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	svar på Bemærkninger til analyse af krav til effektivisering i forsyningssektorerne

	


Analysen
Forsyningstilsynet (herefter FSTS) har udarbejdet en analyse af krav til effektivisering i forsyningssektorerne, og herunder mulige effektiviseringspotentialer. 

Udkast til analysen blev sendt i høring den 24. november 2020, med frist for indgivelse af svar den 8. december 2020. Fristen blev forlænget for de høringsparter der anmodede herom.

Følgende parter blev inviteret til at afgive høringssvar:
Dansk Affaldsforening
Dansk Energi
Dansk Erhverv
Dansk Fjernvarme
Dansk Industri
Decentral Energi
De Frie Energiselskaber
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriets Departement
Energinet
Energistyrelsen
Forbrugerrådet Tænk
Foreningen for Slutbrugere af Energi (FSE)
Landbrug & Fødevarer
Rådet for Grøn Omstilling
SMVdanmark
Tekniq
Kommunernes Landsforening (KL) (efter henvendelse til FSTS om at blive part)


FSTS har modtaget syv høringssvar, fra følgende parter:
Dansk Affaldsforening
Dansk Energi
Dansk Fjernvarme
Dansk Industri
Energistyrelsen
Tekniq
Kommunernes Landsforening (KL) (efter henvendelse til FSTS om at blive part)

I dette notat forholder FSTS sig til de indkomne bemærkninger.  

Tilskyndelse til effektivisering
Det er af Dansk Affaldsforening, KL, Dansk Fjernvarme og Dansk Energi blevet anført, at det i analysen ikke nævnes, at forsyningsvirksomheder kan have andre incitamenter til effektivisering end de økonomiske, der skabes gennem regulering. Eksempelvis at forbrugerejede virksomheder ønsker de bedste betingelser for deres ejere, altså forbrugerne. 

FSTS er enige i, at forsyningsvirksomheder også af egen drift kan ønske at foretage effektiviseringer. Dette står dog på ingen måde i modsætning til analysens anbefalinger til indretning af regulering – tværtimod er der en god harmoni mellem forsyningsvirksomheder, der ønsker at effektivisere og derved reducere sine omkostninger, og en regulering, der tilskynder samme adfærd.

Selv hvis de regulerede virksomheder af egen drift sørger for effektiviseringer, skal det stadig sikres, at disse gevinster (med det samme) overvæltes i lavere priser for forbruger, i den forbindelse er effektiviseringskrav også et vigtigt værktøj.

Det er præciseret i analysen, at regulerede forsyningsvirksomheder kan have flere incitamenter til effektivisering, herunder bl.a. forbrugerfokus, idet nogle virksomheder er forbrugerejet. Endvidere er det præciseret, at uden regulering har forsyningsvirksomheder ikke et konkurrencelignende incitament og dermed ikke en økonomisk tilskyndelse til at foretage effektiviseringer.

Uvildighed
Dansk Affaldsforening betvivler i deres bemærkninger til analysen Forsyningstilsynets uvildige rolle. De har således anført: ”Forsyningstilsynet gentager altså påstande, som er med til at befæste deres egen funktion og uundværlige rolle i at kontrollere og se sektoren i kortene. De er således ikke en uvildig part i sagen, og det kan diskuteres om det reelt giver øget samfundsmæssig værdi, at tilsynet pålægges en administrativ tung effektiviseringsopgave, der ikke samtidig skaber rammer for sektorens grønne omstilling.”

Forsyningstilsynet ønsker i forhold til bemærkningen at henvise til Lov om Forsyningstilsynet, hvor det i § 1 er anført: Forsyningstilsynet skal sikre et stærkt og effektivt tilsyn med forsyningssektorerne. Forsyningstilsynet skal navnlig sikre forbrugernes interesser i forsyningssektorerne ved at arbejde for høj effektivitet, lavest mulige forbrugerpriser på kort og lang sigt, en sikker og stabil forsyning samt en omkostningseffektiv teknologiudvikling og en omkostningseffektiv grøn omstilling.   

Som det fremgår, er Forsyningstilsynet lovmæssigt forpligtet til at arbejde for høj effektivitet. Analysen understøtter denne forpligtelse, og er derfor ikke et forsøg på at befæste sin egen funktion og uundværlige rolle. 

Regulering af enkelte sektorer
I bemærkningerne til analysen anfører Dansk Affaldsforening, ”at affaldsenergisektoren friholdes for ny økonomisk regulering i perioden frem til 2030, hvor sektoren skal gennemgå en betydelig kapacitetstilpasning”. Analysen af krav til effektivisering i forsyningssektorerne forholder sig ikke til, hvilke sektorer der bør reguleres og i så fald, hvilket reguleringsregime der er mest hensigtsmæssig. Analyse viser derimod, hvilke effektiviseringspotentialer forsyningsvirksomheder kan have. Og givet at en virksomhed er underlagt en regulering, hvor indtægtsrammer fastsættes på baggrund af historiske omkostninger, hvilke effektiviseringskrav vil så være hensigtsmæssige at pålægge.  

Ovenstående var allerede beskrevet i analysens indledning, men er nu præciseret yderligere, så der ikke forekommer tvivl om analysens formål. 

Potentiale i forhold til alternativer
TEKNIQ Arbejdsgiverne har i deres bemærkninger er analysen anført, at krav til effektivisering i forsyningssektorerne ikke alene bør forholde sig til sektorpotentialet eller det individuelle eller generelle potentiale, men også til potentialet i kundens alternativ (f.eks. individuel varmepumpe). Dette er nævnt forhold til fjernvarmevirksomheder, hvor tilhørende kunder er omfattet af tilslutningspligt. 

Ræsonnementet i analysen er, at en forsyningsvirksomheds samlede mulige effektiviseringspotentiale kan opdeles i tre delpotentialer. Realiserer en virksomhed de nævnte potentialer, vil det nå et effektivt omkostningsniveau, hvor det ikke er muligt (på det pågældende tidspunkt) at effektivisere sig yderligere. 

Findes der mere omkostningseffektive alternativer end det af forsyningsvirksomheden tilbudte produkt, vil der være mere hensigtsmæssigt at se på mulighederne for at skabe effektiv konkurrence på det pågældende marked. Dette er imidlertid ikke en del af analysens formål og omfang.

Historiske omkostninger
Energistyrelsen har bemærket, at analysens beskrivelsen af, hvordan indtægtsrammer i dansk kontekst typisk baseres på historiske omkostninger, kan give anledning til misforståelser. Historiske omkostninger kan ifølge Energistyrelsen ”give læseren en fornemmelse af, at indtægtsrammerne fastsættes på baggrund af omkostninger, der er blevet afholdt for mange år siden”. Energistyrelsen forslår i stedet at anvende benævnelsen ”realiserede omkostninger”.

Forsyningstilsynet ønsker ikke at anvende den foreslåede benævnelse, da det kan give indtrykket af, at indtægtsrammerne fastsætte ud fra en hvile-i-sig-selv tilgang. Under hvile-i-sig-selv regulering fastsættes de tilladte indtægter på baggrund af de realiserede omkostninger. I analysen er det præciseret, at der med historiske omkostninger menes omkostninger fra den foregående reguleringsperiode. 

RPI-X regulering
Energistyrelsen har anført, at en traditionel RPI-X regulering medfører, at
indtægtsrammen justeres for forbrugerprisindekset, og at dette ikke er praksis i
Danmark. 

Forsyningstilsynet er enig i Energistyrelsens bemærkning og har rettet teksten i analysen således, at det fremgår, at man i Danmark justerer indtægtsrammen på baggrund af ændringer i inputpriser, hvilket er modificeret tilgang i forhold til traditionel RPI-X regulering.

Den konkrete udmøntning
Energistyrelsen har i deres bemærkning til analysen spurgt til, ”hvorfor det er rimeligt og intuitivt, at det generelle krav beregnes på baggrund af omkostninger, som i nogle tilfælde er vurderet ineffektive og hvorvidt, at det kan lede til en dobbelttælling”.

Analysen om ”Krav til effektivisering i forsyningssektorerne” er en del af triologi, hvor FSTS ser nærmere på fastsættelse af effektiviseringskrav. Denne analyse har til hensigt at give læseren en forståelse af effektiviseringskrav, og hvorfor de pålægges. I den næste følgende delanalyse belyses den konkrete fastsættelse af det generelle effektiviseringskrav, herunder udmøntningen. 

Det generelle krav skal ikke beregnes på baggrund af ineffektive omkostninger. Dette er nærmere beskrevet i en kommende analyse. 

Benchmarking og skalaafkast
Energistyrelsen har i deres bemærkninger anført, at beskrivelsen af benchmarking og skalaafkast ”ikke afspejler den eksisterende fremgangsmåde og regulering, samt at beskrivelsen er meget kortfattet i forhold til emnets betydning og kompleksitet”.    

Forsyningstilsynet har genbesøgt det nævnte afsnit med ovenstående kommentar i mente.  
imperfekt viden om sektoren
Det er korrekt bemærket af Dansk Energi, at der er asymmetrisk information mellem en regulator og regulerede virksomheder. Den asymmetriske information forsøger FSTS løbende at mindske gennem bl.a. virksomhedernes indberetninger. Det gøres for at FSTS kan foretage vurderinger, afgørelser og analyser på et klart og oplyst grundlag. 

At FSTS ikke kender den nøjagtige teknologiske udvikling forud for et givent reguleringsår, handler dog ikke om asymmetrisk information. Hverken FSTS eller de regulerede virksomheder har den information. Fastsættelsen af det generelle krav gøres ud fra det bedste estimat for denne kommende udvikling. Hvis ikke man estimerede udviklingen og derigennem udmøntede et generelt krav, ville regulerede virksomheder kunne opnå en ekstra økonomisk gevinst, som ikke er mulig på et konkurrenceudsat marked. Det er forklaret i analysen.

Det bemærkes i øvrigt, at analysen af krav til effektivisering er det teoretiske fundament for fastsættelse af effektiviseringskrav. Hvordan det generelle effektiviseringskrav skal fastsættes i praksis behandles ikke i nærværende analyse, men derimod i en af FSTS kommende analyser. Dette er også nævnt i analysens indledning. 

Det er almindelig praksis, at man i belysningen af en økonomisk problemstilling tager udgangspunkt i den økonomiske teori for herefter at tage hånd om mulige imperfektioner og praktiske hensyn. Praktiske hensyn adresseres i FSTSs analyse ”Evaluering af det generelle effektiviseringskrav” (som i øjeblikket er under udarbejdelse).


Øvrige incitamenter i reguleringen
Dansk Energi har i deres bemærkninger anført, at ”Forsyningstilsynet forholder sig slet ikke i analysen til de incitamenter til effektiviseringer, som den nuværende indtægtsrammeregulering af elnetvirksomhederne grundlæggende indeholder. Den nuværende regulering har således flere mekanismer, som giver elnetvirksomhederne de rette incitamenter til at effektivisere udover de fastsatte effektiviseringskrav”. FSTS gør opmærksom på, at det efterspurgte fremgår af beskrivelsen i afsnit 3.3, hvor netop profit-incitamentet og mekanisme i forhold til ekstraordinære effektiviseringsgevinster er beskrevet. 

I den forbindelse er det i øvrigt vigtigt at bemærke Elreguleringsudvalget anbefaling i forhold til netop effektiviseringsgevinster – følgende er anført i deres rapport: ”En central målsætning i den fremtidige regulering er, at effektiviseringer i netvirksomhederne
bliver omsat til reduktioner i forbrugerbelastningen”, og ”For at sikre, at netvirksomhederne udnytter eventuelle muligheder for at foretage ekstraordinære effektiviseringer,
giver reguleringen netvirksomhederne mulighed for at beholde en sådan effektiviseringsgevinst i fem år, før denne deles med forbrugeren”. Profit-incitamentet er således alene rettet mod ekstraordinære effektiviseringer (i analysen benævnt ’sektorpotentialet’), underforstået at effektiviseringer relateret til det individuelle og generelle effektiviseringspotentiale er ordinære effektiviseringer.  

Formålet med det generelle krav
Dansk Energi har i deres bemærkninger til analysen anført, at ”Omkostningsreduktioner hos frontselskaberne, herunder de produktivitetsforbedringer og omkostningsreduktioner, som incitamenterne i indtægtsrammerne driver, som beskrevet af Forsyningstilsynet medfører øgede effektiviseringskrav hos de øvrige selskaber, når de sammenlignes med fronten i benchmarkingen. Dette gør, at der ikke i reguleringen er behov for generelle effektiviseringskrav, da netvirksomhederne udenfor fronten allerede måles op imod produktivitetsudviklingen i frontselskaberne igennem benchmarking”.

Gennem benchmarking vurderes virksomheders økonomiske effektivitet på det punkt i tid, hvor benchmarkingen og de underliggende data er gældende. Det indebærer, at benchmarkingen afspejler, hvordan en given virksomhed historisk set har draget nytte af den teknologiske udvikling og formået at effektivisere frem til tidspunktet for benchmarkingen.  

På baggrund af benchmarking kan man fastsætte et individuelt effektiviseringskrav, som er udtryk for en given virksomheds efterslæb i effektivitet i forhold til de mest effektive virksomheder. Det individuelle effektiviseringskrav er udtryk for, hvordan regulerede virksomheder (som ikke allerede har gjort det) kan udnytte den hidtidige teknologiske til at blive mere effektiv i den kommende periode.   

Fremadrettet, altså i løbet af det kommende år, vil der finde en ny teknologisk udvikling sted, som alle virksomheder kan drage nytte af til af effektivisere og derved reducere deres omkostninger. Det indebærer, at de mest effektive virksomheder kan drage nytte den nye udvikling, mens mindre effektive virksomheder kan drage nytte af både nye udvikling, men også den hidtidige udvikling, som de endnu ikke har udnyttet fuldt ud.  

Det generelle effektiviseringskrav tager højde for de nye udvikling, altså den teknologiske udvikling, der finder sted i den kommende periode, som også forklaret i analysen. Hvis ikke man pålagde et generelt effektiviseringskrav, vil det give anledning til et økonomisk gevinst for de regulerede virksomheder, som ikke findes på et konkurrenceudsatmarked. Der er derfor behov for et generelt effektiviseringskrav. 

FSTS har genbesøgt analysen med henblik på, at gøre analysens centrale dele mere klare.

Forståelsen af krav og potentiale
Dansk Energi har i sit høringssvar i forhold til krav og potentiale, bemærket at ”Forsyningstilsynet misforstår de to begreber”. Misforståelse skulle ifølge Dansk Energi ske ved, at FSTS i analysen ikke nævner de praktiske hensyn i forhold til hastigheden, hvormed en virksomhed har mulighed for at effektivisere. 

Analysen er som beskrevet fundamentet for fastsættelse af effektiviseringskrav. Det praktiske fastsættelse og udmøntning af det generelle effektiviseringskrav er nærmere beskrevet i FSTS’ kommende analyser, ’Evaluering af det generelle effektiviseringskrav’ og ’Udmøntning af effektiviseringskrav’, mens der i forhold til det individuelle effektiviseringskrav henvises til FSTS’ ”Metode for benchmarking”. Her er og vil den af Dansk Energi omtalte problematik blive behandlet.

Sammenhængen mellem det individuelle krav og det generelle krav
Dansk Energi har i deres bemærkninger gentaget opfattelsen af det generelle effektiviseringskrav, og således anført: ”Forsyningstilsynet argumenterer i analysen for, at de generelle krav fastsættes for at tage højde for fremtidens udvikling, og at der derfor ikke er tale om dobbelttælling. Denne argumentation holder ikke, fordi det generelle krav netop i praksis baseres på en historisk udvikling, som allerede afspejles i det individuelle krav”.

Som grundigt forklaret i analysen anvendes den historiske udvikling ofte som et estimat for den fremtidige udvikling, og det er også tilfældet i forhold til udviklingen i produktivitet, når det det generelle effektiviseringskrav skal fastsættes. Analysen viser i øvrigt, at man meningsfyldt kan have et individuelt og et generelt effektiviseringskrav uden dobbelttælling.

Endvidere har Dansk Energi anført, at ”Det er Dansk Energis opfattelse efter gennemlæsning af den relevante litteratur på området, at der ikke er klarhed om denne opfattelse”. Det til trods har Dansk Energi ikke underbygget deres egen anskuelse med referencer til den økonomiske litteratur. 

Forsyningstilsynet har foreholdt David Sappington, en af de på verdensplan ledende økonomer indenfor reguleringsteori, den økonomiske forståelse af det generelle effektiviseringskrav. David Sappington har i en e-mail til FSTS bemærket følgende: 

”Ideally, one would like to be able to predict perfectly the productivity gains the regulated enterprise would be able to secure if it operated efficiently. With such perfect foresight, one could capture all available surplus gains for consumers.
Such perfect foresight is seldom available in practice. Consequently, regulators must rely upon the best (imperfect) predictors of the productivity gains an efficient enterprise is likely to secure. One possible such predictor is the productivity gains the industry has achieved historically. Absent solid evidence that potential future gains are likely to diverge substantially from historic gains, past productivity gains can be a reasonable predictor of future such gains.
Thus, I believe the short answer to your question is that the X factor should reflect a forward-looking estimate of potential productivity gains. However, the past can often provide useful insight regarding what the future might hold.”    

Dette underbygger klart FSTS’ analyse og deraf følgende konklusioner. 

Evaluering
Dansk Industri har i sine bemærkninger til analysen henstillet til, ”at Forsyningstilsynet på bagkant laver en evaluering af, om det generelle effektiviseringskrav, der pålægges forud for en reguleringsperiode, stemmer overens med den faktiske produktivitetsudvikling i den pågældende reguleringsperiode, og bruger disse evalueringer ved fastsættelsen af fremtidige generelle effektiviseringskrav”.

Forsyningstilsynet er enig i, at en evaluering er hensigtsmæssig.   
Samspil med andre samfundsmæssige mål
KL har i deres bemærkninger til analysen anført, at ”Forsyningstilsynets analyse forholder sig kun til ét element, nemlig den økonomiske effektivitet. Samspillet med andre samfundsmæssige mål og de administrative byrder spiller ingen rolle i Forsyningstilsynets analyse”.

Det er korrekt, at analysen er rettet mod effektivitet, men Forsyningstilsynet arbejder også med analyser af f.eks. grøn omstilling. 

Fjernvarmesektoren
KL har i sine bemærkninger gjort gældende, at de ikke kan opfatte ”dette [analysen] som andet end forarbejde til, at blandt andet fjernvarmesektoren kan blive reguleret via benchmark og indtægtsrammeregulering.

Forsyningstilsynet kan afkræfte, at dette skulle være tilfældet. Analysen forholder sig ikke til, hvilke forsyningssektorer der skal reguleres, og i givet fald hvordan. Analysen konkluderer alene på, at hvis man som forsyningssektorer er underlagt en indtægtsrammeregulering baseret på historiske omkostninger, så vil det være hensigtsmæssigt at justere denne med både et generelt og et individuelt effektiviseringskrav. 

Analysens udgangspunkter
Dansk Fjernvarme har om analysen bemærket, at ”Forsyningstilsynets analyse er generelt baseret på følgende tre teoretiske udgangspunkter:
(1) Fravær af konkurrence indebærer, at monopoler ikke har tilskyndelser til at blive
mere effektive.
(2) Der er derfor store effektiviseringspotentialer hos monopoler.
(3) Effektiviseringspotentialerne kan bedst realiseres gennem regulering med indtægtsrammer og effektiviseringskrav.”

I forhold til punkt (1) præciseres det i analysen, at manglende konkurrence indebærer, et fravær af et økonomisk incitament, som også nævnt tidligere i dette notat. Analysen siger ikke noget om størrelsen af effektiviseringspotentialer, alene hvad de kommer af, og hvordan man i en indtægtsrammeregulering kan skabe økonomiske incitamenter til at de realiseres. Punkt (2) er således ikke korrekt. Analyser siger heller ikke noget om, at effektiviseringspotentialer bedst realiseres gennemregulering med indtægtsrammer og effektiviseringskrav. Analysen siger, at såfremt man anvender en indtægtsrammeregulering baseret på historiske omkostninger, så vil det være hensigtsmæssigt at pålægge både et individuelt og generelt effektiviseringskrav. Dermed forholder analysen sig heller ikke til det, Dansk Fjernvarme anfører i punkt (3).
Prisudvikling og sammenhæng
Dansk Fjernvarme har i sinekommentarer indsat en figur, der viser faldende priser i fjernvarme sektoren fra 2014 til 2018. Figuren bliver fremført som evidens for, at fjernvarmesektoren har effektiviseret, selv om forsyningerne har været underlagt en hvile-i-sig-selv regulering. Der er ikke nogen kilde på figuren, og det er ikke beskrevet, hvordan prisudviklingen er opgjort. Det er her væsentligt at bemærke kausaliteten mellem priser og effektiviseringer – effektiviseringer vil alt andet lige lede til lavere priser, men lavere priser er ikke nødvendigvis et udtryk for effektiviseringer. 
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