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POTENTIALE FOR EN MERE EFFEKTIV

FORSYNINGSSEKTOR GENNEM BEDRE
REGULERING

Undersggelser peger p3, at forsyningssektoren
har lavere produktivitet, hgjere priser og dar-
ligere rammebetingelser for konkurrence end
gvrige sektorer.

Laes den fulde artikel
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orsyningssektoren er vigtig for danske forbrugere

og virksomheder. Forsyningssektoren forsyner de

danske forbrugere og virksomheder med el, vand,

gas og varme, og handterer affald og rensning af
spildevand.

Forsyningssektoren har stor betydning for dansk gkonomi.
Forsyningssektoren har i de seneste ar haft en samlet
bruttoverditilvaekst pa ca. 40 mia. kr. arligt, hvilket svarer

til ca. 2,3 pct. af den samlede bruttoveerditilveekst i Danmark.

Den gkonomiske effektivitet i forsyningssektoren er central
for danske forbrugere, idet en gennemsnitlig dansk hus-
holdning bruger ca. 31.000 kr. arligt pa forsyningsydelser.
Det svarer til, at en dansk husholdning bruger knap 100 kr.
pa forsyningsydelser hver gang, husholdningen bruger
1.000 kr, jf. figur 1. De stgrste forsyningsudgifter gar til
boligopvarmning og elektricitet. Effektiv konkurrence i
forsyningssektoren pavirker ogsa danske virksomheders
konkurrenceevne.

Figur 1
Danske husstandes gennemsnitlige forbrug i 2018 ned-
skaleret til 1.000 Kkr.
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Kilde: Danmarks Statistik, FUO2 og NAP19, og egne beregninger

Forsyningssektoren er praget af naturlige monopoler
Flere forsyningsomrader er naturlige monopoler, der ikke
er udsat for effektiv konkurrence, fx distribution af el
(el-nettet) og vandforsyning. Pa andre forsyningsomrader
er der konkurrence, fx detail- og engroshandel for el og gas.

Naturlige monopoler har typisk betydelige investeringer
knyttet til infrastrukturen. Det medfgrer, at det kan veere
samfundsgkonomisk hensigtsmaessigt med kun én udbyder
af opgaven. Det er eksempelvis ikke samfundsgkonomisk
rentabelt at have flere sidelgbende konkurrerende vandrgr
eller elnet.

Derudover findes lovfastsatte monopoler, hvor reguleringen
ud fra andre politiske hensyn tilsideseetter konkurrencen.
Det geelder fx affald til forbreending, hvor kommunerne i

dag har monopol pa indsamling og behandling heraf. Med

den nye klimaplan for grgn affaldssektor mv. er der dbnet

op for, at der under visse forudsaetninger kan skabes mere
konkurrence i sektoren.!

Konkurrence understgtter effektiviseringer, kvalitet
og innovation

Kundernes fraveer af muligheden for at tilveelge eller fraveel-
ge ydelser i sektorer med naturlige monopoler medfgrer

et manglende naturligt konkurrencepres pa omkostninger
og kvalitet. Pa et marked med effektiv konkurrence er en
virksomhed dels underlagt et aktuelt konkurrencepres

fra gvrige virksomheder pa markedet og dels underlagt

et potentielt konkurrencepres fra nye virksomheder, der
overvejer at ga ind pa markedet. En virksomhed, der for-
bedrer sin konkurrencekraft, kan erobre markedsandele og
opna et gget overskud. En virksomhed, der ikke forbedrer
sin konkurrencekraft, risikerer at blive udkonkurreret fra
markedet. Konkurrence giver saledes et staerkt incitament
til hgj produktivitet i virksomhederne, hvor virksomheder
konkurrerer effektivt om pris og kvalitet.

@konomisk regulering er indfgrt i forsyningssektoren som
erstatning for den manglende konkurrence. Reguleringen
skal efterligne vilkarene pa et marked med effektiv kon-
kurrence for at hgste fordelene ved konkurrence. Det er
afggrende, at reguleringen tilskynder til effektiv drift og
investeringer, beskytter forbrugerne mod for hgje priser,
skaber rammer for innovation og sikrer kvalitet og leve-
ringssikkerhed

Potentiale for gget produktivitet i forsyningssektoren
Generelt skal forskelle i produktivitetsveeksten pa tvaers af
sektorer og lande tolkes varsomt, bl.a. pa grund af maleu-
sikkerheder og branchespecifikke forhold, jf. Produktivi-
tetskommissionen (2013)? og Damvad (2016)3. Endvidere
vurderer Danmarks Statistik, at produktivitetstal for forsy-
ningssektoren bgr fortolkes med forsigtighed, bl.a. fordi det
er en kapitaltung branche med lave Ignkvoter.*

Tal fra Danmarks Statistik viser, at forsyningssektoren i
gennemsnit har haft en arlig arbejdsproduktivitetsvaekst pa
1,0 pct. fra 2001 til 2018, jf. figur 2. Industrien, handelssek-
toren og den markedsmeessige gkonomi i alt har i samme
periode haft en hgjere vaekst, mens transportsektoren har
haft en lidt lavere veekst. Den arlige veekstrate varierer over
tid og synes iseer lav i forsyningssektoren i perioden 2004
til 2011.

1 Klimaplan for gren affaldssektor og cirkulaer gkonomi af 16. juni 2020
Produktivitetskommissionen, Danmarks Produktivitet — hvor er problemerne,
Analyserapport 1 (2013).

2 Produktivitetskommissionen, Danmarks Produktivitet — hvor er problemerne,
Analyserapport 1 (2013).

3 Damvad, Maling af produktivitet i vand- og fjernvarmsektorerne (2016).

Danmarks Statistik, Arbejdsproduktivitet — En kvalitetsvurdering af timeproduk-
tivitet pa brancheniveau (2019).
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Figur 2
Arbejdsproduktivitet fra 2001 til 2018
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Kilde: Danmarks Statistik, NP25, og egne beregninger

Note: Den gennemsnitlige arlige vaekst malt som totalfaktor-produktivitet viser
omtrent samme niveauforskel mellem sektorerne, men at forsyningssektoren klarer
sig relativt darligere end de andre sektorer med en gennemsnitlig negativ arlig
vaekst pa knap 1 pct.

Arligt gennemsnit over perioden 2001-18
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Andre analyser og rapporter viser ogsa, at produktivitets-
udviklingen i forsyningssektoren har veeret svag sammen-
lignet med andre sektorer og lande. Eksempelvis fandt De
Pkonomiske Rad frem til, at forsyningssektoren havde haft
en negativ timeproduktivitetsudvikling fra 2000 til 2016.°
Endvidere har Produktivitetskommissionen vist, at den
danske forsyningssektors timeproduktivitetsvaekst har
vaeret lavere end sammenlignelige lande fra 1995 til 2011.°

Selvom der kan vaere udfordringer med maling af produkti-
vitet i forsyningssektoren og sammenligning pa tvers af
sektorer, indikerer tallene imidlertid samlet set, at der er et
potentiale for hgjere produktivitetsvaekst i forsyningssek-
toren, hvis forsyningssektoren i hgjere grad kan fglge med
produktivitetsudviklingen i resten af samfundet. Det under-
stgttes ogsa af analyser af Forsyningstilsynet og Forsynings-
sekretariatet fra 2020, jf. boks 1.

5 De @konomiske Rad - Formandskabet, Produktivitet 2017 (2017), pba. tal fra
Danmarks Statistik

6 Produktivitetskommissionen, Danmarks Produktivitet — hvor er problemerne,
Analyserapport 1 (2013)

Boks 1: Tre analyser af effektiviseringspotentialet
i forsyningssektoren frem mod 2030

Forsyningstilsynet og Forsyningssekretariatet har i 2020

pa anmodning af Klima- Energi- og Forsyningsministeren
gennemfart analyser af effektiviseringspotentialet inden for
hhv. eldistribution, fjernvarme, vand og spildevand.

Forsyningstilsynets analyser viser, at der frem mod 2030
er potentiale for at effektivisere for 300-360 mio. kr. arligt
i eldistributionssektoren og for 800-1.500 mio. kr. arligt i
fiernvarmesektoren.”

Forsyningssekretariatets analyse viser, at der er et effektivi-
seringspotentiale pa i alt 3,9 mia. i vand- og spildevands-
sektoren i perioden 2020-2030.2

Store prisstigninger pa flere forsyningsydelser
Priserne pa flere forsyningsydelser er steget mere end det
samlede nettoprisindeks fra 2001 til 2018, jf. figur 3.

7 Forsyningstilsynet, Analyse af effektiviseringspotentialet i eldistributionssektoren
(2020) og Analyse af effektiviseringspotentialet i fjernvarmesektoren (2020)

8 Forsyningssekretariatet, Vandsektorens effektiviseringspotentiale, 2020-2030
(2020)
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Figur 3
Gennemsnitlig arlig 2endring i nettopriser
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Kilde: Danmarks Statistik, PRIS114, og egne beregninger
Note: Nettoprisindekset er friholdt skatter og afgifter og tillagt evt. tilskud.
*Der er kun prisdata for naturgas o.l. fra 2009.

Det er vanskeligt at isolere, hvad der konkret pavirker
priserne pa forsyningsydelser, og flere forhold kan have
pavirket forsyningsydelsernes prisudvikling.

For det forste har prisudviklingen generelt veeret afdeempet
fra 2010. Nettoprisindekset er steget med 1,3 pct. arligt fra
2010 til 2018 mod 2,2 pct. arligt fra 2001 til 2009. Udvik-
lingen er endnu tydeligere for flere forsyningsydelser, hvor
fx prisen pa elektricitet har haft en gennemsnitlig arlig
stigning pa 0,4 pct. fra 2010 til 2018. Det kan skyldes, at
flere forsyningsydelser er afhaengige af prisudviklingen for
forskellige produktionsinput. Eksempelvis steg raolieprisen
forholdsvist kraftigt fra 2001 til 2009 for derefter at falde
markant fra 2010 til 2018. Det har formentlig sat et maerk-
bart nedadgaende prispres pa flere forsyningsydelser fra
2010 og frem.

For det andet pavirkes forsyningspriserne af ny eller sendret
regulering, fx vandsektorloven i 2009, og andre politiske
tiltag, fx klimatilpasningsprojekter og nedgravning af luft-
ledninger.

For det tredje kan priserne pa forsyningsydelser have vaeret
endnu hgjere uden regulering. En undersggelse af Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen viser, at forbrugerprisen pa
vand ville have vaeret seks pct. hgjere i 2019 uden gkonomisk
regulering med effektiviseringskrav i de seneste 10 ar.’

Forsyningsydelsernes prisudvikling kan dermed ogsa

pege pa, at konkurrence- og effektiviseringspresset ikke

er tilstreekkeligt i dele af forsyningssektoren til at sikre lave
priser. Det kan skyldes sektorens rammebetingelser.

9 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Udviklingen i den danske vandsektors
okonomi 2010 — 2019 (2019)

Forsyningssektoren har ringere rammebetingelser for
konkurrence end andre sektorer

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har i 2005 og 2018
undersggt og malt rammebetingelserne for konkurrence i
11 sektorer, som kraever meget infrastruktur. Infrastruktur-
sektorer har typisk en reekke kendetegn, som kan ggre det
vanskeligt at sikre en effektiv konkurrence. Undersggelsen
er gennemfgrt i Danmark og syv sammenlignelige EU-lande.
Undersggelsernes metode er beskrevet i boks 2.

Boks 2: Undersggelser om rammebetingelser for
konkurrence i 11 infrastruktursektorer

Undersggelsen i 2018 er gennemfart af Copenhagen
Economics pa vegne af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.
Undersggelsen i 2005 blev gennemfart af styrelsen.

Hver sektor er tildelt en score baseret pa fglgende fem
underkategorier:'

1. Reguleringsmyndighed uafhaengig af ejer-interesser
2. Begraensning af eneret og graden af brug af udbud
3. Separation og Tredje-Parts-Adgang(TPA)

4. Tekniske barrierer

5. Internationalisering

Der er givet en score fra 0-3 point i hver kategori, hvor 3 er
bedst. Maksimum point betyder ikke, at der er fuldkommen
konkurrence i en sektor, men at sektoren har en regulering,
der giver gode rammebetingelser for konkurrence.

Den samlede score for en sektor er beregnet som et simpelt
gennemsnit af de fem underkategorier. Scoren for hver sektor
er givet ud fra besvarelsen af et spargeskema bestdende af

i alt 19 lige-veegtede spargsmal, der er udsendst til relevante
ministerier og konkurrence- og tilsynsmyndigheder pa de
unders@gte omrader.

Undersggelsen fra 2018 viser, at nogle infrastruktursektorer
scorer hgijt i vurderingen af rammebetingelser for konkur-
rence, fx lufthavn, TV og tele, jf. figur 4. Andre sektorer far en
forholdsvis lav score i undersggelsen, fx affald og fjernvarme.
En hgj score betyder, at sektoren har gode rammebetingelser
for konkurrence, fx hvis sektoren anvender udbud, og hvis
sektoren har begraensede tekniske barrierer. En lav score er
udtryk for det modsatte.

Det er serligt forsyningssektorerne, der har en lav score i
konkurrenceindikatoren, jf. figur 4. I gennemsnit fik forsy-
ningssektorerne en score pa 1,5 pointi 2018, mens de gvrige
infrastruktursektorer i gennemsnit fik en score pa 2,6 point.
Forsyningssektorerne scorer samlet set lavere end de gvrige
sektorer pd alle fem undersggelseskategorier.

10 Konkurrenceredeggrelsen 2005
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Figur 4

Konkurrenceindikator for infrastruktur (Aggregeret
score for rammebetingelser for konkurrence for 2018.
Maks = 3)
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Kilde: Copenhagen Economics og egne beregninger

Fra 2005 til 2018 er rammebetingelserne for konkurrence
i forsyningssektorerne omtrent uendrede, mens de gvrige
sektorer i gennemsnit har forbedret deres score fra 2,2 til
2,6 point.

Boks 3: Nogle infrastruktursektorer har laenge vaeret
konkurrenceudsat

Infrastruktursektorer har historisk set vaeret praeget af
statsmonopoler, fordi de ofte er forbundet med vaesentli-
ge investeringer fx i fysiske net, eller hgje omkostninger til
urentable aktiviteter i form af fx en forsyningspligt.

Nogle sektorer er imidlertid Igbende blevet dereguleret og
konkurrenceudsat, bl.a. som falge af politiske ompriori-
teringer eller teknologisk udvikling. Det betyder, at nogle
infrastruktursektorer i dag er kendetegnet ved en hgj grad
af konkurrence samt lave priser, og har vaeret det i en

sa lang arrekke, at man naesten har glemt, at omradet
engang var praeget af statsmonopoler og hgje priser. Det
geelder fx telesektoren.

De danske infrastruktursektorer klarer sig bedre i under-
sggelsen end gennemsnittet for de syv sammenlignelige
EU-lande, jf. figur 5. Danmark fik i 2018 en score, der var
hhv. 0,2 point hgjere for forsyningssektorer og 0,7 point hg-
jere for de gvrige sektorer end gennemsnittet for de andre
EU-lande. Danmark klarer sig dermed relativt bedre for de
gvrige sektorer end for forsyningssektorerne i forhold til de
andre EU-lande.

Gennemsnittet for de andre EU-lande deekker over betydelige
forskelle, jf. maksimum- og minimums-intervallerneifigur 5.

Figur 5
Aggregeret score for rammebetingelser for konkurrence
grupperet i forsyningssektorer og gvrige sektorer for
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Kilde: Copenhagen Economics og egne beregninger

Note: De sammenlignelige EU-lande er Finland, Frankrig, Tyskland, Holland,
Norge, Sverige og Storbritannien. Undersagelsen for de syv andre EU-lande inde-
holder kun 10 sektorer, da der ikke eksisterer en fjernvarmesektor i de fleste af de
undersggte lande.

Flere af infrastruktursektorerne er en sammenblanding af
regulerede monopoler og konkurrenceudsatte omrader. Det
gelder eksempelvis elsektoren, hvor elnettet er et naturligt
monopol, mens detail- og engrosmarkedet for el er konkur-
renceudsat. Selvom det derfor kan veere vanskeligt at for-
tolke rammebetingelserne for konkurrence i en specifik
sektor, er det overordnede billede, at forsyningssektorerne
samlet har ringere rammebetingelser for konkurrence end
de gvrige sektorer i undersggelsen.

Optimering af den gkonomiske regulering og konkur-
renceudsattelse af ikke-monopolopgaver

Danmarks Statistiks produktivitets- og prisopggrelser viser,
at forsyningssektoren har lavere produktivitets-vaekst og
stgrre prisstigninger end samfundet generelt. En af arsa-
gerne kan veere, at forsyningssektorens rammebetingelser
for konkurrence og regulering ikke formar at skabe et til-
streekkeligt konkurrencepres. Forsyningssektoren har der-
med et potentiale for gget konkurrence og effektivisering.

Potentialet i forsyningssektoren kan bl.a. forlgses ved at
skabe et stgrre konkurrencepres, idet konkurrence skaber
de optimale betingelser for produktivitetsveekst, lave priser,
innovation og hgj kvalitet. Forsyningsopgaver, der ikke er
naturlige monopoler, bgr derfor konkurrenceudseettes sa
vidt muligt.
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Boks 4: Omfanget af regulering i forsyningssektoren
er forskellig mellem lande

Omfanget af gkonomisk regulering af forsyningssektoren
varierer pa tveers af landegraenser.

Mens fjernvarmesektoren i Danmark er underlagt en omfat-
tende regulering (bl.a. "hvile-i-sig” og en raekke forbruger-
bindinger som fx tilslutningspligt til fjernvarme-nettet), har
fiernvarmsektoren i Sverige fx vaeret fuldt dereguleret siden
1996. Dermed er fjernvarmesektoren i Sverige fuldt ud
konkurrenceudsat og med fri prissaetning. Samtidig er de
svenske forbrugerne (med ganske fa undtagelser) frit stillet
til at skifte til anden individuel varmeforsyning.

Analyser indikerer, at fjernvarmepriserne er lavere og
varierer mindre i Sverige end i Danmark.

Det ber derfor lobende overvejes, om der fortsat er behov
for regulering af en sektor, og hvordan, og der kan med
fordel skeles til positive erfaringer med gkonomisk regule-
ring i andre forsyningssektorer og i andre lande.

Reguleringen af de naturlige forsyningsmonopoler, der ikke
kan konkurrenceudszettes, skal efterligne markeder med ef-
fektiv konkurrence. Hvis reguleringen ikke kan imitere det
aktuelle og potentielle konkurrencepres, er det kunderne og
samfundet, der betaler for ineffektivitet blandt forsynings-
monopolerne. En mere effektiv incitamentsbaseret gkono-
misk regulering kan skabe et stgrre konkurrencepres og
saette fokus pa forsyningsselskabernes omkostninger og
effektivitet.

Det kan ogsa overvejes at stille krav til ledelsernes kompe-
tencer. En tilsvarende regulering findes bl.a. i den finansiel-
le sektor, hvor Finanstilsynet skal vurdere, hvorvidt med-
lemmer af ledelsen i finansielle virksomheder opfylder krav
til egnethed mv. *

Forsyningssektorens betydning for den grgnne omstilling
og andre politisk fastsatte mal medfgrer et behov for finan-
siering af nye projekter og opgaver. Sektoren vurderer selv,
at der er et meget stort investeringsbehov. Det understreger
ngdvendigheden af, at den danske forsyningssektor drives
sa effektivt som muligt for at frigive midler til nye investe-
ringer. Effektiv regulering udelukker ikke grgnne lgsninger,
idet grgnne investeringer kan veere de mest effektive. Grgnne
parametre bgr indbygges i reguleringen pa en made, sa der
fortsat er fokus pa effektivisering.

Reguleringen af forsyningssektoren skal sikre realisering af
monopolernes effektiviseringspotentiale, og at forsynings-
sektoren kan holde trit med produktivitetsudviklingen i
resten af samfundet til gavn for danske forbrugere og virk-
somheder.

11 | McKinsey&Company og Struensee&Co., Forsyningssektorens effektiviserings-
potentiale (2016) blev foreslaet tilsvarende krav til bestyrelserne i forsynings-
sektoren.
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