmodeller, som pélegges en lang
reekke identificerende restriktioner, som ingen tror, er helt
sande, for at opna estimater af effekten af skonomisk politik,
kan vi i stedet forsege at introducere identificerende restriktio-
ner en af gangen i en vis forstand, og i et minimalt omfang for

at muliggere en fortolkning af resultaterne? Det er, hvad den
strukturelle VAR-litteratur ger.«

I Sims, Stock and Watson (1990) vises, hvordan man kan esti-
mere og teste VAR-modeller med ikke-stationeere tidsserier og
kointegrerede tidsserier, i Doan, Litterman and Sims (1986)
anvendes Bayesianske metoder, og i Sims (1992) analyseres
effekten af pengepolitik pd makrogkonomien.

Noget af det fascinerende ved Sims’ forskning er den made,
hvorpé han med sine innovative nye teknikker formar at vride
mere information ud af data, end nogen har gjort for ham, og
udviklingen af VAR-modeller har abnet op for en tsunami af ny
empirisk forskning, og gennem de seneste tre artier er VAR-
metoden udviklet markant i forskellige retninger, og Sims’ egne
bidrag har vedvarende veret i front.

Ifolge Sims selv er det veesentligste bidrag fra hele VAR~
forskningen, at den har endret den made, hvorpa ekonomer
og centralbankchefer teenker pé effekten af pengepolitik som
baseret pa renteendringer og med en langsom og jevn effekt
pa prisniveauet, forsinket med omkring halvandet ar for effek-
ten pa priserne topper, og med en noget hurtigere men mere
forbigdende effekt pa produktion og beskeaftigelse.

Sammenhaengen mellem rationel forventnings gkono-
metri og VAR-modeller

Selv om Sargents og Sims’ forskning i tidsreekkegkonometri er
foregdet omtrent samtidig ved University of Minnesota, har de
forsket stort set uafthengigt af hinanden og har kun skrevet en
enkelt artikel sammen, (Sargent og Sims, 1977).

Deres arbejder komplementerer imidlertid hinanden. I teoreti-
ske modeller foregar identifikationen ved at formulere en eks-
plicit skonomisk model med en fuldsteendig beskrivelse af de
ekonomiske agenter, hvorimod VAR-modeller identificeres ved
at anvende indsigter fra en hel klasse af gkonomiske modeller.
Sargents modeller kraever en troverdig model, Sims’ model-
ler kraever en troveerdig identifikation. Sims’ identifikation er
genstand for Lucas-kritikken, sd selv strukturelle VAR-modeller
skulle ikke kunne anvendes til at analysere effekten af politik-
skift, men Sims argumenterer for, at regimeskift er sjeldne,
hvorfor anvendeligheden ikke er sé begraenset endda (Sims,
1982).

Med udviklingen af dynamiske stokastiske generelle ligeveegts-
modeller med rationelle forventninger viser der sig en dybere
forbindelse mellem dynamisk gkonomisk teori med rationelle
forventninger og VAR-modeller. VAR-modellernes rekursive
struktur passer naturligt med skonomiske beslutninger, der
treeffes ved at optimere over en uendelig tidshorisont som
dynamiske programmerer, og dynamiske stokastiske generelle
ligeveegtsmodeller med rationelle forventninger resulterer i
VAR-modeller. Linezre rationelle forventningsmodeller giver
derfor mader at fortolke og identificere VAR-modeller, og det
har ydermere den fordel, at hele Sims’ maskineri af analyseme-
toder kan anvendes ved analysen af modeller med rationelle
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forventninger. Det betyder ogsa, at det er muligt umiddelbart
at sammenligne de dynamiske effekter af makrogkonomiske
modeller beregnet med impulse-response funktioner med em-
piriske VAR-modeller.

Denne forbindelse anvendes af Sargent og Hansen (1995) til at
opbygge et modellaboratorium af linesre gkonomiske model-
ler, der kan kombineres pa et nzesten uendeligt antal mader til
at studere konjunktursvingninger, vekst, aktiv-prisfastsaettelse
m.m. Da modellerne er linezre, har de en analytisk lgsning,
der kan beregnes med medfelgende MATLAB-programmer,
og dette laboratorium kan anvendes til at gennemfere kvantita-
tive politikeksperimenter, der kan sammenholdes med data fra
VAR-modeller.

Rationelle og ikke-rationelle forventninger

I sin undervisning pa University of Chicago, hvor underteg-
nede var ph.d.-studerende i 1994-95, begrundede Sargent
rationelle forventninger med et (ikke helt ordret) citat fra Tol-
stojs Anna Karenina: »Alle lykkelige familier er ens, men alle
ulykkelige familier er forskellige.« Pointen er, at der kun er én
made, hvorpd mennesker opfoerer sig rationelt, men vilkarligt
mange méader, hvorpa folk kan opfere sig irrationelt.

Det afgerende i Sargents forskning har imidlertid ikke veeret
en insisteren pa rationelle forventninger, men at forventninger
dannes aktivt. Sargent har sdledes bade veret en af banner-
forerne for rationel forventnings-revolutionen og siden en
foregangsmand i udviklingen af teorier om leereprocesser og
begraenset rationalitet, bl.a. med bogen »Bounded Rationality
in Macroeconomics« fra 1993. I 00’erne har Sargent bl.a. for-
sket i »Robustness« sammen med Lars Peter Hansen, (Hansen
og Sargent, 2008). Det er modeller, hvor agenter har en ufuld-
steendig viden om gkonomien. Ogsa Sims har udviklet en ny
teori, kaldet rational inartention, om agenters begraensede evne
til at behandle information, (Sims, 2003, 2006).

The Conquest of the American Inflation

En reekke af disse metoder anvender Sargent i »The Conquest
of the American Inflation« til at studere, hvorfor inflationen

1 USA steg fra slutningen af 1960erne, og faldt abrupt fra
begyndelsen af 1980erne. Bogen er et overbevisende forsvar
for det synspunkt, at Fed mente, at der var en Phillipskurve,
der kunne udnyttes, og at Fed dannede deres beslutninger pa
baggrund af en kontinuert re-estimeret Phillipskurve. Derved
leerte Fed gradvist at tro pa og handle i overensstemmelse
med den naturlige beskeftigelses grads hypotese, og Sargent
fortolker faldet i inflationen som resultatet af en pengepolitisk
myndighed, der tilpasser sit naive syn pa Phillipskurven til ny
information. @konomisk-politisk er Sargents resultater lidt
skreemmende, for de implicerer, at der ikke har veeret nogen
»erobring« af den amerikanske inflation, og at en hgj inflation
kan komme igen, hvis de pengepolitiske myndigheder fortsat
tror, at de kan skabe permanent lavere ledighed ved hjelp af
pengepolitikken.

Arbejdsleshed og smapenge

Det ber ogséa naevnes, at Sargent sammen med Lars Ljungquist
har udgivet en reekke vigtige artikler om langtidsledighed i
Europa. Sammen med Francois Velde har Sargent ogsa publi-
ceret en raekke pengeteoretiske artikler om varepenge og ikke
mindst et banebrydende veerk om »The Big Problem of Small
Change«, (Sargent and Velde, 2002). »The big problem of small
change« er problemet med manglen pa smapenge, der hergede
Europas gkonomier i over 1.000 ar fra ca. ar 800 til 1800. Det
er en intellektuel historie om, hvordan verden opdagede kvanti-
tetsligningen og laste problemet med manglen pa smamenter.

Penge og finanspolitik

Milton Friedman er kendt for sit diktum om, at nflation is al-
ways and everywhere a monetary phenomenon, men Sargent and
Wallace (1981) viste, at det er en sandhed med modifikationer:
Hyvis centralbanken ikke er uathangig, men pengepolitikken

er under de finanspolitiske myndigheders kontrol, sa vil det i
sidste ende vare den offentlige geeldsetning, der kommer til

at bestemme pengemaengdevaksten og dermed inflationen.
Derfor »Unpleasant monetarist arithmetice.

Denne binding mellem penge- og finanspolitik er kernen i at
forsta hyperinflationen i Tyskland, @strig, Ungarn og Polen
efter forste verdenskrig. Hyperinflationen var resultatet af en
moneter finansiering af store budgetunderskud, og inflationen
kom ferst under kontrol efter etableringen af en uaftheengig
centralbank, der gjorde det juridisk umuligt at finansiere un-
derskud monetert, og ved et skifte i det finanspolitiske regime,
der bl.a. involverede overgang til balancerede budgetter, (Sar-
gent, 1982). Det er helt i overensstemmelse med »Unpleasant
monetarist arithmetic« og med rationelle forventninger og
betydningen af troveerdighed for den gkonomiske politik.

Sims (1994) og andre byggede videre pa Sargent og Wallaces
ide med »the fiscal theory of the price levels, ifalge hvilken pris-
niveauet tilpasser sig, s den reale veerdi af den offentlige geeld
er i overensstemmelse med statens budgetrestriktion.

Eurogaeldskrisen

I et interview fra 2010 udtaler Sargent, at ECB’s faedre tyde-
ligvis kendte til »The unpleasant monetarist arithmetics¢, og at
de straebte efter at afskeerme euroen fra eurolandenes finans-
politikker ved at gere ECB uafhengig og forbyde en moneteer
finansiering af eurolandenes underskud. Vaekst- og stabilitets-
pagten blev indfert pa tysk foranledning som en yderligere
sikkerhedsforanstaltning for at skabe et fejlsikkert system.

Sargent kommenterer pa eurokrisen: »her er en ting, man
kunne forestille sig, at ECB ville gore (hvad den ikke har). Den
kunne indtage det standpunkt, at hvis Graekenlands regering
onsker at forsege at udstede euroobligationer, lad dem gore
det, eller forsege pa det. Og hvis investorer gnsker at holde
euroobligationer, der er passiver for den graeske regering og
ikke for ECB, s lad dem. Det vedkommer ikke ECB. (...) Det
er obligationsejernes problem,« (Rolnik, 2010).
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Nar ECB ikke har indtaget dét standpunkt, skyldes det ifelge
Sargent, at mange europ®iske banker ligger inde med store
beholdninger af graeske statsobligationer, og at ECB fungerer
som en »lender of last resort«. Der er en ofte overset binding
mellem penge- og finanspolitikken via centralbankers balance,
der betyder, at selv en uathengig centralbank som ECB ikke er
fuldsteendig afskeermet fra finanspolitikken i eurolandene:

Nar ECB investerer i geeldsplagede landes statsobligationer, sa
foregar der en delvis moneter finansiering af de geeldsplagede
landes statsgeeld, og det samme er indirekte tilfzeldet, nar ECB
eendrer sine statutter, si private banker kan optage lan med sik-
kerhed i de gzeldsplagede landes statsobligationer med junksta-
tus. ECB vil kun kunne sterilisere effekten pa pengemaengden,
sa leenge den har tilstreekkelig mange aktiver, og det kan blive
kritisk, hvis eksempelvis Graekenland nedskriver sin geld.

Endelig indebaerer det en trussel om, at en raekke europaiske
banker kan blive insolvente som folge af tab pa graeske statsob-
ligationer, sa ECB som »lender of last resort« kan blive tvunget
til at ege pengemengden for at tilfore banksektoren likviditet.

Sargent tolker dette som et stort sammenbrud i greensen mel-
lem penge- og finanspolitik, der eger sandsynligheden for en
tilbagevenden til en periode med hgj inflation (Rolnik, 2010).

Med udgangspunkt i »the fiscal theory of the price level« har
ogsa Sims (1999) kritiseret euroen for ikke i tilstreekkeligt om-
fang at tage hejde for de finanspolitiske konsekvenser, og han
forudsa, at med den daveerende uklarhed og svaghed mht. den
finanspolitiske indretning, vil euroen ikke overleve leenge uden
reformer.

Afsluttende bemzerkninger

Det er sveert at forestille sig, hvor makrogkonomi og makrogko-
nometri ville have veeret i dag uden Sargents og Sims’ bidrag.
De har skabt s meget banebrydende forskning og pa s& mange
omrader, at de har pavirket stort set alle makrogkonomer og
makrogkonometrikere i de seneste 30 ar. Tilmed har de pavir-
ket politiske beslutningstagere og centralbankchefer overalt.

Bade Sargent og Sims er fortsat aktive forskere. I sin Nobel-
prisforeleesning sammenfatter Sims den historiske udvikling i
ekonometrisk forskning i effekten af pengepolitik (Sims, 2012),
og i sin Nobelprisforelesning forteller Sargent (2011) om en
finanspolitisk krise 1 USA i 1780’erne og drager paralleller til
EU i dag. Sargents er i gang med to nye bogprojekter, et om »A
Fiscal History of the United States« sammen med George Hall,
og det andet har titlen »Risk, Uncertainty, and Value« med Lars
Peter Hansen.
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NOTER

1. Anekdoten refereres i et interview med
Lucas i Klamer (1983).

2. En tidlig version af Sims (1980a) var offent-
liggjort som arbejdspapir allerede i 1977.

3. De kan ikke anvendes til at analysere
strukturelle skift i den ekonomiske politik,
sakaldte regime-2ndringer. VAR-modeller
er genstand for Lucas-kritikken, og hvis
man vil analysere den slags politik-skift, er
der ingen vej udenom at formulere struk-
turelle makroskonomiske modeller, som

Sargent gor.



