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I regeringens forsyningsstrategi "Forsyning for fremti-
den” fremgar det, at aftalebaseret regulering kan vaere
et alternativ til den nuvaerende indtaegtsrammeregule-
ring.

Indteegtsrammereguleringen indeholder i dag benchmar-
king og effektiviseringskrav, der sgger at imitere det mang-
lende konkurrencepres pa naturlige monopoler i forsynings-
sektoren.

[ en aftalebaseret regulering indgar de regulerede selskaber
aftaler om sin fremtidige gkonomi. Aftalerne bliver til i en
forhandling - enten direkte med kunderne eller med regu-
lator, som blandt andet kan repraesenterer kunderne eller
bredere samfundsgkonomiske hensyn. Forhandlingerne
omfatter ikke alene pris, men ogsa fx innovation, service og
kvalitet.
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Aftalebaseret regulering er pa lange straek en uafprgvet
reguleringsmetode i den danske forsyningssektor. Interna-
tionale erfaringer er ogsa sparsomme men viser, at der kan
veere fordele og udfordringer ved reguleringsformen. Bl.a. er
der en risiko for mindre fokus pa effektiv drift og lave priser.

[ artiklen opstilles fire centrale temaspgrgsmal, som bgr
overvejes, fgr der eventueltindfgres aftalebaseret regulering
i forsyningssektoren.

Laes den fulde artikel pa naeste side —
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orsyningssektoren omfatter el-, gas-, fiernvarme- og

vandsektorerne. Dele af forsyningssektoren i Danmark

er praeget af naturlige monopoler, som kraever saerskilt
regulering, idet almindelig konkurrence ikke i sig selv kan
sikre samfundsgkonomisk rentabel drift.

Monopoler er sdledes ikke udsat for det konkurrencepres,
der pa et normalt, velfungerende marked fgrer til effektiv
drift, lavere priser, bedre kvalitet, innovation og et bredere
udbud af produkter og ydelser.

For at sikre, at markeder med naturlige monopoler ogsa
fungerer fornuftigt med fokus pa blandt andet produktivitet
og omkostningseffektivitet, er det derfor ngdvendigt med
regulering.

Sigtet er at indrette reguleringen, sa der sa vidt muligt
opnds samme resultat som pa et normalt, velfungerende
marked.

Denne artikel diskuterer sakaldt aftalebaseret regulering

i forsyningssektoren som et muligt supplement til den
nuverende indtegtsrammeregulering. Der er tale om en
overordnet introduktion til emnet med fokus pa fordele og
udfordringer ved at indfgre aftalebaseret regulering i en
dansk kontekst. I artiklen formuleres bl.a. nogle overordne-
de temaspgrgsmal, som bgr analyseres naermere.

Forhandling om indteegtsrammerne

Grundidéen bag aftalebaseret regulering er, at forsynings-
selskaberne skal indga aftaler om deres fremtidige gkonomi,
jf. figur 1,! og at aftalerne bliver til i en forhandling - enten
direkte med kunderne eller med regulator, som blandt andet
kan repraesentere kunderne eller bredere samfundsgkono-
miske hensyn. Kunder kan med andre ord fa en mere aktiv
og direkte rolle end i dag.

Figur 1
Aftalebaseret reguleringsmodel
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1 Artiklen tager udgangspunkt i en analyse om aftalebaseret regulering
udarbejdet af Konveks for Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: “Aftalebaseret
regulering: Studie af eksisterende viden”, december 2017

[ Danmark er kundernes interesser i dag inddraget i regu-
leringen af forsyningssektoren, men mere indirekte. Fx er
hensynet til effektiv drift og lave priser varetaget via den
gkonomiske regulering, som Folketinget har vedtaget ram-
merne for, og som varetages af en regulator. Stabilitet i leve-
ring af ydelserne, fx i elforsyning, varetages ogsa af regula-
tor, mens rammerne for kvalitet, fx drikkevandets kvalitet, i
vid udstraekning fastleegges af EU og Folketinget via konkret
lovgivning. Folketinget fastleegger sdledes minimumstan-
darder og varetagelsen af miljg-, forsyningssikkerheds- og
sundhedshensyn m.m.

[ en aftalebaseret regulering er det muligt at inddrage kun-
dernes gnsker til forsyningsydelser mere direkte i regule-
ringen. Forhandlingerne kan ikke alene omfatte pris, men
evt. ogsa kvalitets-, stabilitets- og serviceniveau, innovation
m.m., jf. figur 2. Derimod skal overordnede samfundsgko-
nomiske hensyn i form af blandt andet negative miljg- og
klimaeksternaliteter, som ikke naturligt er fuldt internali-
seret i sddan en forhandling, fortsat adresseres via anden
regulering.

Figur 2
Aftalebaseret regulering kan omfatte mange opgaver
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Aftalebaseret regulering er bade i dansk og international
sammenhang pa lange straek en uafprgvet reguleringsform
i forsyningssektoren. Derfor er der behov for yderligere
analyser af fordele og udfordringer.

Hvis reguleringsformen skal implementeres i Danmark, bgr
det veere som en integreret del af indteegtsrammeregulerin-
gen og med fortsat fokus pa effektiviseringer, sa kunderne
ikke betaler overpriser for forsyningsydelserne.
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@konomisk regulering skal skabe konkurrencelignende
markeder

For at understgtte effektiv drift er dele af den danske for-
syningssektor i dag indteegtsrammereguleret? Sigtet med
reguleringen af naturlige monopoler er bl.a., at imitere det
konkurrencepres, der findes i et normalt, velfungerende
marked. Det sker konkret ved, at der fastsaettes effektivise-
ringskrav og loft over selskabernes indteegter, jf. figur 3.

Figur 3
Regulator fastleegger i dag indteegtsrammer med effektivi-
seringskrav

Regulator seetter
indteegtsramme

Regulator som Det regulerede
repraesentant selskab

for forbrugernes

interesser

Indteegtsrammerne skal daekke selskabernes omkostninger
til investeringer, kapital og drift. Rammerne kan i seerlige
tilfeelde blive forhgjet, fx hvis selskaberne palaegges nye
opgaver af en anden myndighed eller som fglge af anden
lovgivning, som medfgrer ekstra omkostninger.? [ vandsek-
toren er det fx muligt for selskaber at fa tillaeg til indteegts-
rammen, hvis et selskab, efter aftale med kommunen, pata-
ger sig opgaver, som fx gger serviceniveauet for kunderne
sasom klimatilpasningsprojekter eller fjernelse af kalk fra
drikkevand.

Rammerne justeres arligt efter prisudviklingen og med
effektiviseringskrav, sd forsyningspriserne bliver lavere
end ellers. Samtidig er der en omfattende sektorregulering
som sikrer, at der tages hgjde for blandt andet kvalitet,
forsyningssikkerhed og serviceniveau.

Benchmarking og effektiviseringskrav er det mest udbredte
virkemiddel til at imitere et konkurrencepres overfor
monopolselskaber i forsyningssektoren.*

Benchmarking sammenligner selskabers effektivitet inden
for hver sektor og identificerer hvert selskabs effektivise-

2 Fjernvarmesektoren og Energinet.dk er dog i dag underlagt hvile-i-sig-
selv regulering, men det er i stemmeaftale fra 2018, der har til hensigt at
underlaegge en del af virksomhedens aktiviteter en indteegtsrammeregulering

3 De naermere regler herom findes i bekendtgarelser og love for de forskellige
forsyningsarter

4 Bade elnetselskaber, gastransmissionsselskaber og i vandsektoren er der
indteegtsrammeregulering med benchmarking. | fjernvarmesektoren er det ved
at blive indfert

ringspotentiale. Ineffektive selskaber far pa den baggrund
et individuelt effektiviseringskrav.

Benchmarkingen tilskynder til effektivitet - samme tilskyn-
delse som skabes af konkurrence pé et velfungerende mar-
ked. Ud over de individuelle effektiviseringskrav stilles ogsa
generelle effektiviseringskrav til alle selskaber pa baggrund
af produktivitetsudviklingen i konkurrenceudsatte sektorer.
Reguleringen er fgrst og fremmest rettet mod den mar-
kedsfejl, der bestar i, at forsyningssektorerne er praeget af
naturlige monopoler. Det er derfor ikke et reelt alternativ at
undlade at regulere.

Indteegtsrammerne er fastlagt pd baggrund af selskabernes
omkostninger, og i dele af forsyningssektoren tilpasses ram-
merne lgbende til omkostningerne. Dermed tilstraebes det,
at selskaberne ikke opkraever mere fra kunderne, end hvad
der er ngdvendigt for umiddelbart at deekke omkostninger-
ne. Flerarige rammer giver samtidig selskaberne mulighed
for at planleegge gkonomien og investeringer. Muligheden
for henlaeggelser - og i nogle tilfzelde mulighed for profit

- tilskynder til at ggre det bedre end de udmgntede effekti-
viseringskrav.

Men indtegtsrammereguleringen kan ogsa give uhensigts-
meessige incitamenter, blandt andet i lyset af, at regulerin-
gen ikke i alle dimensioner er en god erstatning for effektiv
konkurrence. I litteraturen peges blandt andet p3, at inve-
steringsindsatsen kan blive ineffektiv.> I Danmark kan det
fx veere tilfeeldet, hvis selskabers indteegtsrammer ikke i
tilstraekkelig grad tilskynder til samfundsgkonomisk op-
timale investeringer. Udfordringernes tyngde athaenger af
den konkrete kontekst, blandt andet om der i en sektor kan
traekkes et overskud ud af selskaberne.

Indteegtsrammereguleringen er ikke identisk for alle forsy-
ningstyper, og udfordringerne kan derfor vere forskellige.
Pa den baggrund er det vaesentligt at ggre det klart, hvad
formalet med aftalebaseret regulering skal vaere, og at det
ikke sker pa bekostning af effektivitet. Det skal ses i lyset

af, at der er identificeret et effektiviseringspotentiale pa 5,9
mia. kr. arligt i 2025.° Realisering af disse effektiviserings-
gevinster vil veere til gavn for de forbrugere og virksomheder,
som kgber ydelserne i forsyningssektorerne.

Der er begraensede erfaringer med aftalebaseret regu-
lering i forsyningssektorer

I regeringens forsyningsstrategi fremgar det, at aftalebase-
ret regulering kan veere et alternativ til indteegtsrammere-
guleringen i forsyningssektoren: "... aftalebaseret regulering
[kan] pa sigt vaere en hensigtsmeessig reguleringsform, der
under neermere forudsaetninger kan tages i brug”.”

5 Alexander (2014), “Developing countries experience and outlook: Getting
the framework right”, Utilities Policy, vol. 31, 2014; & Decker, C. (2009)
"Characteristics of alternative price control frameworks: An overview”, Office
of Gas and Electricity Markets

6 Regeringen, "Forsyning for fremtiden”, september 2016

7 Regeringen, "Forsyning for fremtiden”, september 2016
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Temaspgrgsmal 1

Hvad skal formélet med aftalebaseret requlering vaere? Og
hvordan og hvorndr kan det implementeres i samspil med
den nuveerende regulering?

Aftalebaseret regulering bar ikke veere et mal i sig selv, men
et middel til at sikre en effektiv forsyningssektor. Derfor er
der behov for at klarleegge, hvilke konkrete udfordringer
aftalebaseret regulering skal lase, og hvilke alternativer der
kan veere.

Der er ikke erfaring med aftalebaseret regulering med
steerk direkte inddragelse af kunderne i forhandlingerne
i den danske forsyningssektor, omend der allerede indgar
aftalebaserede elementer. De internationale erfaringer er
ogsa begraensede.

Storbritannien har en reguleringsform, hvor kunderne
bliver inddraget mere direkte i fastlaeggelsen af indteegts-
rammerne, og hvor rammerne fastsattes pa baggrund

af forretningsplaner, som forhandles blandt andet med
inddragelse af kunder, jf. boks 1.2 P4 denne made kan man
sige, at modellen sgger at imitere forbrugernes rolle pa et
konkurrenceudsat marked.’

Boks 1
Aftalebaseret regulering i Storbritannien i dag

Udgangspunktet for reguleringen i Storbritannien i dag er
en indtaegtsramme som ikke fastseettes mekanisk, men som
forhandles mellem forsyningsselskab og regulator, med
bidrag fra kundegrupper. Hvert forsyningsselskab udarbejder
en forretningsplan, der ogsa skal afspejle kunders gnsker,

og som ligger til grund for forhandling og den efterfalgende
indteegtsramme. Det er en omfattende proces, som tager op
mod 2,5 ar.

Regulator stiller krav til indholdet i forretningsplanen, som
blandt andet skal omfatte forventninger til priser, omkost-
ninger, effektiviseringer, serviceydelser, investeringer med
videre.

8 0Ofgem (2010), "Handbook for implementing the RIIO model”, oktober 2010
9 Jenkins (2011), "RIIO Economics”, Centre for Competition and Regulatory
Policy Winter Workshop

Formalet med at indfgre reguleringsmodellen i Storbritan-
nien var blandt andet at sikre bedre mulighed for at gennem-
fore store investeringer som fglge af et politisk gnske om
mere vedvarende energi og innovation. Indteegtsramme-
reguleringen havde ellers i en la&engere periode fgrt til lavere
priser, men prisfaldene stagneredeibegyndelsenaf00’erne.!*

Reguleringsmodellen og markedsforholdene i Storbritan-
nien afviger dog fra danske forhold. Fx er der i store dele af
den danske forsyningssektor ikke privat ejerskab og ikke
mulighed for at opna et overskud til ejerne. Desuden er der
i den britiske forsyningssektor betydeligt feerre gkonomisk
regulerede selskaber, og selskaberne er mere homogene for
sa vidt angér fx stgrrelse end i den danske forsyningssektor
- bortset fra gassektoren. Erfaringerne fra Storbritannien
kan derfor ikke uden videre overfgres til en dansk kontekst.

Der er enkelte eksempler pa aftalebaserede elementer i
reguleringen af forsyningssektoren i Danmark i dag. Forsy-
ningssekretariatet i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen,
som er regulator for vandsektoren, indgar fx i nogle tilfeelde
i dialog med vandselskaber om individuelle forhold. Det
sker ved, at selskaber praesenterer deres konkrete problem-
stillinger, og Forsyningssekretariatet derefter i dialog med
selskaberne finder mulige, tilpassede lgsninger inden for
rammerne af den gkonomiske regulering. Denne form for
lgsninger er imidlertid ikke sd udbredt, da udformningen
af indteegtsrammerne langt overvejende fglger direkte af
lovgivningen pa omradet.

Regulators veerktgj i forhandlingerne om indteegtsrammerne
er blandt andet benchmarking, som kan danne grundlag for
forslag til omkostningsniveau. Desuden kan regulator mar-
kedsteste dele af selskabernes forretningsplan. Det betyder,
at forsyningsselskaberne skal godtggare, at deres forslag er
det billigste og ikke kan gares billigere af andre selskaber.

Der er indarbejdet incitamenter i reguleringen, der skal
tilskynde forsyningsselskaberne til at afslgre deres sande
omkostninger og lette arbejdsbyrden hos regulator. Fx far
selskaber, der laver tilfredsstillende forretningsplaner og der-
med reducerer de administrative byrder for bade sig selv og
regulator, haevet indtaegtsrammerne med 2,5 procent over
deres budgetterede omkostninger.®

10 Ofgem, “Handbook for implementing the RIIO model”, oktober 2010

11 Rundbordssamtaler med eksperter forte til identifikation af udfordringer: For
lidt forskning og udvikling, for hgje kapitalomkostninger og administrative krav
til opgerelse af, om fortjeneste var for omfattende.
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Aftalebaseret regulering er mere udbredt udenfor for-
syningssektoren

Reguleringsmodellen for Kgbenhavns Lufthavn er et eksem-
pel pa en aftalebaseret regulering, hvor det regulerede sel-
skab indgar aftale med lufthavnsbrugerne (flyselskaberne)
om takster, service, kapacitetsniveau, med videre, jf. boks 2.
Slutkunderne (passagerne) er imidlertid ikke direkte
repraesenteret i forhandlingerne, hvorfor deres gnsker ikke
umiddelbart indgar i drgftelserne. Regulator far farst en
fremtraedende rolle, hvis parterne ikke kan na til enighed, og
de derfor mé falde tilbage pa en sdkaldt fall-back-mekanisme.

Boks 2
Aftalebaseret regulering af Kebenhavns Lufthavn

Hensigten med aftalebaseret regulering af Kebenhavns
Lufthavn er at skabe en regulering, hvor lufthavnen i for-
handling med lufthavnsbrugerne (flyselskaberne) finder frem
til den bedste aftale. Parterne forhandler om serviceydelser
og priser for disse. Lufthavnen har saledes mulighed for at
differentiere taksterne pa baggrund af forskellige niveauer
af kvalitet, omfang af ydelser samt de bagvedliggende om-
kostninger. Kravet til takstfastseettelserne er, at taksterne
skal veere omkostningsrelaterede, ikke-diskriminerende og
gennemskuelige.'?

For at sikre sammenhang mellem takst-, service- og kapaci-
tetsniveau kraever Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen, at luft-
havnen i samarbejde med lufthavnsbrugerne udarbejder en
aftale, som indeholder principper for, hvordan serviceniveau
males, hvordan takster fastsaettes og hvordan eventuelle
tvister lgses.

Lufthavnen skal indkalde alle lufthavnsbrugere til oriente-
ringsmgde forud for forhandlingerne. Madet omhandler
forhandlingsproces og tidsplan og lufthavnsbrugerne kan
komme med forslag til de kommende forhandlinger. Nar
lufthavnen har et forslag til takster, skal den indkalde til
mgde med lufthavnsbrugerne for at orientere og begrunde
andringer. Lufthavnsbrugerne kan her komme med be-
maerkninger.

Hvis lufthavnen og lufthavnsbrugerne ikke kan na til enighed,
er der i reguleringen indbygget en fall-back-mekanisme.
Denne mekanisme fastsaetter en indtaegtsramme, som
blandt andet bygger pa et fastlagt niveau for omkostninger
til drift, effektiviseringskrav til drift, omkostninger til af- og
nedskrivninger af anlaeg plus forrentning af investeret kapi-
tal mv. Det er en kompliceret model hvor omkostningerne
fremskrives (for anlaegsaktiver er det de budgetterede om-
kostninger), og hvor regulator har mulighed for at fastlaegge
effektiviseringskrav pa baggrund af benchmarking med
andre nordeuropaeiske lufthavne.

12 BL 9-15. Bestemmelser om betaling for benyttelse af lufthavne
(Lufthavnstakster), udgave 4, 16. november 2017

Pa konkurrenceomradet i Danmark er forhandlinger om til-
sagn i fx fusionssager et eksempel p3, at aftaler mellem en
offentligmyndighed og en privat parter etintegreret element
i den eksisterende regulering. I disse sager forhandler de
fusionerende parter med Konkurrenceradet om tilsagn,

der kan fjerne de konkurrencemaessige betaenkeligheder
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har ved en fusion - ofte
som fglge af, at de fusionerende parter samlet set opnér
markedsmagt efter fusionen. Styrelsens overordnede hen-
syn er at sikre forbrugere og andre virksomheder mod
potentielle skadelige virkninger af fusionen.

Hjemlen til at indga tilsagnsaftaler fremgar af konkurrence-
loven.” Tilsagnene kan enten veere strukturelle, fx frasalg af
aktiver, eller adfaerdstilsagn, som indebaerer restriktioner pa
virksomheders adfaerd. Det er virksomhederne, der foreslar
tilsagn, mens det er Konkurrencerddet, der vurderer, om de
opfyldte tilsagn fjerner de konkurrencemaessige betaenke-
ligheder.

Bdade danske og udenlandske evalueringer af tilsagn i fusi-
onssager viser, at adfeerdsmeessige tilsagn ikke i alle tilfeelde
har veeret lige sa effektive som de strukturelle tilsagn til at
sikre konkurrencen, blandt andet fordi udformningen af
adferdsmaessige tilsagn forudsaetter et indgdende markeds-
kendskab, og fordi de efterfglgende kan veere vanskelige og
ressourcekraevende at overvage.'*

Vigtigt at fastholde et pres for effektiviseringer

Pa markeder med naturlige monopoler er det som naevnt
centralt at fastholde et pres for effektiviseringer. Det geelder
uanset reguleringsform og ikke mindst i en dansk kontekst,
hvor der fortsat er et stort effektiviseringspotentiale i forsy-
ningssektoren.

Under aftalebaseret regulering indgar hensynet til effektiv
drift ofte sammen med andre hensyn, som ellers eksempel-
vis ville veere reguleret mere direkte i lovgivningen. Det kan
eventuelt svaekke fokus pa effektiv drift, afhaengig af hvordan
rammerne og lovgivningen preecist er indrettet.

En central udfordring ved aftalebaseret regulering er i den
forbindelse, at selskaberne har mere information om deres
individuelle forhold, bade gkonomi og gvrige forhold, end
kunder og regulator. I et marked med naturlige monopoler
kan denne informationsasymmetri betyde, at resultatet af
en forhandling kan fgre til et darligere resultat for kunder
og regulator, som har mindre information.

[ Storbritannien er der eksempler p3, at mangel pd informa-
tion om selskabers gkonomi har skabt en suboptimal regu-
lering med for hgje omkostninger for forbrugerne til fglge.
Konkret havde forsyningsselskaberne budgetteret med
omkostninger i deres forretningsplaner, der efterfglgende

13 Jf. konkurrencelovens §12e
14 EU-Kommissionen (2005), “Merger Remedies Study — public version”, DG
COMP, European Commission, oktober 2005
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har vist sig for hgje. Virksomhederne har derved - i kraft af
reguleringsformen - kunnet opna et hgjere overskud end

i et normalt konkurrencepraeget marked, mens kunderne
har betalt mere for ydelserne end ngdvendigt.!> I regule-
ringen er der indarbejdet et gkonomisk incitament til at fa
selskaberne til at afslgre deres sande omkostninger, men
reguleringen har i dette tilfeelde umiddelbart ikke virket
efter hensigten.

For at imgdega udfordringerne ved informationsasymmetri
kan regulator sgge at sikre, at den ngdvendige information
er til radighed for forhandlingerne. Det er fx drsagen til, at
forsyningsvirksomhederne i Storbritannien skal lave omfat-
tende forretningsplaner til brug for forhandlingerne om de-
res fremtidige gkonomiske rammer. Det medfgrer sdledes
administrative byrder for virksomhederne. Det er samtidig
urealistisk at forvente, at disse krav tilneermelsesvist skulle
fijerne den neaevnte informationsasymmetri.

En teoretisk Igsning pa udfordringer med asymmetrisk
information er, at selskaberne tilskyndes til i hgjere grad

at afslgre sine reelle omkostninger og investeringsbehov.
Benchmarking og analyser kan muligvis bruges som instru-
menter i denne henseende.

Temaspgrgsmal 2

Hvordan sikres de rette incitamenter under aftalebaseret
regulering, sa der fastholdes et pres for effektivisering?

Erfaringerne peger pa, at nogle af incitamenterne i en af-
talebaseret regulering i Storbritannien ikke har virket efter
hensigten, blandt andet pa grund af problemer med asym-
metrisk information. Der er derfor behov for at analysere
incitamentsstrukturen i en aftalebaseret regulering.

Direkte kundeinddragelse skaber nye udfordringer

Ud over at regulator og anden lovgivning i dag indirekte
varetager kundernes interesser, er kunderne ogsa i dag
indirekte repraesenteret gennem de kommunalt folkevalgte,
som sidder i bestyrelserne i kommunalt ejede forsynings-
selskaber og som aktionaerer i de kommercielle forsynings-
selskaber. I forbrugerejede forsyningsselskaber har kunder-
ne mere direkte indflydelse, blandt andet gennem mulighed
for valg til bestyrelsen.

15 Citizens Advice, “Energy consumers’ missing billions”, Citizens Advice 2017

Kommunerne kan imidlertid som ejere af forsyningsselska-
ber ogsd have andre interesser end at sikre lave priser pa
forsyningsydelser. De kan eksempelvis have et gnske om

at finde finansiering til andre formal, eller de kan pélaegge
selskaberne at levere en hgjere kvalitet end de myndigheds-
fastsatte minimumskrav for kvalitet, miljg m.v. med hgjere
omkostninger til falge.

Ogsa blandt kundegrupper, der i en aftalebaseret regulering
inddrages direkte i forhandlingerne, kan der veere forskel-
lige hensyn. Fx varetages de britiske forbrugeres interesser
af forskellige kundegrupper, som kan have meget forskellige
interesser. Da der desuden kan vaere stor forskel pa kunde-
gruppernes forhandlingsstyrke, er det regulators ansvar at
balancere de forskellige interesser.

Den seneste evaluering af reguleringen i Storbritanniens
forsyningssektor viser pa den ene side, at forbrugernes
tilfredshed med forsyningsselskabernes forsyningssikker-
hed og serviceniveau er steget, og pa den anden side, at der
er behov for en steerkere kunderepraesentation, bl.a. ved at
tilbyde kundegrupperne eksperthjeelp.'®

Nar kunder forhandler lokalt om fx kvalitet og miljgpa-
rametre, kan der opsta problemer med, at de samfunds-
gkonomiske omkostninger ikke bliver inddraget fuldt ud

i forhandlingerne. Det kan fx veere niveauet for et spilde-
vandsselskabs rensning. Udledningerne til naturen pavirker
mange og ikke kun spildevandsselskabets kunder. @nsker
kunderne i selskabet et lavere rensningsniveau for at fa
lavere priser, er der risiko for, at udledningsniveauet bliver
hgjere end det samfundsgkonomisk optimale. Denne nega-
tive eksternalitet bliver med andre ord ikke internaliseret

i forhandlingerne pa den samfundsgkonomisk mest hen-
sigtsmeessige made. I et system med gget fokus pa forhand-
ling med kundegrupper, skal sddanne eksternalitetshensyn
fortsat varetages via reguleringen.

Adfeerdsgkonomien peger desuden p3, at der kan vaere
udfordringer med at opna en god kunderepraesentation
med aftalebaseret regulering. For at en regulering med
direkte kundeinddragelse kan fungere, skal kunderne have
mulighed for at udvikle og formulere klare gnsker til og
preaeferencer for forsyningsselskabets ydelser.!” Det kan
veere vanskeligt, hvis der er tale om komplekse ydelser, og
kunderne ikke repraesenteres professionelt og med stor
indsigt i markedet.'® Det er derfor vigtigt, at de redskaber,
der bruges til at afdeekke forbrugernes praeferencer, tager
hgjde for dette.

16 Ofgem, “RIIO-2 Framework Consultation”, Ofgem, marts 2018

17 Bettman, James R., Mary Frances Luce, and John W. Payne: "Constructive
consumer choice processes." Journal of consumer research 25.3 (1998):
187-217 Bent Flyvbjerg (2007) “Curbing Optimism Bias and Strategic
Misrepresentation in Planning: Reference Class Forecasting in Practice”,
European Planning Studies, 16:1, 3-21

18 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: “Typologi for adfaerdsbaserede
markedsfejl”, juni 2016
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Temaspgrgsmal 3

Hvordan bliver kundernes interesser bedst inddraget?

Hvis kunderne skal inddrages mere direkte som i Storbritan-

nien, kraever det mere af bade kunder, selskaber og regula-
tor, og adferdsgkonomien peger pa mulige faldgruber. Hvis
aftalebaseret regulering skal indfgres enten helt eller delvist
i forsyningssektoren, ber det farst afklares, hvordan forbru-
gernes gnsker bedst bliver repraesenteret og afdaekket.

Mere fleksibilitet kan skabe nye muligheder men krae-
ver flere ressourcer

En anden grundidé i aftalebaseret regulering er at give
forsyningsselskaberne fleksibilitet i sammensaetningen

af og niveauet for indtaegtsrammerne. | en forhandlings-
situation kan regulator fx acceptere en aftale om hgjere
omkKostninger til investeringer up front til gengeeld for en
reduktion i prisen pa laengere sigt. Sddan en aftale kraever
imidlertid konsistens over tid, sa prisen faktisk reduceres
pa sigt, selvom selskaberne eventuelt métte have interesse i
det modsatte.

Fleksibilitet kan ogsa skabe muligheder for innovation og
hensyntagen til sarlige, individuelle forhold, fx nér selska-
ber bliver palagt nye kommunale gnsker eller politiske krav
omkring omstruktureringer, infrastrukturudvikling med
videre. I Storbritannien sker det blandt andet ved, at selska-
berne praesenterer nye investeringer i de forretningsplaner,
der er til forhandling.

Pad den anden side kan det fgre til en mere administrativt
tung reguleringsmodel, hvor regulator skal forholde sig til
mange individuelle hensyn og forhold samt pd omrdder,
som i dag ikke indgar i den gkonomiske regulering.

Aftalebaseret regulering i Storbritannien indeholder fx af-
taleelementer om kvalitet og serviceniveau og dermed ogsa
stgrre fleksibilitet end fx det danske system i dag.

Den stgrre fleksibilitet er dog formentlig ogsa forbundet med
en stgrre arbejdsbyrde hos selskaberne. For selskaberne

vil en aftalebaseret regulering blandt andet kraeve udarbe;j-
delse af forretningsplaner, forhandlinger med regulator

om den fremtidige gkonomi og inddragelse af kunderne i
processen. Ressourcer og kompetencer hertil kan variere
meget alt efter stgrrelsen pa og kompetencerne i selskaber-
ne. Det kan betyde, at nogle - formentlig de store selskaber
- kan opna bedre resultater med aftalebaseret regulering
end andre.

Regulator vil skulle vurdere en raekke nye forhold, herunder
om forretningsplanerne er omkostningseffektive, og om

selskaberne har overholdt de krav, som regulator stiller til
udarbejdelsen af planerne. Der vil derfor fortsat skulle fore-
tages benchmarking af selskabernes effektivitet for at kun-
ne vurdere dette. Ressourcer og kompetencer hos regulator
vil saledes skulle gges i en mere aftalebaseret regulering.

Temaspgrgsmal 4

Hvilken rolle skal requlator have? Hvilke nye ressourcebehov
opstar?

For at sikre en fortsat effektiv regulering af forsyningssekto-
ren bar det afklares, hvilken rolle regulator skal have samt
hvilke ressourcebehov, der opstar hos bade hos regulator,
forsyningsselskaber og kunder.

Ngdvendigt med mere analyse af aftalebaseret regule-
ring

Det kan helt overordnet konkluderes, at erfaringerne med
aftalebaseret regulering er ret sparsomme, og at det derfor
er ngdvendigt med en mere grundig analyse af, hvordan
sadan en aftalebaseret model skal udformes.

Det er centralt, at der fortsat er et stort effektiviseringspo-
tentiale i forsyningssektoren, som bgr realiseres til gavn for
forbrugere og virksomheder. Det skal derfor ggres klart,
hvad aftalebaseret regulering eventuelt vil kunne bidrage
med. Samtidig skal det sikres, at der fortsat er et effektivise-
ringspres pa naturlige monopoler i sektoren.

I boks 3 opsummeres de temaspgrgsmal, som naermere bgr
overvejes.

Boks 3
Spergsmal til videre analyse - en opsummering

Temaspgrgsmal 1

Hvad skal formélet med aftalebaseret regulering vaere? Og
hvordan og hvorndr kan det implementeres i samspil med
den nuveerende regulering?

Temaspgargsmal 2
Hvordan sikres de rette incitamenter under aftalebaseret
regulering, sa der fastholdes et pres for effektivisering?

Temaspgrgsmal 3
Hvordan bliver kundernes interesser bedst inddraget?

Temaspgrgsmal 4
Hvilken rolle skal regulator have? Hvilke nye ressourcebehov
opstar?




