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FORORD

Olje- og energidepartementet har gitt meg i oppdrag a foreta en gjennomgang av
den gkonomiske reguleringen av strgmnettet. Gjennomgangen er basert pa
gkonomisk teori og empiriske undersgkelser.

Jeg har ogsa tidligere arbeidet med denne type problemstillinger. Som professor
ved Universitetet i Oslo har jeg skrevet en rekke vitenskapelige arbeider innenfor
feltene neerings- og energigkonomi. Jeg var i 1997-8 medlem av et ekspertutvalg
oppnevnt av  Konkurransetilsynet som vurderte konkurransegkonomiske
analysemetoder. | 2003 ledet jeg et ekspertutvalg oppnevnt av Arbeids- og
administrasjonsdepartementet som vurderte konkurranse i kraftmarkedet, og i 2004-
2005 ledet jeg et ekspertutvalg oppnevnt av Moderniseringsdepartementet og
Konkurransetilsynet som vurderte konkurranse mellom offentlig og privat
virksomhet. Jeg har ogsa hatt andre radgivningsoppdrag for offentlige og private
akterer i inn- og utland, inkludert Olje- og energidepartementet (OED), Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE), Statnett og Statkraft. Disse engasjementene
har gitt innsikt i de aktuelle spgrsmal, men har naturligvis ikke veert farende for

konklusjonene i denne rapporten.

Under arbeidet med rapporten har mine kontaktpersoner i departementet veert
avdelingsdirektgr Kjell Grotmol og underdirektgr Henriette Nesheim. Arbeidet er
basert pa informasjon fremkommet i mgter med representanter for bransjen,
myndigheter og uavhengige eksperter, samt de skriftlige kilder som er opplistet i
referanselisten. Jeg har ikke hatt mulighet for en fullstendig verifikasjon av dette
materialet, men har mattet legge til grunn at det er ngyaktig og fullstendig. Det har
veert gjennomfart tre mgter med oppdragsgiveren, der problemstillingene har veert
diskutert. Alle synspunkter star for min regning og deles ikke ngdvendigvis av

oppdragsgiveren.

Oslo, 29. september 2010

Nils-Henrik M. von der Fehr



SAMMENDRAG

Det grunnleggende problem i reguleringen av stremnettet er at ingen riktig vet
hvordan et nett som ivaretar malsetningene i energiloven, ser ut. Problemet
forsterkes ved at de som er narmest til & vite det, har interesser som ikke
ngdvendigvis samsvarer med disse malsetningene. Utfordringen for myndighetene
er & utforme reguleringsregimet slik at aktgrene fatter sine beslutninger i trad med

malsetningene i energiloven.

En grunnleggende del av denne oppgaven bestar i & fordele rettigheter og plikter
mellom aktgrene. | denne sammenheng er det sentralt at brukerne av strgmnettet —
produsenter og forbrukere av strem — er gitt vide rettigheter. Nettselskapene er
forpliktet til & iverksette ngdvendig tiltak for at a sikre at nettet til enhver tid er i en
forfatning som tilfredsstiller brukernes behov. Nettselskapenes handlingsrom er
ogsa begrenset av plikter palagt gjennom konsesjonsvilkar og forskrifter med
hjemmel i energiloven, samt ved at en rekke beslutninger krever godkjennelse eller

konsesjon fra myndighetene.

Mens aktgrenes rettigheter og plikter definerer deres handlingsrom, pavirker den
gkonomiske reguleringen deres incitamenter til & benytte dette handlingsrommet; for
nettselskapene dreier det seg spesielt om avveiningen mellom kapasitet og kvalitet

pa den ene side og kostnader pa den annen.

Gitt alle de begrensninger som pahviler nettselskapene, kunne man vere fristet
til & si at deres handlingsrom er sa begrenset de i realiteten ikke har noen valg;
kapasitet og kvalitet er bestemt av brukernes etterspgrsel og offentlige reguleringer,
og selskapene kan ikke gjgre annet enn 4 tilfredsstille disse forpliktelsene; den
gkonomiske reguleringen bgr derfor begrenses til a sikre selskapene en rimelig

avkastning pa de investeringer de uansett er ngdt til & gjennomfare.

Dette er a ga for langt. Selv om selskapenes handlingsrom er begrenset, er det pa
ingen mate fullstendig innsnevret. Selskapene kan blant annet pavirke omfanget av
drift og vedlikehold og tidspunktet for fornyelse og oppgraderinger, samt velge
kapasitet og kvalitet som gar utover myndighetsfastlagte minstekrav. Erfaringene fra

tidligere tider — og spesielt den overkapasitet som ble bygget opp frem til



innfgringen av dagens reguleringsregime — viser at nar forholdene ligger tilrette for
det, vil selskapene padra seg ungdvendig hgye kostnader. Skal man oppna

kostnadseffektivitet, ma man gi selskapene incitamenter til & drive effektivt.

Tradisjonelt var nettselskapene avkastningsregulert, i Norge savel som i de fleste
andre land. Avkastningsregulering gir sterke incitamenter til & investere, men svake
incitamenter til & drive kostnadseffektivt, og ordningen er derfor mange steder
erstattet med regimer som i sterkere grad oppmuntrer til effektivitet. I Norge gikk vi

over fra avkastningsregulering til inntektsrammeregulering i 1997.

I sin reneste form innebarer inntektsrammeregulering at inntektene er
uavhengige av kostnadene 1 den underliggende virksomhet. | den norske
utformingen er imidlertid inntektene delvis knyttet til kostnadene; inntektsrammen
er fastlagt som et veiet gjennomsnitt av de faktiske kostnader og en kostnadsnorm.
Det betyr at incitamentet til & redusere kostnadene er mindre enn dersom
inntektsrammen var fullstendig upavirkelig; det betyr ogsa at selskapene delvis kan
overvelte kostnader i prisene. Slik sett fremstar regimet som en mellomting mellom

inntektsrammeregulering og avkastningsregulering.

Fastsettelsen av kostnadsnormen for det enkelte selskap skal sikre at
inntektsrammen er tilstrekkelig til at selskapet har mulighet til & fa dekket
kostnadene og dermed oppna en rimelig avkastning pa sine investeringer, ihvertfall
hvis det driver virksomheten tilfredsstillende. Kostnadsnormene beregnes med
utgangspunkt i selskapenes faktiske totalkostnader. Kostnadene for det enkelte
selskap underkastes en analyse for & avgjere om de ligger pa et rimelig niva, eller
om det finnes et effektiviseringspotensial som innebarer at virksomheten kan drives
til lavere kostnader; om det finnes et slikt potensial, blir kostnadsnormen justert

tilsvarende.

Det er en grunnleggende tanke i moderne gkonomisk reguleringsteori at
utformingen av normen for en bestemt aktgr kan forbedres gjennom & utnytte
informasjon om andre akterer. | denne sammenheng betyr det at istedenfor &
utforme kostnadsnormen utelukkende pa basis av informasjon om angjeldende
nettselskap, kan den justeres gjennom sammenligning av hvordan andre selskaper

innretter virksomheten; dersom andre selskaper driver med lavere kostnader, kan
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kostnadsnormen settes under selskapets faktiske kostnader, for derved a redusere det
belgp kundene ma betale. Fordi man sa a si stiller aktgrene opp og maler dem mot

hverandre, omtales slik sammenligning som malestokkonkurranse.

Sammenlignbarheten forbedres dersom man kontrollerer for virkningen av
utenforliggende faktorer som aktarene ikke selv har herredemme over. Dersom for
eksempel kostnadene ved & opprettholde kvaliteten pa stremnettet varierer med
veerforholdene, kan man legge til grunn at virksomhet i omrader med vanskelige
veerforhold ma ha hgyere kostnader enn virksomhet der forholdene ikke er like
vanskelige. Gjennom a korrigere for ulikheter i rammevilkar, oppgaver og andre,
utenforliggende forhold, kan man i stgrre grad synliggjare forskjeller som skyldes

ulikheter i maten virksomhetene drives pa.

Enkelte har tatt til orde for at det er umulig & sammenligne effektiviteten i
nettselskapene fordi betingelsene er sa forskjellige. Det er a overdrive. For det farste
synes det & veere betydelig grad av enighet om hvilke forhold som kan ha betydning
for selskapenes kostnader, herunder omfanget og typer av oppgaver og strukturelle
o0g naturgitte rammebetingelser. For det andre viser gkonometriske analyser at det er
mulig & forklare deler av variasjonen i kostnadene mellom ulike selskaper ved

indikatorer som reflekterer oppgaver og rammebetingelser.

Man kunne innvende at salenge man ikke er sikker pa om man har rensket ut all
variasjon som skyldes ulike betingelser, kan man heller ikke veere sikker pa hvor
meget av den gjenvarende variasjon som skyldes genuine effektivitetsforskjeller.
Det er riktig, men det faktum at virksomhetene ikke er fullstendig sammenlignbare,
er ikke et argument for ikke & sammenligne, men snarere et argument for & utvise
forsiktighet ved bruken av resultatene. Spgrsmalet er ikke om det er mulig a
sammenligne nettselskapene, men hvordan dette best kan gjegres gitt det

datagrunnlag og de beregningsmetoder man har til radighet.

Sammenligningen av  nettselskapene  skjer ved hjelp av  sdkalt
dataomhyllingsanalyse (eng. Data Envelopment Analysis, DEA). DEA er basert pa
en rekke forutsetninger, hvorav noen fglger fra den underliggende teori og noen ma
velges i den konkrete anvendelse. Resultatene er svert fglsomme for endringer i

forutsetningene, men hverken gkonomisk teori eller praktisk kunnskap gir entydig
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veiledning i valg av forutsetninger. Problemet med DEA stikker imidlertid dypere, i
den forstand at resultatene ikke ngdvendigvis kan tas som uttrykk for genuine
effektivitetsforskjeller; effektivitetsmalet reflekterer ikke ngdvendigvis de

underliggende mal for virksomheten.

Disse momentene tilsier ikke at DEA er ubrukelig eller uten verdi; tvertimot er
metoden meget nyttig for & identifisere potensielle effektivitetsforskjeller.
Begrensningene ved metoden tilsier imidlertid at den ikke uten videre kan benyttes
til & fastsette kostnadsnormer; det er ikke grunnlag — hverken teoretisk eller

empirisk — for en mekanisk oversettelse av DEA-resultatene til effektivitetsmal.

En viss frikobling mellom DEA-resultatene og fastsettelsen av kostnadsnormene
ligger allerede innebygget i dagens modell, blant annet ved serskilt regulering av
enkelte selskaper, korreksjoner for rammevilkar som ikke inngar i selve DEA samt
gvre og nedre avkastningsgrenser. Det bgr imidlertid overveies om ikke
kostnadsnormene mer eksplisitt skal fastsettes uavhengig av resultatene fra DEA.
Den kan skje ved mer gradvis justering av normene, bruk av supplerende

informasjon og analyser, samt mer direkte dialog med selskapene.

Dersom man helt eller delvis apner for a frikoble inntektsrammene fra DEA-
resultatene, reiser det seg umiddelbart to problemer. Den ferste gjelder de gkte
muligheter for selskapene til & pavirke sine inntektsrammer — eller i det minste at
selskapene vil forsgke a utnytte den fleksibilitet som oppstar nar normene ikke i
samme grad er forankret i en bestemt beregningsmetode. En slik
pavirkningsmulighet er gnskelig i den grad den bidrar til mer realistiske
inntektsrammer; pavirkningsmulighetene bgr imidlertid ikke veere slik at

reguleringen fremstar som et forhandlingsspill.

Det andre problemet med & frikoble kostnadsnormene fra DEA-resultatene,
gjelder det merarbeid som falger med alternative analyser og utvidet dialog med
nettselskapene. En besnarende egenskap ved dagens reguleringsregime er at det er
lite ressurskrevende; riktignok brukes det en del arbeid pa selve metoden, men nar
metoden farst er fastlagt, er det fort gjort & fastsette det enkelte selskaps
kostnadsnorm — noe som er sarlig attraktivt med tanke pa det store antall selskaper

som er underlagt reguleringen. En mer skjgnnsmessig og individualisert behandling
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av det enkelte selskap, vil med ngdvendighet kreve flere ressurser, bade hos
myndighetene og aktarene selv.

Kostnadsnormene er kalibrert slik at bransjen sett under ett far dekket sine
faktiske kostnader. Sammen med den korreksjon for forskjeller i rammebetingelser
som gjgres ved DEA, er kalibreringen ment a sikre at et nettselskap som driver
gjennomsnittlig effektivt, skal oppna normalavkastning. Selskaper som avviker fra
gjennomsnittet, men der avvikene ikke oppfanges av DEA, er imidlertid ikke sikret
normal avkastning selvom de driver virksomheten gjennomsnittlig effektivt. Dette er
et selvstendig argument for & frikoble kostnadsnormen fra DEA-resultatene, og

spesielt for a innfare mekanismer som kan forhindre systematiske skjevheter i

retning av for lav avkastning.

En av de sentrale innvendinger mot den gkonomiske reguleringen av
nettselskapene er at den mangler transparens, og at den falgelig medferer
usikkerhet, serlig om den fremtidige avkastningen av nye investeringer.

Det er vanskelig a se at graden av transparens og forutsigbarhet er spesielt
kritikkverdig. For det farste er den usikkerhet som er knyttet til selve metoden for
fastleggelse av inntektsrammene begrenset sammenlignet med den politiske og
regulatoriske usikkerhet som selskapene under enhver omstendighet star overfor.
For det andre synes det som selskapene velger a forholde seg til reguleringene pa en
mate som ihvertfall ikke er tilsiktet, og som heller ikke er hverken ngdvendig eller

tilradelig.

Den eneste garanti nettselskapene har, er at myndighetene vil respondere pa de
utfordringer bransjen til enhver tid star overfor. Hvis man kan basere seg pa de
historiske erfaringene, er det grunn til & forvente at myndighetene ogsa i fremtiden
vil veere lydhgre overfor bransjens behov og tilpasse reguleringsregimet ettersom

markedsmessige og politiske forhold tilsier det.

En mulig tolkning av den kritikk som na reises mot regimet, er at nettselskapene
for ferste gang er tvunget til & ta pa alvor konflikten mellom kortsiktige og
langsiktige hensyn. Mens selskapene i den tidlige vekstfase kunne overvelte

kostnadene pa sine kunder, og de i den etterfglgende kostnadsreduksjonsfase kunne
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utnytte potensialet for effektivisering i den etablerte virksomhet, star selskapene na i
en situasjon der effektiviseringspotensialet langt pa vei er uttgmt samtidig som
behovet for utvidelse og fornyelse melder seg panytt. | denne situasjonen bar og
skal selskapene avveie gevinstene og kostnadene ved investeringer, hensyn tatt til
drifts- og vedlikeholdskostnader, kapasitet og kvalitet; en for rask investeringstakt
medfgrer ungdvendig hgye kostnader, mens en for langsom investeringstakt
innebarer ungdvendig store drifts- og vedlikeholdskostnader, samt fare for

kapasitetsmangel og kvalitetssvikt.

Selv om reguleringsregimet i det store og hele ma sies a gi selskapene
incitamenter til & avveie kortsiktige og langsiktige hensyn, er det ikke til & komme
utenom at regimet har enkelte svakheter. Det gjelder spesielt behandlingen av
anleggenes alder og levetid og sammenligningen pa tvers av selskapene.
Avskrivningsreglene korresponderer ikke fullt ut til utviklingen i den gkonomiske
verdien av anleggskapitalen, noe som sarlig gjgr det vanskelig & sammenligne
effektiviteten i selskaper med ulike alderssammensetning av kapitalen. Den
mekaniske anvendelsen av DEA-resultatene til fastsettelse av kostnadsnormer har
heller ikke en fullgod begrunnelse, hverken fra et prinsipielt eller et praktisk

synspunkt.

Det er ikke apenbart hvor stor betydning disse svakhetene har i praksis. Ikke
desto mindre er det grunn til & vurdere tiltak for a bate pa svakhetene, dels i form av
en bedre representasjon av alderssammensetningen av anleggskapitalen gjennom en
korreksjon av skjevhetene i regnskapsreglene, og dels gjennom en stgrre grad av
frikobling mellom DEA-resultatene og kostnadsnormene.

I den gkonomiske regulering av nettselskapene risikerer man a gjere to feil: Pa
den ene side kan man overinvestere i kapasitet og kvalitet, med den folge at
betalingen blir ungdvendig hgy; pa den annen side kan man holde betalingen sa lav
at kapasiteten og kvaliteten blir skadelidende. Det er grunn til a tro at brukerne — og
dermed deres politiske representanter — vil anse den sistnevnte feilen som den
verste. Isafall bgr man ved videreutviklingen av reguleringsregimet vaere serlig
opptatt av a sikre nettselskapene tilstrekkelige inntektsrammer til & gjennomfare

ngdvendige investeringer.
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INNLEDNING

Olje- og energidepartementet (OED) har gitt meg i oppdrag a foreta en
gjennomgang av den gkonomiske reguleringen av stremnettet. | utlysningsteksten

for oppdraget er innholdet beskrevet slik:

”OED vil ha en uavhengig og overordnet gjennomgang av den
gkonomiske reguleringen av nettet, i lys av de malene som er trukket

opp for nettvirksomhet.

Formalet er & fa en oversikt over fordeler og ulemper ved dagens
reguleringsmodell for stremnettet i Norge, og i land det er naturlig a
sammenlikne seg med, i andre relevante sektorer samt andre modeller

som kan vare aktuelle.

Arbeidet skal ende i en rapport hvor analysene skal vare pa et
overordnet niva og ha en kortfattet og pedagogisk fremstillingsform.
Arbeidet vil omfatte intervjuer, innhenting av informasjon, studier av
aktuell litteratur om emnet og analyse av informasjonen sammenstilt i
en rapport. Utredningen ma konkludere med om dagens regulering er
hensiktsmessig eller god nok. Hvis nei, ma utrederen foresla hva en
god regulering skal besta i eller hvordan en skal ga frem for a finne et
bedre opplegg. Presentasjon av materiale og resultatet presenteres for

departementet til slutt.”

Jeg har, som angitt i oppdraget, lagt til grunn malsetningene i energiloven med
tilhgrende forskrifter, spesielt energilovforskriften og kontrollforskriften, og den
vanlige forstaelsen av disse som vurderingskriterium for den gkonomiske
reguleringen. Som forklart nedenfor, kan enkelte av innvendingene mot dagens
reguleringsregime oppfattes som en alternativ forstaelse av lovverket. Jeg anser at

det faller utenfor mitt mandat a ta stilling til de regulerende myndigheters

fortolkning av lovverket og dermed denne delen av kritikken.



Den gkonomiske reguleringen omfatter alle nettselskaper, inkludert Statnett.
Reguleringen av Statnett star imidlertid i en sarstilling, og jeg har derfor ansett at
den faller utenfor rammen for mitt arbeid. Deler av analysen er imidlertid relevant

ogsa for reguleringen av Statnett.

| tillegg til de skriftlige kilder som er opplistet i referanselisten, er arbeidet
basert pa informasjon fremkommet i mgter med representanter for bransjen,
myndigheter og uavhengige eksperter. Jeg har blant annet hatt mgter med
representanter for Agder Energi, BKK, Distriktenes energiforening (DEFO),
ECgroup, Energi Norge, Hafslund, KS Bedrift, Olje- og energidepartmentet (OED),
Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) og Skagerak. Jeg har ogsa mottatt
kommentarer fra noen av disse til deler av rapporten. Bade samtalene og
kommentarene har vaert meget nyttige, men alle synspunkter i rapporten star for min
regning og samsvarer ikke ngdvendigvis med synspunktene til dem jeg har veert i

kontakt med i forbindelse med arbeidet.

Rapporten er organisert pa falgende mate: | farste del gir jeg en kort beskrivelse
av dagens reguleringsregime. | neste del oppsummerer jeg innvendinger mot
regimet. Deretter foretar jeg en vurdering av reguleringsregimet, med utgangspunkt i
beskrivelsen av regimet og innvendingene mot det. Siste del inneholder min

konklusjon.



REGULERINGSREGIMET

Dagens reguleringsregime tradte ikraft 1. januar 2007. Det representerer en
viderefgring av systemet med fastsettelse av arlige inntektsrammer for det enkelte
netteselskap som har vert i bruk siden 1997. Det navaerende regimet gjelder for en

periode pa minst 5 ar, men visse justeringer er foretatt underveis i perioden.

| denne delen gis en kort gjennomgang av dagens reguleringsregime.* Hensikten
med gjennomgangen er a etablere et utgangspunkt for den etterfglgende analyse av
regimet. Gjennomgangen er holdt pa et overordnet og prinsipielt niva, bortsett fra
der det er ngdvendig & ga mer detaljert tilverks for & kunne forsta og ta stilling til

den kritikk som har veert rettet mot regimet.

TILLATT INNTEKT

Den gkonomiske reguleringen av strgmnettet retter seg mot nettselskapenes
inntekter; for hvert ar fastsetter NVE det enkelte nettselskaps tillatte inntekt.
Selskapenes gkonomiske resultater avhenger av i hvilken grad de klarer & drive
virksomheten slik at kostnadene holdes innenfor de tillatte inntekter.

Selskapene fastsetter selv sine tariffer (nettleie), som sammen med kundenes
forbruk bestemmer den faktiske inntekten. Faktisk inntekt omfatter i denne
forbindelse enhver betaling som avkreves kunder i henhold til vilkar fastsatt av
nettselskapet der selskapet kan sta i en monopolsituasjon. Faktisk inntekt omfatter
ikke anleggsbidrag og merkostnader forbundet med kundeinitiert endring av

eksisterende anlegg eller kvalitet og tjenester som ikke normalt kan forventes levert.

Avvik mellom tillatt inntekt og faktisk inntekt omtales som mer- og
mindreinntekt. Merinntekt skal tilbakefgres til kundene gjennom reduserte tariffer i
fremtiden, mens mindreinntekt kan hentes inn gjennom gkte tariffer. Nettselskapene

skal fastsette tariffene slik at saldoen for mer-/mindreinntekt gar mot null over tid.

! Gjennomgangen baserer seg sarlig p& NVE (2009); se ogsd NVE (2006b, c, og d).



Saldoen blir ikke foreldet pa et bestemt tidspunkt, men NVE kan i sarlige tilfeller

redusere saldoen for mindreinntekt.

Den tillatte inntekten (TI) er definert som summen av inntektsramme (IR),
kostnader for uttak og innmating i overliggende nett (KON) og eiendomsskatt (E),
fratrukket avbruddskostnader (KILE):

Tl =IR + KON + E - KILE.

Mens kostnader i overliggende nett og eiendomsskatt kan betraktes som utenfor
selskapenes kontroll, er avbruddskostnadene en del av reguleringsregimet. KILE-
belapet beregnes med utgangspunkt i tidspunktet for, varigheten og omfanget av det
enkelte avbrudd og skal trekkes fra tillatt inntekt i det ar avbruddet finner sted.

INNTEKTSRAMME

Inntektsrammen for et selskap fastsettes dels utfra selskapets faktiske kostnader
og dels utfra en kostnadsnorm for selskapet.? Inntektsrammen er lik et veiet
gjennomsnitt av faktiske kostnader (FK) og en kostnadsnorm (KN), der kostnadene

har en vekt lik 40 prosent og kostnadsnormen en vekt lik 60 prosent:
IR =0.4-FK + 0.6-KN.

Dette betyr at en gkning i selskapets faktiske kostnader pa 100 kroner bare vil gi
et direkte utslag i inntektsrammen pa 40 kroner; omvendt vil en reduksjon i
kostnadene pd 100 kroner forbedre selskapets resultat med 60 kroner.® Fordi
kostnadene ikke kan veltes fullstendig over i inntektene, samtidig som en reduksjon
I kostnadene medferer en forbedring av resultatet, har selskapet et gkonomisk

incitament til & holde kostnadene nede.

2 Det blir gitt et tillegg for investeringer gjort i grunnlagsaret, samtidig som det foretas en korrigering for
tillegget ved fastleggelsen av kostnadsnormen, men denne praksisen er endret fra og med fastleggelsen av
inntektsrammen for 2009 slik at tillegget vil forsvinne fra og med 2011. Istedenfor kommer det en justering i
tillatt inntekt for utvikling av kapitalkostnadene (avskrivninger og avkastning pa avkastningsgrunnlaget) fra
grunnlagsaret og frem til gjeldende ar som nettselskapene selv tar hensyn til nar de fastsetter sine tariffer.

%1 2007 og 2008 var det en overgangsbestemmelse i forskriften der vektene var satt lik 50 prosent.



KOSTNADER

Fastleggelsen av inntektsrammen for et bestemt ar beregnes utfra kostnadene to
ar tidligere. Det at en gkning i kostnadene farst gir seg utslag i inntektsrammen etter
to ar, gir ytterligere et incitament til & begrense kostnadene.

Kostnadene beregnes som summen av drifts- og vedlikeholdskostnader,
avbruddskostnader (KILE), verdien av overfgringstap, avskrivninger og avkastning
pa investert kapital. Drifts- og vedlikeholdskostnader beregnes utfra regnskapene og
blir i likhet med avbruddskostnadene korrigert for prisstigning i henhold til
konsumprisindeksen.* Overfgringstapet regnes i henhold til en referansepris for det
aret inntektsrammen gjelder for. Avkastningen pa investert kapital beregnes med
utgangspunkt i bokfarte verdier og en referanserente basert pa effektiv rente pa 5-
arige statsobligasjoner.

KOSTNADSNORMER

Kostnadsnormene er ment a veere frikoblet fra selskapenes faktiske kostnader og
gjenspeile kostnadsbehovet over tid nar ettersperselen etter nettjenester
tilfredsstilles pa en gjennomsnittlig effektiv mate. Normene skal fastsettes pa
bakgrunn av sammenlignende effektivitetsanalyser pa tvers av nettselskapene, der

det skal tas hensyn til relevante forskjeller i selskapenes rammebetingelser.’

I sum er kostnadsnormene fastsatt slik at bransjen sett under ett far dekket sine
faktiske kostnader. For det enkelte selskap kan imidlertid kostnadsnormen avvike
fra de faktiske kostnadene, avhengig av hvor hgye selskapets kostnader er i forhold
til kostnadene i andre selskaper; et selskap som har relativt hgye kostnader, far en
kostnadsnorm som er lav i forhold til de faktiske kostnader, mens et selskap som har
relativt lave kostnader, far en kostnadsnorm som er hgy i forhold de faktiske

kostnader. Et selskap med relativt hgye kostnader ma derfor redusere kostnadene for

* For & ta hensyn til at det kan veere avvik mellom utviklingen i konsumprisindeksen og prisene pé
nettselskapenes innsatsfaktorer, er det fra og med fastsettelsen av inntektsrammene for 2009 innfart et tillegg
som fanger opp avviket mellom beregnede kostnader og faktiske kostnader i grunnlagsaret.

% Det skal ogsd tas hensyn til samfunnsgkonomiske kostnader som kommer i tillegg til selskapenes egne
kostnader. Dette ivaretas ved & inkludere kundenes avbruddskostnader slik de er malt ved KILE (Econ-
Oeconomica, 2006, inneholder en analyse av KILE).



at ikke kostnadene skal overstige inntektsrammen, mens et selskap med relativt lave
kostnader har rom for & gke kostnadene uten at det gar utover sin inntektsramme.
Med andre ord vil et selskap med relativt hgye kostnader fa en lav avkastning pa
egenkapitalen, mens et selskap med relativt lave kostnader vil fa en tilsvarende hgy

avkastning.

Sammenligningen av selskapene tar utgangspunkt i deres faktiske kostnader
samt et antall indikatorer for deres oppgaver og rammebetingelser. Disse
indikatorene er ment & fange opp forhold som har betydning for kostnadsnivaet, men
som selskapene ikke selv har herredemme over, og som man derfor ma ta hensyn til
ved en sammenligning av kostnadseffektivitet mellom selskaper.® For eksempel vil
et nettselskap som opererer i et omrade med store geografiske avstander tendere til &
ha hgyere kostnader enn et selskap som opererer i et omrade med sma avstander; for
a ta hensyn til dette, inngar linjelengde i beregningene. | tillegg til linjelengde
inngar det indikatorer for levert energi, antall abonnenter, tekniske nettkarakteristika

samt geografi og klima.

Utvalget av indikatorer er basert pa statistiske (gkonometriske) undersgkelser av
variabler som kan tenkes a ha betydning for kostnadene. NVE foretar utvalget i tre
trinn, der man farst vurderer variablenes teoretiske og praktiske begrunnelse,
dernest hvorvidt variablene har en statistisk signifikant forklaringskraft for
kostnader eller kostnadsnormer, og tilslutt om de gir signifikante utslag i
beregningen av kostnadsnormene. Fgrste trinn i utvelgelsesprosessen skjer i
samarbeid med nettselskapene, mens andre og tredje trinn skjer internt i NVE.
Utvalget av indikatorer kan endre seg fra et ar til et annet. 1 noen tilfeller er

indikatorene sammensatt av flere, underliggende variabler.

Det gjores separate beregninger av kostnadsnormer for henholdsvis
distribusjonsnett og regional- og sentralnett. | regional- og sentralnettsberegningene
tas det utgangspunkt i den faktiske anleggsmassen til selskapene og ikke

utnyttelsesgraden av anleggene eller hvorvidt de i det hele tatt burde veert bygget.

® For noen av indikatorene — sarlig de som fanger opp fysiske nettanlegg — har selskapene formodentlig en viss
innflydelse; i den grad anleggene er underlagt konsesjonsbetingelser, kan man imidlertid hevde at det til
syvende og sist er konsesjonsmyndighetene som bestemmer verdien ogsa pa disse indikatorene (se forgvrig
nedenfor om regional- og sentralnett).



Kostnadsnormene for regional- og sentralnettene er derfor koblet til selskapets egne
beslutninger snarere enn den underliggende utviklingen i etterspgrselen etter
nettjenestene. Begrunnelsen er at disse anleggene har veert gjennom

konsesjonsbehandling og dermed fatt godkjennelse av myndighetene.

DEA

Sammenligningen av kostnader skjer ved en sakalt dataomhyllingsanalyse (eng.
Data Envelopment Analysis, DEA). | denne analysen beregnes et sett av
referanseselskaper. Referanseselskapene er selskapene som har lavest totalkostnad
hensyn tatt til oppgaver og rammebetingelser. Et selskap med hgye kostnader kan
bli et referanseselskap dersom forholdene det arbeider under, er serlig ugunstige;
omvendt behgver ikke et selskap med lave kostnader & bli et referanseselskap
dersom forholdene det arbeider under, er s&rlig gunstige. Referanseselskapene er pr.
definisjon kostnadseffektive og gis derfor i utgangspunktet et DEA-resultat pa 100
prosent. | noen tilfeller gis slike selskaper et resultat pA mer enn 100 prosent,

dersom de ved narmere vurdering blir bedemt som “supereffektive”.’

Referanseselskapene danner malestokk for de gvrige nettselskapene. Med
utgangspunkt i ett eller flere referanseselskaper beregnes det for hvert av de gvrige
nettselskapene et korresponderende mensterselskap. Mansterselskapet for et bestemt
nettselskap er definerte som et veiet gjennomsnitt av referanseselskapene slik at
mgnsterselskapet har tilsvarende oppgaver og rammebetingelser (dvs. verdier pa
indikatorene) som nettselskapet selv; mgnsterselskapet danner med andre ord en
malestokk for hvor lave kostnader nettselskapet kunne hatt dersom det hadde et

kostnadsniva som tilsvarte et gjennomsnitt av nivaene til referanseselskapene.

DEA-resultatet for det enkelte selskap er definert som forholdet mellom
kostnadene til mansterselskapet og selskapets faktiske kostnader.® Disse resultatene

kalibreres i forhold til gjennomsnittet for alle nettselskapene; et selskap med et

" For & bli bedgmt som supereffektivt, ma selskapet fremsta som mer effektivt enn et gjennomsnitt av andre
fullstendig effektive selskaper og ha forbedret sin effektivitet fra tidligere ar.

8 Fra 2010 blir DEA-resultatene korrigert for enkelte rammevilkér som ikke inngdr i selve DEA; dette skjer ved
sakalte regresjonsanalyser, der man “renser” resultatene for innflydelsen av rammevilkarsindikatorer (NVE,
2009b).



opprinnelig DEA-resultat lik gjennomsnittet, ender derfor opp med et kalibrert
resultat lik 100 prosent.

Kostnadsnormen for det enkelte selskap er definert som selskapets faktiske
kostnader multiplisert med det kalibrerte DEA-resultatet. Disse normene kalibreres
pa nytt i forhold til de faktiske kostnadene for alle selskapene sett under ett;
selskapenes endelig kostnadsnormer er satt slik at summen av kostnadsnormene er

lik summen av de faktiske kostnader.

Sluttresultatet blir at kostnadsnormen for det enkelte selskap reflekterer
gjennomsnittsselskapets kostnadsniva, korrigert for relevante forskjeller. Det
innebarer for det farste at kostnadsnormen til det enkelte selskap i praksis er
uavhengig av selskapets faktiske kostnader’ og for det andre at i sum er

kostnadsnormene tilstrekkelige til & dekke selskapenes faktiske kostnader.

DATAGRUNNLAG

Datagrunnlaget for beregningene hentes fra flere kilder.

Regnskapstallene hentes fra eRapp, en internettapplikasjon som alle
omsetningskonsesjonzrer benytter for a rapportere gkonomiske og tekniske data til
NVE og Statistisk sentraloyra (SSB). eRapp skal i prinsippet inneholde alle
gkonomiske data som benyttes i reguleringen, men i noen tilfeller ma tallene
suppleres med andre opplysninger fra nettselskapene. eRapp inneholder ogsa de
fleste tekniske data som benyttes i DEA-modellen for distribusjonsnettene, som

antall abonnenter, antall kilomenter linjer og antall fordelingstransformatorer.

Tall for anleggskomponenter hentes fra databasen TEK. Denne databasen
inneholder en oversikt over alle anleggskomponenter i regional- og sentralnettet,
samt anlegg i grensesnittet mellom regional- og distribusjonsnett (det finnes ikke
noen tilsvarende oversikt for distribusjonsnettene). | TEK ligger ogsa vektsystemet

° Dette gjelder ikke for referanseselskapene, fordi de i DEA bare sammenlignes med seg selv; DEA-resultatet til
et fullt effektivt selskap er derfor direkte relatert til selskapets egne kostnader. Kalibreringen lgfter
referanseselskapene kostnadsnormer i forhold til (gjennomsnittet) av kostnadene i andre selskaper, slik at
kostnadsnormen overstiger de faktiske kostnader.



som er utviklet av NVE for a veie sammen ulike anleggskomponenter til de
indikatorene som inngar i DEA-modellen for regional- og sentralnettene.

Geografiske informasjon hentes fra NVEs geografiske informasjonssystem
(GIS) som igjen er basert pa en rekke forskjellige kilder og inneholder det meste av
tilgjengelig digital geografisk informasjon i Norge, herunder alle kartverk og
meteorologiske data.

I tillegg innhentes det tall for inflasjon og rente fra SSB og Norges bank.

Nettselskapenes rapportering i eRapp er underlagt krav om serskilt behandling
av revisor, herunder konsistenssjekk mot arsregnskap og sjekk av fordeling mellom
nettvirksomhet og annen virksomhet. NVE foretar serskilte kontroller av
rapporteringene. NVE gjennomfarer ogsa stedlige tilsyn hos nettselskapene, for a
kontrollere det gkonomiske og tekniske datagrunnlaget for beregningene av

inntektsrammene.

For utarbeidelsen av inntektsrammene oversender NVE datagrunnlaget til
selskapene slik at de kan kontrollere at grunnlaget er riktig. Selskapene blir varslet
om de vedtatte inntektsrammene, og alle benyttede data blir gjort apent tilgjengelig

pa internett slik at de selskapene som gnsker det, kan etterprgve beregningene.



KRITIKKEN

Kritikken av den gkonomiske reguleringen av stremnettet har dels rettet seg mot
prinsipielle sider ved regimet og dels mot den spesifikke utformingen av
enkeltelementer i reguleringen. | denne delen gjengis kritikken uten at det tas
stilling det saklige innholdet i den; en vurdering av de ulike kritikkpunktene vil bli

foretatt i neste del.

Kritikken er i stor grad malbaret av Energi Norge, som ogsa har fatt utarbeidet
en rekke analyser av reguleringsregimet. | presentasjonen av kritikken tar jeg
utgangspunkt i de synspunkter som er fremfert av Energi Norge, senest i notatet
Energi Norge (2009), supplert med momenter fremkommet i samtaler med
representanter fra bransjen og uavhengige observaterer, samt det materialet som er

opplistet i referanselisten.

Det ma understrekes at kritikken ikke er entydig, og at synspunktene varierer
mellom ulike aktgrer. Fremstillingen ma derfor ses som en systematisert oversikt
over synspunkter som er fremsatt i forskjellige sammenhenger og fra forskjellige
personer, uten at det er gjort noe forsgk pa a gi en fullstendig beskrivelse av hvem

som mener hva eller & veie synspunktenes betydning eller styrken i kritikken.

AVKASTNING PA NYE INVESTERINGER

Bakgrunnen for mye av kritikken av den gkonomiske reguleringen av
stramnettet er en bekymring for at den ikke tillater tilstrekkelig avkastning pa nye
investeringer, eller i det minste at det hersker usikkerhet om hvorvidt avkastningen
vil vere tilstrekkelig over kapitalens levetid. Det er ogsa bekymring for
kontantstramprofilen, der store investeringskostnader i en kort periode tjenes inn av
inntekter spredt ut over kapitalens relativt lange levetid. Ifelge Energi Norge gir
saledes reguleringsregimet “utydelige og svake investeringsinsentiver i en bransje
med stort akkumulert investeringsbehov, stort behov for nyinvesteringer for a knytte
til og transportere ny kraftproduksjon, nyinvesteringer med tanke pa
forsyningssikkerheten™ (Energi Norge, 2009, s. 5), og konsekvensene blir derfor "at

dagens regulering ikke er tilfredsstillende, verken for & oppna en rasjonell utvikling
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av overfgringsnettet, med tanke pa forsyningssikkerhet eller for & oppna ngdvendige
investeringer for & bidra til klima- og energipolitiske malsetninger” (Energi Norge,
2009, s. 2).

Det papekes at modellen ble utviklet i en tid med stor kapasitet i stramnettet, der
malet var a sikre kostnadseffektiv utnyttelse av denne kapasiteten, og at modellen
ikke er tilpasset en situasjon der malet farst og fremst er erstatning og utvidelse av

kapasiteten. Energi Norge sier saledes at

’modellen i all hovedsak har hatt til hensikt & stimulere til effektivitet
hos nettselskapene, og at den ikke er tilpasset de klima- og
energipolitiske utfordringene og pafelgende fremtidig behov for
omfattende nettinvesteringer... Investeringsbehovet i nettvirksomheten
vil gke drastisk i arene som kommer. Dette skyldes en rekke forhold
knyttet til aldring 1 nettet, mer krevende verforhold,
forsyningssikkerhet, utbygging og transport av mer fornybar energi”
(Energi Norge, 2009, s. 5).

Kritikken av reguleringsmodellen retter seg ferst og fremst mot metoden for

beregning av kostnadsnormene, DEA.

DEA

Kritikken av DEA dreier seg om hvorvidt denne metoden er egnet til & avdekke
reelle forskjeller i langsiktig effektivitet mellom nettselskapene nar man tar hensyn
til at selskapene opererer under ulike forhold. Energi Norge mener saledes at "’bade
oppgaver, selskaper og rammebetingelser varierer i en slik grad at det ikke er mulig
fullt ut & ta hensyn til dette pa en tilfredsstillende mate gjennom en DEA-analyse™
(Energi Norge, 2009, s. 3).

Mer konkret hevdes det at

« resultatene fra DEA kan variere en del fra et ar til et annet, noe som
kan veare vanskelig & forsta for selskapene, og som medfarer at

selskapenes inntekter kan variere merkbart ar til ar;
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effektiviteten for det enkelte selskap beregnes med referanse til et
fatall andre selskaper, og disse referanseselskapene kan variere fra ar
til ar;

et selskap som er ekstrem i én indikatordimensjon vil lett kunne bli
referanseselskap for selskaper som ikke har slike ekstreme
egenskaper, noe som leder til urealistiske sammenligninger;

samlet inntektsramme for to selskaper kan bli vesentlig endret dersom
selskapene slads sammen eller splittes opp, uten at den underliggende
effektivitet rent faktisk er annerledes;

selskapenes praksis for kostnadsfering kan fa betydning for andre
selskapers kostnadsnorm i et bestemt ar selv om kostnadsfgringen
ikke er representativ for de faktiske kostnader over tid;

det er store forskjeller i kostnadsstrukturen mellom selskaper som
ikke fullt ut fanges opp av de indikatorer som inngar ved fastsettelsen
av kostnadsnormene;

enkelte kostnadskomponenter som KILE og nettap lar seg vanskelig
normere fordi disse komponentene varierer tilfeldig mellom
selskapene fra et ar til et annet uten at det er klart om dette skyldes
forhold som selskapene kan pavirke selv eller ikke;

utbygging av smakraftverk gjer at distribusjonsnettene i enkelte
omrader far stadig stgrre karakter av overfgringsnett snarere enn
tradisjonelle fordelingsnett, noe som gjgr sammenlignbarheten av
ulike distribusjonsnett vanskeligere;

store 0g sprangvise investeringer, sarlig pa regional- og
sentralnettsniva, vanskeliggjer sammenligningen av effektivitet pa
tvers av selskaper basert pa arlige regnskapstall; og

avkastningen pd den samme investeringen kan variere mellom
selskaper, og derfor kan for eksempel Ignnsomheten av et
samarbeidsprosjekt om en regionalnettforbindelse avhenge av hvilket
selskap som foretar investeringen, mens investeringer i sentralnettet
kan fa en annen avkastning dersom de gjennomfgres av Statnett enn

om de gjennomfares av et regionalnettselskap.
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Selv om kritikken er rettet mot DEA, er store deler av den mer generell.
Kritikken dreier seg saledes om selve grunnlaget for reguleringen, regulatorisk
usikkerhet, det normbaserte incitamentssystemet, sammenligninger pa tvers av
selskaper, det datamessige underlaget for den gkonomiske reguleringen savel som

de konkrete beregningene av inntektsrammer.

SAMFUNNSZKONOMI

I henhold til kontrollforskriften § 8-2 skal det ved fastsettelse av
kostnadsnormen ... i stgrst mulig utstrekning tas hensyn til relevante
samfunnsgkonomiske kostnader i tillegg til selskapets egne kostnader. NVE anser
at "kravet om a ta hensyn til relevante samfunnsgkonomiske kostnader i tillegg til
selskapets egne kostnader er ivaretatt ved & inkludere kundenes avbruddskostnader
(KILE) i sammenligningen av selskapenes totalkostnader” (NVE, 2009a, s. 16).

Noe av kritikken mot reguleringsregimet ma forstas som at denne fortolkningen
av samfunnsgkonomiske kostnader er for snever, i den forstand at den ikke tar
hensyn til bredere, samfunnsmessige virkninger av nettinvesteringer. Energi Norge

skriver saledes:

”En vesentlig utfordring knyttet til nyinvesteringer er at DEA-
modellens  oppgaver/outputvariabler  ekskluderer en  rekke
samfunnsgkonomisk relevante nyttevirkninger som fglge av
nyinvesteringer. Disse nyttevirkningene kan vere relatert til energi- og
klimautfordringer, men ogsa andre nyttevirkninger kan vere viktige,
som for eksempel & sikre velferd og lokal neeringsutvikling i
distriktene” (Energi Norge, 2009, s. 8).

Energi Norge illustrerer problemstillingen med et eksempel:

’Overfaringskapasiteten til gykommunene Veergy og Rest i Lofoten er
for tiden sprengt. Dette skaper bekymringer for forsyningssikkerheten,
og fiskerineringen er forhindret fra & realisere potensielle
utbyggingsplaner pa de to gyene... Forsterket strgmforsyning til
gykommunene er formulert som en malsetning i Soria Moria 2

erkleringen, og sommeren 2009 vedtok Regjeringen a gi en

13



tilleggsbevilgning til Lofotkraft pa 30 millioner for a fa gjennomfart
investeringene. Bevilgningen er imidlertid ikke tilstrekkelig til & skape
lennsomhet i investeringen. Tilfellet i Veergy og Rast viser at dagens
regulering ikke gir tilstrekkelige incentiver til & gjennomfare
investeringer som ansees som samfunnsgkonomisk lgannsomme og som

er viktige for samfunnet™ (Energi Norge, 2009, s. 8).

Denne kritikken dreier seg om selve forutsetningen for reguleringsregimet slik
den er formulert i energilovforskriftens formalsparagraf, herunder hva som skal
legges i begrepene “samfunnsgkonomisk lgnnsom” og “viktig for samfunnet”.
Energilovforskriften 84.1 sier at ’konsesjonsordningen for omsetning av elektrisk
energi har som formal & sikre en samfunnsmessig rasjonell kraftomsetning og
nettvirksomhet gjennom & legge til rette for et effektivt kraftmarked og en effektiv
drift, utnyttelse og utvikling av elektrisitetsnettet. Det skal tas hensyn til allmenne og
private interesser som blir bergrt”. Spgrsmalet blir derfor i hvilken grad dagens
reguleringsregime tar hensyn til ’allmenne og private interesser som blir bergrt™,
og spesielt om det er tilstrekkelig rom for investeringer der de direkte kostnader

overstiger de rene gkonomiske gevinster ved starre nettkapasitet.

RISIKO OG USIKKERHET

Spersmalet om avkastning dreier seg ikke bare om niva, men ogsa om den risiko
som knytter seg til investeringene. Selv om noe av denne risikoen kan tilbakefagres
til egenskaper ved beregningsmetoden, synes bekymringen a vaere mer omfattende;

den dreier seg i virkeligheten om regulatorisk og politisk usikkerhet mer generelt.
Energi Norge skriver i denne forbindelse:

Historiske nyinvesteringer som var beregnet a veere lgnnsomme pa
investeringstidspunktet kan videre vise seg a bli ulgnnsomme hvis det
oppstar strukturelle eller demografiske endringer, for eksempel
nedleggelse av industri og fraflytting. Her vil altsd myndighetenes
distriktspolitikk veere avgjgrende for lannsomhet i nyinvesteringer over
tid. @vrige politiske malsetninger, som for eksempel gkt utbygging av

fijernvarme og innenlands gassbruk, vil ogsa redusere nettselskapenes
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oppgave og redusere lgnnsomheten i historiske investeringer. Disse
momentene skaper usikkerhet for nettselskapene, og kan bidra til

investeringsvegring™ (Energi Norge, 2009, s. 8).

Uaktet relevansen av slik usikkerhet, er det apenbart at den omfatter mye mer
enn selve reguleringsregimet, enn si beregningsmetoden for kostnadsnormene; her

er det snakk om usikkerhet om de politiske rammebetingelser mer generelt.

NORMBASERTE REGULERING

Som forklart i forrige del, er selskapenes inntektsrammer delvis basert pa en
norm for hva selskapenes kostnader burde vere, snarere enn hva de faktisk er. Det
innebarer at selskapene bare vil fa dekket sine kostnader — eller, om en vil, oppna
en akseptabel avkastning — dersom kostnadene holdes innenfor normen. Mer
generelt gjelder det i enhver regulering som har til hensikt a gi akterer incitamenter

til effektivitet, at de faktiske kostnadene ikke fullt ut kan veltes over i inntektene.

En konsekvens av det normbaserte incitamentssystemet er at reinvesteringer bare
vil veere lennsomme dersom investeringskostnadene motsvares av en reduksjon i

andre kostnader, eller som uttrykt i Energi Norge (2009, s. 6):

“Ettersom en reinvestering per definisjon ikke vil pavirke
oppgavene/outputvariablene i effektivitetsmalingen,  vil  ikke
kostnadsnormen til selskapet bli endret som faglge av reinvesteringer.
Det betyr at en reinvestering kun vil veaere lgnnsom nar gkning i
avskrivning og kapitalkostnad tilsvarer reduksjon i forventet KILE,

nettap og driftskostnader.”

Energi Norge illustrerer virkningene for reinvesteringer med noen eksempler,
der man har beregnet at avkastingen ligger lavere enn normalt (Energi Norge, 2009,
s. 6-8). | disse eksemplene er det forutsatt at “’investeringene ikke pavirker
tapsmengde, kilekostnad eller andre driftskostnader” (Energi Norge, 2009, s. 6).
Dermed fglger det med ngdvendighet at investeringene ma bli ulgnnsomme, fordi de
representerer en kostnadsgkning uten noen tilsvarende effektivitetsgevinst:
Ettersom investeringene er rene reinvesteringer, vil ikke oppgaven til nettselskapet

endres i effektivitetsmalingen. Investeringen vil derimot medfgre hgyere
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kapitalkostnader (avskrivninger og avkastningselement), noe som gjegr at
effektiviteten reduseres™ (Energi Norge, 2009, s. 7). Investeringene kunne bare vere
lannsomme dersom kostnadene alt i alt hadde veert hgyere uten investeringene, altsa
slik at investeringene gir opphav til gevinster som gjgr at virksomheten drives mer
effektivt med investeringene enn uten. Det hevdes imidlertid at i mange tilfeller vil
for eksempel avbruddstid eller kvalitet pa nettanlegget vaere uakseptabel for det er
lgnnsomt & byttet anlegget gitt dagens regulering, sarlig i omrader med fa kunder og

lange nett.

Slik sett representerer disse betraktningene en kritikk av selve
incitamentsreguleringen, som ikke alltid tillater selskapene a fa dekket de faktiske

kostnader ved investeringsprosjekter de selv anser som gnskelige eller ngdvendige.

SAMMENLIGNING PA TVERS AV SELSKAPER

Som referert ovenfor, mener Energi Norge at “bade oppgaver, selskaper og
rammebetingelser varierer i en slik grad at det ikke er mulig fullt ut a ta hensyn til
dette pa en tilfredsstillende mate gjennom en DEA-analyse (Energi Norge, 2009, s.
3). Konkretiseringen av kritikken antyder imidlertid at det ikke er selve metoden
som utgjgr problemet, men snarere muligheten for sammenligninger pa tvers av

selskaper mer generelt.

Det hevdes at det for norske nettselskaper idag ikke eksisterer (Energi Norge,
2009, s. 5)

’sammenlignbare kostnader og prinsipper for regnskapsfaring
« sammenlignbare oppgaver (output/produktaspekter)

» sammenlignbare geografiske rammebetingelser”

Dersom dette skulle vare riktig, er det ikke mulig & foreta meningsfulle
sammenligninger pa tvers av selskaper, slik det er forutsatt i kontrollforskriften
88.2, der det heter at ’kostnadsnormen fastsettes pa bakgrunn av sammenlignende
effektivitetsanalyser som skal ta hensyn til relevante forskjeller i selskapenes

rammebetingelser”.
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Eksemplene som benyttes for a illustrere problemstillingen, viser bredden i
kritikken. Nar det gjelder virkningen av smakraftutbygging, sies det saledes (Energi
Norge, 2009, s. 13):

Resultatene fra analysen viser en meget lav/negativ avkastning pa
investeringer i forhold til smakraftutbyggingen. Utbyggingen av
smakraft i Norge er i dag i “startgropen”, og dersom de svake
investeringsincentivene for nettselskapene ikke tas hensyn til i
reguleringen kan det innebare negative gkonomiske konsekvenser for
selskap med stort potensial for smakraft i konsesjonsomradet.
Selskapene kan i stedet for & veere offensive komme til a tilpasse seg

ved & investere sa lite som mulig.”
Tilsvarende heter det om AMS-investeringer (Energi Norge, 2009, s. 13):

”Krav om AMS vil utlgse store endringer i effektivitet for
nettselskapene. Beregninger gjennomfert av ECgroup for perioden
2010-2019 viser at endringen for det enkelte selskap vil vaere avhengig
av selskapets effektivitet far AMS, i hvilken grad AMS-investeringer
allerede er foretatt, og i hvilken grad det er flere kunder i
referanseselskapet enn selskapet selv... AMS-investeringene vil gi
sveert ulik avkastning hos selskapene. Selskap som allerede har
gjennomfgrt det meste av AMS-investeringene vil matte gjennomfare
sma investeringer sammenlignet med andre selskap, noe som gir en

stor gkning i effektivitet.”

Kritikken knyttet til ulikheter mellom selskapene, rammer i realiteten enhver
form sammenligning pa tvers av selskaper, der de regulerende myndigheter ved
fastleggelsen av krav til det enkelte selskaps virksomhet utnytter informasjon om

virksomheten til andre selskaper.

DATAGRUNNLAG

Som papekt ovenfor, oppfattes problemene med sammenlignbarhet mellom
nettselskapene dels som prinsipielle — i form av ulikheter i oppgaver og

rammebetingelser — og dels som praktiske, i form av datagrunnlag for beregningene.
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Energi Norge skriver under overskriften ’Praksis for kostnadsfgring gir store
utslag pa effektivitetsmalinger” (Energi Norge, 2009, s. 3):

’Gjennom bruk av DEA-modellen til sammenlignende analyser vil
selskapenes kostnadsfaring fa betydelige konsekvenser for andre
selskaper. Dersom et selskap i et enkelt ar gjennomfarer store
investeringer og lite vedlikehold, vil en hgy grad av aktivering medfere
at arets samlede kostnad blir unormalt lav. Selv om kostnadsnivaet
som fremkommer ikke er representativt over tid, kan likevel dette
selskapet fremsta som referanseselskap, og dermed veere med pa a
fastsette 60 % av inntekten til andre selskaper. Dette blir spesielt
utfordrende nar et stort selskap kan bli sammenlignet med et lite
selskap oppskalert. Selv sma tilfeldige kostnadsvariasjoner far da store

konsekvenser.

Tilsvarende kritikk mot bruken av regnskapstall er blitt reist av selskaper i
forbindelse med klager pa inntektsrammene for enkeltar (NVE, 2009a, s. 20).
Selskapene mener at manglende sammenlignbarhet av data er en svakhet ved
kostnadsnormanalysene, og at det er en forutsetning for at DEA-resultatene skal gi
et riktig bilde av nettselskapenes relative effektivitet, at dataene fra de ulike
selskapene er rapportert etter samme prinsipper. Selskapene mener at
handlingsrommet i regnskapslovgivningen gjar at dataene ikke er sammenlignbare,
og dessuten at mangel pa klare og entydige definisjoner av hvilke oppgaver, og
dermed tilhgrende inntekter og kostnader, som skal innga i den regulerte
nettvirksomheten, bidrar til det samme.

Kritikken mot datagrunnlaget favner adskillig videre enn den bestemte metode
som NVE benytter i beregningene; resultatene av enhver beregning — herunder
sammenligninger av aktgrer — avhenger av kvaliteten pa det underliggende
datamaterialet. Kritikken kan imidlertid forstas slik at kvaliteten pa datagrunnlaget
er serlig viktig ved anvendelse av DEA, i den forstand at denne metoden er spesielt
fglsom for variasjoner i datagrunnlaget, blant annet gjennom utvelgelsen av
referanseselskaper og ved at antallet referanseselskaper er lite (Bjerndal, Bjgrnenak
og Johnsen, 2003; Bjgrndal, Bjgrndal og Bjgrnenak, 2004; Bjgrndal og Bjerndal,
2005, 20064a).
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BEREGNINGSMETODE OG SKJYNNSUTQJVELSE

Fastleggelsen av inntektsrammene, og spesielt beregningen av kostnadsnormene,
inneholder et innslag av skjgnn. En del av kritikken mot reguleringsregimet retter

seg mot hvordan NVE utgver dette skjgnnet.

Kritikken mot NVEs skjgnn gjelder blant annet valget av metoden DEA, der
kritikken sarlig er konsentrert om at denne metoden beregner effektiviteten for det
enkelte selskap med referanse til et fatall andre selskaper, og disse
referanseselskapene kan variere fra ar til ar; at et selskap som er ekstrem i én
indikatordimensjon, kan bli referanseselskap for selskaper som ikke har slike
ekstreme egenskaper, noe som leder til urealistiske sammenligninger; og at samlet
inntektsramme for en gruppe selskaper kan bli vesentlig endret dersom selskapene
slas sammen eller splittes opp uten at den underliggende effektivitet rent faktisk blir

annerledes.

Denne kritikken er sarlig rettet mot beregningene for regionalnettene. | sine
kommentarer til varselet om inntektsrammer for 2009 viser KS Bedrift og Forum for
Strategisk Nettutvikling saledes til at (KS Bedrift-FSN, 2009a, s. 1):

’regionalnettberegningene viser stor spredning i effektivitetsmal og
store variasjoner fra ar til ar, dvs tydelig ustabilitet i beregningene.
Referanseselskapene varierer fra ar til ar. Beregningsusikkerheten
synes a veere betydelig starre enn for distribusjonsnettet, og indikerer

at modellen ikke er egnet for regionalnettet.”

Det har ogsa vert rettet kritikk mot hvordan NVE bruker DEA. For eksempel
mente flere selskaper i forbindelse med fastleggelsen av inntektsrammen for 2007 at
utformingen av indikatoren som reflekterer spesielle utfordringer knyttet til
forsyning av kystnare omrader med sterk vindbelastning, medferte at selskaper med
slike utfordringer ble sammenlignet med andre som ikke hadde like store
utfordringer (NVE, 2009a, s. 32; ECgroup, 2008, 2009). Kritikken dreide seg dels

om anvendelsen av og dels om de grunnleggende forutsetninger for metoden.

| forbindelse med inntektsrammene for 2007, som ble fastsatt med utgangspunkt

i data for 2005 og 2006 justert for prisstigning ved konsumprisindeksen, klaget flere
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nettselskaper over at bransjen samlet sett ikke ville oppna normalavkastning.
Selskapene mente at for & oppna malet om at bransjens samlede avkastning skal
vaere tilnermet lik NVEs referanserente, er det ngdvendig at bransjens estimerte
driftskostnader og avskrivninger for et ar blir mest mulig lik de faktiske
driftskostnader og avskrivninger i det samme aret. De mente blant annet at
lennskostnadene i bransjen, kostnadene for nettmateriell og avskrivninger hadde gkt
vesentlig mer enn konsumprisindeksen i perioden fra 2005 til 2007, og at bransjens

samlede kostnadsnorm for 2007 derfor ble for lav.'°

Flere selskaper klaget ogsa over NVEs handtering av tillegget for investeringer
(NVE, 20094, s. 49). Tilsvarende innvendinger ble reist i forbindelse med hgringen
om kostnadsnormsmodellen sommeren/hgsten 2006 og ble senere gjentatt i
forbindelse med kommentarer til varsel om inntektsrammer for 2007. Tillegget for
investeringer skulle kompensere for naverditapet fra en investering er foretatt og til
den er kommet inn i kostnadsgrunnlaget. Bakgrunnen for klagene var at NVEs
kalibreringsmetode innebaerer at bransjen samlet sett ikke far gkte inntekter som
folge av tillegget, men at det kun farer til en omfordeling mellom selskapene.
Samlet sett blir derfor bransjen ikke kompensert for naverditapet som oppstar pa

grunn av tidsforskyvningen mellom inntekter og kostnader.™

Det ble ogsd hevdet at inntektsrammene ble fastsatt i strid med
kontrollforskriften fordi det kalibrerte DEA-resultatet for regional- og sentralnett ble
justert (NVE, 2009a s. 52). Bakgrunnen for justeringen var at DEA-modellen som
benyttes for regional- og sentralnettene, ble vesentlig endret fra hgringen
sommeren/hgsten 2006 til varslene om inntektsrammen for 2007 ble sendt ut, og
NVE gnsket derfor & benytte DEA-resultatene med forsiktighet.*? Klagerne mente at
kostnadsnormen dermed ville bestemme mindre enn den fastsatte prosentandel av

inntektsrammen for selskaper som har regional- og/eller sentralnettnett, noe som

10 NVE varslet 1. januar 2009 om en endret metode for fastsettelsen av inntektsrammene fra og med 2009 som
tar hensyn til avviket mellom bransjens inntektsrammer og kostnader to ar tidligere.

" Gjennom forskriftsendring som tradte i kraft 1. januar 2009 bestemte NVE at tidsetterslepet for investeringer
skulle opphgre, og fra 2009 er det derfor ingen tidsforsinkelser med hensyn til det enkelte nettselskaps
investeringer. Bestemmelsen ble innfart blant annet pa bakgrunn av analyser gjennomfgrt av SNF pa oppdrag
fra NVE (Bjgrndal, Bjgrndal og Johnsen, 2008).

12 justeringene oppharte fra og med inntektsrammene for 2009.
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eventuelt ville veere i strid med kontrollforskriften 88 8-6 og 18-6 om at en viss

prosent av selskapenes kostnadsgrunnlag skal inngé i inntektsrammene.

Kritikk mot skjgnnsbaserte beslutninger er uunngaelig, fordi det alltid vil veere
aktarer som kan vinne pa en annen utgvelse av skjgnnet enn den som manifesterer
seg i de regulerende myndigheters beslutninger. Spgrsmalet blir derfor om rommet
for skjgnn er rimelig, og om de besluttende myndigheter er tilstrekkelig lydhgre for

relevante innvendinger.

ALTERNATIVE REGULERINGSMODELLER

Kritikerne av dagens reguleringsmodell har ikke samlet seg om et bestemt
alternativ; tvertimot har flere kritikere gitt uttrykk for at de ma ha anledning til &
papeke svakheter ved den valgte reguleringsmodell, men at det ikke er deres
oppgave a ta stilling til hvordan modellen burde vaert utformet.

Energi Norge har gitt uttrykk for at det er ngdvendig med en helt ny modell, og
spesielt at det ber innfares en normkostnadsmodell pa regional- og sentralnettsniva
(se ogsa Agder Energi Nett m.fl. 2009). | Energi Norge (2009, s. 4) sies det saledes
at

”DEA-modellen er direkte uegnet for bruk pa regional- og
sentralnettsnivd. Her ma det raskest mulig etableres en
normkostnadsmodell som er vesentlig bedre egnet til formalet. | en
overgangsperiode kan en her forsvare A& benytte seg av
avkastningsregulering. Dette bgr veere uproblematisk for NVE
ettersom man gjennom anleggskonsesjonsbehandlingen foretar en

vurdering av om det er fornuftig a gjennomfgre en investering eller

ikke pa sentral- og regionalnettsniva.”

Dette synspunktet har ikke fatt alminnelig tilslutning i bransjen. Defo og KS

o

Bedrift mener at man bgr konsentrere innsatsen om a videreutvikle dagens

rammemodell, snarere enn & arbeide for en fullstendig ny modell (Defo, 2010a,b).

13 Kritiske innvendinger mot beregningsmetode og skjgnnsutgvelse har veert reist hvert eneste ar; for eksempler
pé kritikk av de seneste inntektsrammene, se KS-Bedrift-Defo (2010), VOKKS (2010a,b) og NVE (2010d).
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For distribusjonsnettet ser man i hovedsak for seg justeringer av modellen, mens det
er behov for mer fundamentale endringer nar det gjelder regionalnettet. I KS Bedrift
og Forum for Strategisk Nettutviklings vurdering av rammereguleringen og
kostnadseffektivitet sies det saledes (KS Bedrift-FNS, 2009b, s. 3):

’Regionalnettet er preget av store og sprangvise investeringer.
Reguleringsmodellen som NVE benytter er ikke egnet for a gi de
gnskede gkonomiske signaler for investering av denne typen... Vi vil
derfor foresla at en benytter en direkte avkastningsregulering inntil en
lykkes med 4 finne mer egnede modeller. Fullt ut bruk av resultatene
fra DEA-analysen gir ikke tillit pa regionalnettsniva. Vi minner igjen
pd at alle stgrre investeringer i regionalnettet er underlagt
konsesjonsbehandling, noe som skulle tilsi at en kan lempe pa dagens

regulering.”
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VURDERING

Som det fremgar av forrige del, er kritikken av den gkonomiske reguleringen av
nettselskapene bade omfattende og mangslungen. | denne delen foretar jeg en
analyse og vurdering av reguleringen med utgangspunkt i denne kritikken. Analysen
er tematisert etter de hovedspgrsmal som kritikken reiser.

Som forklart innledningsvis, legger jeg til grunn formalene i energiloven og
tilhgrende forskriftsverk, slik jeg oppfatter at disse vanligvis forstas. En del av
kritikken kan — som papekt ovenfor, og som vil bli nermere diskutert nedenfor —
oppfattes som en alternativ forstaelse av disse formalene. Jeg anser at det ligger
utenfor mitt mandat & foreta en mer grunnleggende diskusjon av nettvirksomhetens
samfunnsgkonomi og underliggende samfunnsmessige hensyn. Det er til syvende og
sist en politisk vurdering hvilke hensyn den gkonomiske reguleringen av
nettselskapene skal ivareta; fra et rent effektivitetssynspunkt kan det imidlertid vaere
hensiktsmessig a begrense reguleringen til direkte gkonomiske virkninger for
aktgrene (inkludert avbruddskostnader) og handtere bredere samfunnsinteresser

gjennom sarskilte tiltak, som i tilfellet Vaergy-Rost.

Nar det gjelder reguleringsregimene i andre land, finner man at malsetningene
stort sett er de samme, men at det er betydelig variasjon bade nar det gjelder
grunnleggende tilnermelse og den mer detaljerte utforming av de enkelte
elementer.’* Det norske reguleringsregimet plasserer seg godt innenfor dette
variasjonsomradet, i den forstand at de forskjellige elementer som inngar i regimet,
kan gjenfinnes i andre lands regimer; pa den annen side finner man ikke noe land
som har valgt ngyaktig samme utforming av regimet som i Norge. | diskusjonen
nedenfor vil det bli henvist til utformingen av og erfaringen med regimene i andre

land.

4 Se Haney og Pollitt (2009) for en sammenligning av reguleringsregimene i 40 land, som blant annet viser at
Norge hevder seg godt nar det gjelder internasjonal "best practice” (se ogsa Haney og Pollitt, 2009).
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INCITAMENTER

Det grunnleggende problem i reguleringen av nettvirksomheten er at ingen riktig
vet hvordan et nett som i stgrst mulig grad ivaretar malsetningene i energiloven, ser
ut. Drift og utvikling av nettet involverer et utall beslutninger knyttet til for
eksempel valg av teknologi, dimensjonering, tidspunkt for utskifting og
oppgradering og omfang og hyppighet av vedlikehold. Valgene innbarer
avveininger av blant annet kapasitet, kvalitet og kostnader.

Problemet forsterkes ved at de som er bergrt av virksomheten, ikke
ngdvendigvis har sammenfallende interesser. Det skyldes at den enkeltes kostnader
og gevinster som regel ikke samsvarer fullt ut; for eksempel kan netteiere gnske rask
investeringstakt dersom de kan overvelte kostnadene pa kundene; omvendt kan
stramforbrukere gnske maksimal leveringskvalitet dersom de slipper & betale for de

ngdvendige investeringer.

Utfordringen for myndighetene er & utforme et reguleringsregime slik at
aktgrene fatter sine beslutninger i trad med de overordnede malsetninger for

virksomheten.

En grunnleggende del av denne oppgaven bestar i a fordele rettigheter og plikter
mellom aktgrene. | denne sammenheng er det sentralt at brukerne av stremnettet —
produsenter og forbrukere av stram — er gitt vide rettigheter nar det gjelder & knytte
seg til og benytte nettet, sdlenge de er villige til & betale gjeldende tariffer.
Nettselskapene har liten mulighet til & forhindre eller begrense tilknytning og bruk,
utover & handheve tekniske krav og - i noen tilfeller — kreve dekning av
aktarspesifikke kostnader, sakalte anleggsbidrag. Nettselskapene er tvertimot
forpliktet til & iverksette ngdvendig tiltak for at brukerne skal kunne knytte seg til
nettet, og for & sikre at nettet til enhver tid er i en forfatning som tilfredsstiller

brukernes behov for innmating og uttak av strgm.

Nettselskapenes handlingsrom er ogsa begrenset av en rekke plikter palagt
gjennom konsesjonsvilkar og forskrifter med hjemmel i energiloven, blant annet
malings- 0g avregningsforskriften, rasjoneringsforskriften,
systemansvarsforskriften, beredskapsforskriften, forskrift om energiutredninger,

forskrift om leveringskvalitet, forskrift om energifondet, sikkerhetsbestemmelser for
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kraftforsyningen, samt flere forskrifter gitt med hjemmel i lov om tilsyn med
elektriske anlegg og elektrisk utstyr der Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap er delegert myndighet.

Nettselskapenes handlingsrom er ytterligere begrenset ved at en rekke
beslutninger om utbygging krever godkjennelse eller konsesjon fra myndighetene.
Det gjelder spesielt nye anlegg og stagrre kapasitetsutvidelser i regional- og

sentralnettet.

Det ligger utenfor mandatet for mitt arbeid & vurdere fordelingen av plikter og
rettigheter mellom nettselskapene pa den ene side og brukerne av stramnettet pa den
annen. Jeg tar denne fordelingen for gitt og konsentrerer oppmerksomheten om
hvordan den gkonomiske reguleringen kan sikre at nettselskapene ivaretar sine
forpliktelser i overensstemmelse med malsetningene i energiloven, innenfor de

begrensninger som falger av de palagte plikter.

Det ma allikevel understrekes at den gkonomiske reguleringen ikke kan ses
uavhengig av nettselskapenes rettigheter og plikter; det er den samlede virkning av

reguleringene som er avgjerende for det endelig resultat.

Mens aktarenes rettigheter og plikter definerer deres handlingsrom, pavirker den
gkonomiske reguleringen deres incitamenter til hvordan de gnsker & benytte dette
handlingsrommet. For nettselskapene dreier det seg spesielt om avveiningen mellom

kapasitet og kvalitet pa den ene side og kostnader pa den annen.

Gitt alle de begrensninger som pahviler nettselskapene, kunne man kanskje vare
fristet til & konkludere med at deres handlingsrom er begrenset i den grad at de i
realiteten ikke har noen valg; kapasitet og kvalitet er bestemt av brukernes
ettersparsel og de krav som ligger i offentlige reguleringer, og selskapene kan ikke
gjere annet enn a tilfredsstille disse forpliktelsene; den gkonomiske reguleringen bar
derfor begrenses til a sikre selskapene en rimelig avkastning pa de investeringer de
uansett er ngdt til a gjennomfare. Det ville isafall innebaere det som gjerne omtales

som en kost pluss-regulering, eventuelt i form av avkastningsregulering.

Noe av kritikken mot reguleringen kan oppfattes pa denne maten. Det gjelder for

eksempel enkelte av de investeringsanalyser som Energi Norge har fatt gjennomfart,
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der det synes a veare en underliggende forutsetning at prosjektene bgr eller ma
gjennomfgres uansett lgnnsomhet. Den generelle bekymringen for at
reguleringsregimet gir utydelige og svake investeringsinsentiver i en bransje med
stort akkumulert investeringsbehov, stort behov for nyinvesteringer for a knytte til
og transportere ny kraftproduksjon, nyinvesteringer med tanke pa
forsyningssikkerheten (Energi Norge, 2009, s. 5) synes ogsa a reflektere en
oppfatning om at formalet med den gkonomiske reguleringen farst og fremst er a
sikre lgnnsomhet av investeringer som selskapene er ngdt til & foreta, som falge av

brukernes etterspgrsel og myndighetenes krav.

Dette er a ga for langt. Selv om selskapenes handlingsrom er begrenset, er det pa
ingen mate fullstendig innsnevret. Selskapene kan blant annet pavirke omfanget av
drift og vedlikehold og tidspunktet for fornyelse og oppgraderinger, samt velge
kapasitet og kvalitet som gar utover myndighetsfastlagte minstekrav.*® Erfaringene
fra tidligere tider — og spesielt den overkapasitet som ble bygget opp frem til
innfgringen av dagens reguleringsregime — viser at nar forholdene ligger tilrette for
det, vil selskapene padra seg ungdvendig hgye kostnader. Skal man oppna

kostnadseffektivitet, ma man gi selskapene incitamenter til a drive effektivt.

INNTEKTSRAMME

Et hovedspgrsmal i utformingen av reguleringsregimet er hvorvidt man skal
fastsette eksplisitte rammer for selskapenes tariffer pa forhand (ex ante-regulering),
eller om man skal gripe inn mot urimelige betingelser i etterhand (ex post-
regulering). Konkurranselovgivningen er ex post-regulering, i den forstand at
myndighetene griper inn mot overtredelser av generelle adferdsregler, enten pa eget
initiativ eller som folge av klager fra kunder, konkurrenter eller andre. Den
europeiske regulering av telekommunikasjon har beveget seg i retning av
konkurranselovgivningen, ved at ex ante-prisregulering bare benyttes der selskapene
anses & ha en sarlig sterk eller dominerende markedsstilling, mens selskapene
forgvrig er underlagt konkurranselovgivningens generelle regler. | stramforsyningen

har ex post-regulering ikke vert vanlig, formodentlig fordi man har ansett at

15 Diffuse krav i offentlige regelverk gir ogsé rom for ulike tilpasninger, kfr. Sand (2004a).
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nettselskapene under enhver omstendighet har en dominerende stilling — de utgjer
naturlige monopoler. Sverige er ett av de land der man har hatt ex post-regulering av
stramnettselskapene, men fra og med 2012 gar man ogsa der over til ex ante-

inntektsrammeregulering (www.ei.se).'®

Tradisjonelt var nettselskapene avkastningsregulert, i Norge savel som i de fleste
andre land. Under avkastningsreguleringen fastsatte NVE gvre og nedre grenser for
selskapenes avkastning, og eventuelle avvik fra disse grensene ga opphav til
justeringer av tariffen i pafglgende ar. Avkastningsregulering gir sterke incitamenter
til & investere, men svake incitamenter til & drive kostnadseffektivt, og ordningen er
derfor mange steder erstattet med regimer som i sterkere grad oppmuntrer til
effektivitet. | Norge gikk man over fra avkastningsregulering til

inntektsrammeregulering i 1997.

Med en gitt inntektsramme kan selskapene bare forbedre sine gkonomiske
resultater ved a redusere kostnadene. Kostnadene kan reduseres ved effektivisering,
men ogsa ved & begrense omfanget av virksomheten. Dersom ettersparselen
avhenger av prisene, vil en heving av prisene lede til et fall i omsatt volum; derved
blir kostnadene lavere, samtidig som inntektene opprettholdes.
Inntektsrammeregulering gir saledes incitamenter bade til & gke effektiviteten og til
a begrense omfanget av virksomheten.

Det vil ikke veere noe incitamentet til & begrense omfanget av virksomheten
dersom prisene reguleres direkte, istedenfor via inntektene. Pristakregulering ble
innfart i Storbritannia pa 1990-tallet, bade i stramforsyningen og i andre sektorer.
Ved & fastsette et tak for prisene, gis selskapene et incitament til & redusere
kostnadene gjennom effektivisering av virksomheten. Selskapene far imidlertid ikke
noe incitament til & redusere omfanget av virksomheten; tvertimot vil de gnske a gke
volumet, ihvertfall salenge pristaket ligger hgyere enn enhetskostnadene. Dersom
man gnsker a gi selskapene et incitament til & ekspandere virksomheten — eller i de

minste til ikke & redusere den - er pristakregulering & foretrekke fremfor

inntektsrammeregulering (von der Fehr, Hagen og Hope, 2002).

18 Dette har blant annet sin bakgrunn i at EU ikke tillater ex post-regulering av stremnett, kfr. EU (2009a, art
37-6 (a); 2009b, art 14-1).
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Som forklart ovenfor, har nettselskapene begrensede muligheter til & styre
omfanget av sin virksomhet. For det fgrste er volumet i stor grad
ettersparselshestemt, gjennom tilknytningsretten og brukernes rett til selv a
bestemme hvor mye energi og effekt de gnsker & mate inn i eller ta ut av
stramnettet, og ettersparselen er lite prisfalsom, hvilket inneberer at en eventuell
heving av tariffene gir sma utslag pa omfanget av bade tilknytning og energi/effekt
(Bjegrndal og Johnsen, 2004). For det andre begrenser myndighetsbestemte regler for
kvalitet og sikkerhet selskapenes muligheter til & redusere omfanget av bade drift og
investeringer. Det er derfor ferst og fremst gjennom genuine effektiviseringstiltak at

selskapene kan redusere sine kostnader.

Gitt at hensynet til omfanget virksomheten er underordnet, blir andre, mer
praktiske ~ forhold  avgjerende  for  valget  mellom pristak-  og
inntektsrammeregulering. Pristakregulering er mer krevende & implementere i
tilfeller der virksomheten omfatter mange tjenester — pristaket ma da fastsettes som
et gjennomsnitt av en rekke forskjellige priser. Pristakregulering kan ogsa innebare
at selskapenes far mindre frihet til selv  fastsette sine priser enn den de har med
inntektsrammeregulering; utfra gnsket om en mest mulig effektiv prisfastsettelse,
tilpasset ettersparsels- og kostnadsforholdene i det enkelte nettomrade, er det
hensiktsmessig a overlate prisfastsettelsen til selskapene selv (von der Fehr, Hagen
og Hope, 2002).

P& denne bakgrunn er det ikke overraskende at mange land etterhvert har valgt
inntektsrammeregulering. Det gjelder blant annet Storbritannia og Danmark
(Rasmussen og Winkler, 2009), og som nevnt innfgres inntektsrammeregulering
ogsa i Sverige fra 2012.

I sin reneste form innebarer inntektsrammeregulering at inntektene er
uavhengige av kostnadene i den underliggende virksomhet; reduksjoner i
kostnadene gir seg derfor direkte utslag i overskuddet i virksomheten. I den norske
utformingen er imidlertid inntektene delvis knyttet til kostnadene, ved at kostnadene
inngar direkte i bestemmelsen av inntektsrammen, om enn med en vekt mindre enn
én. Det betyr at incitamentet til & redusere kostnadene er mindre enn dersom
inntektsrammen var fullstendig eksogen; det betyr ogsa at selskapene delvis kan

overvelte kostnader i prisene. Slik sett fremstar det norske reguleringsregimet som
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en mellomting av inntektsrammeregulering og avkastningsregulering; med
utviklingen av regimet i de senere ar — med hyppigere oppdatering av
beregningsgrunnlaget, men samtidig gkt vekt pa kostnadsnormen (NVE, 2006b, s. 9)

— ligger det omtrent midtveis mellom de to ytterpunktene.

Slik sett kan reguleringsregimet wvel sa mye ses pa som en
inndekningsmekanisme som en incitamentsmekanisme. Graden av inndekning
avhenger ikke bare av om selskapene har incitamenter til & redusere kostnadene,
men ogsd av hvorvidt de er istand til & bringe kostnadene ned under
inntektsrammen. Sett fra et incitamentssynspunkt spiller det forsavidt ikke noen
rolle hvor stor rammen er; det er det faktum at selskapet beholder deler av
besparelsen, som gir incitament til & redusere kostnadene.!’ Sett fra et
inndekningssynspunkt er imidlertid starrelsen pa rammen helt avgjgrende; selskapet
vil bare fa dekket sine kostnader dersom inntektsrammen er sterre enn de laveste

kostnader selskapet er istand til & na.

Dette fremgar av formelen for fastsettelsen av inntektsrammen, som ble referert

ovenfor. Denne formelen kan omskrives pa falgende mate:
IR = FK - 0.6-[FK-KN],

der IR er inntektsrammen, FK faktiske kostnader og KN kostnadsnormen.
Inntektsrammen er med andre ord lik faktiske kostnader fratrukket 60 prosent av
differansen mellom faktiske kostnader og kostnadsnormen. Hvis selskapet ikke er
istand til & bringe kostnadene innenfor kostnadsnormen, vil det altsa ikke fa dekket

sine faktiske kostnader.

Vi kommer tilbake til spgrsmalet om inntektsrammene gir tilstrekkelig

inndekning nedenfor.

Y Som vi kommer narmere tilbake til nedenfor, kan selskapenes evne og vilje til & gjennomfare
kostnadsbesparelser avhenge ikke bare av rene gkonomiske gevinster, men ogsa av den faktiske lgnnsomheten
samt muligheten for & viderefare eventuelle gevinster til kundene i form av lavere tariffer.

29



KOSTNADSNORM OG NORMKOSTNADER

Fastsettelsen av kostnadsnormen for det enkelte selskap skal sikre at
inntektsrammen er tilstrekkelig til at selskapet har mulighet til 4 fa dekket
kostnadene og dermed oppna en rimelig avkastning pa sine investeringer, ihvertfall

hvis det driver virksomheten tilfredsstillende.

Kostnadsnormene beregnes med utgangspunkt i selskapenes faktiske
totalkostnader. Kostnadene for det enkelte selskap underkastes en analyse for a
avgjere om de ligger pa et rimelig niva, eller om det finnes et
effektiviseringspotensial som innebarer at virksomheten kan drives til lavere

kostnader; om det finnes et slikt potensial, blir kostnadsnormen justert tilsvarende.

Et alternativ til denne "ovenfra og ned”-tilnermelsen til kostnadsnormen er &
bygge kostnadsnormen "nedenfra og opp”, ved a fastlegge normer for kostnadene i

de ulike deler av virksomheten og sa summere disse til en samlet kostnadsnorm.

Hovedutfordringen med denne tilnermelsesmaten — sakalt Aktivitetsbasert
kalkulasjon eller ABC (etter den engelske betegnelsen Activity Based Calculation) —
er a finne den underliggende kostnadsstrukturen. Dette problemet bestar dels i a
gruppere kostnadene og dels i & definere underliggende aktiviteter som bestemmer
kostnadene innenfor hver gruppe.’* N&r kostnadsstrukturen er fastlagt, definerer
man normer for de ngdvendige kostnader (som f. eks. administrasjonskostnader pr.
kunde og nyverdi pr. anleggstype). Utfra normkostnadene og omfanget av den
enkelte aktivitet (som f.eks. antall kunder og oppbygningen av nettanlegg) finner

man sa det ngdvendige kostnadsnivaet.

I Danmark benyttes normkostnadsmetoden for kapitalkostnadene, og en
tilsvarende metode er foreslatt for det nye svenske regimet som skal tre ikraft i
2012.

Normkostnadsmetoden kan baseres pa uavhengige studier av ngdvendige

kostnader for den enkelte aktivitet snarere enn selskapenes faktiske kostnader. Det

18 Bjgrndal, Bjgrnenak og Johnsen (2003) foreslér & skjelne mellom henholdsvis kunderelaterte og nettrelaterte
kostnader (se ogsa Bjgrndal, Bjgrndal og Bjgrnenak, 2004), mens Sand, Nordgard og Samdal (2006) foreslar en
mer detaljert oppdeling.

30



er dpenbart en fordel der datagrunnlaget for selskapenes kostnader er darlig.”® En
slik fremgangsmate forutsetter at de ngdvendige kostnadene ikke varierer sarlig
mellom selskapene, eller krever i det minste beregninger av justeringsfaktorer som
korrigerer for slike forskjeller. Det er vanskelig & se hvordan man skal kunne
beregne justeringsfaktorer uten a benytte den informasjon som ligger i selskapenes
faktiske kostnader. | praksis ma derfor normkostnadsmetoden ogsa i stor grad

baseres pa faktiske kostnader.

Normkostnadsmetoden reduserer muligheten for a utnytte
effektivitetssammenligninger pa tvers av selskapene. Mens man med dagens metode
kan benytte slike sammenligninger til & regulere de totale kostnader, kan man med
normkostnadsmetoden  bare  benytte sammenligningene til & regulere
normkostnadene for den enkelte aktivitet (vi kommer naermere tilbake til spgrsmalet

om sammenligninger pa tvers av selskapene nedenfor).

Nar kostnadsnormen er basert pa den faktiske aktivitet, betyr det at
kostnadsnormen vil gke parallelt med aktiviteten. Spesielt vil investeringer
automatisk utvide kostnadsnormen i takt med anskaffelsen av nytt utstyr, og salenge
selskapene velger utstyr som ikke er dyrere enn normkostnadene, vil de vare sikret
dekning av kostnadene. Normkostnadsmetoden gir derfor sterke incitamenter til &

investere.

Incitamentet til & investere blir forsterket i den grad nye investeringer reduserer
driftskostnadene, for eksempel fordi en fornyelse av kapitalutstyret reduserer
behovet for vedlikehold. | praksis vil det vaere vanskelig & regulere normen for
driftskostnadene slik at den fanger opp gevinster av investeringer i nettet (i den grad
driftsaktivitetene er knyttet til omfanget av nettet, vil normen for driftskostnadene
tvertimot gke med investeringer i nettet), og det vil derfor veaere en systematisk
tendens til a overinvestere. Gjennom a gke kapitalkostnadene, kan selskapene
redusere driftskostnadene og dermed forbedre sitt gkonomiske resultat, med den
konsekvens at kostnadene gker og effektiviteten synker for virksomheten sett under
ett.

19 Ni&r man ikke baserer seg pa selskapenes faktiske kostnader, kan man ogsa frigjgre seg fra de bindinger som
folger av regnskapspraksis; man kan for eksempel beregne ngdvendige kapitalkostnader som realannuiteter
basert pa nyverdier (Bjerndal og Johnsen, 2005); se forgvrig diskusjonen om regnskapsregler nedenfor.
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Vi kan illustrere problemstillingen med et eksempel. Anta at en investering som
gker kapitalkostnadene med 10, reduserer driftskostnadene med 2. Anta videre at
kostnadsnormen gker med 10 som fglge av gkningen i kapitalkostnadene, mens
reduksjonen i driftskostnadene ikke gir seg utslag i kostnadsnormen. Isafall vil
selskapets totale kostnader gke med 8 (= 10 — 2), kostnadsnormen med 10, mens
resultatet forbedres med 2 (= 10 - 8). Selskapet vinner altsa gkonomisk selv om de

totale kostnadene gker.

En normkostnadsmetode passer derfor best for de deler av virksomheten der
aktiviteten er regulert. 1 Norge gjelder det farst og fremst regional- og
sentralnettene, der investeringene er konsesjonspliktige. Nar myndighetene
kontrollerer omfanget av investeringene direkte, blir problemet med
feilinvesteringer som fglge av incitamentsskjevheter i den gkonomiske reguleringen
tilsvarende mindre.”® Problemet med & fastsette normer for driftskostnadene,
gjenstar imidlertid ogsa i dette tilfellet.

De ulike metodene har sine fordeler og ulemper, men det er ikke godtgjort at
dagens metode for beregning av kostnadsnormer ber erstattes av en norm- eller
oppgavebasert metode.”r Der hvor forholdene ligger tilrette for det, kunne
kostnadsberegninger basert pd normkostnader utgjere et supplement.”” NVE har
gode data for oppbygningen av regional- og sentralnettene, og har saledes et
grunnlag for & beregne normer for kapitalkostnadene ogsa pa denne maten. Med
tillegg av en vurdering av ngdvendige driftskostnader, kan man etablere en form for

konsistenssjekk av de kostnadsnormene som beregnes med dagens metode.

Faktisk benytter NVE allerede en normbasert metode for fastleggelsen av
indikatorene for nettanlegg; sammenveiingen av anleggskomponenter gjgres ved
hjelp av vekter gitt ved normkostnader. Normkostnadene benyttes med andre ord til
a fastsla den relative betydningen av de enkelte kostnadskomponenter, men ikke til &

fastsette det absolutte kostnadsnivaet. Hovedinnvendingen mot & benytte

normkostnader til ogsa a fastsette kostnadsnivaet, er at normkostnadene i stor grad

20 NVE har til vurdering en slik modell for regional- og sentralnettene, kfr. NVE (2010b).
2! Se Econ (2008a) for en sammenligning av incitamenter til investeringer og effektivisering.

22 Agrell og Bogetoft (2008) diskuterer mulighetene for & kombinere ulike metoder.
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vil og ma fastsettes av bransjen selv, med utgangspunkt i faktiske kostnader. Ved a
basere seg pa normkostnader, beveger man seg derfor i retning av kost pluss-

regulering.

SAMMENLIGNING AV SELSKAPER

Det er en grunnleggende tanke i moderne gkonomisk reguleringsteori at
utformingen av normen for en bestemt aktgr kan forbedres gjennom a utnytte
informasjon om andre akterer. | denne sammenheng betyr det at istedenfor a
utforme inntektsrammen utelukkende pa basis av informasjon om angjeldende
nettselskap, kan den justeres gjennom sammenligning med hvordan andre selskaper
innretter virksomheten; dersom andre selskaper driver med lavere kostnader, kan
kostnadsnormen settes under selskapets faktiske kostnader, for derved a redusere det
belgp kundene ma betale. Fordi man sa a si stiller aktgrene opp og maler dem mot

hverandre, omtales slik sammenligning som malestokkonkurranse.

Strengt tatt behgves det ikke mer enn statistisk korrelasjon mellom de forhold
som pavirker virksomheten til forskjellige aktgrer, for at malestokkonkurranse kan
ha verdi. | praksis er imidlertid malestokkonkurranse nyttig bare dersom det er stor
grad av sammenlignbarhet mellom virksomhetene; dersom kostnadsforskjeller forst
og fremst skyldes ulike rammebetingelser og ikke ulikheter i hvordan nettselskapene
driver virksomheten, gir det liten mening & bruke informasjon om kostnadene i

andre selskaper til & etablere effektivitetskrav.

Sammenlignbarheten kan forbedres dersom man kan kontrollere for virkningen
av andre, utenforliggende faktorer som har betydning for virksomhetene, men som
aktarene ikke selv har herredemme over. Dersom for eksempel kostnadene ved &
opprettholde kvaliteten pa stremnettet varierer systematiske med verforholdene, kan
man legge til grunn at virksomhet i omrader med vanskelige verforhold ma ha
hayere kostnader enn virksomhet der forholdene ikke er like vanskelige. Gjennom &
korrigere for ulikheter i rammevilkar, oppgaver og andre eksogene forhold, kan man
i stgrre grad synliggjgre forkjeller som skyldes ulikheter i maten virksomhetene
drives pa.
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Som referert ovenfor, har enkelte tatt til orde for at det er umulig a sammenligne
effektiviteten i nettselskapene fordi betingelsene er sa forskjellige. Det er a

overdrive.

For det farste synes det & veere betydelig grad av prinsipiell enighet om hvilke
forhold som kan ha betydning for selskapenes kostnader, herunder omfanget og
typer av oppgaver og strukturelle og naturgitte rammebetingelser. Enigheten
strekker seg ikke sa langt som til det enkelte forholds kvantitative betydning, men
det er i det minste mulig & stille opp en noenlunde omforent liste over relevant
forhold, og kanskje ogsa kategorisere deres relative betydning (kfr. f.eks. NVE,
2006b, kap. 3.3, om prosessen forut for det navaerende reguleringsregime og NVE,

2009a, om prosessen ved fastsettelsen inntektsrammen for 2007).

For det andre viser gkonometriske analyser at det er mulig & forklare deler av
variasjonen i kostnadene mellom ulike selskaper ved indikatorer som reflekterer
oppgaver og rammebetingelser (se f.eks. NVE, 2006b). Disse analysene viser ogsa
at en rekke forhold som i prinsippet kunne tenkes a influere pa kostnadene, ikke
synes a gjere det, ihvertfall ikke i den grad at de gir statistisk signifikante utslag.
Det er med er med andre ord mulig — ihvertfall et godt stykke pa vei — a kvantifisere
betydningen av forhold som ligger utenfor selskapenes kontroll.

Man kunne innvende at salenge man ikke er sikker pa om man har rensket ut all
variasjon som skyldes ulike betingelser, kan man heller ikke veere sikker pa hvor
meget av den gjenverende variasjon som skyldes genuine effektivitetsforskjeller.
Det er riktig nok, men det faktum at virksomhetene eventuelt ikke er fullstendig
sammenlignbare, er ikke et argument for ikke & sammenligne, men snarere et
argument for & utvise forsiktighet ved bruken av resultatene. |1 og med at man har
kunnet teste stort sett alle de faktorer som nettselskapene selv mener kan ha
vesentlig betydning for deres kostnader, er det god grunn til & anta at den resterende
variasjon i stor grad ma tilskrives effektivitetsforskjeller. Man ma derfor kunne
legge til grunn at sammenlignende effektivitetsstudier kan gi nyttig informasjon for

de regulerende myndigheter.

Dette er formodentlig bakgrunnen for at slike studier benyttes i mange land.
Metodene kan variere, men det grunnleggende prinsipp er det samme — man legger
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informasjon om andre aktarer til grunn for utformingen av reguleringen av den
enkelte akter. | det sakalte ECOM+ har man foretatt internasjonale sammenligninger
av beste praksis i sentralnettet, der den selskapsspesifikke enhetskostnaden angir
prestasjon i forhold til det europeiske gjennomsnittet (NVE, 2006b). I Danmark
benyttes relative effektivitetsmal for & fastsette individuelle effektiviseringskrav for
nettselskapene (Rasmussen og Winkler, 2009).

Sparsmalet er derfor ikke om det er mulig & sammenligne nettselskapene, men
hvordan dette best kan gjares gitt det datagrunnlag og de beregningsmetoder man
har til radighet.?

DEA

Sammenligningen av nettselskapene skjer ved hjelp av DEA, og resultatene fra
analysene benyttes direkte ved fastsettelsen av de relative kostnadsnormene.

DEA er basert pa en rekke forutsetninger, hvorav noen falger fra den
underliggende teori og noen ma velges i den konkrete anvendelse; de sistnevnte
gjelder blant annet sammenhengen mellom virksomhetens starrelse og effektivitet
(skalaegenskaper), utvalget av variabler (input og output), behandlingen av ekstreme
observasjoner (minimums- og maksimumsverdier) og eventuelle serskilte

restriksjoner pa beregningsresultatene.?

Hverken gkonomisk teori eller praktisk kunnskap gir entydig veiledning i valget
av forutsetninger. Gjennom god innsikt i teorien, eksperimentering med ulike
alternativer, bruk av statistiske metoder og grundig kjennskap til den praktiske
virkelighet kan man komme et godt stykke pa vei mot & avgjere hvilke

forutsetninger som er mest rimelige. Det er allikevel ikke til & komme utenom at det

2% Agrell og Bogetoft (2005) diskuterer forskjellige metoder og deres egnethet ved regulering av nettselskapene.

% NVE (2006b,e) inneholder en gjennomgang av DEA samt en diskusjon av de valg som ble gjort i forbindelse
med utarbeidelsen av reguleringsmodellen for perioden 2007-2011. Andre vurderinger av bruken av DEA i
forbindelse med strgmnettet finnes blant annet i NVE (2010a).
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ma utgves et omfattende skjenn, der svarene ikke er apenbare, og der ulike sett av

forutsetninger kan gis rimelige begrunnelser.?

Dette ville ikke veere noe stort problem hvis det ikke var fordi resultatene kan
veere sveert fglsomme for hvilke forutsetninger man legger til grunn. Endringer i
fastsettelsen av kostnadsnormen fra 2009 til 2010 kan illustrere poenget. Dette aret
ble antallet variabler i DEA for distribusjonsnettene redusert fra 9 til 8 ved at en
variabel som er ment & fange opp anlegg i grensesnittet mellom distribusjonsnett og
regionalnett, ble tatt ut. Dette fikk betydning for DEA-resultatene til flere selskaper;
for Evenes kraftforsyning falt resultatet fra 100 til 64 prosent. Evenes kraftforsyning
var blant dem som klaget pa endringen, men NVE svarte at ’nar det gjelder Evenes
Kraftforsyning spesielt sa er dette et eksempel pa selskaper som kommer veldig godt
ut i DEA-analysene for distribusjonsnettet kun som fglge av
grensesnittsvariabelen... NVE mener at selskapet kommer for godt ut nar
grensesnittsvariabelen er inkludert i modellen, og det er en tilsiktet virkning at
selskapets DEA-resultat skal falle betydelig” (NVE, 2009d, s. 5). Poenget i denne
sammenheng er forsavidt ikke hva som er riktig (pd grunn av andre, samtidige
endringer ble forgvrig virkningen for Evenes kraftforsyning begrenset)®®, men at
relativt beskjedne endringer i forutsetningene for analysen kan gi dramatiske utslag i

resultatene.?’

Problemet med DEA stikker imidlertid dypere, i den forstand at resultatene ikke
ngdvendigvis kan tas som uttrykk for genuine effektivitetsforskjeller. Det er ikke
bare det at resultatene avhenger av valget av forutsetninger og kvaliteten pa
datamaterialet, og at variablene ikke fullt ut fanger opp ulikheter i rammebetingelser
og oppgaver, men at selve effektivitetsmalet ikke ngdvendigvis reflekterer de

underliggende mal for virksomheten.

% Det ligger utenfor rammen av mitt oppdrag & foreta en nazrmere evaluering av de mer tekniske sider av det
analysearbeid som ligger til grunn for kostnadsnormene. Det er liten tvil om at NVE har foretatt et meget
grundig arbeid, men ikke desto mindre kan det reises innvendinger mot deler av det (se f.eks. Agrell og
Bogetoft, 2008).

% Blant annet ble grensesnittvariabelen benyttet i et senere trinn ved fastsettelsen av selve kostnadsnormen.

" NVE (2006b), der NVE presenterer analysene som ligger til grunn for reguleringsregimet for perioden 2007-
2011, inneholder en rekke eksempler pd DEA-resultatenes falsomhet; se ogsa Agrell og Bogetoft (2005).
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Nettselskapene er satt til & ivareta en rekke ulike og tildels motstridende hensyn
(f.eks. forholdet mellom leveringskvalitet pa den ene side og nivaet pa tariffene pa
den annen), og det kan vere flere legitime fortolkninger av hvordan disse hensynene
ber avveies (f.eks. kan selskaper i ulike grad prioritere leveringskvalitet i forhold til
tariffer, uten at noen kan sies a operere i strid med formalet for virksomheten). Det
kan ogsa vere ulike mater & ivareta de forskjellige hensynene pa (f.eks. valg av
teknologi, investeringstakt, vedlikeholdsomfang og innretning av driften), uten at en
bestemt mate alltid kan sies & vaere den beste, ihvertfall ikke ndr man tar hensyn til
lokale forhold. DEA-resultatene vil reflektere forskijeller i fortolkninger av formalet
med virksomheten og ulike mater a ivareta det pa. Forskjeller i DEA-resultatene kan
derfor ikke uten videre tas som uttrykk for effektivitetsforskjeller, eller at
virksomheter er innrettet i strid med myndighetenes malsetninger. Ved & fastsette
normene i henhold til DEA-resultatene, risikerer man a drive selskapene mot en
bestemt innretning av virksomheten som ikke ngdvendigvis er bedre, ihvertfall ikke

overalt og til alle tider.

Disse momentene tilsier ikke at DEA er ubrukelig eller uten verdi; tvertimot er
metoden meget nyttig for & identifisere potensielle effektivitetsforskjeller.
Begrensningene ved metoden tilsier imidlertid at den ikke uten videre kan benyttes
til & fastsette kostnadsnormer; det er ikke grunnlag — hverken teoretisk eller

empirisk — for en mekanisk oversettelse av DEA-resultatene til effektivitetsmal.

DEA har med hell vert benyttet til studier av effektivitetsforskjeller i mange
land, i stramnettet savel som i andre sektorer. Det er imidlertid bare for det norske
stramnettet at resultatene fra slike effektivitetsstudier er blitt benyttet til & fastsette
kostnadsnormer. | Nederland tok energimyndigheten metoden i bruk til fastsettelse
av effektivitetskrav for distribusjonsselskapene i stramnettet, men etter en klage fra
selskapene og pafglgende domstolsbehandling ble metoden forlatt (Nillesen og
Pollitt, 2007). | Australia ble det foreslatt & legge metoden til grunn for reguleringen

av stremnettet, men forslaget ble aldri tatt til falge.

Som forklart ovenfor, handler mye av den kritikken som man fra bransjehold og
andre steder har rettet mot DEA, i virkeligheten om andre og mer fundamentale
forhold ved reguleringsregimet. Den delen av kritikken som rent faktisk treffer
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DEA, synes imidlertid & ha en viss berettigelse; resultatene har preg av tilfeldighet,
og de har for stor betydning ved fastsettelsen av kostnadsnormene.

Det ma understrekes at denne kritikken ikke gjelder metoden som sadan, men
snarere hvordan resultatene anvendes til & fastsette kostnadsnormer. Det finnes
ingen statistisk eller gkonometrisk metode som resulterer i fullstendig treffsikre
effektivitetsmal, og man kunne derfor rette tilsvarende kritikk mot alternative
metoder (f.eks. ABC-metoden som er diskutert ovenfor). Det inneberer at
problemet ikke kan lgses ved endring eller forbedringer av den valgte metode; det
vil ganske sikkert veere fornuftig med en videre metodeutvikling, men dette vil ikke
kunne lgse det mer fundamentale problem at resultatene ikke ngdvendigvis

reflekterer avvik fra en hensiktsmessig innretning av virksomheten.

Man kunne hevde at dette problemet ikke ngdvendigvis leder til et darlig
sluttresultat nar man ser hele reguleringsregimet under ett, fordi andre elementer i
regimet motvirker eller opphever problemet med selve DEA-metoden. Det er det
apenbart noe i; blant annet motvirker kalibreringen, vektleggingen av
kostnadsnormene og risikopaslaget i referanserenten negative utslag i DEA-
resultatene. Selv om det finnes slike motvirkende eller ngytraliserende tendenser i
reguleringsregimet forgvrig, er det imidlertid ikke gitt at de lgser problemet med
DEA-metoden fullt ut; spesielt er det ikke gitt at de representerer den beste maten a

lgse problemet pa.

Den direkte lgsningen pa metodeproblemet er i sterre grad a frikoble
fastsettelsen av kostnadsnormene — og dermed inntektsrammene — fra DEA-
resultatene. En viss frikobling ligger allerede innebygget i dagens modell, blant
annet ved serskilt regulering av enkelte selskaper, korreksjoner for rammevilkar
som ikke inngar i selve DEA (fra 2010) samt gvre og nedre avkastningsgrenser. Det
bar imidlertid overveies om ikke kostnadsnormene mer eksplisitt skal lgsrives fra

DEA-resultatene.

Det ligger utenfor mitt oppdrag a ga inn pa detaljene i hvordan DEA-resultatene
ber benyttes ved fastsettelsen av fremtidige kostnadsnormer, men antydningsvis vil
jeg peke pa noen muligheter, herunder mer gradvis justering av normene, bruk av

supplerende informasjon og analyser, samt mer direkte dialog med selskapene.
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Uansett vil DEA fortsatt veere et nyttig verktgy for & identifisere potensiell
ineffektivitet, og resultatene vil dermed inngd i grunnlaget for & fastsette
kostnadsnormer, men normene Vil ikke ngdvendigvis falge mekanisk fra de

underliggende DEA-resultatene.

En relativt forsiktig modifisering av dagens praksis vil vere a innfare en eller
annen form for gradvis justering av kostnadsnormene. Det kunne skje ved at
resultatene fra DEA ble transformert til arlige effektiviseringskrav, slik praksis var i
forrige reguleringsperiode. Det kunne ogsa skje ved en eller annen form for
"glatting”, der resultatene fra siste beregningsar ble vektet med resultatene fra
beregningene for tidligere ar. Uansett valg av metode ville en mer gradvis justering
redusere de Kkortsiktige variasjonene i kostnadsnormene og dermed gi starre
paregnelighet med hensyn til utviklingen av inntektsrammene; gradvis justering
ville imidlertid ikke lgse de mer fundamentale problemer med DEA, fordi

kostnadsnormene fremdeles ville bygge direkte pa resultatene fra disse analysene.

Et stgrre skritt ville veere & apne for revisjon av kostnadsnormene der DEA-
resultatene fremstar som urimelige. Det kunne gjgres av NVE selv, med
utgangspunkt i forhandsdefinerte krav til DEA-resultatene og ved hjelp av
alternative, supplerende analyser. Det kunne ogsa skje ved innfgring av en form for
klageadgang, der selskapene fikk anledning til & utfordre rimeligheten av sine DEA-
resultater. Uansett ville en mulighet for revisjon kunne oppfange urimelig skjevheter

og saledes bidra til & motvirke svakhetene ved DEA.

Dersom man ville ta skrittet fullt ut, kunne man gjgre det eksplisitt at
inntektsrammene ble fullstendig skjgnnsmessig fastsatt. DEA-resultatene kunne
fremdeles utgjare et utgangspunkt, men selve inntektsrammene ble fastsatt etter et
mer overordnet skjgnn. Alternativt kunne prosessen legges opp etter den modell som
benyttes i Storbritannia, der nettselskapene inviteres til & komme med innspill til
inntektsrammene i form av budsjetter, men der myndighetene, etter selvstendige

analyser — herunder DEA — og dialog med selskapene, fastsetter inntektsrammene.?

8 NVE har for tiden til vurdering en slik modell for regional- og sentralnettene, kfr. NVE (2010b).
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Dersom man helt eller delvis apner for a frikoble inntektsrammene fra DEA-
resultatene, reiser det seg umiddelbart to innvendinger. Den farste av disse er gkte
muligheter for det enkelte nettselskap til & pavirke sin inntektsramme — eller i det
minste at selskapene vil forsgke a utnytte den fleksibilitet som oppstar nar normene
ikke 1 samme grad er forankret i en bestemt beregningsmetode. En slik
pavirkningsmulighet er gnskelig i den grad den bidrar til mer realistiske
inntektsrammer; pavirkningsmulighetene begr imidlertid ikke veere slik at
reguleringen fremstdr som et forhandlingsspill — regelverket tilsier at det er

reguleringsmyndigheten som skal ha det siste ord.

Det kan fremsta som et paradoks om man argumenterer for & binde seg til en
regel som ikke ngdvendigvis gir riktige resultater, fordi det reduserer aktgrenes
pavirkningsmuligheter. Alminnelige forvaltningsprinsipper tilsier vel at man i
forbindelse med myndighetsutavelse ber ga langt i & sikre et mest mulig korrekt
resultat, selv om dette apner for at aktgrene kan pavirke sine rammebetingelser. Jeg
kommer narmer inn pa hvorvidt dagens regime kan anses a gi riktige resultater

umiddelbart nedenfor.

Den andre innvendingen mot a frikoble kostnadsnormene fra DEA-resultatene,
gjelder det merarbeid som fglger med alternative analyser og utvidet dialog med
nettselskapene. En besnarende egenskap ved dagens reguleringsregime er at det er
lite ressurskrevende; riktignok brukes det en del arbeid pa selve metoden, men nar
metoden farst er fastlagt, er det fort gjort & fastsette det enkelte selskaps
kostnadsnorm — noe som er sarlig attraktivt med tanke pa det store antall selskaper
som er underlagt reguleringen. En mer skjgnnsmessig og individualisert behandling
av det enkelte selskap vil med ngdvendighet kreve flere ressurser, bade hos

myndighetene og aktgrene selv.

Saksbehandlingen kan bli mer krevende ikke bare nar det gjelder fastsettelsen av
inntektsrammene, men ogsa nar det gjelder behandlingen av eventuelle klager. Det
skyldes dels at et mer individuelt skjgnn kan gjere det mer fristende & klage, men
ogsa at klagebehandlingen kan matte ga inn pa en vurdering av selve skjgnnet; mens
dagens klagebehandling farst og fremst dreier seg om hvorvidt NVE har fulgt de pa
forhand vedtatte prosedyrer, kan klagebehandlingen i starre grad komme til & dreie

seg om innholdet i det skjgnnet som er utevd — en form for klagebehandling som
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krever at overordnede myndigheter har kompetanse og kapasitet til & overprave
NVESs skjgnnsmessige vurderinger.

Til syvende og sist blir dette en avveining mellom kvaliteten pa det endelige
resultat og kostnadene ved de administrative ressurser. Det faktum at selv sma
endringer i inntektsrammene kan resultere i betydelige belgp bade for selskapene og
brukerne av nettet, kan forsvare en stagrre bruk av administrative ressurser for a
forbedre reguleringen; i det minste bgr man ikke anlegge et for snevert syn pa

ressursbruken hos de regulerende myndigheter.

En annen sak er at reguleringen kunne innrettes slik at et eventuelt utvidet
skjgnn ble begrenset. For det farste kunne skjennet anvendes selektivt, for eksempel
etter hvilke selskaper som fremstar som spesielle i kraft av sin starrelse, lokalisering
eller hvilke resultater de oppnar i (DEA-)analysene. Ved & fastsette
inntektsrammene for lengre perioder, ville man ogsa redusere antallet saker, ikke
minst nar det gjelder klager. Man kunne ogsa vurdere klagebehandlingen i lys av
regelverket, eventuelt i form av begrensninger pa hvilke deler av
reguleringsvedtakene som kunne paklages. De juridiske og forvaltningsmessige
sider av disse sparsmal ligger utenfor min kompetanse, og jeg har derfor ikke

vurdert dem.

Mer generelt kunne det antageligvis vaere hensiktmessig a bevege reguleringen i
retning av mer overordnede vurderinger og mindre grad av millimeterrettferdighet;
under enhver omstendighet er det umulig & skreddersy reguleringen i en slik grad at
den krone for krone tilsvarer optimale kostnader i det enkelte selskap. Dersom det
ble gjort klart at inntektsrammene er ment a gi et rimelig handlingsrom for effektivt
drevne selskaper, ville det kanskje vere lettere bade a fastsette rammene, akseptere

dem og a avvise klager basert pa det som ikke er annet enn detaljer i det store bildet.

KALIBRERING OG GJENNOMSNITTSBETRAKTNINGER

Som forklart ovenfor, er kostnadsnormene kalibrert slik at bransjen sett under ett
far dekket sine faktiske kostnader. Sammen med den korreksjon for forskjeller i
rammebetingelser som gjeres ved DEA, er kalibreringen ment a sikre at et

nettselskap som driver gjennomsnittlig effektivt skal oppna normalavkastning.
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I en viss forstand kan man si at kalibreringen strider mot selve grunntanken i
DEA; metoden finner de selskaper som er effektive og maler hvor langt de gvrige
ligger bak fronten; det kunne derfor veere naturlig a la de effektive selskapene oppna
normal avkastning, mens de gvrige ble straffet” gjennom en lavere avkastning, for
a gi dem incitament til & kare seg frem til fronten. Nar NVE i motsetning til tidligere
— der det nettopp bare var effektive selskaper som oppnadde en avkastning lik
referanserenten — valgte a innfgre kalibrering fra 2007, var det dels for & heve
gjennomsnittsavkastningen i bransjen (for & motvirke betydningen av at man
anvender bokferte verdier og lineere avskrivninger i DEA), og dels for at
kostnadsnormen skulle veere mindre fglsom for svingninger og eventuelle feil i

kostnadsgrunnlaget til referanseselskapene (NVE, 2006b, s. 13).

Fra enkelte hold har det vaert hevdet at det ikke er mer enn rett og rimelig at de
beste selskapene oppnar mer enn normal avkastning — i hvilken annen bransje far
man ikke ekstraordineaer fortjeneste dersom man er blant de beste? Som papekt
ovenfor, behgver heller ikke selve nivaet pa inntektsrammen a ha betydning for
incitamentet til & drive effektivt; det avgjerende fra et incitamentssynspunkt er at
man far beholde en andel av gevinsten ved a effektivisere. Man kan allikevel ikke se
bort fra at selve beregningsmaten har betydning for hvordan reguleringsregimet
oppfattes; nar bransjen som sadan far dekket sine kostnader, kan man kanskje
komme til & tro at man i realiteten star overfor et kost-plussregime, og isafall er det
jo ingen grunn til & spare pa utgiftene. Selv om dette strengt tatt ikke er riktig, kan
man ikke se bort fra at den betydelige kostnadsgkningen i de senere ar henger
sammen at det nye regimet har svekket incitamentet til effektivitet.

| prinsippet sikrer altsa beregningsmetoden at selskaper som utvikler seg som
gjennomsnittet i bransjen, oppnar normal avkastning pa sine investeringer. Det
samme gjelder selskaper som avviker fra gjennomsnittet, men der avvikene
oppfanges av DEA. Selskaper som avviker fra gjennomsnittet, men der avvikene
ikke oppfanges av DEA, er imidlertid ikke sikret normal avkastning selvom de

driver virksomheten gjennomsnittlig effektivt.

Slike skjevheter er formodentlig av mindre betydning dersom feilene er
usystematiske; dersom feilene ikke gar igjen fra ar til r, men jevner seg ut over tid,

vil selskapet oppna normal avkastning i gjennomsnitt. Der feilene er systematiske,
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vil selskapet derimot vedvarende oppleve en avkastning som er konsekvent for lav

eller for hay.

Det er ikke Kklart hvor stort dette problemet er i praksis. NVE gjennomfgrer
omfattende tester av sine metoder, nettopp med sikte pa & oppfange systematiske
skjevheter i resultatene. Det er allikevel ikke gitt at disse testene er tilstrekkelig
gode til & avdekke alle feil; dersom det dreier seg om relativt fa selskaper, eller
dersom datagrunnlaget ikke er tilstrekkelig til & male alle relevante forskijeller i

oppgaver og rammebetingelser, er det ikke gitt at feilene oppdages.

Som referert ovenfor, har representanter for bransjen hevdet at dagens
reguleringsregime medfarer systematiske skjevheter, og pastanden er underbygget
med eksempler pa investeringsprosjekter som ikke oppnar tilstrekkelig lannsomhet.
Et gjennomgaende problem med disse eksemplene er at det ikke er klart om
investeringsprosjektene er rasjonelle i energilovens forstand, eller om de simpelthen
er prosjekter som selskapene selv gnsker a gjennomfgre. Det er med andre ord ikke
Klart hverken om investeringene er rasjonelle, eller om rasjonelle investeringer

virkelig er ulannsomme.

Man kan imidlertid spgrre om det er rimelig at eventuelle skjevheter i
beregningene behandles symmetrisk — at feil som trekker i retning av for hay
avkastning, skal gi samme utslag som feil som trekker i retning av for lav
avkastning. Dersom utslag i avkastningen pavirker selskapenes investeringer, vil for
lav avkastning lede til underinvestering, mens for hgy avkastning vil gi
overinvestering. Sett fra brukernes synspunkt er det ikke ngdvendigvis likegyldig
hvilken vei feilen gar — mange vil nok mene at konsekvensene av underinvestering,
med pafglgende reduksjoner i kapasitet og kvalitet, er mer alvorlige enn en eventuell

”gold plating” av nettverket.

Dette er isafall et selvstendig argument for a frikoble kostnadsnormen fra DEA-
resultatene, og spesielt for & innfgre mekanismer som kan forhindre systematiske
skjevheter i retning av for lav avkastning. Mens kalibreringen hever avkastningen
for alle nettselskaper (og slik sett er et lite treffsikkert virkemiddel for & forhindre at

enkeltselskaper pafgres urimelige lav avkastning), er det med andre ord serlig viktig
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a sikre avkastningen til de selskapene som systematisk kommer for darlig ut i

effektivitetsberegningene — tvilen bagr komme tiltalte til gode, om en sa ma si.

BEREGNINGSGRUNNLAG

Den gkonomiske reguleringen av nettselskapene er basert pa et stort og
omfattende datamateriale av gjennomgaende god kvalitet. Bade NVE og selskapene
selv nedlegger dessuten betydelig arbeid i & rette opp feil og mangler. Slik sett

virker den tildels sterke kritikken mot datagrunnlaget overdreven.

Det gjelder spesielt det faktum at regnskapsreglene gir selskapene et visst
spillerom for & tilpasse seg med hensyn til hvordan de farer regnskapene. Det er
naturligvis gnskelig med et klart og tydelig sett av regler, men det vil formodentlig
vere umulig & lage regnskapsregler som ikke gir et visst rom for skjgnn. NVE
legger til grunn de alminnelige regnskapsregler — med de fordeler og svakheter det
innebarer — og det er vanskelig a tenke seg noe egentlig alternativ til en slik praksis.
Dessuten har alle selskaper samme mulighet til & uteve skjgnnet til egen fordel, for &

oppna et best mulig resultat.

Det er allikevel noen omrader der man med en viss rimelighet kan hevde at
datagrunnlaget ikke er fullt ut tilfredsstillende. Et av disse gjelder den gkonomiske
verdien av anleggskapitalen. Regnskapsreglene medferer at bokferte verdier
systematisk undervurderer verdiene av eldre anlegg, i den forstand at
avskrivningene i tidlige perioder er for store sammenlignet med den faktiske
reduksjonen i anleggenes evne til & levere tjenester. Det er derfor en tendens til at
selskaper med stort innslag av eldre nett fremstar med relativt sett for gode DEA-
resultater sammenlignet med selskaper med nyere nett. Det inneberer ogsa at
selskaper som oppgraderer sine nett gjennom a bytte ut utrangerte anlegg, far
darligere DEA-resultat selv om nettenes kapasitet og kvalitet forsavidt forblir

uforandret.

o

Som forklart ovenfor har det veart foreslatt & erstatte regnskapsmalet for
kapitalen med normkostnader basert pa informasjon om anleggenes oppbygning og
kostnader for de enkelte komponenter. Denne angrepsmaten hemmes imidlertid ogsa

av mangelfullt datagrunnlag. For det farste er informasjonen om kostnader eller
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priser pa anleggskomponenter ikke fullt ut tilfredsstillende; den eksisterende
kostnadskatalogen er relativt gammel og nyere tall fra uavhengige kilder finnes
ikke. For det andre mangler det et fullgodt datagrunnlag for de fysiske karakteristika
ved nettene som sadan. Mens databasen TEK gir en meget detaljert oversikt over
anleggene i regional- og sentralnettene, mangler man en tilsvarende oversikt over

distribusjonsnettene.

Uansett hvordan man velger & korrigere malefeilen i den gkonomiske
verdsettelsen av anleggskapitalen i regnskapene, mgter man altsa problemet med
mangelfullt datagrunnlag. Sa lenge man benytter en "ovenfra og ned”-fastsettelse av
den gkonomiske verdien av anleggskapitalen, er det vanskelig & se at det eksisterer
noe egentlig alternativ til & basere seg pa alminnelige regnskapsregler; i prinsippet
kunne man tenke seg egne, regulatoriske ”skyggeregnskaper” for anleggskapitalen
basert pa andre avskrivningsmodeller, men det er neppe realistisk. Man kunne
imidlertid tenke seg a supplere regnskapsstarrelsene med andre indikatorer, for
eksempel for alderssammensetningen av kapitalen i de sammenlignende analysene
der datagrunnlaget ligger tilrette for det (kfr. Bjerndal og Bjgrndal, 2006; NVE,
2010b); et stykke pa vei ville det fange opp skjevheter som falger av
regnskapsreglene nar der gjelder forskjeller i sasmmensetningen av anleggskapitalen

selskapene imellom.

Det er neppe hensiktsmessig a igangsette et arbeid med & forbedre
datagrunnlaget for den fysiske sammensetningen av anleggskapitalen og kostnadene
for de enkelte komponenter for man eventuelt bestemmer seg for & ta i bruk
normkostnader mer systematisk; et slikt arbeid vil veere meget ressurskrevende,
bade for & etablere et datagrunnlag av tilstrekkelig kvalitet, og for & vedlikeholde
det. For regional- og sentralnettene finnes det allerede et datagrunnlag, men det
synes ikke a vare av tilstrekkelig god kvalitet til at det i sin ndvaerende form kan
benyttes for den gkonomiske reguleringen. For distribusjonsnettene ville det veere

ngdvendig a starte dataarbeidet fra grunnen av.
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USIKKERHET OG TRANSPARENS

En av de sentrale innvendinger mot den gkonomiske reguleringen av
nettselskapene er at den mangler transparens, og at den falgelig medferer

usikkerhet, serlig om den fremtidige avkastningen av nye investeringer.

Det kan fremsta som noe av et paradoks at nettselskapene oppfatter regimet som
uforutsigbart og vanskelig & forsta nar fastsettelsen av inntektsrammene vitterlig er
fullstendig gjennomsiktig; alle relevante data og beregningsverktay er apent
tilgjengelige, og enhver kan selv etterprgve resultatet av beregningene bade for seg

selv og andre.

Paradokset synes & ha to forklaringer. For det farste er beregningsmetoden
komplisert og vanskelig & formidle til uinnvidde. Det kan derfor vere krevende for
administrasjonen i det enkelte nettselskap & forklare beslutningstagerne i ledelse og
styre hvilke rammebetingelser selskapet star overfor og dermed konsekvensene av

ulike handlinger.

For det andre vil analyser med utgangspunkt i metoden for fastsettelsen av
inntektsrammene, ikke gi serlig god innsikt i konsekvensene av ulike handlinger.
Som forklart ovenfor, gjeres det jevnlig leannsomhetsberegninger av
investeringsprosjekter der man forsgker & ta hensyn til hvordan investeringene vil
pavirke DEA-resultatene, og disse viser ofte manglende lgnnsomhet, selv for

prosjekter som selskapene selv anser som ngdvendige a gjennomfare.

Det er apenbart en kvalitet ved et reguleringsregime at det er enkelt & forsta,
spesielt at det er mulig med stor grad av sikkerhet & forutse konsekvensene av egne
handlinger. Myndighetene bgr derfor bestrebe seg pa & gjere regimet mest mulig

transparent og forutsigbart.

Det er allikevel vanskelig & se at graden av transparens og forutsigbarhet er
spesielt kritikkverdig for den gkonomiske reguleringen av nettselskapene. For det
forste er den usikkerhet som er knyttet til selve metoden for fastleggelse av
inntektsrammene, begrenset sammenlignet med den politiske og regulatoriske
usikkerhet som selskapene under enhver omstendighet star overfor. For det andre
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synes det som selskapene velger a forholde seg til reguleringene pa en mate som
ihvertfall ikke er tilsiktet, og som heller ikke er hverken ngdvendig eller tilradelig.

Det er naturligvis riktig at det ligger en usikkerhet for det enkelte selskap i den
mate selskapets inntektsramme blir fastsatt pd. Det skyldes dels at
beregningsgrunnlaget endres ettersom de forskjellige selskapene utvikler seg —
spesielt de selskaper som utgjer referanseselskapene i DEA — og dels at metoden
justeres over tid. Denne usikkerheten kan ganske sikkert oppleves som ubehagelig
nok, men for et prosjekt med en levetid pa mange tiar, drukner den i risiko knyttet til
reguleringsregimet spesielt og de politiske og markedsmessige rammebetingelsene
mer generelt. Ser man noen tiar tilbake, er det ikke endringer i detaljene i
reguleringsregimet, men snarere fundamentale reformer, samt grunnleggende
endringer i markedsmessige og politiske forutsetninger, som karakteriserer
utviklingen. Ser man noen tiar fremover, er det neppe reguleringene, men snarere
demografiske, industrielle, miljgmessige og energipolitiske forhold som vil vere
avgjerende for hvordan bransjen utvikler seg (kfr. utdraget fra Energi Norge, 2009,

s. 8, referert ovenfor).

Slik sett blir det noksa meningslest a foreta konsekvensanalyser av langsiktige
investeringer med utgangspunkt i gjeldende modell for fastleggelsen av
inntektsrammene. Er det én ting som sikkert, er det at denne modellen ikke vil ligge
fast over tid. Rene trendforlengelser med utgangspunkt i modellen for et bestemt ar,
sier i praksis ingenting om hvilken avkastning selskapene kan forvente seg av en
bestemt investering. | den grad nettselskapene skal gjennomfgre
konsekvensanalyser, bar oppmerksomheten rettes mot andre og mer grunnleggende

markedsmessige og politiske rammebetingelser.?

Nettselskapene star — i likhet med enhver annen som skal fatte langsiktige
beslutninger — overfor en betydelig grad av usikkerhet. Denne usikkerheten er
fundamental og lar seg ikke eliminere — spesielt kan ikke myndighetene gi noen

garantier for hvilke rammebetingelser selskapene vil sta overfor i fremtiden. Det

2 Se Econ (2008h) for en analyse av hvilke incitamenter dagens reguleringsregime gir for investeringer i
regionalnettet, herunder betydningen av usikkerhet.
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skyldes det enkle faktum at rammebetingelsene vil matte endre seg ettersom
markedsmessige og politiske forutsetninger utvikler seg.

Den eneste garanti nettselskapene har, er at myndighetene vil respondere pa de
utfordringer bransjen til enhver tid star overfor. Hvis man kan basere seg pa de
historiske erfaringene, er det grunn til a forvente at myndighetene ogsa i fremtiden
vil veere lydhgre overfor bransjens behov og tilpasse reguleringsregimet ettersom

markedsmessige og politiske forhold tilsier det.

Slik sett star nettselskapene overfor betydelig mindre usikkerhet enn i de fleste
andre bransjer. Mens andre selskaper risikerer betydelige tap dersom forventningene
ikke slar til, kan nettselskapene regne med at rammebetingelsene vil bli justert
dersom forutsetningene endrer seg. Salenge selskapene opptrer pa en mate som er i
overensstemmelse med de grunnleggende malsetninger i energipolitikken, kan de
derfor med stor grad av sikkerhet forvente at de vil oppna en rimelig grad av
lgnnsomhet. Spesielt er det vanskelig a tenke seg at myndighetene vil la et effektivt

drevet nettselskap ga pa vedvarende tap.
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KONKLUSJON

Kritikken av den gkonomiske reguleringen av nettselskapene har utgangspunkt i
selskapenes bekymring for at de ikke skal gis tilstrekkelig gkonomisk handlingsrom
til & finansiere de investeringer de anser som ngdvendige i de kommende ar. Dette
skal dels skyldes at inntektsrammene er for stramme, og dels at metoden for
fastsettelse av inntektsrammene straffer selskaper som fornyer og utvider
anleggskapitalen. Det hevdes at den gkonomiske reguleringen i for stor grad er
innrettet mot kortsiktig kostnadseffektivitet og i for liten grad mot langsiktig
kapasitetsutvidelse og kvalitetsheving.

Fra et overordnet synspunkt er det vanskelig a dele selskapenes bekymring for at
de ikke skal fa dekket sine kostnader, ihvertfall sdlenge kostnadene holdes pa et
rimelig niva. Ser vi tilbake pa reguleringen av norsk kraftforsyning, er det ikke
sulteforing av selskapene som har veert det karakteristiske, men snarere en, om ikke
romslig, sa ihvertfall solid gkonomi; det har vert overinvestering, og ikke
underinvestering, som har veert problemet. Riktignok har reguleringen i de siste 10-
15 ar blitt strammet noe til, med den konsekvens at bransjen er blitt slanket og
effektivisert, men det er neppe grunnlag for & hevde at dette har gatt sa langt at det

har gatt pa kapasiteten og kvaliteten lgs.

Dessuten har reguleringsmyndighetene alltid utvist en betydelig grad av
pragmatisme og fleksibilitet overfor bransjens utfordringer. Mens reguleringene ga
rom for kraftig vekst og utvikling pa 1970- og 80-tallet, var det naveaerende regime et
svar pa at bransjen hadde nadd et punkt der effektiv utnyttelse av eksisterende
kapasitet, snarere enn ytterligere vekst, var det dominerende hensyn. Det navarende
regime har dessuten lgpende blitt tilpasset ettersom ny kunnskap og nye
problemstillinger har materialisert seg; et av de siste eksempler er inkorporeringen
av smakraft i beregningsmetoden for kostnadsnormene. Det er ingen grunn til a tro
at reguleringsmyndighetene i fremtiden skal vise seg mindre lydhgre for bransjens
utfordringer, vel & merke sd lenge disse utfordringene er reelle og kan

dokumenteres.
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Fra et mer praktisk synspunkt kunne man hevde at myndighetenes fleksibilitet
ikke er noe forsvar for dagens reguleringsregime, ihvertfall hvis det ikke fungerer
etter intensjonen. Tvertimot kunne man hevde at stadige justeringer av
reguleringsregimet i seg selv demonstrerer dets svakheter — i tillegg til at det paferer
aktarene regulatorisk usikkerhet — og at det er ngdvendig a utvikle et regime som er

mer robust for den utvikling som skjer i bransjen.

Det er allikevel vanskelig a se at det norske reguleringsregimet er grunnleggende
feilaktig. Pa den ene side styrer regimet nettselskapenes aktiviteter direkte, gjennom
blant annet tilknytningsplikten og krav til leveringskvalitet; pa den annen side styrer
regimet selskapene indirekte gjennom incitamenter til kostnadseffektiv drift. Sett
under ett, sikrer regimet ngdvendige investeringer samtidig som det oppmuntrer til
rasjonell og effektiv drift. Regimet samsvarer bade med teoretiske prinsipper og

andre lands praksis.

En mulig tolkning av den kritikk som na reises mot regimet, er at nettselskapene
for farste gang er tvunget til 4 ta pa alvor konflikten mellom langsiktige og kortsikte
hensyn — mellom statisk og dynamisk effektivitet. Mens selskapene i den tidlige
vekstfase kunne overvelte kostnadene pa sine kunder, og mens de i den
etterfglgende kostnadsreduksjonsfase kunne utnytte potensialet for effektivisering i
den etablerte virksomhet, star selskapene na i en situasjon der
effektiviseringspotensialet langt pa vei er uttemt samtidig som behovet for utvidelse
og fornyelse melder seg panytt. | denne situasjonen bgr og skal selskapene avveie
gevinstene og kostnadene ved investeringer, hensyn tatt til drifts- og
vedlikeholdskostnader, kapasitet og kvalitet; en for rask investeringstakt medferer
ungdvendig hgye kostnader, mens en for langsom investeringstakt innebarer
ungdvendig store drifts- og vedlikeholdskostnader, samt fare for kapasitetsmangel

og kvalitetssvikt.

Selv om reguleringsregimet i det store og hele ma sies a gi selskapene
incitamenter til & avveie statiske og dynamisk hensyn, er det ikke til & komme
utenom at det har enkelte svakheter. Det gjelder spesielt behandlingen av anleggenes
alder og levetid og sammenligningen pa tvers av selskapene. Det synes klart at
avskrivningsreglene ikke fullt ut korresponderer til utviklingen av den gkonomiske

verdien til anleggskapitalen, noe som serlig gjgr det vanskelig & sammenligne
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effektiviteten i selskaper med ulike alderssammensetning av kapitalen. Det synes
ogsa klart at den mekaniske anvendelsen av DEA-resultatene til fastsettelse av
kostnadsnormer ikke har en fullgod begrunnelse, hverken fra et prinsipielt eller et

praktisk synspunkt.

Det ma understrekes at det ikke er apenbart hvor stor betydning disse svakhetene
har 1 praksis; spesielt er det ikke gitt at enkeltselskaper vil komme systematisk
skjevt ut, ihvertfall ikke hvis man ser resultatene over noe tid. Ikke desto mindre er
det grunn til & vurdere tiltak for & bgte pa svakhetene, dels i form av en bedre
representasjon av alderssammensetningen av anleggskapitalen gjennom en
korreksjon av skjevhetene i regnskapsreglene, og dels gjennom en stgrre grad av
frikobling mellom DEA-resultatene og kostnadsnormene. Det er betryggende at
NVE for tiden arbeider med revisjoner langs begge disse linjer, selv om det er for

tidlig & si hvor arbeidet farer hen.

Ambisjonsnivaet for reguleringen av nettselskapene er hgyt. Den skal gi
brukerne den kapasitet og den kvalitet de har behov for, samtidig som betalingen for
tjenestene skal holdes pa et lavest mulig niva. | en streben etter & ivareta disse
hensynene, risikerer man a gjare to feil: Pa den ene side kan man overinvestere i
kapasitet og kvalitet, med den fglge at betalingen blir ungdvendig hgy; pa den annen
side kan man holde betalingen sa lav at kapasiteten og kvaliteten blir skadelidende.
Det er grunn til & tro at brukerne — og dermed deres politiske representanter — vil
anse den sistnevnte feilen som den verste. Isafall ber man ved videreutviklingen av
reguleringsregimet veere searlig opptatt av a sikre nettselskapene tilstrekkelige

inntektsrammer til & gjennomfare ngdvendige investeringer.
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