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1. Innledning

Med virkning fra 1. januar 1997 innfgrte NVE en regulering av nettvirksomheten basert péd
inntektsrammer. Hovedpoenget med innfgring av inntektsrammer var & frikople
selskapenes lgpende inntekter fra deres Igpende kostnader ut fra en erkjennelse av at dette
vil ha gunstige samfunnsgkonomiske virkninger. Reguleringsregimet frem til 1997 var
basert pd kostnadsdekning i den forstand at overfgringstariffene ble satt slik at inntektene
skulle dekke de faktiske kostnadene inkludert en rimelig avkastning pd kapitalen. I det
gamle reguleringsregimet var nettselskapene sikret en rimelig fortjeneste uansett
kostnadseffektivitet. Reguleringsregimet verken belgnnet kostnadseffektiviseringer eller

straffet ungdvendige kostnadsgkninger.

For vi gdr nermere inn pd & karakterisere de to alternative reguleringsmodellene, er det

hensiktsmessig & stille opp noen kriterier som regimene bgr evalueres mot:

* Hindre utgvelse av monopolmakt
* Fremme kostnadseffektivitet pd kort og lang sikt

* Redusere reguleringskostnadene

Det forste punktet viser til det velkjente behovet for 4 legge foringer pa prispolitikken til
selskap som er skjermet for konkurranse. Dersom et monopolselskap maksimerer
overskuddet, vil prisene generelt bli for hgye og produksjonen generelt bli for lav. @nsket
om 3 hindre utgvelse av monopolmakt kan ogsé gis en mer fordelingspolitisk begrunnelse;
den eksklusive rett til & std for produksjonen av et samfunnsgode skal ikke samtidig gi

tilgang til en avkastning som ligger over det som er normalt i gkonomien for gvrig.

Det er flere aspekter ved kravet til kostnadseffektivitet. For det fgrste gnsker man at
selskapene som er tildelt en monopolrolle pd kort sikt utnytter ressursene — inkludert den
pa kort sikt gitte realkapital — p& en mest mulig kostnadseffektiv mate. En vanlig antakelse
er at selskap som lever beskyttet fra konkurranse ikke i samme grad som andre selskaper
vektlegger dette hensynet. Andre mélsetninger internt i bedriftene (f.eks. arbeiderenes) vil
lettere kunne f& gjennomslag sidene kostnadene ved dette kan fremstd som lavere. Deretter

gnsker man at selskapet foretar investeringer i realkapital slik at kostnadene ved 3 tilby



Side 5

tjenestene pa lang sikt holdes pd sd lavt nivd som mulig og slik at kapasiteten i nettet
tilpasses etterspgrselssiden. Slike investering kan enten vare knyttet til allerede velkjent

realkapital, eller veere av mer innovativ karakter.

Det siste kriteriet ovenfor sikter til regulatorens kostnader. Det er gnsket om & nd de to
farste mélene som begrunner regulatorens oppgaver. Ressursene knyttet til kontroll,
datainnsamling, og beslutninger som denne oppgaven legger beslag pd vil avhenge av
hvilket reguleringsregime som velges. F.eks. har en innvendig mot avkastningsregulering
vert at denne stiller serlig store krav til kontroll og evaluering av selskapenes drifts- og

investeringsbeslutninger.

Formélet med dette notatet er & vurdere nzrmere det nye reguleringsregimet til NVE med
utgangspunkt i gkonomisk teori. Kriteriene for evalueringen vil vaere disse tre punktene,
men med srlig vekt pd de to ferste. Vi starter med en generell del der vi kort redegjor for
det grunnleggende reguleringsproblemet som NVE stir ovenfor. Inntektsregulering har to
hovedkjerner. Den ene er selve inntektsrammeprinsippet som frikopler inntekter og
kostnader innenfor reguleringsperiodene, mens den andre er mélestokk-konkurransen som
kommer inn ved fastsettelsen av selskapsspesifikke produktivitetskrav. Vi har delvis valgt
4 behandle disse to elementene i hvert sitt kapittel. 1 kapittel 3 tar vi opp forhold ved
inntektsrammer som reguleringsprinsipp ndr produktivitetskravene betraktes som gitte. I
kapittel 4 gédr vi grundigere inn pd betydningen av selve mélestokk-konkurransen og dens
betydning for en effektiv regulering. Fgr konklusjonene i kapittel 6, runder vi av notatet

med noen betraktninger omkring anbud som alternativ til malestokk-konkurranse.

2. Reguleringsproblemet

Den samfunnsgkonomiske begrunnelsen for & regulere naturlige monopoler som lokal
kraftdistribusjon er at konkurranse mellom flere selskaper ville medfgrt duplisering av
store nettinvesteringer. Lokal kraftdistribusjon bgr mao. skje gjennom ett nett. Ordningen
med konsesjoner — som gir NVE anledning til 8 gi selskap eksklusive rettigheter til § std
for distribusjonen — ivaretar dette reguleringsbehovet. Reguleringsproblemet er imidlertid

mer omfattende enn kun & gi konsesjoner. Selskap med konsesjon far samtidig tildelt en
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monopolrolle av regulatoren som innebzrer at alle kraftforbrukerne innenfor
konsesjonsomradet er 1dst fast til denne ene konsesjonzren. Uten ytterligere reguleringer
vil en slik monopolrolle lett medfgre at prisene blir presset betydelig over kostnadene ved
kraftdistribusjon. Generelt vil dette vare uheldig siden husholdningenes og bedriftenes
betalingsvilje for mer kraft da ville overstige kostnadene ved & frembringe mer kraft. 1
tillegg vil konsesjonsordningen sette konkurransemekanismene — med kamp om
markedsandeler — ut av spill. Nar kostnadsnivdet ikke lenger er avgjgrende for mulighetene
til & overleve i markedet, kan selskapene i langt stgrre grad unne seg ineffektive Igsninger
— eller sdkalt slakk i produksjonen. I sd fall blir kostnadene ved & bringe kraften frem til
forbrukerne hgyere enn ngdvending. I tillegg til & tildele konsesjoner for kraftdistribusjon
er NVEs utfordring for det fgrste & f4 overfgringstariffer som stdr i forhold til kostnadene
ved overfgring av kraft og for det andre 8 oppnd kostnadseffektiv produksjon av

overfgringstjenestene.

Det er utviklet en stor litteratur om hvordan prisene optimalt bgr settes i naturlige
monopoler for & sikre optimal dimensjonering av tjenestene. Denne litteraturen har i
mindre grad fokusert pd hvordan hensynet til kostnadseffektiv drift skal ivaretas. Vi vil i
denne analysen ikke g& nermere inn pd hvordan tariffene optimalt bgr settes pé overfgring
av kraft. Vi vil ngye & oss med & henvise Berg (1996) for en analyse av optimale tariffer i
kraftoverfgringen. Vi vil i steden narme oss tariffastsettelsen ut fra siktemalet & hindre at
selskapene utnytter monopolmakten til 4 ta ut en urimelig stor fortjeneste i dette markedet.
Dette er ogsd i trdd med NVEs retningslinjer for inntektsrammereguleringen, der samlede

inntekter — og ikke selve tariffutforming — blir regulert.’

2.1 Konflikten mellom kostnadseffektivitet og monopolkontroll

NVEs problem nér de skal sikre at inntektene stir i rimelig forhold til de kostnadene
selskapene pédrar seg er at de har ufullstendig informasjon om kostnadene ved & overfgre
kraft. Hvor stor bemanning er ngdvendig for & vedlikeholde nettet? Hva er kostnadene ved
4 utvide nettkapasiteten? Hvor bgr kabelgatene legges? Hvor stor administrasjon er
ngdvendig i distribusjonsselskapet? Hvilke problemer skaper klimatiske forhold for
driften? Alle disse sparsmélene har selskapene trolig bedre forutsetninger for & svare pa

enn NVE selv.

' I tillegg har imidlertid NVE gitt retningslinjer for beregning av overfgringstariffer.
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Hovedoppmerksomheten i nyere reguleringsteori har nettopp vart rettet inn mot hvordan
reguleringsproblemet bgr lgses nér regulatoren — i dette tilfellet NVE — har mindre
informasjon om kostnadsforhold enn det den regulerte har. Problemet med denne
litteraturen er den gir til dels kompliserte svar basert pd modeller som ikke umiddelbart kan
“oversettes” til praktiske reguleringsproblemer. Ved evaluering av et faktisk
reguleringsregime skal man sdledes ikke vare for ambisigs i retning av & holde dette opp
mot de optimale reguleringsregimene under sékalt asymmetrisk informasjon. Dette til tross
er det en grunnleggende konklusjon fra reguleringsgkonomien som kan brukes i vurdering
av ulike reguleringsregimer: Ved regulering av et naturlig monopol er det en konflikt

mellom kostnadseffektivitet og inndragning av monopolprofitt.

Den mest effektive méten & sikre seg at distribusjonsselskapene ikke tar ut for hgy profitt
er & fastsette inntektsrammer som hele tiden skal vare lik kostnadene (inkludert avkastning
pa realkapitalen). Dette er i hovedsak utfallet av avkastningsreguleringen til NVE frem til
1997. 1 perioden 1993-96 fastsatte NVE en maksimumsgrense for avkastningen pd
kapitalen. @kte profitten slik av maksimumsgrensen ble sprengt skulle meravkastningen i
sin helhet tilbakefgres kundene, og motsatt dersom profitten falt slik at avkastningen falt
under maksimumsgrensen kunne mindreavkastningen hentes tilbake senere. Den opplagte
fordelen ved en slik ordning er at det fjerner selskapenes muligheter til & ta ut noen
monopolprofitt. Den like opplagte ulempen ved ordningen er imidlertid at det fjerner
insentivene til 4 drive effektivt. Nar det ikke er noe gkonomisk verken & tjene eller tape pé
kostnadseffektivitet, er det grunn til & tro at selskapene faller ned pd overbemanning og
overinvesteringer. Slakk i form av overbemanning vil f.eks. gi selskap gevinster i form av
forngyde ansatte og lokalpolitisk goodwill som fglge av opprettholdelse av arbeidsplasser.
I den grad selskapet (som i dette tilfellet ofte er eid av den lokale kommunen) ser seg tjent
med 3 tilby hgy kvalitet, er det grunn til 4 tro at bdde re- og nyinvesteringer legges p4 et for

hgyt niva siden selskapet selv ikke berer kostnadene ved dette.

Det som imidlertid demper de negative utslagene er imidlertid at NVE tross alt ikke er
fullstendig uten informasjon om nettdrift. De bruker ressurser pd & analysere driften og

vurdere investeringsbehovet for pd den mdten & kunne legge begrunnede fgringer pé



Side 8

selskapenes beslutninger. Problemet er for det forste at dette er kostnadskrevende for NVE

og for det andre at det selskapene uansett vil sitte med et visst informasjonsfortrinn.

For & gi selskapene insentiver til & drive kostnadseffektiv kan man i steden fastsette
inntektsrammer som er uavhengig av de faktiske kostnadene. Hvis dette er tilfellet, vil
enhver kostnadsreduksjon sld ut i en tilsvarende gkning av overskudd. Motsatt, dersom
kostnadene gker, er konsekvensene et svekket overskudd fra kraftdistribusjonen. Det nye
regimet som er igangsatt fra 1. januar 1997 har trekk fra en slikt system. NVE fastsetter
inntektsrammer basert pd historiske kostnader og en rimelig avkastning pé kapitalen.
Denne inntektsrammen stér i prinsippet fast uansett hvilke faktiske kostnader selskapene
kan fremvise i lgpet av en femdrsperiode. Dersom selskapene vektlegger profitt, vil et slikt
regime gi klare insentiver i retning av kostnadsdisiplin. Dersom selskapene ogsd vektlegger
slakk og lokal sysselsetting, vil ikke kostnadseffektiviseringspotensialet utnyttes fullt ut,
men til gjengjeld vil de interne kostnadene ved & forfglge andre mélsettinger i stgrre grad

reflektere alternativverdien av de “overflgdige” ressursene som selskapet da legger beslag

pé.

Ulempen ved dette regimet er at inntektsrammen — bade initialt og dens utvikling over tid —
md ta hgyde for den usikkerhet som er knyttet til nivdet pd effektive kostnader. Hvis
inntektsrammen virkelig skal vare bindende i fem &r, m& den settes sd hgyt at man ikke
risikerer at selskapene fir s& lav avkastning at de blir tilbakeholdne med & foreta nye
investeringer. For & sikre seg dette vil NVE matte legge til grunn et relativt romslig anslag
péd kostnadene og effektiviseringspotensialet — med den konsekvens at selskapene med
ganske stor sannsynlighet vil nyte godt av en avkastning som ligger over avkastningen i
pkonomien for gvrig. Denne meravkastningen benevnes ofte som en informasjonsrente
siden den nettopp er et resultat av selskapenes informasjonsfortrinn. Det &rlige kravet til
produktivitetsutvikling — som begrunner en arlig nedjustering av inntektsrammen - vil ikke
pd noen enkel mite fjerne informasjonsrenten. For at NVE skal vare sikker pd at
inntektsrammen om fem &r er forenlig med fortsatt drift m3 inntektsrammen ved inngang

til reguleringsperioden kompenseres for produktivitetskravet.

Her er det viktig 4 sld fast at det ikke er noen enkel vei ut av at denne konflikten sd lenge

man beholder et reguleringsregime fritt for konkurranse. Dersom NVE forsgker & vare
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“dristige” gjennom & legge til grunn tgffe krav til effektiviseringer ved fastsettelse av
inntektsrammene, vil distribusjonsselskapene kunne oppleve dette som lite troverdig siden
NVE tvinges inn pa banen dersom selskapene far problemer med & reise den ngdvendige
kapital for videre drift og reinvesteringer. S selv om denne dristigheten trolig kan redusere
monopolprofitten i neringen, ser vi at reduserte insentiver til kostnadseffektivitet sniker

seg inn bakdgren.

Innenfor den teoretiske reguleringsgkonomien studerer man hvordan regulerende
myndighet pd en optimal méte skal lgse denne konflikten mellom insentiver og reduksjon
av informasjonsrenten. Vi vil ikke her g& i detalj med & forklare resultatene i denne

litteraturen, men heller ngye oss med en kort oppsummering av hovedresultater:

1. Det vil generelt vere optimalt med en viss grad av kostnadsoverveltning.
Inntektsrammen skal i safall justeres noe for gkte (eller reduserte kostnader). Problemer
med tanke pd praktiske anvendelser er at den optimal kostnadsoverveltningen avhenger
av hva som er det mest effektive kostnadsnivdet — og med hvilken sannsynlighet
selskapene kan realisere dette. I tillegg avhenger den optimale kontrakten av
selskapenes (og selvfglgelig myndighetenes) preferanser. I den grad selskapene
forfglger andre mél enn profitt — hvilke og med hvilke anstrengelser?

2. Belgnningen — her inntektsrammen — md knyttes til de relevante mél for aktiviteten.
Dersom slike relevante mal for virksomheten ikke fanges opp, vil de automatisk bli
nedprioritert av selskapet. Videre md belgnningen i stgrst mulig grad knyttes til
stgrrelser som selskapene selv har kontroll over.

3. Siden regulerende myndighet av politiske arsaker vil finne det vanskelig & forsvare at
et selskapene enten gdr med svart stort overskudd eller med underskudd, vil
reguleringskontrakter som gir slike utfall fremstd som lite troverdige, og av den grunn
heller ikke ha den tilsiktede insentivvirkning.

4. Og til slutt: Selv et optimalt reguleringsregime (uten konkurranse) vil medfgre at noen
selskap produserer ineffektivt og at noen far en hgyere avkastning enn det som tilsvarer

normalavkastning pd kapital.

NVE har valgt et system, som for det fgrste ligger nert opp til regimer som er tatt i bruk i

mange andre land, men som ogsd utgjgr et kompromiss mellom avkastningsregulering og
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en ren inntektsrammeregulering. Det er en ren inntektsrammeregulering i den forstand at
inntektene innenfor visse vide grenser skal vere updvirket av kostnadene i fem ar. P4 den
annen side har det trekk av avkastningsregulering siden inntektsrammene skal sette pa nytt
etter fem ar. Det virker lite sannsynlig at en slik revisjon ikke vil basere seg pa et oppdatert
regnskapsmaterialet. Sett over en lengre tidshorisont vil derfor inntektene folge

kostnadsutviklingen.

2.2 Regulering versus konkurranse

S& langt har vi skissert reguleringsproblemet uten & trekke inn mulige
konkurranseelementer. Innefor denne sektoren er det ikke ngdvendigvis slik at konkurranse
skal kunne erstatte regulering av selskapene. Konkurranse md heller betraktes som et
virkemiddel til 4 regulere de naturlige monopolene. Generelt kan konkurranseelementet

bestd av:

* Apne for nyetableringer

* Auksjonere bort konsesjoner — dvs. rettigheter til & distribuere kraft for en begrenset
periode.

* Implisitt konkurranse — eller mélestokk-konkurranse — som skjerper inntektsramme-

reguleringen.

Med dagens teknologi fremstar det fgrste alternativet som urealistisk. Kostnadene ved &
bygge et alternativ nett for distribusjon av kraft er s3 store at nyetableringer vanskelig kan
fremstd som bedriftspkonomisk lgnnsomt. Nér det gjelder de to andre konkurranseformene
er mulighetene for praktiske anvendelser langt mer realistiske. Blant annet skriver

Konkurransedirektgr Einar Hope i SNFs Arbok 1997:

A legge til rette for potensiell konkurranse i transportdelen i kraftomsetningssystemet gir
en interessant innfallsvinkel til spgrsmdlet om d sikre samfunnspkonomisk effektivitet som

et alternativ til regulering.”

Hovedgevinsten ved & innfgre konkurranse vil vere at man kommer ut av — eller reduserer
— konflikten mellom insentiver til kostnadseffektiv drift og inndragning av monopolprofitt

som er beskrevet ovenfor. En mulighet er altsi & &pne for konkurranse om selve
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konsesjonene. En konsesjon vil ha en gkonomisk verdi avhengig av selskapenes
effektivitet og NVEs inntektsrammer. Dersom konsesjonens auksjoneres ut, vil generelt
konkurransen selskapene i mellom medfgre at den gkonomiske verdien av konsesjonen
overfgres til staten (og dermed indirekte til innbyggerne). Informasjonsproblemet knyttet
til fastsettelse av inntektsrammen blir i en slik situasjon redusert: Dersom inntektsrammen
blir satt for hgyt i forhold til kostnadene, vil dette kanaliseres tilbake til staten i form av
hgyere oppnddd pris pd& konsesjonen. Auksjoner som alternativ til dagens

inntektsrammeregulering er vurdert n&rmere i kapittel 5.

En annen mulighet er & la dagens fordeling av konsesjoner pa selskapene ligge fast, men i
steden legge til grunn sdkalt mélestokk-konkurranse i reguleringen av disse. En ren
mélestokk-konkurranseregulering ville innebart at inntektsrammen til et selskap fastsettes
pd grunnlag av kostnadene i andre sammenlignbare selskap. P4 den méten sikrer regulator
seg at bruttoinntektene blir uavhengig av selskapets egne disposisjoner — dermed er
forutsetningen for kostnadseffektivitet oppfylt. Og siden alle de andre selskapene jo ogsé
har insentiver til kostnadseffektiv drift, gér ikke dette pa bekostning av gnsket om & inndra
monopolprofitt: Inntektsrammen settes ut fra kostnadene i andre selskap som ogsé

produserer effektivt.

NVE har valgt et reguleringsopplegg som har innslag av mélestokk-konkurranse, men ikke
i den forstand at inntektsrammen til et distribusjonsselskap er fastsatt pd grunnlag av
kostnadene i andre sammenlignbare selskap. Malestokk-elementet kommer heller inn ved
at kravet til fremtidig produktivitetsutvikling — for & oppnd et gitt avkastningsnivd pd

kapitalen — avhenger av selskapets relative effektivitet. I kapittel 4 beskriver vi dette i

stprre detalj og gir samtidig en vurdering av dette som reguleringsopplegg.
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3. NVEs inntektsrammeregulering

3.1 Retningslinjene

I Forskrift om energi, § 4-4 heter det ”Konsesjonceren fastsetter overfgringstariffene slik at
de over tid dekker kostnadene ved drift og avskrivning av nettet og gir rimelig avkastning
pad investert kapital ved effektiv drift. Norges vassdrags- og energiverk fastsetter hvert dr

maksimal avkastningssats ved effektiv drift.”

P3 bakgrunn av den grunnleggende konflikten mellom kostnadseffektivitet og inndragning
av monopolprofitt som ble beskrevet ovenfor, er det klart at det ikke er noen enkel
reguleringsoppgave 4 etterleve denne paragrafen. P4 grunnlag av gkonomisk teori (se pkt.
4 i liste ovenfor) kan vi faktisk sl fast at den ikke lar seg etterleve dersom NVE samtidig
skulle ha beholdt en mer tradisjonell regulering av hvert enkelt distribusjonsselskap. Den
eneste muligheten for & oppnd bdde “effektiv drift” og overfgringstariffer som “dekker
kostnadene” er innfgring av en eller annen form for konkurranse — enten auksjonering av

konsesjonene eller malestokk-konkurranse.

Det er da ogsd denne paragrafen som hjemler NVEs retningslinjer for inntektsrammen for
overfgringstariffene (oktober, 1997). Vi vil ikke i detalj gjengi hvordan disse
retningslinjene fastsetter inntektsrammene. Vi ngyer oss med 4 ta frem det som er av

prinsipiell karakter.
Opplegget kan sies 4 ha to viktige elementer:

* Kostnadseffektivitet: Separasjon av selskapenes inntekter og kostnader knyttet til
overfgring av kraft.
*  Monopolkontroll: Overfgring av effektivitetsgevinster til husholdninger og bedrifter i

form av lavere tariffer.

3.1.1 Reguleringsperioden 1997-2001
NVE beregnet en inntektsramme for 1997 for hvert enkelt selskap pd grunnlag av
selskapenes kostnadsstruktur i regnskapsdrene 1994 og 1995. Kostnadene bestdr av

Ippende driftskostnader og kapitalkostnader, der kapitalkostnadene kan dekomponeres i
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avskrivninger og avkastning pa kapitalen. Det er disse historiske driftskostnadene (DK),
avskrivningene (AVS) og en normalavkastning (r) péd bokfgrt nettkapital (K) pr. 31.12.95
som — ndr de er justert for prisstigning og et uniformt “’produktivitetskrav” — definerer
inntektsrammen for 1997. Inntektsrammen (/) for 1997 er sdledes beregnet pa fglgende

mdte (ndr vi ser bort fra prisstigning):
I = |DK*/* + AVS® +r-K*® |- (1-X*")

Sammenlignet med det tidligere reguleringsregimet, er det prinsipielt viktige at
inntektsrammen for 1997 er updvirket av realiserte kostnader i 1997. En endring i
kostnadene fra 1995 til 1997 — enten det er en gkning eller reduksjon — vil sld ut i en
tilsvarende endring i overskudd og dermed ogsd avkastning pd nettkapitalen. Et annet
viktig moment er at inntektsrammen for 1998 ikke skal beregnes pé en tilsvarende méte. I
steden for 4 fastsette en ny inntektsramme basert p& nye tilgjengelige tall for 1996,
beholder man I°7 og heller justerer dette for de &rlige produktivitetskrav og forventet varig
endring i levert energi (Y). Dersom vi igjen ser bort fra prisstigning, kan inntektsrammen

for 1998 sies & vare gitt ved:

198 =I97 .(1+A¥2_/X)-(1_X98)

Vi ser at én prosents gkning i levert energi, lgfter inntektsrammen med en halv prosent.
Dette prinsippet for arlige justeringer av inntektsrammen ligger fast i fem &r frem til 2001.
Det er denne separasjonen av lgpende inntekter og kostnader som utgjgr insentivelementet

i reguleringsopplegget, og som dermed trekker i retning av kostnadseffektivitet.

Det gjenstdr tre viktige forhold ved reguleringsopplegget som vi vil ta med i denne

kortfattede beskrivelsen av retningslinjene.

Individuelle produktivitetskrav
For det fgrste opererer NVE med individuelle produktivitetskrav. Med unntak av 1997 —
hvor et uniformt krav pd 2 prosent er lagt inn i rammen — er det &rlige produktivitetskravet

avhengig av selskapenes relative kostnadseffektivitet, slik den ble mélet med utgangspunkt
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i regnskapstallene for 1994 og 1995. Metoden for & mle denne effektiviteten, og hvilke
virkninger dette har for reguleringsregimet vil bli na@rmere behandlet i kapittel 4. T dette
kapitlet ser vi pd virkningen av inntektsrammereguleringen ndr de Aarlige
produktivitetskravene betraktes som eksogene. Denne todelingen av analysen er gjort for 3
f4 en bedre sammenligning av NVEs regime med alternativer som ligger n@rmere den

sakalte price-cap reguleringen i Storbritannia. Som pépekt i en rapport av NERA (1998):

”Internally, UK regulators have used a variety of methods to estimate the potensial for
efficiency savnings in regulated companies. However, they have rarely explained exactly
how these analyses were used to set X. As a result, regulated utilities in the UK remain

largely unsure how their revenue allowance will be set in the future.”

I tillegg til et produktivitetskrav pd 1,5 prosent &rlig for alle, legges det til grunn at ca. 38
prosent av effektiviseringspotensialet skal realiseres i perioden 1998-01. For selskap som
blir vurdert til & vere ineffektive ved inngangen til reguleringsperioden, vil derfor det
arlige produktivitetskravet ligge over 1,5 prosent per &r. Disse kravene til
produktivitetsutvikling som NVE legger til grunn ved fastsettelse av inntektsrammene, kan
ved forste gyekast se ut til & utgjgre monopolkontrollelementet i reguleringsopplegget
gjennom & sikre at prisene i stgrre grad reflekterer overfgringskostnadene. Vi viser
imidlertid i kapittel 4 at det ligger et viktig insentivelement i NVEs beregning av

effektiviseringspotensiale.

Grenser pd kapitalavkastningen

For det andre har NVE lagt inn en gvre og nedre grense pd kapitalavkastningen p& hhv. 15
og 2 prosent. Dersom kostnadene til et selskap faller s& mye at avkastningen overstiger 15
prosent til den gitt inntektsrammen, skal inntektsrammen nedjusteres til et nivd som gir 15
prosent avkastning. Motsatt skal et selskap som kommer under 2 prosents avkastning til
den gitte inntektsrammen f& oppjustert inntektsrammen til 2 prosent. Denne ordningen ma
forstds pd bakgrunn av NVE mangelfulle informasjon om det enkelte selskaps virkelige
effektiviseringspotensiale. Det vil alltid kunne vare noen som har et langt hgyere
potensiale enn det som rammene legger til grunn, og motsatt vil det kunne vere selskap
som har et langt ddrlige potensiale enn det som blir lagt til grunn ved fastsettelsen av

inntektsrammene. Motivasjonen for minimumsavkastningen pd 2 prosent er dermed &



Side 15

unngé at et “uheldig” selskap over tid skal gd med underskudd og dermed bli ute av stand

til hente inn den ngdvendige kapital for videre drift.

Justering for endret volum

For det tredje har NVE fastsatt en formel for hvordan inntektsrammen — innenfor
reguleringsperioden — skal variere med endret volum i nettet. Som det fremgér av formelen
ovenfor vil én prosents gkning i levert energi gi en gkning i inntektsrammen péd en halv
prosent. Begrunnelsen for denne sammenhengen er antatte stordriftsfordeler i distribusjon

av kraft; kostnadene gker relativt mindre en selve produksjonsgkningen.

3.1.2 Revisjon - fastsettelse av inntektsrammen for ny reguleringsperiode

Retningslinjene legger til grunn at inntektsrammene og de &rlige produktivitetskravene skal
ligge fast i fem 4r. Innen utgangen av 2001 skal det s3ledes fastsettes nye inntektsrammer,
som skal gjelde for perioden 2002-06. Nar det gjelder hvordan en slik revisjon skal
gjennomfgres kan det vare hensiktsmessig & skille mellom de to ytterpunktene som
foreligger. Det ene ytterpunktet er & viderefgre inntektsrammene fra forrige periode, slik at

inntektsrammen for 2002 blir (det FB betegner full binding til opprinnelig inntektsramme):

R R 0

En slik lgsning vil i praksis innebare at reguleringsperioden er svart langt (dvs. minst 10
ar). Det andre ytterpunktet er & beregne inntektsrammen for 2002 pd samme maéte som
inntektsrammen for 1997 ble beregnet, dvs (det IB betegner ingen binding til opprinnelig

inntektsramme):
I® =|DK® + AVS® +r- K™ | 1-X%), )

og la denne justeres arlig i fem &r etter samme mgnster som i innevarende periode. Denne
lpsningen ville medfert at reguleringsregimet fdr trekk av det tidligere
avkastningsregulering. Forskjellen er at inntektene fglger kostnadene med et sékalt ”lag”

pd 5 &risteden for 1 r.
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NVEs retningslinjer av oktober 1997 la opp til en Igsning som 18 mellom disse to
ytterpunktene. Man tok med seg elementer fra den forste ytterlighet i den forstand at man
sa at inntektsrammen i 2002 skulle settes med utgangspunkt i formel (1). Men i tillegg

trakk man i retningslinjen frem fglgende forhold som skulle tas med i en samlet vurdering:

 Arlige effektiviseringskrav i forhold til NVEs effektivitetsmalinger for foregiende
periode.
* Utvikling i leveringskvalitet.

¢ Eventuelt andre faktorer der dette er relevant.

Disse tre punktene &pnet for betydelig grad av skjgnn i vurderingen av hvordan
inntektsrammene skulle revideres. 1 forslaget til nye retningslinjer som nd er ute pé
hegringer er dette skjgnnet forsterket ytterligere (jfr. § 10-1 i hgringsutkastet). I punkt 3.3
nedenfor gdr vi nzrmere inn pd hvilken betydning denne revisjonen har for

insentivvirkningene.

3.2 Distribusjonsverkenes mélsetninger

S4 langt har vi beskrevet det mer grunnleggende reguleringsproblemet NVE stér ovenfor
og gjengitt hovedtrekkene i NVE nye reguleringsopplegg. For vi gr videre med &
diskutere nzrmere hvilke insentivvirkninger som ligger i NVEs opplegg er det ngdvendig &
gjore forutsetninger om hvilke mél som ligger til grunn for distribusjonsverkenes
beslutninger. Her er det opplagt en rekke kandidater til malformuleringer, som i sin tur er

bestemmende for hvordan reguleringsregimet pdvirker kostnads- og allokeringseffektivitet.

Som pépekt i Kittelsen (1994) er et distribusjonsverk sammensatt av flere aktgrer med til
dels motstridende interesser. Eiemme av distribusjonsverkene er i de fleste tilfeller
primerkommuner. Dersom disse kommunene styrer gjennom everkenes styrer, vil
lokalpolitikernes gnsker om driften legge fgringer pd de beslutninger som skal fattes.
Lokalpolitikernes malsetninger med sitt eierskap vil trolig vare sammensatt: stgrste mulig
inntektsgrunnlag for 3 finanseiere kommunale tilbud, hgy lokal sysselsetting, rimelig strgm
til innbyggeme. En fellesnevner for disse mélsetningene er at de i en eller annen forstand
tjener lokalbefolkningen. Dersom innbyggemes ve og vel virkelig var mélsetningen til

lokale politikere, ville behovet for statlig regulering i prinsippet vert lite siden bdde de
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samfunnsgkonomiske kostnadene og gevinstene ved lokal distribusjon av kraft ville blitt

internalisert innenfor konsesjonsomrédet.

Et rent avkastningsreguleringsregime som vi ovenfor generelt karakteriserte som et system
som gir uheldige insentivvirkninger, vil i en setting med kommunalt eide distribusjonsverk
ikke ngdvendigvis representere noe problem. Kostnadene ved & produserer ineffektivt
belastes jo kommunens innbyggere fullt ut i form av hgye overfgringstariffer. Under det
tidligere regimet kunne man da ogsd observere everk som frivillig tok ut en lavere
avkastning p kapitalen enn det som NVE maksimalt tillot. Hvis lave overfgringstariffer er

et selvstendig mal, ville kommunalt eide everk ha insentiver til kostnadseffektiv drift.

Videre blir det ofte hevdet at lokalpolitikere vil gi selvstendig vekt til sysselsetting. De er
villig til 4 avstd fra effektiviseringer (og dermed profitt eller lavere tariffer) for 4 unngd &
miste arbeidsplasser i kommunen. Mot dette er det & innvende at politikerne trolig vil
forfglge slike mdl kun dersom det er lokal arbeidsledighet. Ut fra samfunnsgkonomiske
lgnnsomhetskriterier kan det i en slik situasjon vaere fornuftig & ha everk som er

overbemannet.

Vi vil imidlertid pdpeke at dette bygger p et optimistisk syn pé lokalbefolkningens evne til
4 styre gjennom de folkevalgte organer. Innbyggernes kontroll med de folkevalgte vil vere
imperfekt, og dermed skape rom for politikerne som forfglger andre méil enn det
innbyggere samlet sett gnsker. I et slikt perspektiv vil styringsbehovet til NVE kunne stille
seg annerledes. I et avkastningsreguleringsregime — der de gkonomiske insentiver er svake
— kan det tenkes at szrinteressene lettere fir gjennomslag hos politikerne siden de
gkonomiske konsekvensene av dette er lite synlig. Med inntektsrammeregulering vil
derimot kostnadene ved feildisponeringer — né i form av lavt overskudd i everket — bli

lettere synlig, noe som i sin tur kan virke disiplinerende pd politikerne.

Nar vi nedenfor foretar en n&rmere evaluering av reguleringsregimet med utgangspunkt i
gkonomisk teori har vi til tross for bemerkningene ovenfor valgt & ta utgangspunkt i at
everkene har en veldefinert mélfunksjon der profitt inngdr som et vesentlig argument. I
tillegg til profitt dpner vi imidlertid ogsa for at everkene legger selvstendig vekt p& & ha

hgye kostnader. Hgye kostnader i form av stor bemanning vil f.eks. redusere arbeidspresset
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hos de ansatte, lette planleggingen hos ledelsen, samt gi en politisk goodwill i
lokalsamfunnet. I et mer dynamisk perspektiv kan egennytten av hgye kostnader — eller
ineffektivitet — knytte seg til de mer sosiale og organisasjonsmessige kostnadene som ofte

folger med en effektiviseringsprosess pa driftssiden.

En annen méte & uttrykke dette pd er at everkene antas & ha betalingsvilje for visse typer av

kostnadsineffektivitet — eller slakk som det ofte benevnes.

3.3 Kostnadseffektivitet

3.3.1 Statisk

Den mest igynefallende gevinsten av 8 gd over til systemet med inntektsrammer som ikke
folger den A&rlige utviklingen i kostnadene ligger nettopp i de gkte insentivene til
kostnadseffektiv drift. Enhver reduksjon i kostnadene — for gitt produksjon — vil belgnnes
med stgrre overskudd. Dersom everkene har egennytte av slakk, vil ikke hele
effektiviseringspotensialet utnyttes fullt ut, men den gkte prisen pd slakk (i form av tapt

fortjeneste) trekker i retning av mindre slakk i everkene.

Som det bl.a. fremgér av NVE-publikasjon nr. 14, 1997, vil ikke NVE legge seg opp i
hvilke mél everkene forfglger. NVE fremhever i steden at selskapene skal konfronteres de
pgkonomiske konsekvensene av sine disponeringer. Nir inntektene er uavhengig av
kostnadene, vil prisen pé slakk i stgrre grad avspeile hvilken verdi disse ressursene har i

alternative anvendelser i gkonomien.

Nir kostnadsreduksjoner belgnnes med gkt lgnnsomhet, er det viktig at selskapene
samtidig har gkonomiske insentiver til & opprettholde produksjonen. Nér det gjelder levert
energi er dette eksplisitt ivaretatt i inntektsrammesystemet. Kvalitetsaspektet ved
produksjonen er imidlertid ikke ivaretatt pd en tilsvarende méte. Det vil pd sikt vare
avgjgrende for tjenesteutvikiingen at det enten defineres kvalitetsstandarder som er
etterprgvbare og som knyttes til konsesjonsvilkdrene, eller at det etableres priser for
kvalitet — f.eks. ved at everkene m3 betale erstatning for brudd i leveransene. Uten slike
tiltak stir en i fare for at everkene reduserer sine kostnader pd bekostning av kvalitet. I

kapittel 5.3 ser vi nermere pa kvalitetsaspektet.



Side 19

3.3.2 Dynamisk - hva skjer ved ny revisjon?

De entydige insentivene til kostnadseffektiv drift som er pépekt her m& modifiseres ndr vi
tar hensyn til at inntektsrammene skal settes pd nytt. Som pdpekt ovenfor apner
retningslinjene for skjgnn i fastsettelse av inntektsrammene for neste reguleringsperiode.
Innenfor reguleringsperioden pd 5 4r kan selskapene beholde alle innsparingsgevinster med
mindre det gir en avkastning som overstiger 15 prosent. Retningslinjene sier imidlertid
ikke noe om i hvilken grad selskap som har nzrmet seg 15 prosents avkastning vil fa ta

dette med seg inn i den neste reguleringsperioden.

Men mye taler imidlertid for at avkastningen ikke blir tillatt 4 ligge p& dette niv3et over tid.
NVE uttaler selv at

”[e]nergiloven forutsetter at det innen monopolvirksomheten over tid ikke hentes ut profitt
utover det som skal gi rimelig avkastning pd investert kapital. Av dette fplger det at
produktivitetskravet skal komme kundene til gode” (Utkast til fastsettelse av individuelle

effektivitetskrav).

Hoy avkastning i selskapet vil enten kunne medfgre at inntektsrammen trekkes ned til det
som gir rimelig avkastning pd kapitalen — gitt den nye kostnadsstrukturen — eller at det
fremtidige produktivitetskravet strammes til. Videre kan det tenkes at selskap som sliter
med lav avkastning pé kapitalen — fordi de enten ikke klarer eller ikke gnsker & leve opp til
NVEs produktivitetskrav — opplever at inntektsrammen lgftes opp eller at det fremtidige

produktivitetskravet lempes.

Dersom everkene forventer at NVE vil trekke inn store deler av effektiviseringsgevinsten i
fremtiden, fir dette konsekvenser for selskapenes insentiver til & foreta

kostnadseffektiviseringer:

Effektiviseringslyst

Den neddiskonterte verdien av & effektivisere vil generelt falle. Hvis everkene kun hadde
storst mulig profitt som maélsetning for driften, ville de fremdeles gnske & produsere
kostnadseffektivt — de ville bare mitte innse at avkastningen over tid ved effektiv drift er

lavere. Dersom everkene i tillegg verdsetter slakk i produksjonen, vil imidlertid situasjonen
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bli en annen. Da vil de hele tiden avveie gevinsten av & produsere med slakk opp mot
gevinsten av gkt profitt. Siden revisjonen bidrar til & svekke sammenhengen mellom slakk
og lgnnsomhet, vil dermed everkene se seg tjent med i stgrre grad & avstd fra

effektiviseringer.

Denne formen for usikkerhet omkring fremtidig revisjon av inntektsrammene kan vare
serlig uheldig for everk. I tillegg til & vere den klart viktigste innsatsfaktoren, er
nettkapitalen kjennetegnet ved ikke & ha noen alternativverdi nir den forst er etablert.
Investeringer i nettkapital er sdledes irreversible, og de gkonomiske insentivene til & foreta

slike investeringer ligger nettopp i forventningene om fremtidig inntjening.

I den gkonomiske litteraturen som studerer dette problemet narmere, antas det ofte at
regulerende myndighet kan unytte denne friheten til i fremtiden & justere inntektene i trdd
med det som er samfunnsgkonomisk effektivt ex post. Ndr kapitalen er irreversibel
innebarer dette at inntektsrammen kun skal dekke lgpende driftskostnader. Et everk skulle
i séfall frykte at ved fgrste revisjon etter en omfattende fornying av nettet vil de oppleve at
inntektsrammen fastsettes uten 4 ta med noen kapitalkostnad (avkastning pd nettkapitalen).
Nér selskapene gjennomskuer denne revisjon av inntektsrammene i fremtiden, vil all

fornying av nettet fremstd som ulgnnsomt ex ante.

Selv om det er usikkerhet knyttet til fremtidig revisjon, mener vi at reguleringsregimet til
NVE ikke skaper slike problemer for irreversible investeringer i nettkapital. Selskapene er
lovet i forskriftsform en normalavkastning pd sin kapital sd lenge selskapet driver
kostnadseffektivt. S& lenge NVEs metoder for & vurdere kostnadseffektivitet ikke er
forbundet med stor usikkerhet (se kapittel 4), vet selskapene at myndighetene ikke vil
utnytte irreversibiliteten til & senke inntektsrammen ned til et nivd som ikke gir noen
avkastning pd kapitalen. Det er liten grunn til & tro at muligheten for fremtidige
lovendringer skulle gi grunnlag for 8 s tvil om de fremtidige rammebetingelsen pd dette
punktet. Selv om det fremdeles er usikkerhet om fremtidige revisjoner, mener vi
reguleringsregimet har imgtekommet det behovet for stabile rammebetingelser som

irreversibel investeringersbeslutninger gjgr krav pa.
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Effektiviseringstidspunkt

For det andre vil revisjonen skape vridninger i selskapenes tidspunkt for & gjennomfgre
effektiviseringer. Dersom inntektsrammen ligger fast, vil everkene ha insentiver til &
effektivisere fortigpende etterhvert som de far ny informasjon om madter & bedre
kostnadseffektiviteten pd. Nar de derimot vet at inntektsrammen skal revideres om noen fé
ar vil selskapenes vurderinger kunne bli annerledes. Foretar man et kostnadskutt idag, vil
dette med sikkerhet bedre inntjeningen frem til neste revisjon. Etter revisjonen stir man
derimot i fare for at gevinsten av kostnadskuttet blir overfgrt til kraftforbrukerne. Utsettes
kostnadskuttet til revisjonen er foretatt, kan everket isteden nyte godt av den gkte
inntjeningen gjennom hele neste reguleringsperiode. For 4 illustrere hvordan dette pdvirker
viljen til & utnytte kjente effektiviseringsmuligheter har vi laget et lite talleksempel som tar
utgangspunkt i et gjennomsnitteverk (ihht. datasettet benyttet i Langset (1996)) som kan
redusere bemanning og varer og tjenester med 20 prosent — hvilket tilsvarer et kostnadskutt
pé omlag 5 mill.kr. Videre har vi antatt at revisjonen av inntektsrammene etter 5 &r

overfgrer hele effektiviseringsgevinsten til kraftforbrukerne.

Figuren nedenfor viser hvordan n3verdien av et kostnadskutt pd 5 mill. kr varierer med
effektiviseringsdr og tidspunkt for “bevisstgjgring” nér 7 % diskonteringsrente benyttes.
Linjen som starter i 4r 1 viser ndverdien vurdert til &r 1 ved alternative tidspunkter for
kostnadskuttet. Tilsvarende viser linjen som starter i & 2 hvordan verdien av
kostnadskuttet avhenger av realisasjonstidspunkt med ar 2 som stdsted (dvs. everket blir
seg bevisst effektiviseringsmulightene i &r 2). Vi ser at verdien av kostnadskuttet faller ved
utsettelse innenfor reguleringsperioden. Dette gjelder imidlertid ikke pd tvers av
reguleringsperiodene. Utsettes kostnadskuttet til &r 6 — dvs. det fgrste &ret i den neste
reguleringsperioden — kan selskapet nytte godt av kostnadskuttet i fem ar fremover.
Avhengig av hvor i reguleringsperioden selskapet blir seg bevisst effektiviserings-

muligheten, viser figuren at det kan lgnne seg 8 utsette effektiviseringen.
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Figur 1: Niverdien av et kostnadskutt pa 5 mill.kr. ndr ir 5 utgjgr revisjonsgrunnlag

I dette eksemplet ser vi at selskapene vil varte tjent med rask iverksetting av kostnadskutt
dersom informasjonen om slike muligheter foreligger i & 1 og 2. Dersom
problemstillingen kommer opp farst i drene 3-5, vil derimot selskapet vere tjent med &

skyve effektiviseringen utover i tid.

Her har vi antatt at inntektsrammen i &r 6 tar utgangspunkt i kostnadene i &r 5. I praksis vil
revisjonen matte basere seg pé regnskap som er gir noe tilbake i tid. Dette vil ikke endre
ndverdien av kostnadskutt som foretas fgr det regnskapséret som legges til grunn ved
revisjon. Derimot vil synet pd effektiviseringer rett etter dette aret endre seg. Dersom f.eks.
kostnadene i dr 3 legges til grunn, vil et selskap aldri gnske & utsette effektiviseringer til
neste reguleringsperiode — ndr man fgrst er kommet til 4r 4 vil selskapet gnske &
effektivisere. Et selskap kan imidlertid fremdeles ha insentiver til & utsette
effektiviseringer, men nd til &r 4. Figuren nedenfor illustrerer dette ved & vise de
tilsvarende ndverdier av effektiviseringer ndr kostnadene i 4r 3 definerer inntektsrammen i

neste reguleringsperiode.

_aArl
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Figur 2: Néverdien av kostnadskutt pa 5 mill.kr. nir ir 3 utgjgr revisjonsgrunnlag

4. Milestokk-konkurranse: konkurranse gjennom

sammenligning

I konkurranseutsatte markeder vil lgnnsomheten — i tillegg til & avhenge av ens egne

kostnader — ogsé& avhenge av hvordan ens egne kostnader stér i forhold til konkurrentenes

kostnader. Hvis et selskap av en eller annen grunn opererer med hgyere kostnader enn sine
konkurrenter, vil selskapet enten madte akseptere lavere dekningsbidrag enn sine
konkurrenter eller la prisen g8 opp — og da med den konsekvens at markedsandelen
skrumper inn. Konsekvensene for markedsandelene kommer serlig klart frem i markeder
som er konkurranseutsatt gjennom anbud. Anbud som konkurranseform er nettopp
motivert utfra gnsket om & plukke ut den mest effektive leverandgren av en tjeneste og la
denne std for hele produksjonen. I tillegg til at den mest effektive tar hele oppdraget, vil
profitten til anbudsvinneren gke med effektivitetsforskjellen til de gvrige som ikke nddde

opp 1 konkurransen.

Distribusjon av kraft er en naring hvor selskapenes markedsandeler ikke blir
konkurranseutsatt. Gjennom det nye reguleringsopplegget til NVE har imidlertid

selskapene blitt konfrontert med en viss grad av konkurranse — sdkalt konkurranse gjennom
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sammenligning eller malestokk-konkurranse. Mer presist er det slik at NVE fom. 1998
fastsetter individuelle produktivitetskrav basert pé effektivitetsanalyser. Alle selskap antas
4 kunne ha en &rlig produktivietsforbedring pd minst 1,5 %. Men i tillegg til dette har NVE
rangert selskapenes etter deres relative kostnadseffektivitet, og lagt til grunn at selskapene

mé hente ut halvparten av sitt relative kostnadseffektiviseringspoteniale (i tillegg til 1,5 %

som er gjelder for alle) i lgpet av reguleringsperioden dersom de skal f3
normalavkastningen pd kapitalen. Til forskjell fra praktiseringen i Storbritannia, er det
sdledes eksplisitt formulert hvordan X skal settes (i hvert fall den individuelle
komponenten). Selv om selskapenes faktiske kostnader etablerer inntektsrammen ved
inngangen til reguleringsperioden, medfgrer dette regimet at det er kostnadene til de mest

effektive selskapene som p4 sikt bestemmer utviklingen i inntektsrammen.

4.1 DEA-analysen

Metodegrunnlaget som NVE har valgt for miling av selskapenes kostnadseffektivitet er
Data Envelopment Analysis. Som benevnelsen angir er dette en metode som etablerer en
referansenorm — eller mélestokk — gjennom omhylling av data for selskapenes produksjon
og innsatsfaktorbruk. Med utgangspunkt i hva alle distribusjonsselskapene har rapportert
av kostnader (fordelt pd8 ulike innsatsfaktorer) og produksjon (fordelt pd flere
produktindikatorer) “stiller” metoden fglgende spgrsmdl: Hvor mye kan kostnadene

reduseres uten at det gir utover produksjonsniviet?

Dersom NVE kjente den underliggende produksjonsteknologien for distribusjon av kraft,
ville svaret p& spgrsmdlet gi seg selv ved & sammenligne selskapets kostnads- og
produksjonsrapport opp mot denne teknologien. Men som allerede diskutert ovenfor ligger
NVEs reguleringsproblem nettopp i at de ikke har presis kunnskap om den
kostnadseffektive teknologien. I steden for 4 forsgke & etablere den ”sanne” underliggende
teknologien, tar metoden derfor utgangspunkt i hva som faktisk er observert av kostnader
og produksjon i selskapene, og forutsetter at disse observasjonen i hvert fall mé ligge
innenfor det som er produksjonsteknisk mulig. Det som for hvert enkelt selskap setter

grensen for beregnet effektiviseringpotensiale er dermed at selskapet hele tiden skal ligge

* Eller motsatt: Hvor mye kan produksjonen gkes uten at kostnadene gkes? Disse to malene (dvs. det
innsatsfaktor- og det produksjonsorienterte) er ikke ekvivalente nér den empiriske fronten apner for variable

skalautbytte.
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innenfor mulighetsomradet som de andre selskapene i neringen er med pé & etablere. Dette

prinsippet er illustrert i figur 3 nedenfor:

Produksjon

A

>
Ressursbruk

Figur 3: Frontfunksjon og effektivitet i DEA-metoden

Den tekniske fronten som avgrenser produksjonsmulighetsomrddet defineres av de
effektive selskapene A,B og C. Det er ikke mulig — p& grunnlag av det de andre selskapene
har av produksjon og innsatsfaktorbruk — & hevde at disse kan redusere innsatsfaktorbruken
uten at dette skal g& utover produksjonen. For selskap D derimot er det grunnlag for &
hevde at nettopp dette er mulig. P4 grunnlag av det selskapene A og B har prestert skal det
vere mulig for dette selskapet & redusere innsatsfaktorbruken tilsvarende avstanden
mellom E og D uten & matte redusere produksjonen. Alternativt, dersom det er mer
relevant 3 se pd produksjonsgkende effektivisering, vil selskap D kunne gke produksjonen

tilsvarende avstanden mellom F og D, uten samtidig & gke innsatsfaktorbruken.

Som det fremgdr av figuren er det noen kritiske forutsetninger som ligger til grunn for

beregning av effektiviseringspotensialet:
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1. Alle observasjonene tilhgrer mulighetsomrédet for hva som kan produseres — og dette
er likt for alle selskapene.

2. Produksjonsmulighetsomrddet er konvekst — hvilket innebzrer at alle linezre
kombinasjoner av observerte tilpasninger er med i mulighetsomradet.

3. Fri avhending — hvilket innebarer at det er mulig & bruke mer av innsatsfaktorene enn
ngdvendig (produsere med slakk) uten at det gdr utover produksjonen. Dersom en
bedrift f.eks. sysselsetter for mange, innebarer dette at arbeiderene ikke “trdkker i

beina pd hverandre”.

Stilisert kan man si at produksjonsomfanget (Y1,Y2,..,Yn) avhenger av innsatsfaktorbruken
(X1,..,Xm) og rammebetingelser (Ry,..,Rq). I tillegg vil det effektive kostnadsnivdet — for
gitt produksjon — avhenge av prisen pd de ulike innsatsfaktorene (Py, ... ,Pym). Forutsetning 1
kan nd igjen sies 3 hvile pd to forutsetninger. For det fgrste mé innslaget av mélefeil vare
minimalt — dvs. at analyseverdien pd variablene listet opp her m& omlag vare
sammenfallende med de virkelige verdiene. Dersom det er maélefeil risikerer man f.eks. at
selskap som er med pa & definere den tekniske fronten fremstér som mer effektive enn det
de i virkeligheten er. I safall vil det beregnede effektiviseringspotensialet til de gvrige vare
for ambisigst. For det andre md variablene som tas med i analysen gi en dekkende
beskrivelse av selve produksjonsprosessen. For at det beregnede produksjons-
mulighetsomradet faktisk skal ligge innenfor det som virkelig representerer selskapenes
tilpasningsmuligheter er det avgjgrende at analysen fanger opp alle de relevante variablene.
Dersom f.eks. R, ikke tas med i analysen, vil den tekniske fronten som avgrenser
mulighetsomrddet kunne vare uoppndelig for noen av selskapene, og deler av
effektivitetsvariasjonene mellom selskapene vil kunne forklares med at de opererer under

ulike rammebetingelser. I 4.4.2 tar vi opp hvilke problemer dette kan gi for reguleringen.

4.2 Hvorfor knytte DEA-analysen til inntektsrammereguleringen?

Ved at inntektsrammeutviklingen til et everk gjores avhengig av kostnadene til de mest
effektive everkene innebazrer reguleringsregimet en form for maélestokk-konkurranse.
Madlestokk-konkurranse som reguleringsmekanisme er godt forankret i gkonomisk teori. Et
generelt problem ved regulering av inntektene med ufullstendig informasjon om den

effektive kostnadsstrukturen er som vi har sett at selskapene i gjennomsnitt vil fi — ut fra
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fordelings- eller effektivitetshensyn — en for god inntjening. For & sikre at selskapet far
inntekter som er forenlig med forsatt drift, m& regulerende myndighet legge til grunn et
pessimistisk anslag pd kostnadene ved effektiv drift. Anta f.eks. at den informasjonen
regulerende myndighet sitter inne med tilsier at kostnadene ved effektiv drift i vil ligge i
intervallet C; — C,. Dersom myndighetene bdde gnsker at driften skal vare effektiv og at
driften skal vare lgnnsom uansett nivdet pd de effektive kostnadene, vil inntektsrammen

matte settes lik C,.

Dette kan f.eks. tolkes slik at NVE vet hva dagens kostnader er (C), men at de er usikker
pa effektiviseringspotensialet i et femérs perspektiv. Dersom de vurderer potensialet til &
ligge mellom 2 og 5 % per &r, vil kostnadene neste r bli vurdert til 4 ligge i intervallet
C*0,95 — C*0,98. For & sikre drift ma inntektsrammen ta utgangspunkt i 2 %. Problemet
med dette er imidlertid at i den grad selskapene har et hgyere effektiviseringspotensiale
enn 2 % per 3r vil dette avleire seg som en for myndighetene ugnsket meravkastning i

selskapet.

En effektiv méte & Igse dette problemet pa er & g8 over til kostnadsdekning — ikke basert pd
ens egne kostnader, men med utgangspunkt i de andre selskapenes kostnader. Siden
inntektene da er uavhengig av ens egne kostnader, er kostnadseffektiv drift fremdeles den
beste strategien til selskapet. Hvorvidt dette gir et overskudd for selskapet avhenger nd av
kostnadene til de andre selskapene; produserer disse med hgyere kostnader, vil f.eks.
selskapet fd en i myndighetenes gyne ugnsket hgy profitt. Poenget er imidlertid at alle
selskapene har som sin beste strategi & produsere effektivt. Dersom selskapene er
sammenlignbare, vil ogsd kostnadene ved effektiv drift veere omlag like store og dermed
vil ingen av selskapene fi ut en meravkastning (dvs. utover det normale). Mélestokk-
konkurranse kan sies & innfgre et sdkalt fanges dilemma spill mellom selskapene, der alle
ender opp med & jobbe hardt selv om de alle hadde kommet bedre ut av det dersom alle
valgte 4 lappe av.’ Bogetoft (1997) viser hvordan en mélestokk-konkurranse basert pi
belgnning ut fra effektivitetsscore i DEA-analysen kan implementere den optimale

reguleringen av sammenlignbare selskap.

? Som pipekt av Lommerud og Sergard (1995) kan man si at selskapene driver 4 “sprenger akkorden™ til
hverandre.
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Den teoretiske reguleringslitteraturen gir sledes en entydig stgtte til bruk av malestokk-
konkurranse i reguleringen av flere sammenlignbare selskap. Et velkjent resultat fra denne
litteraturen er at man fir bdde i pose og sekk (bdde kostnadseffektivitet og
kostnadsdekning) s& lenge det er viss korrelasjon i produksjonsteknologien mellom
selskapene. Selskapene trenger sdledes ikke & vere 100 % like. Det er tilstrekkelig at
effektiviteten til et selskap er til noe hjelp nr man (som utenforstdende) skal vurdere den
sannsynlige effektiviteten til et annet selskap — dvs. at effektiviteten til et selskap til en viss
grad er informativt ndr det gjelder effektiviteten til andre selskap. N&r det ikke er full
korrelasjon, vil kostnadsdekning kun gjelde forventningsmessig. Denne siste
observasjonen peker pé et problem ved dette resultatet som svekker den praktiske
relevansen av resultatet. N&r malestokk-konkurranse anvendes i den “rene” formen som
skissert ovenfor, vil man alltid f4 kostnadsdekning kun dersom selskapene er helt like.
Dersom selskapene generelt er ulike (men hvor det fremdeles er enn viss korrelasjon), vil
noen selskap oppleve at de gdr med underskudd mens andre gir med overskudd. Jo mindre
korrelasjonen er (dvs. jo mindre sammenlignbare de er, desto stgrre blir det potensielle
underskuddet). Men slike kontrakter for fastsettelse av inntektsrammen vil ikke vare
troverdig — for & sikre drift er det ikke tilstrekkelig at selskap med forventning gir i
balanse. Uansett kostnader til de andre selskapene md selskapets inntektsramme dekke

kostnadene.

Dersom man tar hgyde for at selskapene alltid md gd med overskudd, tvinges regulator
igjen inn i en konflikt mellom kostnadseffektivitet og inndragning av sdkalt
informasjonrente selv om madlestokk-konkurransen benyttes pa en optimal méte. Men det

er fremdeles slik at malestokkelementet er til hjelp.

Overfgrer vi den rene maélsetokk-konkurransemekanisme til regulering av everkenes
inntektsrammer, skulle inntektsrammen hvert dr vart fastsatt ex post pd grunnlag av
kostnadene til de mest effektive av de andre everkene i innevarende ar. Da ville alle
everkene ha insentiver til & produsere effektivt, og — dersom alle selskapene er like — ville
ingen av selskapene klare & ta ut en meravkastning p& den investerte kapitalen. Dersom
noen selskap enten ikke gnsker eller ikke klarer & produsere like effektivt som de mest
effektive, vil dette kunne medfgre avkastningsnivder som ligger bdde over og under den

fastsatte normalavkastningen.
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Som det fremgér ovenfor har ikke mélestokk-konkurransen blitt innfgrt pd denne maéten. I
steden fastsettes inntektsrammen ex ante pd grunnlag av de faktiske kostnadene og
kostnadseffektivitet for reguleringsperiode starter. Ser vi pd innevarende
reguleringsperiode, fremstir DEA-elementet kun som et instrument for 4 trekke inn
informasjonsrente siden det er den historiske tilpasningen som gjenstand for
sammenligning. DEA-analysen kan betraktes som et instrument til & f4 mer presis
informasjon om hvert enkelt selskaps effektiviseringspotensialet. Dermed blir ogsé den
potensielle meravkastning som mé betales for & sikre drift mindre. Dersom man hadde
benyttet en mer tradisjonell inntektsrammeregulering med felles krav til effektivisering,
métte man lagt seg pd 1,5 %. Gjennom & utnytte DEA-metoden for 4 se nzrmere pd
variasjonene selskapene i mellom, vil de ineffektiv selskap kunne f& krav som ligger over

1,5 %.

N3 kunne man innvende mot dette at nettkapital — som utgjgr den klart viktigste
innsatsfaktoren — ligger fast pd kort sikt (og her er fem &r trolig kort sikt), og at historisk
ineffektive selskap ikke kan komme ut av denne situasjon fgr mer omfattende
reinvesteringer mé foretas. Hvis dette er tilfellet vil man {8 et skille mellom selskap som i
det tidligere regimet har foretatt kostnadseffektive investeringsbeslutninger (til tross for at
de gkonomiske insentiver ikke trakk i denne retning) og de som ikke gjorde det. Den
sistnevnte gruppen vil helt frem til reinvesteringstidspunkt fi en lavere avkastning pd

kapitalen enn selskap i den farste gruppen. Se kapittel 4.3.1.

4.2.1 Mélestokk-konkurranse og revisjonsproblemet
Siden inntektsrammen for innevarende reguleringsperiode er fastsatt pd grunnlag av
historisk produksjon og ressursbruk, er det ikke relevant 8 se p& hvilke virkninger

mélestokk-elementet har pd insentivene til 3 drive effektivt i innevarende periode.

Dette gjelder sd lenge selskapene maksimerer profitt (evt. i kombinasjon med et slakkmal).
Dersom selskapenes madlsetning er mer 8 komme opp pd et “tilfredsstillende”
avkastningsnivd, vil malestokkelementet kunne tenkes & ha virkninger pd

kostnadseffektiviteten ogsd i denne perioden. Den renteinndragende effekten av 3 pélegge
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individuelle effektivitetskrav vil kunne redusere avkastningen fra et slikt tilfredsstillende til

et ikke-tilfredsstillende nivd, og dermed utlgse et gnske om & effektivisere.

Beholder vi den mer vanlige forutsetningen om maksimerende adferd, er det derimot mer
interessant 4 se pd hvordan vissheten om maélestokk-konkurranse i de fremtidige periodene
vil pédvirke insentivene i inneverende periode. Mao. hvordan vil everkenes syn pd
effektiviseringer frem til 2002 veare pavirket av at ogsé neste reguleringsperiode vil kunne

legge til grunn individuelle effektivitetskrav basert pd DEA-analysen.

I kapittel 3 ovenfor argumenterte vi for at revisjonen — i1 den grad det er en viss
inndragning av effektiviseringsgevinsten trekker i retning av & svekke effektiviserings-
insentivene i innevarende reguleringsperiode. Dersom det fastsettes nye inntektsrammer
med utgangspunkt i de sist tilgjengelige regnskapstall fgr ny periode, vil det vere en
positiv fremtidig inntektseffekt av & avstd fra effektiviseringer nd. Dersom
effektiviseringskravene som ligger til grunn for inntektsrammen fglger samme mgnster
som ved forrige periode, er ikke dette lenger ngdvendigvis tilfelle. Avstdr man fra &
effektivisere i denne perioden, vil dette for gitt adferd i de andre everkene, gi en lavere
malt kostnadseffektivitet ved inngangen til neste periode — med den konsekvensen at

everket stilles ovenfor et hpyere effektiviseringskrav i neste reguleringsperiode.

Dette anser vi som en klar positiv egenskap ved reguleringsregimet. Det er altsé ikke slik at
mélestokkelementet kun har en renteinndragende effekt, det har ogsd en positiv
insentiveffekt i et mer langsiktig perspektiv. I NERA (1998) sin vurdering av metoder for &
sette X (deriblant DEA-analysen) vurderes dette bare utfra et presisjonskriterium og

dermed betydning for renteinndragning:

”Luckily, perhaps, the second theme to be borne in mind is the relative small benefit
derived from seeking out ever more accurate estimates of potensial effeiciency gains. Even
a doubling of the likely rate of productivity growth, eg from 1 per cent per year to 2 per
cent per year, will not have a big impact on rate of return in a company like Statnett,
whose revenue requirements is dominated by the sunk cost of long-term investment. This
means that simple or mechanistic methods do not cause major problems merely because

they do not provide the best estimate of true efficiency.”



Side 31

Vi er enig i at man ikke skal overvurdere gevinsten — i form av reduksjon i monopolrente —
ved 4 lete etter svart presise mal pd effektiviseringspotensialet, men vért poeng er at
metoden tjener et formdl ekstra — nemlig insentivene til 4 foreta effektiviseringer pa tvers

av reguleringsperiodene.

Vi kan illustrerer dette ved et lite eksempel. Anta nd at det kun er en innsatsfaktor C som

benyttes for & distribuere kraften Y. Dersom det er konstant skalautbytte, vil DEA-analysen

gi et effektivitetstall lik brgken %CD/:))’ )— = ’qﬁ— , der ™" er gjennomsnittskostnaden til

den mest effektive. Lar vi I; og C, vare inntektsrammen og kostnader i reguleringsperiode t

(t=1 og 2), kan samlet overskudd over begge periodene skrives

cl1- ——'ﬂa—Cz
-5 F)

I,-C, +3lC,(1-a)+ Cla-C, ]|, der C = g™y,

I,-C, +o , eller 3)

Her har vi antatt at NVE ved ny revisjon bruker samme fremgangsmate som ved den fgrste
reguleringsperioden. Dette innebazrer at kostnadene i periode 1 danner utgangspunkt for
inntektsrammen som skal ligge fast gjennom den andre reguleringsperioden. I tillegg har vi
innfgrt variabelen o som fanger opp hvor stor andel av det beregnede
effektiviseringspotensialet som blir forutsatt hentet opp i1 neste reguleringsperiode. I
inneverende reguleringsperiode har NVE forutsatt at ca. 38 prosent av potensialet skal

realiseres i lgpet av femarsperioden.

Dette eksemplet representerer i utgangspunktet et reguleringsregime uten binding siden
kostnadene fra forrige reguleringsperiode brukes til & fastsette de nye inntektsrammen.
Som vist i kap.3 vil dette isolert sett bidra til 4 svekke insentivene til kostnadseffektivitet.
Dersom a=0 er vi f.eks. tilbake til reguleringsregimet som 13 til grunn for beregningene i
figur 1. Fra uttrykket ovenfor ser vi at et everk i séfall vil gnske & gke kostnadene i periode
1 sd lenge diskonteringsfaktoren & er stgrre enn 1 — noe den jo kan bli siden hver

reguleringsperiode varer i fem &r.
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Ser vi derimot pd den motsatte ytterlighet, dvs. ndr a=1 og hele effektiviseringspotensialet
forutsettes realisert for 4 f normalavkastningen, vil inntektsrammen i neste periode fullt ut
vaere bestemt av kostnadene til det mest effektive everket. Dette er et resultat av
mélestokk-konkurransen, som gjgr det mulig for regulator & overfgre alle
kostnadseffektiviseringer til konsumentene ved hver revisjon, samtidig som hvert enkelt
everk har insentiver til 4 realisere alle effektiviseringer. En konsekvens av dette er at
problemet med at selskapene gnsker & utsette effektiviseringer nar ny revisjon nzrmere seg

forsvinner helt.

Det er flere grunner til at insentivene i NVE opplegg kan bli svakere. For det fgrste
forutsettes det at kun 38 prosent av effektiviseringspotensialet mé realiseres for & f&
normalavkastning pd kapitalen, og for det andre fir selskapene fem &r pd seg til &
effektivisere. Det siste inneberer at den tillatte inntektsrammen ligger hgyere (som falge
av kostnadene i forrige periode) i den fgrste delen av reguleringsperioden. En noe upresis
mdte & uttrykke dette pd vil vare 3 si at o pé arsbasis har en verdi pd mellom 0,07 og 0,08.

Mao. vil kostnadene i forrige periode vare viktig for selskapets inntekter neste periode.

Formdlet med dette eksemplet er 4 vise at valg av metode for & beregne
effektiviseringspotensialet ikke bare er et spgrsmdl om & unng at inntektsrammen blir for
stor. En kanskje vel sd viktig egenskap er de insentivvirkninger metoden har. Selv om det
fremdeles kan vare slik at everkene kan ha grunn til & frykte at et lavere kostnadsniv4 i
fremtiden vil kunne bli overfort til forbrukerene gjennom lavere tariffer, vil — i hvert fall s&
lenge NVE pi en troverdig méte binder seg opp til bruken av DEA-analysen p& oppdaterte
regnskapstall for fastsettelse av X — hvert enkelt everk vare tjent med & effektivisere. Gjgr
de ikke det, har vi sett at de straffes gjennom tilsvarende hgye effektiviseringskrav i

fremtiden.

4.2.2 Strategiske problemer med bruk av DEA-analysen

Strategisk tilpasning

De positive insentivvirkningene av & bruke DEA-analysen for fastsettelse av
effektiviseringskrav hvilte pd en forutsetning av at effektivitetsfronten var eksogen for

selskapene. For mange everk er imidlertid ikke dette tilfellet. I effektivitetsanalysen som er
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dokumentert i NVE-publikasjon nr.15,1997 er i alt 43 everk mélt til & ha en
kostnadseffektivitet pd mellom 90 og 100%. Disse everkene ligger da enten pé eller ganske
nzr effektivitetsfronten. For gitt tilpasning hos de gvrige everkene, vil de effektive
everkene oppleve at effektiviseringskravet ikke gker selv om de ikke effektiviserer. Siden
effektiviseringskravet er avgjgrende for den tillatte utviklingen i inntektsrammen, er dette

med pé & svekke insentivene til kostnadseffektivitet.

Anta at alle everkene i figuren nedenfor har et like stort distribusjonsvolum. Det eneste
som skiller dem er variasjonen i bruken av de to innsatsfaktorene arbeidskraft og kapital.
Alle everkene som er med pé 3 definere den tekniske fronten er vurdert til & vere effektive
i teknisk forstand. Everk A er et slikt everk, og vi ser at dette kan tilpasse seg innenfor
trianglet ABC uten at det endrer everkets status som effektiv. Men gitt at everket av den
grunn har tilpasset seg pd A’, vil f.eks. everk B kunne redusere sin effektivitet uten at det
gér utover den mélte effektiviteten. I en situasjon hvor selskapets gkonomisk belgnning
ene og alene var knyttet effektivitetstaliene, ville dette vaere gdeleggende for insentivene.
Bogetoft (1990,1994) pekte pd dette problemet og viste at den tekniske fronten enheten
evalueres mot kun bgr beregnes pd bakgrunn av observasjonene til de andre enhetene i
nzringen. Dette vil innebare at everk A blir belgnnet utfra den plassering i forhold til
tykke fronten i figuren. Dette bringer oss tilbake til den rene mélestokk-konkurransen der

standarden man vurderes mot bestemmes av tilpasningen til sine konkurrentene”.
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Figur 4: De effektive enhetenes spillerom nir man beregner teknisk effektivitet

I NVEs opplegg har man ikke pd denne méten utelatt everkets egen observasjon ndr den
relative effektiviteten beregnes. En viktig forskjell er imidlertid at NVE beregner
selskapenes kostnadseffektivitet. Sdledes er teknisk effektivitet kun en ngdvendig
forutsetning for & blir vurdert effektiv. I tillegg mé& selskapene ha den optimale
sammensetning av innsatsfaktorer slik som vist i figur 5 nedenfor, der den stiplede linjen
viser faktorprisforholdet. Selskap A er nd alene om & vare effektiv fordi de andre teknisk
effektive har en sammensetning av innsatsfaktorene som gir et hgyere kostnadsniv til de
gitte faktorprisene. Fremdeles er det slik at dette everket kan redusere sin reelle
kostnadseffektivitet uten & redusere sin mélte kostnadseffektivitet. Men gitt at everket av
den grunn gker sine kostnader til nivd med det everket som har nest lavest kostnader (B),
er det ikke noe ytterligere slikt potensiale for noen av everkene. Slik kan vi si at det
strategiske problemet nevnt ovenfor, ikke kan sies & representere noen vesentlig svakhet

ved NVEs opplegg siden de bygger pa kostnadseffektivitet.
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Kapital
A

—-»

Arbeidskraft
Figur 5: De effektive enhetenes spillerom nidr man beregner kostnadseffektivitet

De sistnevnte problemene med DEA forutsetter at selskapene fér innsikt i resultatene fra
DEA-analysen - de md vite ngyaktig hvor effektive de er malt til & vaere og hvem de er
sammenlignet med. En nzrliggende “lgsning” ville derfor vare 4 frata everkene innsyn i
grunnlagsmaterialet, slik at NVE bare publiserte i hvilken kategori man var havnet og
tilhgrende effektiviseringskrav. Dette ville i hgy grad vanskeliggjgre “finstyringen” som
ligger til grunn for den strategiske tilpasningen. Uavhengig av om dette er juridisk mulig
eller ikke, vil en innvending mot en slik tilpasning vare at det kan utlgse sdkalt
“uproduktive”, men potensielt Iannsomme aktiviteter i everkene: De har insentiver til selv
3 etablere databaser med de sammen data som NVE bruker, for p3 egenhénd eller ved bruk
av ekstern ekspertise & undersgke sin plasseringer og dermed muligheter for strategisk
tilpasning.* Et annet forhold er om selskapene i praksis har denne evnen til 4 finstyre sin
tilpasning. Det er ingen risikofri strategi siden utfallet avhenger ogsd av hvordan de andre

selskapene endrer sin tilpasning.

* Et annet forhold som taler mot 4 holde tilbake denne typen informasjon er at everkene kan nyttegjore seg
grunnlagsmaterialet i sin effektiviseringsprosess.
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Strategisk rapportering

En sentral forutsetning bak DEA-analysen er at det ikke foreligger méleproblemer.
Selskapenes inntektsrammer vil bygge pd selskapenes egne rapporteringer til NVE. Man
kan ikke utelukke at det foreligger muligheter til & feilrapportere p& en del variabler.
Dersom en slik mulighet er tilstede, vil dette representere et betydelig problem for NVEs
reguleringsopplegg. Hvis man ved fremtidige revisjoner velger & ta utgangspunkt i
oppdaterte kostnadstall og effektivitetsanalyser, vil renteinndragningseffekten svekkes og
insentivproblemet knyttet til revisjonen vil gjenoppstd. Ogsd her vil detaljert informasjon

om hvor selskapet stdr i forhold til andre selskap vere viktig for 8 vite i hvilken “retning

man skal feilrapportere.

Vi har imidlertid ikke noen forutsetninger for & vurdere selskapenes muligheter for
gjennomfgre feilrapportering. Men gitt at dette er et problem kan NVE lgse problemet med
en omlegging av reguleringsregimet. Et reguleringsopplegg som er sammenfallende med
det reguleringslitteraturen karakteriserer som en ren mélestokk-konkurranse vil nemlig lgse
problemet. I et slikt regime vil inntektsrammen bli definert av kostnadsfronten slik den
fremkommer ndr selskapets egne tall utelates. Da er det de andre selskapene som definerer
inntektsrammen til selskapet, og dermed er det verken noe & tjene eller tape pé & endre sin

egen rapportering.

Samarbeid

Siden DEA-analysen som utgangspunkt for fastsettelse av effektiviseringskrav bidrar til &
spille everkene ut mot hverandre, vil det kunne vzre betydelige gevinster ved &
samarbeide. Dersom everkene kunne koordinere sin tilpasning, ville mlestokk-elementet
falle helt bort. Selv om reguleringsregimet formelt sett sldr fast at everkene med laveste
kostnader fastsetter inntektsrammen for neste periode, ville ikke dette virke disiplinerende
pd everk som samarbeider. For alle er det en isolert gevinst ved 8 ta med seg et hoyt
kostnadsnivd inn i neste periode siden dette lgfter opp inntektsrammen. Nér everkene
samarbeider om dette — og sdledes gir i samlet tropp — vil ikke dette lenger straffe seg ved

et tilsvarende hgyt effektiviseringskrav gjennom neste reguleringsperiode.

Det store antallet everk skulle tale for at en slik samarbeidsstrategi vil vare vanskelig &

realisere. Dette er imidlertid ikke ngdvendigvis riktig. DEA-analysen “spenner ut” en
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effektivitetesfront pd en slik méte at ikke alle everkene blir malt mot hverandre. I praksis
vil en kunne oppleve at en gruppe ineffektive everk blir malt mot en relativt liten gruppe av
sdkalte referanseverk. I séfall vil samarbeid innenfor en slik klynge av sammenlignbare
everk vare tilstrekkelig til & bryte ut av en fangens dilemma situasjon. Dette krever
imidlertid at klyngen skaffer seg god oversikt over hvordan de stdr i forhold til andre
everk, siden de stir i fare for (gjennom sin tilpasning) 3 gjgre seg sammenlignbare med

andre everk.

4.3 Fra en reguleringsreform til en reguleringsform

Som det fremgdr av kap. 3 er det ikke fastsatt i detalj hvordan inntektsrammen for den
neste reguleringsperioden skal fastsettes. I analysen ovenfor har vi tatt utgangspunkt i at
NVE ved revisjon tar utgangspunkt i et oppdatert regnskapsmateriale og lar dette gé inn i
en ny effektivitetsanalyse for fastsettelse av effektivitetskrav og inntektsrammer. Vi har
sdledes forutsatt at inntektsrammene for den neste reguleringsperiode blir fastsatt pd den
samme méten som ved den fgrste. I utgangspunktet er vi av den oppfatning at det er store
fordeler ved & klargjgre hvordan inntektsrammene skal fastsettes i de neste periodene.
Spersmdlet er da hvordan denne bgr vare. Tidligere forskning p& oppdrag fra NVE
(Kittelsen (1994) og Lommerud og Sergard (1995)) har gitt to ulike skisser til
regulerinsregimer, der begge innebazrere en form for mélestokk-konkurranse. Lommerud
og Segrgard (1995) skiller mellom ambisigse og uambisipse former for mélestokk-
konkurranse. Lommerud og Sgrgard definerer sitt eget som uambisigst og Kittelsen sitt
forslag som ambisigst. Sett i forhold til NVEs valgte modell for innevarende periode kan

vi oppsummere disse pa felgende méte:
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Tabell 4.1: Ulike reguleringsformer

| Fastsettelse av I ved inngangen til ny

Fastsettelse av

periode produktivitetskrav (X)
Kittelsen Beregnede ngdvendige kostnader basert p& | Settes lik sektorens tidligere
(langtids)kostnadsfronter. Ikke (de siste 5 &r) produktivitets-
kompensasjon for irreversible vekst.
feilinvesteringer.
Lommreud Faktiske kostnader (per kWh) med mindre | Fastsettes fra ar til &r basert
og Sgrgard man kan dokumentere at deler av disse er pé endringen i
ungdvendige og reversible. gjennomsnittskostnadene i
n&ringen (evt. en subgruppe
av sammenlignbare everk)
NVE (1997- | Faktiske kostnader, inklusive drifts- og Settes lik historisk
2001) irreversible kapitalkostnader. produktivitetsvekst pluss en

andel av det beregnede
effektiviseringspotensialet —
som igjen er basert pd

kostnadsfronter.

Vi ser at NVE har tatt elementer fra begge skissene, og det er ikke umiddelbart opplagt i

hvilken kategori man skal plassere NVEs opplegg. Det er uambisigst i den forstand at den

starter ut med en inntektsramme som faller sammen med de faktiske kostnadene fgr

reguleringsperiodens start. Derimot kan det sies & vare ambisigst i den forstand at den

aksepterer kostnadsfronten som en norm for inntektsrammene og ved at denne fronten er

en langsiktsfront.

Analysen ovenfor viser at i et statisk perspektiv — dvs. ndr vi betrakter en

reguleringsperiode isolert — vil insentivene i alle tre reguleringsformene vare like.

Forskjellen ligger i grad av renteinndragning. Kittelsens opplegg er her mer ambisigst ved

at renteinndragningen er sterkere, og sldr til allerede forste &r i reguleringsperioden.
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Vurderer vi derimot oppleggene i et dynamisk perspektiv — der revisjonene mellom

periodene tas hensyn til — vil Kittelsens opplegg gi sterkere insentiver enn de to gvrige.

Argumentene mot det ambisigse opplegget vil vare at selskapene pd kort sikt ikke fér en
tilfredsstillende inntjening, fordi det tar tid & effektivisere en bedrift med sd tungt innslag
av irreversibel kapital. Merk imidlertid at dette er mer et fordelingsproblem s3 lenge den
tillatte inntektsrammen er hgyere enn de variable driftskostnadene. Argumentene for det
ambisigse opplegget er at det fjerner problemet knyttet til revisjon. Med et sékalt ambisigst
opplegg kan NVE annonsere at de etter fem r vil fastsette nye inntektsrammer basert p&
de sist tilgjengelige regnskapsrapportene, uten at dette bidrar til strategisk tilpasning fra
selskapene. Alle selskapene vil ha som sin beste strategi & effektivisere. Problemet med det
uambisigse opplegget er at dersom NVE ved fremtidige revisjoner legger til grunn et
oppdatert regnskapsmateriale, vil selskapene kunne fa insentiver bade til 4 avstd fra og til
utsette effektiviseringer av strategiske arsaker. For & hindre dette md NVE forsgke &
berolige selskapene med & si at NVEs intensjon er at effektiviseringer ikke skal ”straffes” i
fremtiden. Men poenget er at dette kan vare vanskelig & hdndheve dersom det ikke

uttrykkelig fremgar av reguleringsformen.

Vér oppfatning er at innvendingene mot det ambisigse opplegget forst og fremst har
relevans ved innfgring av et nytt regime. Nar problemstillingen mer er hvordan regimet bgr
se ut ndr man har kommet ut av reformfasen og over i en etablert reguleringsform, er disse

innvendingene mindre viktige, og man stdr igjen med de positive insentivegenskapene.

Hvis man aksepterer kostnadsfrontene som norm for everkenes inntektsrammer — hvilket
det allerede implementerte reguleringsopplegget gjgr — er vi av den oppfatning at det
ambisigse opplegget er & foretrekke, og at det gjgres klart for everkene hvilke
konsekvenser dette har for revisjonsprosedyrene. Dette kunne gjgres pa to méter: Enten
som en liten justering av prosedyren for innevaerende reguleringsperiode, der justeringen
gér ut p at effektiviseringspotensialet forutsettes realisert tidlig i neste periode. I formelen
ovenfor (under 4.2.1) ville det vere som om o gir mot 1. Ett annet alternativ som
sammenfallende med Kittelsens opplegg ville vere & kjore en nye kostnadsfrontsanalyse
hvert femte &r, og la denne fronten definere inntektsrammen fra “dag 1” i den nye

reguleringsperioden. Dersom NVE fgler at dette ogsé& pé lang sikt innebarer en for “tgff”
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behandling av everkene, kunne man gi everkene en stgrre rente gjennom & la
inntektsrammen vare gitt ved kostnadsfronten pluss et eksogent %-tillegg. Dette ville ikke
svekket insentivene eller gjeninnfgrt problemene med revisjon. Eneste konsekvens er at

avkastningen til selskapene i ville bli hgyere.

4.4 DEA-score versus effektiviseringspotensialet

Hittil har vurderingen av DEA-innslaget i reguleringsopplegget tatt for gitt at de tre
grunnleggende forutsetningene er oppfylt (se 4.1). S& lenge dette er tilfellet, vil det
beregnede effektiviseringspotensialet aldri vare stgrre enn det “sanne” potensialet. Moa.
risikerer man ikke & palegge selskapene er for ambisigst effektiviseringskrav. Ser vi bort
fra rene mélefeil, er det flere grunner til at det kan vare manglende samsvar mellom malt

effektivitet og reelt effektiviseringspotensiale.

4.4.1 Realkapital

For det fgrste m& man skille mellom potensialet p& kort og lang sikt. Nettkapitalen vil for
mange everk vare 13st fast i mange &r, og vil kun endres ved utvidelse av nettet som fglge
av befolkningsvekst eller som fglge av at gammel nettkapital mé erstattes med ny kapital.
Dersom det fremkommer av effektivitetsanalysen at et selskap har en for hgy kapitalinnsats
i forhold til distribusjonsvolum, vil selskapet métte leve med dette helt frem til
reinvesteringstidspunkt. Siden nettkapitalen ikke har noen verdi i noe annenhdndsmarked,
vil det verken vare bedriftsgpkonomisk eller samfunnsgkonomisk lgnnsomt & reinvestere
for kvalitetsproblemene og vedlikeholdskostnadene tiltar kraftig. Her vil det sdledes g et
skille mellom selskap som nylig har investert i nettet og selskap som snart stdr foran
vesentlige investeringer. Den fgrste gruppen av selskap vil vare last fast til sine

beslutninger i lang tid, mens den andre gruppen snart kan redimensjonere nettet.

Siden effektivitetsmdlet er beregnet som om nettkapitalen er variable, vil DEA-scoren
generelt overvurdere det reelle effektiviseringspotensialet pd kort sikt for selskap i den
forste gruppen. Dette fir som konsekvens at selskap som relativt nylig har overinvestert far
en avkastning pd kapitalen som ligger lavere enn det NVE anser som normalavkastningen,
og dette vil kunne vere tilfellet ogsd inn i den nye reguleringsperioden som starter i 2002.
Dette har som konsekvens at NVE pé kort sikt straffer historiske beslutninger som ledet til

kostnadsineffektivitet, selv om disse ikke kan gjgres om pé kort sikt. Her er det imidlertid &
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bemerke at i konkurranseutsatte naringer generelt vil irreversible feilinvesteringer straffes
i markedet. Dessuten kan det forhold at NVE kun forutsetter at omlag 38 prosent av
effektiviseringspotensialet ma realiseres for 4 fd4 normalavkastning sies & vare en

héndsrekning til everk som har foretatt feilinvesteringer.

Gevinsten ved dette vil kunne vere at NVE pd denne méten signaliserer at de akter &
belgnne (straffe) kostnads(in)effektive investeringsbeslutninger. Ex post kan selskapene
alltid argumentere for at kapitalen ligger fast, og at de dermed bgr vurderes deretter.

Dersom en slik oppfatning etablerer seg vil dette pd sikt gi uheldige insentivvirkninger.

Det har veart knyttet stor oppmerksomhet til sammenhengen mellom historiske
investeringer og inntektsrammen. Som vi har argumentert for ovenfor gir
inntektsrammesystemet gode insentiver - avkastningen av investeringer som bidrar til &
redusere kostnadene til en bedrift (for eksempel reinvesteringer i nettverket som reduserer
overfgringstapet) i sin helhet tilfalle bedriften som foretar investeringene. I prinsippet vil

derfor bedriftene ha optimale insentiver til 4 foreta investeringer.

Dette resonnementet er ikke ngdvendigvis avhengig av at de initiale inntektsrammene som
selskapene far er rettferdig fordelt. Selv om et nettselskap i utgangspunktet har fitt en
streng inntektsramme, f.eks. som fglge av at den ikke kan kvitte seg med overflgdig
kapital, vil de fremdeles tjene mer penger pd & foreta investeringer som gir
kostnadsbesparelser som er stgrre enn investeringskostnadene. Hvis selskapene er i stand
til 4 l&nefinansiere investeringene, er det derfor i teorien slik at smé inntektsrammer initialt
ikke vil legge en vesentlig demper pd investeringene. Dersom selskapene har informasjon
om hva som er kostnadseffektivt, vet de (1&negivere) at prosjektet vil gi en avkastning som

ligger rundt normalavkastningen i gkonomien for gvrig.

For at dette resonnementet skal vare gyldig er det imidlertid fundamentalt at
inntektsrammene er slik at alle nettselskapene faktisk gnsker & operere i markedet. Hvis
inntektsrammene for enkelte av nettselskapene er tilstrekkelig darlige, kan en risikere at
selskapene pé lang sikt vil trekke seg ut av markedet. Dersom DEA-analysen gir en rimelig
beskrivelse av mulighetsomradet pd investeringstidspunkt — dvs. ndr kapitalen er endogen

— er imidlertid reguleringsregimet utformet slik at dette ikke blir tilfellet: Hvis man pé
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investeringstidspunkt velger effektive lgsninger, vil inntektsrammen veare forenlig med en

normalavkastning pd den investerte nettkapitalen.

I praksis kan det vere grunner til at de initiale inntektsrammene vil ha en viss betydning
for bedriftenes investeringsiver ogsé for de bedriftene som planlegger & forbli i markedet.
For det forste kan selskap med lave inntekter stille svakere 1 kapitalmarkedet og derfor
maétte betale hgyere rente pd 13n enn sine rikere konkurrenter. Vel sd viktig er det kanskje
at selskap med lave inntekter kan vare risiko-averse, og ngle med & foreta investeringer
som forventingsvis er lgnnsomme men som kan innebare en viss risiko. Her er det viktig &
pdpeke at mélestokk-konkurransen, bidrar til 4 gke denne usikkerheten. Lgnnsomheten av
investeringene er ikke bare avhengig av etterspgrselen og ens egne kostnader — i tillegg vil
de avhenge av kostnadene og investeringsbeslutningene til alle de andre selskapene i

n&ringen.

4.4.2 Feilspesifisering av modellen

En annen grunn til at det kan oppst8 manglende samsvar mellom malt effektivitet og reelt
effektiviseringspotensiale, er at modellen i form av spesifisering av produksjonen,
innsatsfaktorer og rammebetingelser ikke er riktig. Hvis f.eks. en relevant rammebetingelse
ikke fanges opp av de variablene som er tatt med, kan dette bdde medfgre at noen selskap
er malt som mer ineffektive enn de i virkeligheten er. Generelt vil DEA-scoren gke nir
man inkluderer flere variabler i analysen. Dette reiser to viktige (og beslektede) problemer
for NVE: Hvilken modell er riktig, og hvordan imgtegd fremtidige krav om & inkludere nye

variabler — og da srlig ulike typer rammebetingelser?

En vanlig innvending mot DEA-analysen har vert at det ikke er etablert noen kriterier for
hvilke variabler som skal vare med og hvilke som skal utelates. I mere tradisjonelle
gkonometriske tilnerminger eksisterer et veletablert statistisk apparat for vurdering av
hvilke faktorer som f.eks. pévirker kostnadene. Nyere metodeutvikling har imidlertid
bidratt til & fjerne dette som en alvorlig innvendingen mot DEA-metoden. Nir det f.eks.

gjelder hvilke rammebetingelser som skal tas med i modellen har man nd muligheten for
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nettopp & velge en statistisk tilna&rming. Dette har bl.a. vart benyttet til & vurdere

variabelvalg for vurdering av effektivitet i elektrisitetsdistribusjon (Kittelsen (1994).”

Dette fjerner imidlertid ikke problemet knyttet til modellspesifikasjon. Det vil vare en
potensielt svert lgnnsom aktivitet for selskapene & sgke etter alternative variabler og mal
pé et everks s@regenhet og fremme krav om at dette mé hensyntas for at sammenligningen
skal bli rettferdig. Gitt at selskap finner frem til annen spesifikasjon av modellen som
hever selskapets effektivitet, er spgrsmélet hvordan NVE kan avvise et slikt krav. Fér
selskap gjennomslag for dette, gir det gevinster i form av 3 rykke opp i en bedre
effektivitetskategori. I sin rapport trekker NERA (1998) frem dette som en alvorlig

innvending mot bruken av DEA til 3 fastsette produktivitetskrav:

“The lack of widely recognised standards can lead to disputes between the regulator and
the regulated firm over the choice or methodolgy in the first instance, and/or over attempts

to change the methodolgy in the future.”

Vér oppfatning er imidlertid at den stgrste kilden til konflikt mellom regulator og selskap
er inndragning av monopolrente. Dersom reguleringsreformen virkelig innebzrer en
overgang til et regime med sterkere insentiver og renteinndragning, vil trolig de fleste
metodene for fastsettelse av produktivitetskrav kunne vare gjenstand for kritikk. Tatt i
betraktning at det nd er etablert et statistisk apparat for & evaluere modellspesifikasjon, har
vi ingen klare holdepunkter for at DEA vil vaere mer sirbar for slik kritikk enn andre
metoder. Dersom andre metoder enn DEA derimot leder til lavere produktivitetskrav, er
det godt mulig at dette vil berolige everkene. Men poenget er at dette trolig vel s mye vil
skyldes at everkene kommer bedre ut enn at metodene er mer uangripelig enn DEA-

metoden.

4.5 Tradisjonelle motforestillinger mot bruk av konkurranse som regulerings-
instrument
S4 langt har vi viet oppmerksombhet til de gunstige effektiviseringsinsentivene som fglger

av det nye reguleringsregimet. Hovedkonklusjonen er at overgangen fra

5 F.cks. testet man ut hvorvidt en klimaindeks og en korrosjonsindeks pavirket effektiviteten til everkene.
Resultatet var at ingen av disse kunne sies & ha en signifikant betydning p effektiviteten.
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avkastningsregulering til inntektsrammeregulering gir bedre insentiver til kostnadseffektiv
drift i distribusjonsverkene, og at bruken av DEA-analysen for fastsettelse av
effektiviseringskrav bdde gir en raskere overfgring av gevinstene til forbrukerne og
samtidig reduserer de velkjente insentivproblemen knyttet til revisjon fgr ny

reguleringsperiode.

Dette forhindrer ikke at det kan reises motforstillinger mot reguleringsregimet. Her vil vi
konsentrerer oss om to forhold som ofte trekkes frem nir det er snakk om innfgring av

konkurranse mer generelt:

1. Arbeidsforhold, miljg og sysselsetting
2. Kvalitet

4.5.1 Arbeidsforhold, miljg og sysselsetting

Reguleringsregimets konsekvenser for arbeidsmiljg, lgnnsutvikling og andre sosiale
forhold er anfgrt som et problem ved reformen. I prinsippet er imidlertid ikke situasjonen
forskjellig fra annen konkurranseutsatt nzringsvirksomhet; konkurransen ansporer til gkt
effektivitet og verdiskapning, samtidig som hensynet til lgnnsutvikling og arbeidsmiljg blir

ivaretatt av organisasjonene og av lover og forskrifter.

Hvis noen everk utfra lokale interesser f.eks. velger luftledningsanlegg fremfor kabel i
jord, vil dette kunne f8 konsekvenser for andre everk som foretrekker det motsatte. Men
ogsd i konkurranseutsatte markeder for @vrig vil det vare slik at selskap som velger
billigere lgsninger straffer sine konkurrenter gjennom & kapre markedsandeler og legge

presse lgnnsomheten. Den grunnleggende svakheten ved det tidligere reguleringsregimet

var nettopp at den hverken straffet kostbare lgsninger eller belgnnet billige alternativer.

Tilsvarende har det vart pépekt at sikkerhet koster og at selskap som er villig til & fire p
sikkerhet tjener penger pa bekostning av andre selskap. Igjen mé det pépekes at dette har
denne nzringen til felles med alle andre naringer som er underlagt
konkurransemekanismer. Det blir her myndighetenes oppgave & utforme et regelverk som
stiller minstekrav til sikkerhet og miljg, for deretter & la selskapene tilpasse seg fritt

innenfor dette.
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Ser vi pé potensialet for kostnadsreduksjoner gidr det et viktig skille mellom
kostnadsreduksjoner som fglge av at selskapet fir mer ut av ressursene, og
kostnadsreduksjoner som fglge av f.eks. lavere lgnnsutgifter. De delene av
kostnadsreduksjonene som kan tilskrives redusert Ignnsniva til de ansatte er ikke & betrakte
som besparelser i et samfunnsgkonomisk perspektiv. Videre er heller ikke alltid
kostnadsreduksjoner som skyldes bemanningsreduksjoner i sin helhet & betrakte som
kostnadsreduksjoner i samfunnsgkonomisk forstand, siden alternativverdien til
arbeidskraften er lavere enn tarifflgnnen ndr det er begrensete muligheter for alternativ

sysselsetting.

Vedrgrende det siste punktet er det en potensiell svakhet ved NVEs opplegg. I NVEs siste
beregninger av kostnadseffektivitet er alternativkostnaden pé arbeidskraft satt lik 285 000
per arsverk for alle everkene. I den grad det er vesentlige lokale variasjoner
arbeidsmarkedet for denne typen kompetanse, medfgrer dette at everk blir malt mot feil

kostnadsfront.®

4.5.2 Kvalitet

Milestokk-konkurranse innebarer at markedsandelene fryses. Selv om selskap kan velge &
fusjonere er forbrukerne fordelt pd selskapene gjennom konsesjonsordningen. Dette
manglende behovet everkene dermed har for 8 bevare sine kunder, kan i kombinasjon med
insentiver til kostnadseffektivitet gi uheldige virkninger for tjenestekvalitet. Selv om
kvaliteten pd nett-tjenestene skulle vare tilfredsstillende idag, er det avgjgrende at NVE
enten fastsetter minstekrav til kvalitet. En lgsning vil vere 8 prise leveringsbortfall slik at

leveringssikkerhet i seg selv gir en gkonomisk gevinst.

For & far en riktig avveining mellom nettinvesteringer og kvalitet argumenterer NVE for at
de gkonomiske kostnadene knyttet til leveringsbortfall skal dekkes av den generelle
inntektsrammen. Her ma det imidlertid pépekes at dette gjelder kun dersom man finner
frem til priser som reflektere kostnadene slike leveransebrudd pafgrer forbrukerne. Denne

vil trolig variere betydelig mellom ulike kundegrupper.

® I analysen av regionalnettene er alternativkostnaden varierende med arbeidsgiveravgiften.
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5. Anbud som alternativ til malestokk-konkurranse

Gjennom anbud etableres konkurranse om markedet. Det inneberer at insentivene blir noe
andre enn i regimer som kun initierer konkurranse eller konkurranselignende mekanismer
i markedet. Det er szrlig to forhold som er av betydning; for det fgrste mulige gevinster
knyttet til at effektive selskap kan overta operatgransvar i flere regioner; for det andre
forenkles reguleringen ved at enkelte av de strategiske problemene ved mélestokk-

konkurranse som drgftes i kapittel 4 svekkes.

Som nevnt kan det vare flere typer insentivproblemer knyttet til mélestokk-konkurranse.
Hvis de framtidige rammebetingelsene pdvirkes av hvordan selskapet innretter
virksomheten idag kan det oppstd uheldige insentiver. Videre hviler mélestokk-
konkurransen pd at NVE tilfgres eksakt og adekvat informasjon fra selskapene. Selskapene
har ogs8 insentiver til & framstille egen region som s&rskilt kostnadskrevende, for derved &

bli underlagt en lempeligere regulering.

Utformingen av malestokk-konkurransen vil i varierende grad dempe eller fijerne slike
kilder til ineffektivitet. En fordel ved et anbudssystem er at slike strategiske
insentivproblemer svekkes. Hvor kostnadskrevende driften er gjenspeiles i selskapenes
anbud, rammebetingelsene er gitt fra anbudsdokumentene, og framtidige
rammebetingelser defineres gjennom den konkurransen om markedene som anbudsrunden

setter.

Det er imidlertid viktige problemer forbundet med anbud i elektrisitetsdistribusjon.
Virksomheten er sterkt kapitalintensiv og investeringene er spesifikke. Det innebzrer at det
kun er driften som i praksis kan konkurranseutsettes; ansvaret for investeringer mé tildeles
av myndighetene. Mye av gevinsten ved konkurranseutsetting vil dermed forsvinne; som
tidligere drgftet er en av de sentrale utfordringene & etablere insentiver til en optimal
investeringsprofil. I tillegg er det betydelige insentivproblemer forbundet med & skille
driftsansvar og eierskap. Ansvarsforhold kan pulveriseres — er f.eks. kilden til
kostnadsoverskridelser og kvalitetssvikt 4 finne i utgvelsen av driftsansvar eller i kvaliteten

pa nettkapitalen? I nettdrift hvor en viktig del av driftsansvaret er knyttet til overvdkning



Side 47

og vedlikehold av den fysiske kapitalen er et slikt skille mellom eierside og drift antagelig

spesielt problematisk.

6. Konklusjon

Hovedoppmerksomheten i nyere reguleringsteori har vert rettet inn mot hvordan
reguleringsproblemet bgr lgses ndr regulatoren — i dette tilfellet NVE — har mindre
informasjon om kostnadsforhold enn det den regulerte har. Problemet med denne
litteraturen er den gir til dels kompliserte svar basert pd modeller som ikke umiddelbart kan
“oversettes” til praktiske reguleringsproblemer. Ved evaluering av et faktisk
reguleringsregime skal man derfor ikke vare for ambisigs i retting av @ holde dette opp
mot de optimale reguleringsregimene under sdkalt asymmetrisk informasjon. Dette til tross
er det en grunnleggende konklusjon fra reguleringsgkonomien som kan brukes i vurdering
av ulike reguleringsregimer: Ved regulering av et naturlig monopol er det en konflikt

mellom kostnadseffektivitet og inndragning av monopolprofitt.

Hovedgevinsten ved & innfgre konkurranse er at man kommer ut av — eller reduserer —
denne konflikten mellom insentiver til kostnadseffektiv drift og inndragning av
monopolprofitt. P4 grunnlag av gkonomisk teori kan vi dermed si at energiforskriften ikke
lar seg etterleve uten gjennom & innfgre konkurranselignende mekanismer: Den eneste
muligheten for & oppnd bdde “effektiv drift” og overfgringstariffer som “dekker
kostnadene” er innfgring av en eller annen form for konkurranse — enten auksjonering av

konsesjonene eller malestokk-konkurranse.

Den mest igynefallende gevinsten av & gé over til systemet med inntektsrammer som ikke
fglger den &rlige utviklingen i kostnadene ligger nettopp i de gkte insentivene til
kostnadseffektiv drift. Enhver reduksjon i kostnadene — for gitt produksjon — vil belgnnes
med stgrre overskudd. De entydige insentivene til kostnadseffektiv drift som er papekt her
mé imidlertid modifiseres ndr vi tar hensyn til at inntektsrammene skal settes p& nytt. Nar
vi tar hensyn til revisjonsproblemet vil effektiviseringslysten kunne svekkes, og everkene

kan f8 insentiver til & utsette effektiviseringer.
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Effektivitetsanalysen som brukes for 4 beregne effektiviseringspotensialet, vil kunne fjerne
problemene knyttet til revisjon. DEA-analysen mé sdledes ikke bare sees pd som et
instrument til & trekke inn informasjonsrente. Selv med dagens utforming vil det ligge visse
insentiver til kostnadseffektivitet selv om NVE é&pent annonserte full revisjon i den
forstand at de ved revisjon vil fglge samme prosedyre som ved innevarende periode, men
da pd et oppdatert regnskapsmateriale. Selv om det da kan vere slik at everkene har grunn
til & frykte at et lavere kostnadsnivd i fremtiden vil kunne bli overfert til forbrukerene
gjennom lavere tariffer, vil — i hvert fall s lenge NVE pd en troverdig méite binder seg til
bruken av DEA-analysen pé& oppdaterte regnskapstall for fastsettelse av X — hvert enkelt
everk vare best tjent med pd & effektivisere. Gjor de ikke det, har vi sett at de straffes

gjennom tilsvarende hgye effektiviseringskrav i fremtiden.

Vi argumenterer imidlertid for en mindre justering av opplegget i retning av det som
tidligere er kalt et ambisigst opplegg. Dette har klare positive virkninger gjennom & fjerne
problemet knyttet til strategisk tilpasning og revisjon. Argumentene som er fremfgrt mot et
ambisigst opplegg mener vi har stgrst relevans ndr man er i en reformfase. Videre kan man
si at de forutsetningene som ligger til grunn for et ambisigst opplegg implisitt er akseptert i

det ndvarende regimet.

Notatet avslutter med kort & vurdere om anbud kan vazre et alternativ til mélestokk-
konkurranse. Det er imidlertid viktige problemer forbundet med anbud i
elektrisitetsdistribusjon. Virksomheten er sterkt kapitalintensiv og investeringene er
spesifikke. Det innebzrer at det kun er driften som i praksis kan konkurranseutsettes;
ansvaret for investeringer ma tildeles av myndighetene. Mye av gevinsten ved
konkurranseutsetting vil dermed forsvinne; som tidligere drgftet er en av de sentrale
utfordringene & etablere insentiver til en optimal investeringsprofil. 1 tillegg er det
betydelige insentivproblemer forbundet med & skille driftsansvar og eierskap.
Ansvarsforhold kan pulveriseres — er f.eks. kilden til kostnadsoverskridelser og
kvalitetssvikt 4 finne i utgvelsen av driftsansvar eller i kvaliteten pd nettkapitalen? 1
nettdrift hvor en viktig del av driftsansvaret er knyttet til overvdkning og vedlikehold av
den fysiske kapitalen er et slikt skille mellom eierside og drift antagelig spesielt

problematisk.
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