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Denne rapport er udarbejdet for Energi,- Forsynings- og Klimaministeriet, Finansministeriet og Erhvervs- og Vaekstministeriet af
Rambgll og Implement. Rapportens konklusioner og anbefalinger er et bidrag til den samlede forsyningsstrategi, som
udarbejdes af regeringen i sommeren 2016.

Rapporten er en sammenfatning og opsummering af en reekke analyser af det nuvaerende danske tilsyn samt af europaeisk
praksis, herunder landestudier af udvalgte lande. En mere omfattende dokumentation af analyserne findes i de to
bilagsrapporter "Effektivt, statsligt tilsyn med forsyningssektorerne. Baggrundsrapport — brugerundersggelse” og "Effektivt,
statsligt tilsyn med forsyningssektorerne. Baggrundsrapport — europeeisk erfaring med tilsyn af energi- og forsyningssektoren”.

De tre ministerier, Sekretariatet for Energitilsynet, Forsyningssekretariatet og Energistyrelsen har ydet veesentlige bidrag i form
af data, deltagelse i interviews og deltagelse i workshops.



1. Det statslige tilsyn med forsyningssektoren

Transmission og distribution af el, gas, varme og vand/spildevand er naturlige monopoler, ligesom produktion af vand og varme
er det i de fleste tilfeelde. Da markedet ikke sikrer lave priser, er der behov for at beskytte forbrugerne mod hgje priser og darlig
kvalitet pa anden made. Hvor der er flere markedsaktarer, der leverer til kunderne pa det samme net, er der samtidig behov for
at sikre, at de naturlige monopoler giver fri og lige adgang til nettet.

Derfor farer staten tilsyn med monopolaktiviteterne, og med at der etableres velfungerende markeder for de ydelser, der kan
leveres i konkurrence.

El og gas er greenseoverskridende ydelser. Derfor har EU lavet en omfattende lovgivning pa de to omrader (Eldirektivet og
Gasdirektivet), som i hgj grad fastleegger reguleringen af de to omrader. Fokus for den europaeiske regulering er at sikre
konkurrence gennem fri og ikke-diskriminerende adgang til infrastrukturen.

Kunderne kan beskyttes mod hgje priser ved at tilsynet/regulator1 leegger et gkonomisk pres pa distributionsvirksomhederne,
som kompenserer for den manglende priskonkurrence og fremmer gkonomisk effektiv drift af selskaberne. | Danmark har der
veeret effektivitetsregulering af el- og gasdistribution siden 2000 (el) og 2004 (gas), og der er indfgrt effektivitetsregulering af
vand og spildevandssektoren siden 2009. Der arbejdes i gjeblikket pa en model til effektivitetsbenchmarking af fiernvarme.

Pa tvaers af Europa er der efterhanden opnéet betydelig erfaring med gennemfarelse af tilsynsopgaven og med udvikling af
gkonomiske modeller til effektivitetsregulering. Det er bemeerkelsesveerdigt, at der er meget stor forskel pa hvordan de enkelte
lande har valgt at organisere deres tilsyn og hvordan den gkonomiske regulering er udformet. Det betyder blandt andet, at det
danske tilsyn ikke kan sammenlignes med "europeeisk praksis”, men med en raekke europeeiske praksisser.

Veerdien af de statslige tilsyn kan vurderes pa en reekke overordnede mal:

* Er reguleringen transparent og sikrer den fair og ikke-diskriminerende adfaerd?

¢ Skaber reguleringen en hgj gkonomisk effektivitet i sektoren?

* Sikres forbrugernes interesser, herunder den kort- og langsigtede forsyningssikkerhed?

* Er selskaberne i stand til at finansiere opretholdelse og udvikling af aktiverne?

* Er de omkostninger og andre gener, som reguleringen pafgrer de regulerede virksomheder, proportional med de resultater,
der opnds gennem reguleringen?

De fleste af disse parametre er vanskelige at male. Specielt skal det bemzerkes, at:

1. Effekten af den skonomiske regulering, regulering af markedsadgang med videre i form af effektivisering er sveer at
fastleegge, fordi der ikke er noget sammenligningspunkt. Vi ved ikke, hvad et selskabs omkostninger havde veeret i den
teoretiske situation, at det havde veeret underlagt en anden regulering eller ikke havde veeret reguleret

2. De regulerede virksomheder er i et naturligt modsaetningsforhold til tilsynsmyndigheden, og har en interesse i at fremstille
reguleringen som hard og i at nedtone egne muligheder for at sikre den langsigtede opretholdelse af aktiverne.

Det betyder, at vurdering af de statslige tilsyn og den gkonomiske regulering altid vil indeholde elementer af skan og fortolkning.

1.1 De to tilsynsmyndigheder i dag

| dag varetages tilsynet med el- gas- og varmeforsyning af det uafhaengige Energitilsyn, og de daglige opgaver varetages af
Energitilsynets Sekretariat (herefter SET). Det uafheaengige tilsyn bestar af seks medlemmer, som er udpeget af Energi-,

'| Danmark er der tradition for at kalde den uafheengige regulator for tilsyn. Dette er i overensstemmelse med at de danske
regulatorer overvejende udfgrer tilsynsopgaver. | rapporten bruger vi den internationalt anvendte betegnelse regulator om den
uafhaengige myndighed, herunder om de to danske tilsyn.



Forsynings- og Klimaministeren. Efter udpegelsen har ministeren ikke instruktionsret over medlemmerne. Tilsynets
formandsskab fungerer som bestyrelse for Sekretariatet.

Tilsynet med drikke- og spildevandsforsyningerne varetages af Forsyningssekretariatet, som er en del af Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen. Forsyningssekretariatet er jeevnfer lov om vandsektorens organisering og ekonomiske forhold uafheengigt
af instruktioner om den enkelte sags behandling og afgerelse.

Aktiviteter for de to sekretariater er vist i tabel 1:

SET

Forsyningssekretariatet

Medarbejdere

64 medarbejdere
59 arsvaerk®

14 medarbejdere
12,8 arsveerk

Regulerede selskaber

60 eldistributionsselskaber
Ca. 400 fijernvarmeselskaber
3 gasdistributionsselskaber
Energinet.dk

223 vanddistributionsselskaber
111 spildevandsselskaber®

Hovedaktiviteter ¢ Indteegtsrammeregulering (el og gas) ¢ Benchmarking — arlig beregning af benchmarks, som
* Benchmarking af selskaber (el og gas) indgar i selskabernes effektiviseringskrav
*  Godkendelse af transmissionsomkostninger ® Prislofter — individuelle prislofter for vandselskaberne
* Priseftervisning og forrentning af * Offentliggorelse af statistik og analyser
indskudskapital (varme) ® Stoplov — kontrol af kommunale indberetninger af midler
*  Godkendelser af metoder til opkobling pa net, fra vandselskaber
tarifberegning, ® Bidrag til udvikling af ny regulering
* Kontrol af tariffer
* Godkendelse af vilkar for markedsadgang
® Godkendelse af markedsdesign
® Eftervisning af opstromstariffer
(gasrerledningen i Nordsgen)
* Behandling af klagesager pa el, gas, og varme
* Offentliggerelse af rapporter, analyser,
statistikker og prissammenligninger
® Bidrag til udvikling af ny regulering
® Internationalt samarbejde i CEER, ACER og
NordReg
Struktur Uafheengig enhed Enhed i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Refererer til uafheengig bestyrelse (Energitilsynet),
nedsat af Energi,- Forsynings- og Klimaministeren

Uafhaengighed i den enkelte sagsbehandling og afgerelse.
Etableret i vandsektorlov.

1.2 Nye udfordringer for de statslige tilsyn

Tilsynene star over for en reekke nye opgaver, samtidig med at nogle opgaver falder veek eller reduceres. Nogle opgaver
kendes i hovedtreek, mens andre kun kendes som tendenser, der kan udledes af regeringens politik p4 omradet.

Nedenfor opsummeres nogle af de vaesentligste, kendte sendringer:

% Kilde: personaledatatraek, 23. maj 2016.
% Kilde: traek over regulerede selskaber.



Nye opgaver

Jget effektiviseringspres

Regeringen har allerede vedtaget effektiviseringsmal, og har efterfalgende gennemfert analyser, der viser et
betydeligt, yderligere effektiviseringspotentiale i flere af forsyningerne. Det kan antages, at kommende regulering
skal hgste effektiviseringspotentialet.

TOTEX-benchmarking

Indfarelse af aendret benchmarkingmodel for el, indfarelse af benchmarkingmodel for fiernvarme. For vand er der
indfart ny benchmarkingmodel i foraret 2016, hvilket erfaringsmeessigt affeder en stor opgavemeengde i en
indkaringsperiode.

Ny regulering af
eldistributionsselskaberne

Indfarelse af en reekke nye reguleringsmetoder i forleengelse af anbefalingerne fra Elreguleringsudvalget, herunder
ny mekanisme til fastleeggelse af indtaegtsrammer og indferelse af WACC-baseret regulering til aflosning af
nuveerende reguleringsmaessige forrentning

Skeerpet gkonomisk tilsyn
med Energinet.dk

Styrkelse af kontrollen med Energinet.dk’s investeringsbeslutninger med videre.

@get anvendelse af
vedvarende energi

Udvikling af reguleringsmekanismer, der kan give incitament til gkonomisk effektive investeringer i
kapacitetsforggelse, fleksibelt forbrug med videre til fortsat indfasning af mere vedvarende energi i elnettet

Udvikling af markedsmekanismer og tekniske forskrifter til transport og lagring af biogas i elnettet

@get behov for
reinvesteringer

Samtidig med at der laegges et effektiviseringspres pa selskaberne, vokser maengden af udskiftningsmodne aktiver.
Dette er en simpel konsekvens af den oprindelige udbygning af infrastrukturen, som medferer at mange aktiver er
anskaffet i veekstperioden fra 1950’erne til 1970’erne. Reguleringen skal skabe plads til nedvendige reinvesteringer
uden at sleekke presset pa selskabernes effektivitet herunder investeringseffektivitet.

@get konsolidering og
kommercialisering af
monopolvirksomhederne

Eventuel indferelse af incitamentsregulering med mulighed for afkast af vand- og fiernvarmeselskaberne vil age
investorernes krav til klarhed og forudsigelighed af reguleringen samt deres evne til og gnske om at afprave
greenserne for reguleringen.

Der ma forventes en maengde engangsopgaver i forbindelse med fusioner som falge af fortsat konsolidering.

Ny regulering af
opstremsledning

Der forventes en ny gkonomisk regulering af opstreamsledningen, hvor tariffer hidtil er blevet fastlagt ved
forhandling.

Nyt klagesystem

Det forventes, at der vil ske andringer i regulerede selskabers mulighed for at paklage afgerelser og
organiseringen af dette.

Starre efterspoargsel efter
monitorering og analyse

Der er politisk efterspargsel efter teettere monitorering og afrapportering af markeder, priser og effekter af
regulering. Ny benchmarking vil skabe bade mulighed og behov for arlige rapporteringer, og der er stor interesse for
forsyningssikkerhed og (langsigtede) investeringer.

Bortfald af opgaver

Forenkling af reguleringen

Bade den nye vandsektorlov og den nye regulering af eldistributionsselskaberne rummer administrative forenklinger

Reduktion i antallet af
selskaber

Der sker labende konsolidering af selskaberne inden for el, varme og vand. Et gget effektiviseringspres ma
forventes at @ge konsolideringstempoet og reducere antallet af selskaber der skal reguleres

Bortfald af
prisloftsregulering og hvile-
i-sig-selv-regulering af
fiernvarmeselskaberne

Med indferelse af benchmarkregulering vil den nuvaerende mere skansbaserede regulering bortfalde, formentlig
efter en overgangsfase med to reguleringstyper.

Pa leengere sigt er det forventet, at aftalebaseret regulering vil komme til at fylde mere, men aftalebaseret regulering forventes
ikke at erstatte de gvrige reguleringsopgaver pa kort eller middel sigt (med gasdistribution som mulig undtagelse).



Sammenfattende kan det forventes, at reguleringen skal handtere mere komplekse problemstillinger hos feerre, men mere
professionelle selskaber, samtidig med at de gkonomiske konsekvenser af reguleringen bliver tydeligere.

Brug af aftalebaseret regulering

Ved en fuldt ud aftalebaseret regulering indgas individuelle aftaler med selskaberne, som erstatter de mere mekaniske metoder til udmaling
af for eksempel forrentningsgrundlag, indteegtsrammer, effektiviseringskrav med videre.

Aftalebaseret regulering kan give bade selskaber og regulator storre fleksibilitet, og skabe rum for starre innovation og mere intelligent
anvendelse af investeringer. Indferelse af den sakaldte RIIO-regulering i Storbritannien er et eksempel pa et skift hen imod en aftalebaseret
regulering.

Aftalebaseret regulering fordrer, at regulator har et indgaende kendskab til de enkelte selskabers forhold. | praksis vurderes det at vaere en
forudsaetning for brugen af aftalebaseret regulering, at antallet af selskaber er lavere end det aktuelt er tilfeeldet i Danmark (med undtagelse
af naturgasdistribution). Samtidig kreeves en ingenigrteknisk og ekonomisk kompetence, som ikke er opbygget i de nuvaerende tilsyn.

Aftalebaseret regulering kan eventuelt indferes for de starste selskaber som supplement til eller erstatning af en mere mekanisk regulering,
hvis der kan etableres meget klare retningslinjer for hvordan de to reguleringstyper spiller sammen.

Aftalebaseret regulering kan blive relevant som supplement til den nuveerende regulering i forbindelse med seerlige forhold, for eksempel
ekstraordinzere forhold ved konsolidering eller andet. Dette kan veere et fornuftigt supplement til mere mekaniske reguleringsmodeller, som
kan fierne selskabernes incitament til at foretage fornuftige dispositioner, som ikke er forudset i modellerne. Denne brug af aftalebaseret
regulering fordrer ogsa en @get teknisk og ekonomisk kompetence samt et mandat til at afvige fra de mekaniske modeller i regulering af
selskaberne.

2. Opsummering af udfordringer og anbefalinger

Det er vores overordnede vurdering, at (i) den nuveerende opgaveudfarelse i SET har et forbedringspotentiale og at (ii)
strukturen af den samlede varetagelse af reguleringsopgaverne i alle forsyningsarter er uhensigtsmaessig i forhold til at varetage
de fremtidige opgaver. Vurderingen bygger savel pa vores analyse af den nuveerende organisering og opgaveudfarelse og pa
sammenligning med europaeisk praksis.

| dette afsnit opsummeres udfordringer, mulige arsager og lesningsforslag, som understatter denne vurdering. Disse elementer
uddybes i resten af rapporten.

2.1.1 Udfordringer

Regeludformningen er ikke uafhaengig. Regelhandhaevelsen er organiseret i de to uafheengige tilsyn, men reglerne udformes
uden for tilsynene, primeert i Energistyrelsen. Det betyder, at regeludformningen sker under politisk indflydelse; i praksis med
dyb indblanding fra bade minister og lovgivere. Dermed mistes to vaesentlige fordele ved den uafhaengige regulering: Der kan
opsta politisk pres for at afsta fra lasninger, som vil veere gavnlige for forbrugerne, og industrien og investorerne mister en vigtig
garanti for at reguleringen er langsigtet og objektiv.

Reguleringskompetencerne er spredt. De forskellige opgaver i forbindelse med udarbejdelse og handhzevelse af reguleringen er
spredt i en reekke mindre enheder, og der findes ikke et steerk, reguleringsfagligt miljg i nogen af organisationerne.

Reguleringen skaber unodvendige administrative byrder. Kvalitative vurderinger fra savel brugere som fra sekretariatet tyder pa,
at en del af reguleringen skaber administrative byrder uden at medfere veesentlige aendringer i selskabernes indtaegtsrammer
eller andre vilkar. (Bemeerk, at analyse af selve reguleringen ligger uden for kommissoriet for naerveerende opgave).



Brugernes tilfredshed med udfarelsen af opgaverne er moderat. Brugerne vurderer begge tilsyn lavt pa spargsmal om faglig
kvalitet, og giver en blandet vurdering af, om de administrative byrder er rimelige. Dette geelder ogsa for det segment af
brugere, der vurderer relevansen af tilsynsopgaverne hoijt.*

Energitilsynet har problemer med sagspukler. Energitilsynets sagsbehandling er praeget af lange sagsbehandlingstider pa nogle
sagsomrader. Maengden af gamle sager er voksende pa enkelte sagsomrader.

Der er stor personalegennemstremning i begge sekretariater. De to sekretariater har stor personaleomsezetning sammenlignet
med gennemsnit for statslige styrelser. Personalegennemstramningen reducerer effektiviteten af sagsbehandlingen og
kvaliteten af brugerhandteringen, og er en frustration for brugerne.

Produktiviteten i sekretariaterne er lav. Produktiviteten i begge sekretariater er lavere end benchmark.

Overheadomkostningerne i SET er haje. Sammenlignet med benchmark har SET hgje omkostninger til administration. Dette
kan delvis tilskrives SETs starrelse.

2.1.2 Forklaringselementer

Strukturen af den danske regulering afviger meget fra de avrige, europaeiske lande, og det er vores vurdering, at strukturen er
den veesentligste arsag til den uhensigtsmeessige lasning af den samlede regulatoropgave.

| modseetning til andre europaeiske lande har Danmark adskilt regeludstedelsen fra den uafhaengige regulator. Dette medfarer
en raekke ulemper:

* Regeludstedelsen kan komme under politisk indflydelse

* Processen for regeludarbejdelsen kan veere delvis lukket og tidspresset, blandt andet fordi den sker parallelt med udvikling af
lovgivning og med involvering af minister og til tider lovgiver. Dette strider mod god regulatorpraksis, hvor involvering efter
faste tidsplaner og mest mulig &benhed sikrer den bedst mulige kvalitet af reguleringen

* Det er vanskeligt at opbygge et steerkt reguleringsfagligt miljo, da opgaverne er spredt mellem enheder

* Regeludsteder har lille kendskab til hAndhaevelsesprocesserne, og har stor risiko for at udarbejde administrativt kreevende
regler

* Regulator faler begreenset ejerskab til reguleringen, og vil fokusere mere pa at handhaeve reglerne end pa den gnskede effekt
af reglerne

* Regulator kan ikke fastholde de bedste medarbejdere, fordi sagsbehandlingsopgaver ikke er attraktive for steerke
reguleringsgkonomer og -jurister

Derudover kan konstruktionen med det uafheengige energitilsyn skabe udfordringer. Tilsynet er primeert lovfortolkende, og har
ikke til opgave at sikre, at tilsynsopgaven lgses effektivt og hensigtsmaessigt. Tilsynets formandskab fungerer som bestyrelse
for SET, og skal sikre at der er den rigtige ledelse og at ledelsen opbygger den ngdvendige kompetence til at lase opgaven. Da
denne bestyrelsesopgave er af begraenset omfang, er der risiko for, at der ikke vil veere tilstraekkelig ledelseskraft til reelt at
udfordre sekretariatets ledelse og bidrage til at udvikle denne.

*Pa grund af interessemodsaetningen mellem regulator og regulerede virksomheder skal det forventes, at virksomhederne er
utilfredse med regulator. Denne utilfredshed bar veere rettet mod regulators konkrete afgerelser, for eksempel fastleeggelse af
effektiviseringsmal, afgarelser om konkurrencehaemmende adfaerd med videre, og ikke mod regulators kompetencer og
handtering af sager. Dette er det gennemgéaende billede hos regulerede virksomheder, som vi har veeret i kontakt med i
forbindelse med vores landestudier, hvorimod de danske brugere i hgjere grad udtrykker utilfredshed med kompetencer, proces
og kommunikation. Ved indfarelse af regulering opstar der som regel modstand mod hele reguleringen og regulator hos en del
virksomheder, hvilket ma vurderes at veere en medvirkende forklaring pa den lave vurdering af kompetencer hos FS.



Det falger ikke heraf, at udfordringerne kun kan lgses gennem strukturaendring — der kan foretages en rackke kompenserende
tiltag (se nedenfor), som dog — seerligt for SET’s vedkommende — ikke er taget i anvendelse. Det fglger heller ikke, at en
eventuel andring af strukturen i sig selv vil veere tilstreekkelig til at lase de performancemaessige udfordringer.

| SET viser tidsregistreringen, at der anvendes meget begraenset tid pa ledelse, idet kontorcheferne anvender en stor del af
deres tid til sagsbehandling. Vi tolker det sadan, at de store sagsmaengder og sagspukler sammen med den hgje
personaleomsaetning skaber et pres for at anvende erfarne ressourcer i sagsbehandlingen. Dette fierner imidlertid fokus fra
personaleledelse (som kunne gge fastholdelse og kompetenceudvikling) samt driftsledelse (der kunne @ge produktivitet,
effektivisere sagsbehandling og identificere muligheder for regelforenkling med videre).

2.1.3 Losningselementer

Vores anbefalinger adresserer primeert de strukturelle udfordringer, som vi anser for at veere arsag til de fleste problemer i
tilsynsopgaven. Udfordringerne kan lgses gennem grundlaeggende strukturelle greb, men kan ogsa afhjeelpes gennem mindre
tiltag. Lasningerne er derfor delvist gensidigt udelukkende.

Styrk fokus pa ledelse og effektivisering. SET har i et par ar haft fokus pa effektivisering og reduktion af sagsbehandlingstider.
Analyserne viser, at dette arbejde yderligere bar styrkes. Samtidig ber fokus pa personaleledelse styrkes med henblik pa at
deempe personaleomseetningen. En styrkelse af SET’s performance og en styrkelse af de regulerede virksomheders tillid il
SET’s kompetence er en forudseetning for at gennemfare de gvrige forbedringsforslag.

Samling af regulatoropgaver. Etablering af en samlet regulator efter europaeisk forbillede, som er regeludstedende og
handhaevende, vil vaere den bedste ramme for at skabe @get uafheengighed, skabe en regulator med fokus pa indhgstning af
effektiviseringspotentiale uden konkurrerende hensyn, skabe et reguleringsgkonomisk fagmiljo og professionalisere
regulatoropgaven, blandt andet gennem en planlagt og klart kommunikeret harings- og involveringsproces til udvikling af ny
regulering. En samlet regulator vil lose opgaver, som i dag er spredt i Energistyrelsen, SET, FS og Energinet.dk, samt opgaver,
som ikke lgses i dag.

Eksplicitte og steerke processer til udvikling af regulering. Hvis det veelges ikke at etablere en samlet, regeludstedende
regulator, kan en del af fordelene opnas gennem procesforbedringer. Processen til udvikling af ny regulering kan falge god
regulatorpraksis selv om flere parter deltager. God praksis omfatter tydelig og rettidig tilrettelaeggelse af processer, tydelig
kommunikation af formalet, tilstreekkelig tid til involvering og haring, med videre. Udvikling af ny regulering projektorganiseres.

Regelforenkling og styrkelse af mulighed for at effektivisere sagsbehandlingen. Der er et stort potentiale for at reducere den
administrative byrde fra den nuveerende regulering af el,- gas- og varmeselskaberne, for eksempel gennem regelforenkling,
standardisering, indfarelse af bagatelgreenser med videre. Regelforenklingen vil frigare ressourcer bade hos SET og de
regulerede selskaber. Der er ikke gennemfart en analyse af potentialet i FS; her forventes den kommende regulering at
medfare en vis reduktion af de administrative byrder.

Etablering af steerke feed back-mekanismer mellem regulator og regeludsteder. Der vil i alle tilfaelde veere behov for at etablere
en steerk proces til at sikre tilbagemeldinger fra regulator(er) til Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet. Der skal sikres savel ad
hoc-tilbagemeldinger, nar der konstateres behov, og systematiske processer til lsbende evaluering af lovgivning og regulering
med henblik pa at gge effekten og reducere den administrative byrde. Selv om der etableres en samlet, regeludstedende
regulator, hvor en del af feed back-mekanismen handteres internt, vil der veere behov for at etablere en steerkere feed back-
mekanisme til Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet, herunder at fastlaegge rammer, ansvar og proces for samarbejdet.

Forenkling af det uafheengige tilsyn. Det uafhaengige tilsyn erstattes af en uafhaengig direktion, der indgar i regulators daglige
ledelse, men er udpeget efter principper, som overholder EU’s retningslinjer — det vil sige uden instruktionsret fra ministeren, og
med en fast ansaettelsesperiode (typisk fem ar med mulighed for forlaengelse med én periode). Dette vil sikre en teettere
sammenhaeng mellem regulators overordnede mal og udviklingen af en effektiv organisation, som kan indfri malet.

3. Udfordringer i forhold til den nuvaerende lgsning af
tilsynsopgaven

| dette afsnit opsummerer vi de vigtigste observationer af udfordringer med den nuveerende udfgrelse af tilsynsopgaven.



3.1 De nuveaerende tilsyn har meget smalle opgaver sammenlignet med europaisk

praksis
En reekke af de observerede udfordringer udspringer af organiseringen af tilsynsopgaverne.

| forbindelse med analysen har vi kortlagt regulatorer i Storbritannien, Irland, Norge og Holland i en vis dybde, blandt andet
gennem dokumentstudier og interviews, og gennemfart dokumentstudier af regulator i Tyskland og Sverige. Sammenligninger i
det falgende bygger dels pa disse studier, dels pa den gennerelle litteratur og internationale anbefalinger.

3.1.1 Typisk opgaveportefolje for en europezeisk regulator

De uafhaengige regulatorer har typisk ansvar for:

¢ At udforme reguleringen inden for en overordnet, lovfastsat ramme
* At handhaeve reguleringen

* At monitorere effekten af reguleringen og de afledte omkostninger for de regulerede selskaber

* Lgbende at tilrette reguleringen, hvis den er uhensigtsmaessig, og at orientere regeringen, hvis lovgivningen ikke skaber et
hensigtsmaessigt grundlag for at regulere forsyningssektoren.

En principiel oversigt over opgaverne er vist i Figur 1.

UAFHZNGIG REGULATOR
Opfalgning og leering ‘l’ l

Udvikl politik og
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af regulering
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« Fastseettelse af de enkelte

« Fastlaeggelse af
regulators myndighed
0g organisering

« Lovgivning (kan
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(principper, modeller...)
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tredjepartsadgang,
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» Udstedelse af regler, evt. i form
af bekendtgerelser

EKSEMPLER

Figur 1: Oversigt over hovedopgaver for en typisk, uafhaengig regulator. Regulator har et sammenhangende ansvar for
udarbejdelse af regler, handhaevelse af regulering og monitorering af effekten af reguleringen. Det giver mulighed for at
opbygge et staerk reguleringsfagligt miljg med ansvarsfalelse over for den samlede opgave, og beskytter samtidig mod politisk
indblanding i regeludformningen.

Regulators rolle og myndighed etableres gennem en rammelovgivning, der fastlaegger regulators rolle og opgaver uden at veere

meget specifik om, hvordan opgaverne skal lgses:

* Fastleeggelse af overordnet formal (for eksempel kort- og langsigtet forbrugerbeskyttelse, fremme af konkurrence)

e Styringsstruktur

* Finansiering af regulators opgaver (for eksempel finansiering gennem takster, koncessionsafgifter eller fra centralbudgettet)

* Krav til rapportering, for eksempel fremlaeggelse af forretningsplan, krav til arsrapport, krav til evaluering af effekt og
omkostninger ved regulering

Lovgivningen kan ogsa fastleegge krav til regulators arbejdsmade, for eksempel krav til offentlighed og involvering af det
relevante ministerium ved udvikling af regulering og processer.



Rammelovgivningen giver regulator mandat til at udvikle regulering, sa laenge denne opfylder det overordnede formal med
reguleringen og ligger inden for regulators ansvarsomrade. P4 den made har industrien og investorer tryghed for, at de kender
det langsigtede mal for reguleringen, og at denne udarbejdes uden direkte politisk indflydelse.

Brugen af rammelovgivning og policy guidelines og etableringen af en uafheengig, regeludstedende regulator, afviger en del fra

den danske praksis, hvor lovgivningen er meget specifik, og hvor tilsynsopgaven er lovfortolkende.
Tabel 1 illustrerer modellen med et par konkrete eksempler:

Storbritannien

Norge

Holland

Eksempler pa
indhold af
rammelovgivning

Malseetning. Den oprindelige
malseetning var helt enkelt at
beskytte forbrugernes kort- og
langsigtede interesser.
Malszetningen er senere blevet
udvidet

* Finansiering af Ofgems aktiviteter.
Ofgem forhandler sit budget med
Finansministeriet en gang arligt

e Styringsstruktur.

* Krav til fremleeggelse af arlig
forretningsplan og arsrapport

* Specifikation af regulerede
omrader, herunder hvilke
forsyningsarter, der reguleres, og
hvilke omrader af veerdikeeden, der
reguleres. Ofgem er blandt andet
konkurrencemyndighed pa el- og
gasmarkederne.

® Krav til udviklingsproces for
regulering og afgarelser, herunder

specifikke krav til haringsprocesser

® Lov om Energiforsyning
fastlaegger den grundlaeggende
struktur i energisystemet,
herunder krav om unbundling,
fastlaeggelse af roller mellem
markedsdeltagerne (for eksempel
ansvarsfordeling mellem
systemoperater og
distributionsselskaber)

® Loven delegerer
reguleringsmyndigheden til
Elmarkedstilsynet under NVE

® Loven fastleegger
Elmarkedstilsynets overordnede
rolle og mélsaetning, men
specificerer ikke hvilke redskaber,
NVE bgr anvende. NVE er
saledes udelukkende ansvarlig
for, om redskaber og beslutninger
understetter malsaetningen

® Endvidere fastlaegger loven,
hvordan Elmarkedstilsynets
direktgr udpeges, perioden for
anseettelse, og at denne ikke kan
modtage instruks fra ministeren

® ACM er primeert konkurrence-
myndighed med et mandat il
udarbejdelse og handhaevelse af
regler fastlagt i konkurrence-
lovgivningen.

Elloven og gasloven fastleegger de
overordnede principper for
monopolreguleringen, for eksempel
brug af indteegtsrammeregulering,
RAB-baseret regulering med
videre.

Inden for denne brede ramme
udarbejder ACM reguleringen

ACM skal konsultere regeringen
som en del af udviklingsarbejdet,
men treeffer selv afgarelser om
fastleeggelse af reguleringen

Tabel 1: Eksempler pa elementer i rammelovgivning for den uafhaengige regulator

Ud over rammelovgivningen styres regulator af politikker, som er brede erkleeringer om hvilke udfordringer regeringen gnsker,
at regulator skal lgse for at sikre den gnskede udvikling af det samlede energisystem. Det kan for eksempel dreje sig om
handtering af kendte konkurrenceproblemer, forudsete udfordringer sdsom kapacitetsmangel eller andre forsyningsmaessige
problemer, eller behov for at udvikle mekanismer til at stotte andre politiske beslutninger, for eksempel gget indfasning af

vedvarende energi i systemet.

Der er variation i, hvordan de undersggte regulatorer udsteder reguleringen. Saledes kan Ofgem ikke udstede bekendtgarelser,
i modsaetning til NVE og CER. | praksis steekker det ikke Ofgems kontrol med reguleringen.

Vi har medtaget et par eksempler for at illustrere, hvordan regulators udarbejdelse af regler kan fungere i praksis.



Eksempel: Revision af indtaeegtsrammereguleringen af eldistributionsnet,

Indtzegtsrammereguleringen for elnet i Sverige er blevet udviklet igennem flere trin i de sidste ti ar. Principperne for den nugzeldende model
blev indfert med virkning fra reguleringsperioden 2012-15, og er blevet justeret for reguleringsperioden 2016-2019.
Indteegtsrammereguleringen blev udviklet i perioden 2008-11.

Frem til 2012 havde Sverige en tilsynsbaseret ex post-regulering, som byggede pa et princip om at regulator kunne palzegge selskaberne
at saenke tarifferne bagudrettet. Der blev altsa ikke beregnet indteegtsrammer forud for en reguleringsperiode. Baggrunden for udvikling af
indteegtsrammeregulering var blandt andet, at det var vanskeligt at finde gode veerktajer til at regulere netselskabernes indtaegter bagud.
Samtidig blev der rejst tviviom, om man levede op til Eldirektivets krav om at regulator som minimum skal forhandsgodkende metode for
tariffastseettelse og fastseettelse af vilkar for adgang til nettet.

Den nye regulering blev udviklet i falgende trin:

* Regeringen (ved det davaerende Miljo- og Samhéllsbyggnadsdepartement) igangsatte den sakaldte energinetsudredning for at afdeekke
en raekke spgrgsmal i forbindelse med elnettene, herunder den gkonomiske regulering. Konklusionerne vedrgrende gkonomisk
regulering er dokumenteret i SOU 2007:99

* Rigsdagen vedtog eendringer til Elloven (Lov 1997:857), og gav samme ar Energimaknadsinspektionen (Ei) og Konkurrensverket til
opgave at udarbejde forbedringer (“férordningar”), som skulle specificere regler for beregning af indtaegtsrammer inden for de rammer
som var udstukket i den reviderede ellov. Elloven indeholder bestemmelser om at rammerne skal daekke rimelige ("skéliga”)
omkostninger ved drift af elnet, og at der skal tages hensyn til kvalitet og effektivitet, samt regler om justering af indteegtsrammer inden
for en reguleringsperiode og for handtering af under- og overdaekning.

® Ei gav sine forslag til nye bekendtgarelser og andringer i eksisterende bekendtgarelser i en rapport i 2009. Ved udarbejdelse af
forslagene konsulterede Ei to referencegrupper — én med repraesentanter for netselskaber og kunder, og én med akademikere og
myndighedsrepraesentanter. Departementet foretog den endelige vedtagelse af de foreslaede bekendtgerelser (*férordningar”), mens Ei
har til opgave at udforme uddybende forskrifter (“foreskrifter”). Bekendtgarelserne fastlaegger blandt andet principper for veerdisaetning af
aktivmassen, afskrivningsperioder og krav til netselskabernes rapportering til regulator.

® | perioden 2009-11 gennemfarte Ei en raekke udredninger internt og med brug af eksterne konsulenter. Dette arbejde omfattede
fastleeggelse af WACC, effektiviseringskrav og standardpriser til beregning af aktivmassens veerdi, prisindeksering med videre.Ei
udarbejdede ogsa detaljerede forskrifter til at opfylde de mere generelle krav i elloven og forordningerne. Parallelt med dette indsamlede
og kvalitetssikrede Ei data og beregnede indtaegtsrammer og udviklede dataindsamlingsskemaer og it-systemer til indrapportering.

* | slutningen af 2011 fastsatte Ei indteegtsrammer for netselskaberne. Disse blev paklaget af mange selskaber, og klagerne blev
behandlet af de svenske forvaltningsdomstole i perioden 2012-2015.

Energimarknadsinspektionen blev etableret som selvsteendig myndighed i 2008. Dens myndighed og opgaver som regulator er defineret i
Elloven og i en egen bekendtgarelse (Férordning 2007:1118 med instruktion fér Energimarknadsinspektionen).
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Eksempel: Udvikling af Elhub i Norge

12010 tog NVE initiativ til at foresla en feelles it-lasning til at indhente og lagre malerdata fra norske slutkunder, og eventuelt udfgrelse af
andre opgaver vedrgrende afregning og fakturering. NVE’s udredning blev gennemfart af eksterne konsulenter, og forte i 2011 til
anbefaling af udviklingen af en datahub for maler- og afregningsdata, Elhub.

Begrundelsen for anbefalingen var, at en datahub ville give vaesentlige, gkonomiske besparelser, ville og bidrage til aget kvalitet i
afregningsprocessen og @get konkurrence i slutkundeleddet. pa baggrund af anbefalingen og en efterfalgende offentlig hering valgte NVE i
2012 at eendre Statnetts koncessionsbetingelser som afregningsansvarlig, og palagde NVE at udvikle en datahub. | 2013 besluttede NVE
etablering af Elhub pa baggrund af Statnetts forslag. Fristen for indfgrelse af datahub’en blev oprindelig fastsat til 2016, men er
efterfalgende udsat i to omgange til 2017, senest fordi indfarelsen af en nordisk balanceafregning er udsat.

Det skal bemeaerkes, at Statsnetts koncession som afregningsansvarlig er adskilt fra selskabets koncession som systemansvarlig.
Afregningsansvaret omfatter opgaverne med at aggregere alle handler og udvekslinger i engrosmarkedet, beregne afregning for
regulerkraft og sikre gkonomisk balancering af elmarkedet. Opgaven er oprindelig lagt i Statnett af praktiske hensyn, og kan i princippet
udfgres af en anden akter end Statnett. Elhub er efterfalgende udskilt i et selvstaendigt selskab, Elhub AS, som pt. ejes 100% af Statnett.
Afregningsansvaret finansieres af gebyrer fra markedsdeltagerne, og er ikke en del af Statnetts indteegtsramme.

| arbejdet med Elhub har NVE gennemfart flere zendringer af afregningsforskriften, som udarbejdes og vedtages af NVE i dennes
egenskab af regulator. Forskriften regulerer blandt andet bestemmelser vedrgrende skift af elleverander, indsamling og handtering af
maleraflaesninger, krav til funktionalitet i avancerede malesystemer ("smart meters”), regulerkraftafregning, fakturering samt krav til
netselskabernes handtering af markedsaktarer (ikke-diskriminering). Alle eendringsforslag har veeret i haring. Vigtige aendringer i forskriften,
som NVE har udviklet, har veeret:

¢ Tildeling af ansvar for drift og udvikling af Elhub til den afregningsansvarlige

® Krav om kvalitetssikring og migrering af data til Elhub. Dette omfatter bestemmelser om, at netselskaberne kan indhente
personoplysninger om kunderne og forskellige typer af information om malepunkterne og maleveerdierne. NVE har ogsa mulighed for at
treeffe bestemmelser, der giver mere detaljerede regler for kvalitetssikring og dataoverfarsel.

FAEndringer i dataflow mellem afregningsansvarlig (Elhub fra 2017), netselskaber og elleverandgrer. Dette geelder blandt andet ansvaret
ved leverandgrskift, hvor Elhub tildeles opgaven med at udsende information til parterne

Regler om adgang til maleveerdier i Elhub for ellevarandgrer og elhub-brugere med fuldmagt fra slutkunder, herunder krav til weblgsning
til adgang til data

Regler for hvor ofte og hvor leenge malerveerdier skal gemmes

Elhub skal rapportere til NVE om datakvalitet af malerveerdier, opstart og overtagelse af anleeg, leveranderskifte, indfgdning og udtag af
el fordelt pa netomrader og elleverandarer

Sikkerhedskrav. Elhub skal ikke have forbindelse til systemet til fysisk balancering, og skal opfylde krav til kryptering af data og
dataudveksling

* Omkostningerne skal daekkes af brugerne af Elhub. Elhub skal foresla en gebyrmodel, men finansieringen vedtages af NVE
* Maleveerdierne i Elhub skal bruges som grundlag for fakturering af elforbrug og adgang til nettet

Statnett/Elhub AS har ansvaret for den tekniske implementering, herunder at udarbejde konkrete lgsninger, som opfylder kravene
specificeret af NVE. Branchen involveres i arbejdet gennem arbejds- og referencegrupper.

NVE har stillet krav om at arbejdet kvalitetssikres i trad med kravene til kvalitetssikring af store, offentlige projekter. Statnett har indgaet
aftale med en ekstern leverandar om at gennemfare kvalitetssikringen. Pr. juni 2016 er der udgivet re kvalitetssikringsrapporter.

Indfgrelsen af Elhub har ikke kraevet aendringer i energilovgivningen, og hverken Stortinget eller Olje- og energidepartementet har veeret
involveret i udvikling af reglerne.
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Uafheengigheden betyder ikke, at regulator isolerer sig fra lovgiver — tveert imod er der et teet samarbejde, som ofte er fastlagt i
rammeloven. Her er det afgarende for fastholdelse af regulators uathaengighed, at rollerne er klart afgreense, og at samarbejdet
sker i en transparent proces. Figur 2 illustrerer en typisk rollefordeling mellem lovgiver og den uafhaengige regulator.

Politik-formulering Regulering

Konsulteres, blandt andet gennem

Lovgiver Ejer processen og beslutter Joviertalkning

Konsulteres \
Regulator Kan anbefale at der udarbejdes ny Ejer processen og beslutter
politik ved behov

Figur 2: Typisk samarbejdsmodel og rollefordeling: der er teet samarbejde mellem lovgiver og regulator, med klart definerede
roller i forskellige faser af lov- og reguleringsarbejdet.

Lovgivnings- og regulatoropgaverne er illustreret i Figur 3. Vi har benyttet reguleringen af el som illustration, da det pa mange
mader er den mest komplette og komplekse reguleringsopgave. Opgaveoversigten er generisk, og der kan veere en vis variation
i opgavesplit mellem lovgiver og regulator, mellem regulator og TSO, og mellem regulator og konkurrencemyndigheder.

| eksemplet udstedes en del af reguleringen som bekendtgerelser. Dette er ikke tilfaeldet for alle regulatorer, men er i praksis af
begreenset betydning. Ofgem udsteder for eksempel ikke bekendtgarelser, men har spillet en markant, selvsteendig rolle i
liberaliseringen og omstruktureringen af den britiske el- og gassektor gennem udformning af regler.
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Figur 3: Oversigt over hovedopgaver for lovgiver og regulator (el).
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3.1.2 Opgavefordeling i den danske regulering

De opgaver, som typisk varetages af en europeeisk regulator, er i Danmark fordelt pa en raekke aktarer. Figur 4 viser en oversigt
over opgavelgsningen.

Opfglgning og leering

Udvikl politik og Udvikl regulering Administrer Monitorer effekt af
eeeeeeeo_boo o lovagiveing G 0 0] regulering = | _______ regulering = ___
i El, gas og Energinet.dk Energitilsynet E
| varme i
| Energistyrelsen Energinet.dk '
Lo o o o = = — — 5 e e 1
i Vand og Forsyningssekretariatet' i
| spildevand i
: Energistyrelsen | Kommuner i

Figur 4: Fordeling af regulerings- og tilsynsopgaver i Danmark. Bemaerk: Kommuner fungerer som de facto godkender af vand-,
spildevands- og fijernvarmeselskabernes investeringer, jf. falgende afsnit. Energinet.dk lgser opgaver i forbindelse med sikring
af engros- og detailmarkedet, som typisk lgses af de uafhaengige regulatorer.

De vigtigste opgaver, som lgses af de forskellige aktarer i Danmark, er:

Folketinget: Lovgivningen i Danmark rummer en raekke afgarelser, som ellers typisk overlades til regulator. Eksempler er
fastleeggelse af model for gkonomisk regulering (for eksempel brug af indteegtsrammer baseret pa veerdi af aktivmassen (el, gas
og vand) brug af forrentningsloft (el), valg af afkastmodel (WACC i nuveerende, dansk incitamentsregulering), etc.).

Ministeren for Energi-, Forsyning og Klima og Energistyrelsen: Ministeren er primaer, gkonomisk regulator for Energinet.dk.
Herunder godkender ministeren Energinet.dk’s investeringer i for eksempel udlandsforbindelser, som aktuelt er en arlig
omkostning pa 4-6 mia. kr. Departementet og Energistyrelsen udarbejder starstedelen af den gvrige, gkonomiske regulering,
som fastleegges ved bekendtgarelse. Energistyrelsens bekendtgerelser er administrationsgrundlag for Energitilsynet og
Forsyningssekretariatet. Energistyrelsen spiller en formel rolle ved godkendelse af Energinet.dk’s anleegsinvesteringer.

Kommunerne: Kommunerne er de facto godkender af vand-, spildevands- og fiernvarmeselskabernes investeringer, og for den
del af driftsomkostningerne, som falger af nye investeringer, idet kommunerne péaleegger selskaberne disse investeringer som
servicekrav.

Energinet.dk: Energinet.dk udformer markedsregler for adgang til el- og gasmarkederne (denne opgaveplacering er under
eendring jeevnfar Elreguleringsudvalgets anbefalinger)

Forsyningssekretariatet: Jkonomisk regulator for vand- og spildevandsselskaberne. Incitamentsregulering af anlaegs- og
driftsomkostninger, tilsyn med omkostninger. Udvikling af ny regulering (TOTEX-benchmarking)

Energitilsynet og SET: Handhaevelse af regulering af el,- gas og fjernvarmedistribution, fiernvarmeproduktion. Udmaling af
indtaegtsrammer og benchmarks (el og gas), priskontrol (fiernvarme), metodegodkendelser, handhaevelse af ikke-
diskriminerende adgang. Sekretariatsstatte til udvikling af ny regulering (WACC og TOTEX-benchmarking)

Den seerlige, danske struktur medfarer eller forstaerker en raekke problemer i den nuveerende opgavelgsning:

3.1.3 Dele af den geengse regulatorrolle er ikke omfattet af uafthaengighed

Energitilsynets opgavelgsning er uafheengig, og uafhaengigheden er sikret ved at ministeren ikke har instruktionsret over
tilsynets medlemmer. Imidlertid opnas der ikke de effekter, som er tilsigtet med den uafhaengige regulator. Ud over at sikre
retssikkerheden for de regulerede virksomheder og deres kunder, er sigtet med en uafheengig, skonomisk regulator:
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* At sikre mod politisk indblanding i reguleringsprocessen ud over at skabe en ramme for reguleringen. Regulator kan forfglge
den overordnede malsaetning med relevante midler, uden at der opstar seerhensyn ud fra politiske interesser. De regulerede
selskaber er beskyttet mod at politiske interesser kan forfordele selskaber, teknologier, regioner eller andet.

* At sikre politikerne mod pres fra seerinteresser, som gar imod den overordnede malsaetning for reguleringen.

OECDs retningslinjer for uafhangige regulatorer

OECD har udarbejdet en raekke retningslinjer for uafheengige regulatorer Retningslinjen har en raekke anvisninger for god praksis for
etablering og styring af uafhaengige, statslige tilsyn. | forbindelse med tilsynet af forsyningssektoren fremhzeves:

Troveerdig, langsigtet malsaetning. Etablering af uafhaengighed i reguleringen sender et signal til markedet om, at regeringen arbejder for
objektive og transparente vilkar.

Stabilitet. Afstand fra de politiske beslutningsprocesser ager sandsynligheden for konsistente og forudsigelige beslutninger fra regulator.
Handtering af potentielle interessekonflikter. Beslutninger, der pavirker bade statsejede og ikke-statsejede virksomheder treeffes bedst af
enheder der har armsleengde til den politiske beslutningsproces.

Udvikling af reguleringskompetencer. Reguleringskompetence udvikles bedst i en specialistenhed, som har karensklausuler knyttet til
deres anseettelse.

(OECD: Principles for the governance of regulators, 21. juni 2013.)

IMFs retningslinjer for uafhangige regulatorer

Reguleringsmaessig uafhaengighed: Regulator fastseetter regler og regulering uafthaengigt. En regulator har et stgrre incitament til at
handhaeve regler, den selv har udformet, da den har forstaelse af reglernes formal.

Tilsynsmaessig uafhaengighed: Regulator arbejder teet pa de regulerede virksomheder. Enhver statslig pavirkning eller pavirkning fra
branchen i tilsynet kan underminere legitimiteten. Dette forebygges ved at tilsynet gares regelbaseret.

Institutionel uafhzengighed: Ledende medarbejdere bar garanteres en anszettelsesperiode med klare regler for forlaengelse og opsigelse.
Regulator bar referere til en kommission sammensat af eksperter. Beslutninger skal traeffes abent og transparent.

Budgetmaessig uafthaengighed: Regulator bar ikke veere udsat for budgetmaessigt pres fra regeringen. Ledelsen skal kunne foresla
(begrundede) udvidelser af medarbejderstaben.

IMF: Should Financial Sector Regulators Be Independent? Marc Quintyn og Michael W. Taylor, 2004.

Brugen af uafhaengige regulatorer har i mange tilfeelde vist sig effektiv til at ge markedernes effektivitet og den gkonomiske
effektivitet i monopolsektorerne, blandt andet fordi regulator har haft et entydigt mal, og fordi regulator i mindre grad end
lovgivere udseettes for pres fra seerinteresser, for eksempel regionale interesser, steerke brancheaktgrer, statslige ejere af
regulerede selskaber, eller lignende.

| Danmark udarbejdes reguleringen overvejende af Energistyrelsen, som ikke er underlagt krav om uafthaengighed. Derfor kan
udformningen af reguleringen pavirkes af politiske interesser og szerlige hensyn. Det gar det principielt vanskeligere at imgdega
seerlige interesser og steerke aktarer, og mindsker markedets sikkerhed for objektivitet i udformning af reguleringen.

Den nuveerende organisering af bade Energitilsynet og Forsyningssekretariatet afviger fra OECDs og IMFs retningslinjer (se
tekstbokse) pa flere punkter:

* Organiseringen sikrer ikke stabilitet og en langsigtet malsaetning, idet reguleringen kan sendres ved politisk beslutning.
Handhaevelsen af reglerne er transparent, stabil og underlagt en langsigtet strategi, men denne del af reguleringen pavirker
selskaberne mindre end selve udformningen af reguleringen

* Der kan potentielt opstéa interessekonflikter, da reguleringen i flere tilfeelde pavirker bade statsejede og ikke- statsejede
selskaber. Igen er handhaesvelsen af reguleringen beskyttet mod denne risiko, men ikke udarbejdelse af reglerne (herunder
udarbejdelsen af den gkonomiske regulering). Denne problemstilling er i dag relevant for el- og gassektoren, men ikke for
vand og varme. Her er risikoen mere indirekte, idet reguleringen pavirker selskaber under kommunalt ejerskab. En eventuel
overgang til incitamentsregulering for disse forsyninger vil skaerpe problemstillingen

Tilsynene fastsaetter ikke reglerne, og har derfor et mindre incitament til at forbedre og handhzeve reglerne, end hvis de selv
havde ansvar for regeludarbejdelsen. Her er det en saerlig udfordring, at ansvaret for opfglgning pa reguleringen er uklart
placeret, sa der er begreenset ejerskab af problemer, som opstar hvis reguleringen har uhensigtsmaessige virkninger eller er
ineffektiv.
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Samlet vurderes, at den nuveerende organisering, hvor kun handhaevelse af reguleringen er omfattet af krav til uafhaengighed,
ikke lever op til de to retningslinjer.

3.1.4 Processen til udarbejdelse af ny regulering er ikke effektiv

Vi har kortlagt processer til udarbejdelse og implementering af ny regulering i samarbejde med SET, FS, Energistyrelsen og
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet. Kortlaegningen viser en raekke tilfeelde, hvor:

* Udviklingsarbejdet ligger i forleengelse af lovgivningsprocessen, og har en dynamik som ligger teettere pa
lovgivningsprocessen end normal praksis for regulatorer. Der er afsat for lidt tid til haringsprocesser og konsekvensanalyse af
reguleringen, og der er ikke fuld transparens og forudsigelighed i processen

* Sekretariaterne er ikke forberedt pa at overtage den nye regulering, nar den skal idriftssettes. Denne observation geelder
overvejende SET

* Reguleringen skaber administrative opgaver, der kunne veere undgaet med en grundigere haringsproces og kvalitetssikring af
reguleringen

* Der er mangler eller uklarheder i reguleringen, som kraever tilfgjelser til bekendtgarelserne, som efterfalgende skal
implementeres

* Der er i mange tilfeelde politisk indblanding i regeludformningen pa et niveau, som ikke er hensigtsmaessigt i forhold til at sikre
en transparent og effektiv proces, og som normalt vil vaere overladt til en uaftheengig regulator — for eksempel den tekniske
udformning af dele af reguleringen

Case: proces for udvikling af ny regulering i NVE

NVE udarbejder et firearigt program for udvikling af regulering. Programmet beskriver hvilke reguleringsmeessige udfordringer, NVE ansker
at lgse i perioden, og hvilken tidsplan man forventer at gennemfare udviklingen efter. Programmet sendes i hgring med Energiministeren
som én af haringsparterne.

Hver udviklingsopgave organiseres som et projekt med fastlagte planer og tidsfrister for hgringer og anden involvering. Afheengig af
kompleksiteten tager opgaverne typisk mellem tre og 18 maneder.

Vi har ogsa observeret en raekke tilfeelde, hvor samarbejdet om udviklingen har medfart en effektiv afvikling. Dette har iszer
veeret fremmet af (i) gode relationer mellem deltagere fra Energistyrelsen og det involverede sekretariat, og (ii) fraveer af
tidspres fra lovgivningsprocesser.

| det begreensede antal tilfeelde, vi har kortlagt, har der oftere vaeret procestilbagelgb i samarbejdet mellem SET og
Energistyrelsen end i samarbejdet mellem FS og Energistyrelsen, men der har veeret eksempler pa effektivt samarbejde med
begge organisationer.

| de bedste tilfeelde lader samarbejdet til at vaere baret af en proaktiv involvering af Forsyningssekretariatet igennem
udviklingsprocessen, som ofte har veeret fraveerende eller kun delvis gennemfart i de kortlagte udviklingsprocesser mellem SET
og Energistyrelsen. Der er ikke starre strukturelle barrierer for et samarbejde mellem Energistyrelsen og SET, og forskellen
lader til at vaere person- og kulturbaret.

De observerede problemer kan ogsa findes i en organisation med samlet ansvar for udvikling og handheevelse af regulering,
men der er steerke incitamenter til at eliminere dem, lige som rammebetingelserne understotter en bedre tilrettelaeggelse af
processerne.

Ingen af regulatorerne i vores landestudier (UK, IRL, NO og NL) har tydelige problemer med processerne til udarbejdelse af ny
regulering, men nzevner disse som problemer i de farste ar efter indfarelse af gkonomisk regulering. | vores ikke-udtemmende
kortleegning har vi observeret, at FS har veeret involveret teettere og tidligere i udviklingsprocesserne for vand end SET har
veeret involveret i udviklingsarbejdet i de andre forsyningsarter. Dette kan veere en indikation af, at uhensigtsmeessig regulering
pa vandomradet i hgjere grad skyldes indfasning af ny regulering, mens den i hgjere grad skyldes darligt tilrettelagte processer
for de agvrige forsyninger. Bemaerk dog, at SET ogsa har veeret teet involveret i udvikling af ny regulering, herunder TOTEX-
benchmarking og fastleeggelse af WACC. Ingen af de kortlagte processer lever dog op til almindelig regulatorstandard om
rettidig advisering og inddragelse af interessenter.
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Som en del af analysen har vi gennemfart to workshops med deltagere fra SET, FS, EFKM og Energistyrelsen, hvor vi har
kortlagt udvalgte opgaver, processer og snitflader, identificeret udfordringer og opstillet lasningsmuligheder inden for den
eksisterende struktur. Figur 5 opsummerer en raekke af de vigtigste konklusioner pa disse workshops.

Udfordringer Losningsforslag
« Udvikling af reguleringen sker uden en klar plan for involvering af tilsynet. Nogle * Projektorganisering af udvikling af ny regulering. Herunder,
gange sker der en konstruktiv involvering, men det er tilfeeldigt og personbaret at der er en ansvarlig projektleder, som bade har overblik

* Roller og ansvar er uklart defineret (eksempel: sekretariatet for benchmarking- averden iskniskeog politiskeiproces

udvalget) * Teettere samarbejde mellem de to sekretariater for gget

« Energistyrelsen bliver ikke altid orienteret, hvis en regulering skaber ungdige, Widendeling

administrative byrder « Sikre, at tilsynet har de rigtige kompetencer (tekniske

« Der bliver lavet undtagelser i reguleringen, som kreever mange kreefter, og som kan Koffipelericst) benchmarking...]

veere drevet af enkeltinteresser * Mere "is i maven” hos lovgiver, i forhold til ikke at gribe ind

= Udvikling af reguleringen sker for hurtigt, og der er ikke afsat tid eller ressourcer til sehvomireguieringen ikke kompenserer foralie fotmekd

at gennemfgre hgringer *» Ansggningsfrister og foreeldelsesfristeri

 Reguleringen justeres flere gange efter atden er tageti brug, hvilket medfgrer stort reguiering/lovgivning

ressourcebehov til sagsbehandling « Fokus pa én sektorlovgivning ad gangen for at sikre at der

» Reguleringne skulle ikke have givet sa store muligheder for at “abne fortiden” — for erkapachrtiliatgennemisne.en.god proces

eksempel behov for foreeldelsesfrister « Sgrge for, at konsekvenser af lovgivning — og af
elementer/ideer, der foreleegges forligskredsen og andre —
kommunikeres klart, sa der er politisk accept af
» For meget politisk pavirkning pa detailniveau (til gengeeld er der meget dialog konsekvenserne (eksempelvis af konkurser).

mellem regulator og branche)

« Forkert incitament i klagesager: det er “gratis” og risikofrit at klage

« Jobrotation inden for reguleringsmyndigheder og
« Forhastet lovgivningsproces giver bade lovgivning af darligere kvalitet OG Energistyrelsen, sa kompetencer og forstaelse gges
manglende inddragelse af dem, der kommer til at udfgre

» Der er mange interesser, man far aldrig lov til at starte med et "blankt papir”

Figur 5: Vaesentlige udfordringer og lgsningsforslag identificeret pa feelles workshops mellem EFKM, ENS, FS og SET.

3.1.5 Det er vanskeligt at skabe et steerkt reguleringsfagligt miljo

| den danske organisering er de reguleringsfaglige kompetencer spredt i en raekke forskellige miljger, som samtidig
repraesenterer forskellige fagligheder:

* De to sekretariater er handhaevende, og kompetencer vedrarende juridisk handhzevelse af regulering er derfor spredt pa
disse to centre.

* Energistyrelsen udarbejder regler, blandt andet for gkonomisk regulering. Energistyrelsen ma derfor anses for at veere et
vaesentligt kompetencecenter for reguleringsgkonomi, og har samtidig en teknisk og makrogkonomisk forstaelse af
udviklingen i energi- og forsyningssektorerne og de politiske og strategiske malsaetninger for disse.

* Sekretariaterne deltager i udvikling af WACC- og TOTEX-regulering, og har saledes begge opbygget en
reguleringsgkonomisk kompetence.

* Som en del af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen indgar FS i et konkurrencegkonomisk miljg med mulighed for
kompetencedeling om forbrugerbeskyttelse, analyse af markedseffektivitet, reguleringsgkonomi med mere

* SET godkender markedsregler og overvager engros- og detailmarkeder. Stgrstedelen af opgaven med at tilrettelaegge
velfungerende markeder ligger dog hos Energinet.dk

Bemeerk, at der ikke er foretaget kompetencekortleegninger i nogen af organisationerne, og at listen derfor er dannet pa
baggrund af de opgaver, der udfares. Nogle opgaver lgses ikke, for eksempel vurdering af vand- og varmeselskabernes
kapitalbehov, og det ma antages, at der ikke er opbygget kompetence inden for dette.

Der er en raekke indikationer af, at det ikke lykkes at opbygge det faglige miljo i de to sekretariater:

Hgj personaleomsaetning i de to danske sekretariater kan veere en indikation af, at det ikke er lykkedes at opbygge et staerkt
fagligt miljg. Personaleomsaetningen saettes i perspektiv af, at begge sekretariater har en hgj medarbejdervurdering i deres
medarbejdertilfredshedsundersagelser. En hgj personaleomsaetning pa trods af et godt arbejdsmilje kan veere en yderligere
indikation af, at udfordringen ikke, eller ikke kun er ledelsesmaessig, og at starrelse og opgavesammensaetning kan spille en
rolle for mulighederne for at skabe et attraktivt miljg for staerke medarbejdere.
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For opgaver med sa hgj kompleksitet som gkonomisk regulering af forsyningssektorerne, betyder det et veesentligt tab af
produktivitet samt omkostninger og ledelsestid til rekruttering af nye medarbejdere. | figuren herunder vises
personaleomsaetningen i SET og FS, sammenholdt med personaleomsaetningen i tilsynsdelen af NVE (Norge).

50%

2014 2015 | 2013 2014 2013 2014 2015
SET FS NVE-EMT

Figur 6: Sammenligning af personaleomseetning.

Ved lgsning af komplekse opgaver nar en medarbejder typisk fuld produktivitet pa otte maneder®. Produktivitetstabet fra
personaleomseetningen i de to organisationer kan saledes tilnaermes som:

SET FS NVE
Personaleomsaetning 25% 33% 9%
Skannet produktionstab AV 3,0 1 1,1

Samtidig pavirkes kvaliteten af brugerhandteringen. Udskiftning af medarbejdere naevnes af flere respondenter af vores
spargeskemaundersggelse om SET og FS, og er blevet naevnt i samtlige kvalitative interviews vi har gennemfgrt med brugere,
som typisk giver udtryk for at "sagsbehandlingen starter forfra, nar der kommer en ny sagsbehandler”.

| forbindelse med gennemfarelse af analysen er der gennemfart en spargeskemaundersggelse blandt sekretariaternes brugere
og radgiverne for brugerne. Undersggelsen og undersggelsesmetoden er naermere beskrevet i bilagsrapporten Effektivt,
statsligt tilsyn med forsyningssektoren - brugerundersogelse.’

Spergeskemaundersggelsen viser, at brugerne har en blandet oplevelse af kompetenceniveauet hos begge sekretariater (Figur
7). Saledes er 45% af respondenterne enige eller delvis enige i, af SET har kompetente medarbejdere og at sagsbehandlingen
har hgj kvalitet, mens det tilsvarende tal for FS er 28%. Der er en noget lavere svarprocent blandt vandselskaberne (37%) end
blandt de gvrige respondenterne (gennemsnit for alle besvarelser 50%), hvorfor tallet for FS er behzeftet med starre usikkerhed.

En del af utilfredsheden kan skyldes, at mindre selskaber er utilfredse med selve det faktum, at de reguleres, og dermed har et
bias mod sekretariaterne. Dette kan seerligt veere en faktor i vand, som har mange sma selskaber og hvor
indteegtsrammereguleringen er indfert senere end i el og gas. Samtidig er svarprocenten lavere i vand, hvilket kan medfare et
bias, hvor de mest utilfredse brugere kan have haft en starre tilbgjelighed til at svare. For at reducere dette bias har vi lavet et
traek af de ti starste virksomheder inden for hver forsyning (dog alle besvarelser for naturgas, hvor der er feerre end ti

® Kilde: Implement budgetmodel for komplekse, akademiske arbejdspladser.
6 Undersggelsen har en svarprocent pa 62% (el), 100% (gasdistribution), 64% (fijernvarme), 36% (vand)
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selskaber). Her er der i alle tilfaelde tale om store selskaber, som ma forventes at have en professionel handtering af
reguleringen og en afklaret holdning til behovet for gkonomisk regulering. Af denne delanalyse fremgar:
¢ Et stort flertal af respondenterne er enige eller delvis enige i, at afgarelserne fra de to sekretariater er vigtige og relevante

¢ Undtagelsen er vandselskaberne, hvor kun 48% er enige eller delvis enige i, at FS’ afgarelser er vigtige og relevante. Dette
understatter hypotesen om, at mange vandselskaber ikke har accepteret reguleringen og betydningen af FS’s arbejde

* Ser vi imidlertid pa de ti starste respondenter fra vandselskaberne, er 80% af respondenterne enige eller delvis enige i at
afgarelserne er vigtige og relevante

* Disse 10 respondenter vurderer ikke den faglige kvalitet hajere end de mindre selskaber — 40% er enige eller delvis enige i,

afgarelserne har en hgj faglig kvalitet, mens 40% hverken er enige eller uenige

at

Ud fra delanalysen vurderer vi, at vurderingen af FS’s afgarelser ikke kun er et udtryk for selskabernes manglende erfaring med

og accept af at de skal reguleres.

Hvor enig er du i, at sekretariatets medarbejdere er kompetente
og at sagsbehandlingen har hgj kvalitet?

Alle respondenter Ti sterste respondenter

o
ouA’ Vand [0/

:)/ .
Vand 0% [l Helt uenig

8% | 10% i Il Delvis uenig
: : M | nogen grad
| | I Delvis enig
Varme 15% : Varme [ 30% 20% : Helt enig
: : Ved ikke
| |

0,
0% 25% 0% Gas* 5% 0%

El

24% 24% 15% 7%

|
I
I
I
: El 20%
I

*Note: for gas er medtaget alle respondenter (feerre end ti selskaber deltager)

Figur 7: Brugernes oplevelse af kompetenceniveauet i de to sekretariater, og svarene fra de ti storste brugere, som har

deltaget. For FS er andelen af tilfredse eller delvis tilfredse brugere starre blandt de store selskaber, hvilket indikerer, at mindre

vandselskaber kan veere utilfredse med at skulle reguleres. Bortset fra gasselskaberne vurderer ingen af de selskaberne
kompetenceniveauet i sekretariaterne seerlig haijt.

Kommentarerne i undersggelsen uddyber oplevelsen hos de mindre tilfredse selskaber, og en del kommentarer peger pa, at
uerfarne medarbejdere er en veesentlig arsag til denne brugeroplevelse:

SET brugere FS brugere

¢ "Det forekommer at medarbejdernes kompetencer er svingende.” ¢ "Keempe udskiftning i bemanding.”

* “Energitilsynet glimrer ved i udstrakt grad at gere brug af ikke- * "Forskellige selskaber som har samme udfordringer kan fa
feerdiguddannet ressource til skade for modtagerne af afgarelser. forskellige afgarelser afhaengigt af sagsbehandler.”
Ny sagsbehandler hver gang!” * "Der er ogsa en meget hoj medarbejderudskiftning, som kan
* "Hvis man indberetter priser og andet far man et svar om at det veere problematisk i forhold til det ofte er nyuddannede
er modtaget, ikke godkendt og det er oftest akademikere som anseettes helt uden viden om en speciel
studentermedhjeelpere som svarer.” branche.”

* “"Der anvendes i hgj grad medarbejdere pa junior niveau og
studentermedhjeelpere. Disse medarbejdere har meget ringe
forstaelse for virkelighedens verden, har meget lidt erfaring og
besidder absolut ingen faglig indsigt”
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Case: Etablering af fagmilje i NVE (elregulator)

NVE'’s tilsynsfunktion bestar af 54 medarbejdere. Enheden arbejder som en uafhzengig enhed, med jurisdiktion til at udstede regulering
delegeret fra Olie- og Energiministeriet. Bortset fra enkelte overheadfunktioner, som deles med resten af NVE (it, HR og facility
management), opererer enheden som selvstaende.

NVEs ledelse arbejder meget aktivt pa at skabe et attraktivt fagmiljg, blandt andet ved at:

® Sikre, at medarbejderne har tid til at arbejde proaktivt med udviklings- og analyseopgaver. NVEs ledelse ansporer til, at man udforsker
forskellige lasninger inden man veelger, hvordan reguleringen skal udformes.

* Afseette tid til at medarbejderne kan deltage i forskningsprojekter sammen med reguleringsgkonomer i universitetsmiljget

* Deltage aktivt i udvikling af europaeisk regulering. NVE er selektive, og veelger at engagere sig dybt i udviklingsarbejde pa omrader, som
er seerligt relevante for Norge

NVE vurderer selv, at de benytter 12 arsveerk til udvikling, herunder deltagelse i europaeiske udviklingsarbejder.

NVE er lige som andre regulatorer udfordret af, at medarbejderne tilbydes markant hgjere lon af industrien. Alligevel er det lykkedes NVE at
opna en personaleomsaetning pa 10%.

3.2 Reguleringen skaber ungdvendigt mange sager, som i en del tilfaelde har lille
veerdiskabelse

Bade Energitilsynet og Forsyningssekretariatet laser et stort antal sager. Antallet af sager er i sig selv en driver for
omkostninger, fejlimuligheder og risiko for forsinkelse. En reduktion af antallet af sager er derfor en mulighed for at skabe
effektivitet, hvis det ikke forringer kvaliteten og effekten af reguleringen.

Ungdvendige sager kan for eksempel veere tilbagevirkende korrektioner efter ansggning, individuel godkendelse af tilleeg til
reguleringsmeessig kapital, intern overvagning af selv meget sma selskaber, komplicerede regler for kommunale indberetninger,
handtering af opstremsledning (Nordsgen), hvor regelgrundlaget er uspecifikt, kompliceret omkostningsfordeling mellem varme
og el ved samproduktion.

Sammen med SET har vi analyseret mulighederne for at reducere sagsmeengderne. Analysen viser:

* Det vil veere muligt at reducere antallet af sager med den nuveerende regulering
* Med aendring af reguleringsgrundlaget kan der opnas en yderligere reduktion
Vi har samtidig sammenlignet de forskellige typer af sager med brugernes oplevelse af vaerdi og relevans. Denne analyse viser,

at en raekke sagstyper opleves som veerende af beskeden relevans. Dette er en staerk indikation af, at en mindre
administrationskraevende regulering kan skabe den ngdvendige effekt.

3.3 Ressourceudnyttelsen i SET er lav

Ifalge SETs timeregistrering, manuelt korrigeret af SET for at medtage ledernes faglige produktive timer, blev der i 2015 leveret
1.040-1.116 fagligt produktive timer per arsveerk i SET efter den metode som normalt anvendes til opgerelse af dette nggletal.

Dette er et relativt lavt niveau af fagligt produktive timer, nar der sammenlignes med statslige styrelser. Ifalge Implements
samlede erfaringer fra en raekke fortrolige budgetanalyser leveres der normalt et sted mellem 1.250 og 1.350 fagligt produktive
timer. Vi vurderer, at der helst skal leveres 1300 fagligt produktive timer eller derover, for der kan tales om et stilfredstillede
niveau. Det er typisk ogsa malsaetningen i de styrelser, der har fokus pa at ege antallet af fagligt produktive timer, se Figur 8.
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Sammenligning af fagligt produktivetimer

Hgjeste niveau for
antal faglige produktive
Norm derbgr > "= = o= = = =" < timer, vi har set opgjort
tilstreebes | i for en styrelse

SET- hejt scenarie
Fagligt produktive timer
hvis omposteringer af
ledelses- og sekreteer-
timer hertil medtages

Laveste niveau for
antal faglige produktive
timer, vi har set opgjort
for en styrelse

SET-lavt scenarie /
Fagligt produktive timer
hvis omposteringerikke
godtages

Normale statslige
styrelser

SET

Figur 8: SETs produktive timer sammenlignet med benchmark.

Vi vurderer pa den baggrund, at der er et produktivitetsforbedringspotentiale pa 16-25 pct. for SET ved at gge antallet af fagligt
produktive timer fra i starrelsesorden 1.040-1.116 til hvad der burde vaere en opnaelig norm pa 1.300 timer. | sammenligningen
skal det bemaerkes, at vi har opgjort eksterne mader og timer brugt pa sekretariatsbetjening som faglig produktiv tid. Disse
aktiviteter medregnes normalt til overheadomkostninger, men det er skannet at indholdet af faglig tid er starre for SET end for
sammenlignelige organisationer. Dette betyder imidlertid, at der er en vis, systematisk fejl som overvurderer den faglige tid der
leveres af SET i forhold til benchmark.

Set i forhold til SETs samlede personaleomkostninger pa ca. 47 mio. kr. svarer dette til et effektiviseringspotentiale pa ca. 4,9-
7,7 mio. kr. (eller alternativt hurtigere afvikling af sagspukler, kortere sagsbehandlingstider mv).

Som forbehold kan det anfares, at SET er relativt mindre end den typiske statslige styrelse, som vil have visse stodriftsfordele
mht. de personaletimer, der medgar til overhead (ledelse, administration og andre stattefunktioner). Der er ikke tilstreekkelige
erfaringstal fra mindre offentlige institutioner til, at dette kan bekreeftes eller afkraeftes. Det forandrer dog ikke ved konklusionen
om, at de leverede fagligt produktive timer per arsveerk er for fa.

Vi har ikke lavet en detaljeret opgarelse af timeforbruget i Forsyningssekretariatet. For FS opgeres antallet af fagligt produktive
timer til 1.233 timer per arsveerk. Da FS ikke har egne administrative funktioner, men treekker pa disse fra Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsens feelles, administrative funktioner, bar FS kunne opna en produktivitet teettere pa hgjeste niveau af antal
faglige, produktive timer i benchmark.

3.4 Der er kompetence- og opgavemeessigt overlap mellem FS og SET

FS og SET lgser en del sammenlignelige opgaver og benytter en del af de samme faglige kompetencer. Begge sekretariater er
sma organisationer med deraf afledte udfordringer med at opretholde kompetence og fagmiljg samt med at skabe fuld
kapacitetsudnyttelse. Denne bemeerkning gaelder generelt for SET, som har en reekke selvsteendige administrative funktioner.
For FS geelder det kun for den faglige opgavelgsning, da administrative funktioner udfgres af KFST. Bemeerk, at FS har faglige
synergier med KFST i form af regulerings- og konkurrencegkonomiske kompetencer. Derudover har FS fordelen af at indgd i en
starre koncernledelse, hvor deltagerne i ledelsen kan bidrage med forskellige ledelseskompetencer.

Efterhanden som reguleringerne kommer til at ligne hinanden mere — for eksempel med indferelse af TOTEX-benchmarking —
kan synergien forventes at blive starre.

Det skal bemeerkes, at det kun er en begraenset del af opgaverne, der rummer synergi, idet SET har mange opgavetyper, som
ikke lgses i FS.
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SET FS

Forsyningsart El Gas Varme Vand og
spildevand

Fastleeggelse af indteegtsrammer X X X
Benchmarking X X (X) X
Priseftervisning X
Sekretariatsstotte til udvikling af regulering X X X X
Metodegodkendelse vedr. tarifering X X X
Metodegodkendelser vedr. markedsadgang X X
Overvagning af engros- og detailmarkeder X X
TSO-regulering X X
Transnational regulering (ACER m.v.) X X
Regulering af opstremsledninger (Nordsgen) X

Tabel 2: Forenklet oversigt over sammenlignelige og ikke-sammenlignelige opgaver. Bemeerk, at reguleringen af vand og
spildevand kun omfatter en begreenset del af de aktiviteter, SET udfarer for el, gas og varme.

4. Lasningsforslag

For at vise potentialet for forbedring af tilsynsopgaven har vi opstillet tre forskellige scenarier for det fremtidige tilsyn.
Scenarierne er ikke anbefalede lgsninger, men er benyttet som analysemetode for at vise forbedringsmulighederne, og vise i
hvor hgj graf forbedringsmulighederne er knyttet sammen med lgsningen.

4.1.1 Losningsscenarier

De tre lgsningsscenarier er defineret af graden af strukturelle forandringer der kreeves for at ivaerkseette dem. | minimalscenariet
bevares den nuvaerende struktur. Her hgstes effektiviseringsgevinster fra

* intern effektivisering i sekretariaterne
* en mere hensigtsmeessig struktur for det uafhaengige tilsyn

* et mere struktureret samarbejde mellem Energistyrelsen og de to sekretariater
| det andet scenarie samles de to sekretariater til ét. Her hgstes yderligere
¢ stordriftsfordele og betydelige faglige overlap ved sammenlaegning af de to sekretariater

Disse fordele hgstes pa bekostning af eventuelle synergier, som gar tabt nar hele reguleringen underleegges krav til
uafhaengighed, som opfylder EU's direktiver selv om dette ikke er et krav for vand. Dette gaelder stordriftsfordele i KFST-
koncernen, hvor FS undgar at have egne administrative medarbejdere i den nuveerende organisering. Ved en sammenlaegning
med krav om uafhaengighed vil FS udnytte de interne, administrative medarbejdere som SET bruger i dag, og som vil have
lavere specialisering og kapacitetsudnyttelse pa grund af organisationens starrelse.

| det tredje scenarie samles regulatoropgaverne efter europeeisk forbillede. Der etableres en regulator, som far samlet ansvar
for udarbejdelse og handhzevelse af reguleringen. | scenariet er det ikke konkretiseret, preecis hvor snittet mellem lovgivning og
udformning af regulering skal ligge. Det afgarende er, at regulator udformer reguleringen, herunder den gkonomiske regulering,
uden egentlig politisk pavirkning, og med fuld ret til at vaelge og udforme de tekniske lgsninger. Som tidligere beskrevet kan det
konkrete snit ligge pa forskellig made — for eksempel kan rammelovgivningen indeholde generelle bestemmelser for valg af
reguleringsprincip, og regulator kan veere udstyret med myndighed til at udstede bekendtgarelser eller kan ikke veere det.
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Ved den konkrete udformning vil det veere veesentligt at beslutte, om regulator skal have mulighed for at indfare regulering med
vidtgdende konsekvenser for strukturen af industrien — for eksempel brug af unbundling, udvidet udbudspligt, steerke
incitamenter til konsolidering, muligheder for udlodning og afkapitalisering med videre.

« Den overordnede, nuvaerende struktur fastholdes

» Dergennemfgres optimering af processer, kompetencer og
ledelsesfokus i SET, som afspejler behovet i den kommende

Vi kunne :
. regulering
optimere processer, .
kompetenceudnyttelse og + Det nuveerende Energitiisyn (“formandsskabet”) forenkles, og indgar i
snitflader inden for den daglig ledelse af SET
eksisterende struktur + Snitflader til ENS og andre myndigheder kortlazegges og optimeres, og

der skabes en steerk feedback-lgkke til Energistyrelsen og EFKM
+ Samarbejdsmuligheder med FS udnyttes

« Etablering af et samlet tilsyn med opgaverne fra det nuvaerende SET

Vi kunne og FS
Hvordan kan vi skabe et - samle og OPtimedfe - + Dergennemfgres optimering af processer, kompetencer og
effektivt, statsligt tilsyn, lisynsopgaverne uden a ledelsesfokus (som i scenarie 1)

andre den overordnede
opgavedeling mellem
regulator, departementer og
styrelser

+ Det nuvaerende Energitilsyn (“formandsskabet”) forenkles, og indgar i
daglig ledelse af det samlede tilsyn

+ Der skabes en steerk feedback-lgkke til Energistyrelsen og EFKM
(som i scenarier 1)

som kan understotte
forsyningsstrategien?

+ Optimering af processer og ledelse samt forenkling af tilsynet
gennemfgres (somi scenarie 1 og 2)

« Der etableres en samlet regulator, der udvikler, administrerer og
Vi kunne monitorerer reguleringen

etablere et samlet tilsyn + Den nye regulators uafhaengighed udstraekkes til at omfatte udformning
af regulering.

* Regulatoren treeffer selvstaendige dispositioner ud fra et overordnet,
lovfastlagt mandat

+ Derskabes en steerk feedback-lgkke til lovgiver

Figur 9: Oversigt over lgsningsscenarier
Til lasningsscenarierne skal bemeerkes:

* Lgsningerne er ikke alternativer, men er snarere en progression. Driftsmaessige, kvalitetsmeessige og omdgmmemaessige
udfordringer skal lgses uanset hvilket scenarie der vaelges. Kun er de strukturelle betingelser forskellige

* For alle tre scenarier er der stor forskel pa, om regulator kan veere en selvsteendig organisation, eller kan veere en uafhaengig
enhed i en styrelse. Dette er bestemmende for bade synergier (herunder isaer for overheadomkostninger), for adgang til
ledelsesressourcer og domaeneviden, og for mulighederne for at opbygge det enskede omdgmme.

Figur 10 illustrerer, hvordan de vigtigste forbedringsomrader er i spil i de forskellige scenarier, alt afheengigt af, om regulator
etableres som en uafhaengig organisation eller ikke.
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Optimering

Drifts- og
ledelsefokus

Reduktion af overheadomkostninger

Reduktion af personaleomsaetning

Dget kapacitetsudnyttelse (faglige timer)

Reduktion af sygefraveer

Regelforenkling

Forenkling og bedre udnyttelse af det
uafhaengige tilsyn

Bedre
udviklingsproc
esser

Formalisering af samarbejdsprocessermed
ENS

Forbedring af herings- og
involveringsprocesser

Formaliseret feed back-proces til ENS og
EFKM

Synergier

Sterre kritisk masse i regelnandhaevelse

Sterre kritisk masse i bidrag til regeludvikling

Kritisk masse i faellesfunktioner og ledelse

Tilsynet skal vaere selvstandig enhed

Regel-
udstedende
regulator

Sammen-
lzegning

Adgang til domeeneviden inden for energi- og
forsyningssektoren samt monopolregulering

Tilsynet kan vaere enhed i en styrelse

Regel-
udstedende
regulator

Sammen-

Optimering leegning

Hvis enhed i ENS

Adgang til domaeneviden inden for
konkurrenceregulering og forbrugerbeskyttelse

Samling af
ansvar

Uafhaengig regeludvikling

Sammenhaengende ansvar for effekt af
regulering

Fagmilip med sammenhasngende
opgaveportefelje fra udvikling til opfelgning

Figur 10: Oversigt over forbedringer i de forskellige scenarier.

Hvis enhed i KFST

Overordnet geelder, at etablering som enhed i en styrelse vil age potentialet for at reducere overheadomkostninger og forbedre
ledelsesfokus pa personale- og driftsledelse. Samling af regeludstedelse og handhaevelse vil give de bedste forudsaetninger for
at realisere potentialet for regelforenkling, etablering af kritisk masse for de faglige kompetencer, og bedste vilkar for at skabe
meningsfuldt jobindhold. For at undga dobbeltfunktioner og for at sikre en funktionsdygtig organisering af udarbejdelse af
forsyningspolitikken, skal der sikres et steerkt feedback-loop mellem lovgiver (ressortministerium) og regulator, da regulator
fremover skal levere betydelig mere information til lovgiver. | dag leveres denne information fortrinsvis af Energistyrelsen.

4.2 Scenarie 1: fortsat effektivisering inden for eksisterende struktur

Analysen viser, at der kan opnéas en raekke fordele inden for den nuveerende struktur. De vigtigste forbedringstiltag vil veere:

* Forbedret og formaliseret proces til udvikling af ny regulering og til tilpasning af reguleringen

Struktureret feedback til lovgiver/regeludsteder

FAEndring af det uafhaengige tilsyns rolle og malbillede

Reduktion af sagsmeengder i samarbejde med regeludsteder

Forbedret kapacitetsudnyttelse

Reduktion af overhead-omkostninger
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4.2.1 Forbedret proces til udvikling af reguleringen

Selv om udvikling af reguleringen ikke er ejet af en enkelt enhed (som det er tilfaeldet for den integrerede regulator), kan en
reekke erfaringer fra regulatorernes arbejde med ny regulering umiddelbart overfares pa den eksisterende struktur. Anbefalinger
baseret pa god praksis er:

Katalog for eendringer: Behovet for aendringer af regileringen identificeres og offentliggares, sa interessenter kan orientere sig
om hvilke eendringer der forventes at ske inden for en periode pa eksempelvis tre ar. Kataloget indeholder en tidsplan for
behandling.

Projektorganisering: Brug af almindelige projektledelsesvaerktgjer til udvikling af ny regulering, herunder entydig projektleder
og styregruppe, tydelig allokering af roller og ansvar til deltagere, tydelig og realistisk allokering af tid og ressourcer.

Maksimal involvering: Tidlige og grundige haringsprocesser. Rettidig indkaldelse og udsendelse af forstaeligt materiale.
Labende dialog med industrien om udvikling af reguleringen. Fuld indsigt i data, analyser og procesdokumenter.

4.2.2 Struktureret feedback til lovgiver/regeludsteder

Der bar indfgres en proces til at sikre, at reguleringen lgbende tilpasses og forbedres, og at der lgbende opsamles leering om
reguleringens kvalitet. Processen kan typisk indeholde:

* Etablering af faste madefora, som gennemgar effekten af reguleringen (administrativt, gkonomisk og ud fra
incitamentsvirkning). Mgdefora etableres, sa de daekker klynger af regulering der berarer nogenlunde samme personkreds i
Energistyrelsen og sekretariat samt eventuelt EFKM.

¢ Evaluering af reguleringen med faste mellemrum

For at gare processen mere effektiv kan den forventede effekt beskrives allerede ved udarbejdelse af reguleringen. Denne
effekt vil sa vaere malestok ved den efterfalgende, lebende opfalgning.

Processer som denne kan veere svaere at fastholde, hvis de bygger pa en uformel beslutning, da daglige opgaver ofte vil blive
prioriteret hgjere end udviklingstiltag, der gar pa tveers af organisationer. Derfor bar processen paleegges Energistyrelsen og de
to sekretariater formelt.

4.2.3 [Endring af det uafhaengige tilsyns rolle og malbillede

Det uafheengige tilsyn fungerer primeert som sagsbehandlende organ, og er etableret for at sikre uafheengighed i Energitilsynets
opgavelgsning, som er sagsbehandlende/handhzevende.

Energitilsynets mandat er fastlagt i el-, naturgas- og varmeforsyningslovene. De primaere opgaver for Energitilsynet er at

* Fortolke energilovene

* Fastleegge prislofter og effektiviseringskrav

* Godkende priser og godkende adgangsvilkar til nettene

* Overvage markederne

¢ Skabe gennemsigtighed for forbrugerne

| praksis betyder dette mandat, at Energitilsynet i hgj grad er lovfortolkende og sagsbehandlende. En udvidelse af

Energitilsynets mandat og ansvar kunne sikre, at tilsynet spillede en mere aktiv rolle for at sikre udvikling af en mere
velfungerende regulering og en mere effektiv handhzevelse.

For at Energitilsynet kan bidrage til at hgste forbedringspotentialet, bar malbilledet indeholde:

Ansvar for at bidrage til udvikling af en effektiv og hensigtsmaessig regulering. Dette kan for eksempel ske gennem
formalisering af samarbejdsprocesser med Energistyrelsen og andre samarbejdspartnere, gennem systematisk vurdering af
administrative byrder ved ny regulering, ved gennemfgrelse af strukturerede hgringsprocesser ved udarbejdelse af retningslinjer
med videre, samt ved systematisk opfelgning pa uanskede effekter af ny regulering til den regeludstedende myndighed. Det bar
veere en eksplicit del af det strategiske malbillede, at SET har medansvar for at sikre at reguleringen er formalstjenlig ud fra de
overordnede europzeiske og nationale malszetninger
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Ansvar for systematisk opfelgning pa reguleringens effekt. Energitilsynet bar palaegges at monitorere effekten af regulering
systematisk — herunder, om den gkonomiske effekt opnas, om reguleringen medfarer uhensigtsmaessige gener, og om
reguleringen har den gnskede incitamentsvirkning, og om markederne fungerer effektivt.

Tydeligere ansvar for sekretariatets drift og udvikling. Det uafthaengige energitilsyn fungerer som bestyrelse for SET, men
ansvaret for udvikling af organisationen er ikke tydeligt i malbilledet. Malbilledet bar preecisere, at Tilsynet har det endelige
ansvar for udvikling af en effektiv organisation, som er hensigtsmeaessig (*fit for purpose”) i forhold til at opfylde malene med
reguleringen, og herunder har ansvar for udvikling af de nedvendige kompetencer til at sikre en effektiv regulering med hgj

kvalitet.

Tekstboks: Sammenhaeng mellem overordnet ramme og ledelsesfokus hos den irske regulator, CER

CER har ansvar for (i) at beskytte forbrugerinteresser (i) at opretholde forsyningssikkerheden og (iii) at fremme konkurrencen pa engros- og

slutkundemarkederne.

Ved regulering af elnetselskaberne betyder det for eksempel, at CER skal udarbejde en gkonomisk regulering, der pa samme tid sikrer, at
forbrugerne far lave priser, at selskaberne har mulighed for at opretholde nettene, og at der skal sikres fri og lige adgang til nettene.

CER udvikler strategier, egen organisation og kompetencer, veerktajer og procedurer, som CER vurderer er hensigtsmaessig for at opfylde

de tre mal. CER udgiver strategiplaner med nagleindsatser for det kommende ar, og rapporterer pa fremdrift pa disse nggleinitiativer og pa

de tre ansvarsomrader i sin arsrapport.

CERs tre kommissaerer udpeges af ministeren, men rekrutteres i en offentlig proces, hvor stillingen opslas. Det er en afgarende

kompetence for kommisseeren, at han/hun har erfaring med at lede sammenlignelige, offentlige organisationer.

Mulighederne for at forenkle det uafheengige tilsyn bgr undersgges. Det uafthaengige tilsyn er indfert for at sikre, at Danmark
lever op til EU's uaftheengighedskrav, og mulighederne for en optimering afhaenger af en juridisk vurdering, som ikke er en del af
denne analyse. Det skal bemeerkes, at andre lande har valgt at organisere deres tilsyn anderledes, hvilket indikerer, at der
findes et udfaldsrum for organiseringen. Det uafheaengige energitilsyn minder i sin struktur om den britiske, hvor GEMA fungerer
som uafheaengig bestyrelse for Ofgem. De mindre lande i vores undersggelse har valgt enklere lasninger.

Land Uafhaengighedsmekanisme Bemeerkninger
Y4 GEMA * Energiministeriet er blevet kritiseret for at saette for
"4l Uafhaengig regulator, bestyrelse for Ofgem. Hovedformal specifikke rammer for GEMA/Ofgem, blandt andet af
er at beskytte nuvasrende og kommende forbrugere ved den britiske konkurrencestyrelse (Competition and
at fremme konkurrence hvor det er muligt. Market Authority), som vurderer at lovgivningen kan
Aktiviteter omfatter for eksempel udarbejdelse af "begreense Ofgems muligheder for at forfelge
reguleringsstrategi for Ofgem, fastlaeggelse af konkurrence-baseret politiker
retningslinjer for udvikling af regulering for specifikke
omrader.
]I Eimarkedstilsynet * Tredje energipakke er ikke implementeret i Norge, og
HIE Del af NVE (Norges Vassdrags- og Energidirektorat) der pagar i gjeblikket diskussioner om, hvordan dette

under Olie- og Energidepartementet. EImarkedstilsynet
har faet delegeret mandat fra departementet til at udvikle
og handhaeve reguleringen inden for en meget dben
ramme.

Elmarkedstilsynet har selvsteendigt udviklet reguleringen
for de norske elselskaber.

bedst gores

Storste anstgdssten er, at departementet er
klagemyndighed for EImarkedstilsynet

Organiseringen af EMT som en del af NVE anfgres ikke
som et vaesentligt problem i forbindelse med
implementeringen af tredje energipakke

Commission for Energy Regulation
CER ledes af tre uafheengige kommisseerer, udpeget af

ministeren for kommunikation, energi og naturressourcer.

De tre kommisseerer udger CERs daglige ledelse.
Kommissaererne traeffer generelt uathaengige
beslutninger, men ministeren har instruktionsret med
hensyn til CER’s egen performance samt til vilkar for
udstedelse af licenser.

Ministeren for kommunikation, energi og
naturressourcer er klagemyndighed for CERs
afgorelser, og nedseetter et uafheengigt udvalg til
behandling af klager.

25



Land Uafhaengighedsmekanisme Bemeerkninger
I Autoriteit Consument & Markt * Bestyrelsesmedlemmerne udpeges af
| @konomiministeren i perioder pa syv ar for formanden

ACM er en 500-mandsstyrelse under @konomiministeriet,
hvis gverste ledelse bestaende af en tremandsbestyrelse
er "administrativt autonom” med endelig
beslutningsdygtighed i alle sager, mens styrelsens
medarbejdere er embedsmaend under ministeriet.

Tremandsbestyrelsen indgar i ACM’s daglige ledelse.

Styrelsen er resultatet af en fusion af flere regulatorer og
tilsyn, heriblandt konkurrencemyndigheden, i 2013.
Energiomradet har 75 arsveerk og er et af seks
fagomrader, ledet af en direktor.

og fem ar for de gvrige, med mulighed for forlaengelse.
Bestyrelsen mgdes ugentligt og traeffer
flertalsbeslutninger i koordination med direktgrerne ud
fra en "styringsregelbog”.

Fokus i ACM ligger pa mere generel
markedsovervagning snarere end regulatorisk udvikling
specifikt p4 energiomradet. Dog har ACM ogsé opgaver
(eksempelvis vedragrende netveerkskoder), der kraever
teknisk ekspertise.

Principper for regulering udarbejdes mere detaljeret af
energiministeriet end for de tre gvrige regulatorer, men
den konkrete udformning af reguleringen udfores af
ACM

4.2.4 Forenkling af det uafhaengige tilsyn

De direkte omkostninger til det uafthaengige tilsyn i form af vederlag er begraensede. Til dette kommer omkostninger til betjening
af tilsynet, primaert i form af forberedelse af sager. Vederlag m.v. til det uafhaengige tilsyn er 617.000 DKK (2015).

Der kan opnas en minimal besparelse ved at erstatte den nuvaerende tilsynslasning med en lgsning, hvor en uafhaengig
tremands-direktion indgar i daglig ledelse, se Figur 11. Der benyttes ca. 930 timer til sekretariatsbetjening. Denne betjening
vedrgrer fortrinsvis forberedelse af sager, som vurderes at vaere af principiel karakter og derfor foreleegges tilsynet til afgarelse.
Dette sagsbehandlingsarbejde vurderes at kunne forenkles, hvis der var en teettere, daglig dialog med den ansvarlige,
uafhaengige regulator.

3.276.000
1.700.000
3.000.000
976.000
600.000 ‘
L 276.000
Tilsynets Direktar To Samlet Uafheengig Netto
vederlag kontorchefer besparelse direktion besparelse

Figur 11: Besparelse ved erstatning af det uafthaengige tilsyn med en administrativt autonom bestyrelse, som indgar i daglig

ledelse

Vores observation i forbindelse med interviews med enheder, hvor den/de uafhaengige regulatorer (uafhaengig direktion,
kommisseerer) indgér i daglig ledelse, er:

* Der er et tydeligt ledelsesfokus pa opbygning af det nedvendige fagmilje og pa opbygning af en effektiv og steerk organisation
til at understatte regulators formal og strategi

* Kommisseererne indgéar selv som en del af den kritiske masse i opbygning af et reguleringsfagligt miljo

Specielt for mindre enheder som SET vurderer vi, at disse fordele vil medfgre en styrket ledelse og en bedre udnyttelse af de
ressourcer, som de uafhaengige regulatorer udger.

Bemaerk, at denne forenkling kun er relevant for SET, da FS ikke refererer til et uatheengigt tilsyn.
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4.2.5 Reduktion i antallet af sager
Antallet af sager i Energitilsynet kan reduceres, uden at det kraever strukturelle aendringer af tilsynet:

Pa kort sigt kan antallet af sager reduceres gennem gget fokus pa prioritering af sager (administrativ praksis). Dette gares
gennem en malrettet analyse og ledelsesmeaessig indsats. Samtidig kan sagsbehandlingen typisk effektiviseres gennem gget
standardisering af afggrelser, som kan reducere den individuelle behandling.

Pa middel sigt kan antallet af sager reduceres i samarbejde med regeludstederen (oftest Energistyrelsen). Samarbejdet vil
besta i en malrettet identifikation og tilretning af regler, som skaber sagsmaengderne. Det er afgarende, at der er klare roller for
de to parter i lasning af denne opgave, sadan at Energitilsynets formelle uafhaengighed ikke anfaegtes.

Pa langt sigt kan antallet af sager reduceres ved at der laves et teettere og struktureret samarbejde ved udarbejdelse af
reglerne, herunder strukturerede processer til haring og anden involvering af interessenter, struktureret vurdering af
konsekvenser af ny regulering, med videre.

Som en del af analysen har SET vurderet, hvor stor en del af sagsmeengden der kan reduceres ved regelforenkling. En egentlig
regelgennemgang ligger uden for mandatet for analysen, derfor er effektiviseringspotentialet anslaet ved hjeelp af
erfaringsveerdier fra andre regelforenklingsopgaver. Opgearelsen er behaeftet med en vaesentlig usikkerhed, og bar kun
behandles som en indikation af potentialet. Vurderingen er at der kan frigeres 3.500 timer — 7.000 timer gennem regelforenkling,
svarende til 2,5-5 arsvaerk med SET’s nuvaerende produktivitet. Hertil kommer den administrative lettelse for selskaberne, som
vil veere starre end potentialet i SET. Fordelingen af potentialet i forhold til opgavebinding er vist i Figur 12.

ERFARINGSMASSIGT POTENTIALE VED SAMLET POTENTIALE SAMLET POTENTIALE
SYSTEMATISK FORENKLING AF (MINIMUMSCENARIE) (MAKSIMUMSCENARIE)
ADMINISTRATIONSGRUNDLAG 7.049
Maksimalt potentiale (%)

I Hejt potentiale (%)
M Lavt potentiale (%)
4.083
100
> ’ ‘ 3.511
50 2.282
35 2.236
- B " L w |
10 _—
T
Uden regel-  Med regel- Lille  Middel Hgj Potentiale Lile  Middel Hgj Potentiale
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Figur 12: Potentiale for effektivisering gennem regelforenkling. | analysen kombineres erfaringstal fra regelforenklings- og
optimeringsopgaver med SET’s egne opgarelser af bindingsgrader og hensigtsmaessighed af reguleringen.

Analysen viser, at det vaesentligste potentiale vedrarer opgaver med hgj bindingsgrad. Dette betyder, at potentialet kun kan
hastes gennem en systematisk regelforenkling i samarbejde med Energistyrelsen, og at der vil vaere tale om en proces, som det
vil tage en arraekke at gennemfgre fuldt ud.

4.3 Sammenlagning af de to nuvaerende sekretariater

De to nuveerende sekretariater sammenlaegges under et feelles uafheengigt tilsyn.
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Synergien ved sammenleegningen afhaenger af flere forhold:

¢ Skal den nuveerende uafhaengige enhed opretholdes, eller kan der benyttes en organisering, hvor tilsynssekretariatet i hgjere
grad end i dag kan traekke pa feellesfunktioner fra en anden organisation?’

¢ Sker der handheevelse af reguleringen med lange reguleringsperioder, som kan forskydes pa tvaers af forsyningsarterne?

¢ Kan der skabes et vaesentligt bedre fagligt miljg med starre kritisk masse i et samlet tilsynssekretariat?

4.3.1 Synergien afheenger af, om sekretariatet skal opretholdes som fuldstaendigt uafheengig enhed

Ved etablering af Energitilsynet er det oprindeligt vurderet, at SET skulle etableres som en fuldt ud uafheengig enhed. Andre
regulatorer har valgt organisering med mulighed for at treekke pa faellesfunktioner fra en stgrre organisation.

Vurderingen er primeert juridisk, og ligger uden for denne analyse, | stedet har vi analyseret synergien i to scenarier. Den
veesentlige forskel er, at der i den helt selvsteendige organisering mistes synergi mod de nuvaerende faellesfunktioner i
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som delvis opvejer synergierne ved en sammenlaegning.

4.3.2 Synergi med korte og lange reguleringsperioder

Der er en begreenset synergi i opgaven med handhaevelse af reguleringen, da en stor del af opgavelasningen er specifik for
forsyningsarterne. Af samme grund organiseres tilsynsopgaven typisk efter forsyningsart, hvor medarbejderne opnar kendskab
til requleringen, branchespecifikke forhold, branchens aktarer med videre. Der er forventning om, at fremtidig regulering af de
forskellige forsyninger vil gare det lettere at udnytte medarbejdere pa tveers af forsyningerne, hvorfor der kan forventes en
starre synergi i form af mulighed for aget kapacitetsudnyttelse pa tveers af forsyningsarter.

En mulighed for at oge synergien er regulering med lange reguleringsperioder, hvor indtsegtsrammer for eksempel fastleegges
for femarige perioder, og hvor benchmarking gennemfgres som en del af fastleeggelse af indteegtsrammen. Her er
opgavemaengden ikke konstant. Derfor kan tilsynet med fordel lade en del af medarbejderne arbejde med
indteegtsrammefastlaeggelse pa tveers af forsyningsarter, hvis reguleringen indrettes, sa opgaverne falder forskudt. Det er ikke
belyst, om det vil veere muligt og enskeligt at indrette reguleringen sadan.

4.3.3 Opbygning af et staerkere, fagligt miljo

Et af formalene med en sammenlaegning vil veere at opbygge et samlet fagmilje for gkonomisk regulering. Fordelen vil veere, at
medarbejdernes kompetence kan skeerpes, og at miljget bliver mere attraktivt for medarbejdere med steerke
reguleringskompetencer.

Den nuveerende struktur og opgavesammensaetning er en barriere for at udnytte denne synergi:

* Flere af de interviewede regulatorer understreger, at det er nadvendigt at have speendende udviklingsopgaver for at tiliraekke
og fastholde de steerkeste medarbejdere (se blandt andet tekstboks om NVE). Der vil ikke komme flere af disse opgaver ved
en sammenlaegning af de nuvaerende, handhaevende funktioner i de to sekretariater

* Dette stemmer overens med OECDs retningsliner, der understreger behovet for at skabe et samlet incitament hos regulator til
at udvikle og handhzeve reguleringen

* Den praktiske organisering af tilsynsopgaverne, hvor handhzevelsen i hgj grad sker i de enkelte forsyningsarter, begreenser
effekten af en sammenlaegning, men forhindrer den ikke

Pa denne baggrund vil det veere rimeligt at vurdere, at sammenlaegningen af to miljger, som ikke er tiltreekkende nok til at
fastholde medarbejderne i tilstreekkeligt omfang, ikke vil skabe et vaesentligt mere attraktivt fagligt miljg med den nuvaerende

” SET traekker i dag pa feellesfunktioner i form af blandt andet facility management, generel it, bogfering og HR, men har
etableret en reekke selvsteendige funktioner til styring og ledelse.
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opgaveportefolje. Med en gget inddragelse i regeludarbejdningen i et teet, formaliseret samarbejde med Energistyrelsen, vil det
imidlertid blive muligt at ege synergien ved at skabe et staerkere reguleringsgkonomisk fagmiljo i et samlet sekretariat, og vil
dermed bade styrke attraktiviteten, udnyttelse af reguleringsekonomisk fagkompetence og styrke regulators gennemslagskraft
gennem stgrre faglig og analysemaessig kompetence.

4.3.4 Samlet vurdering af synergi ved sammenlagning

For at vurdere effekterne af en sammenlaegning, har vi beskrevet ni typer af synergi, som er en standard-opgerelsesmetode, se
Tabel 3.

Opgarelsen af synergi er primeert kvalitativ. Der er enkelte omkostningssynergier (bedre kapacitetsudnyttelse af SET’s
feellesfunktioner), som opvejes af tab af tilsvarende omkostningssynergier i KFST. Vi har ikke analyseret faellesomkostningerne i
KFST og Energistyrelsen, og kan derfor ikke lave en kvantitativ vurdering af nettoeffekten. Da FS vil komme til at indga i en
koncern med hgje overhead-omkostninger, vurderes at nettoeffekten pa rene omkostningssynergier at veere neutral eller
negativ.

Kan sekretariaterne sammenlagges med en teettere integration i en styrelse, kan der hastes omkostningssynergier svarende til
SET’s nuvaerende meromkostning til administrative funktioner. Samtidig vurderes, at mulighederne for at skabe et bedre fagligt
miljg forbedres, og at personaleomsaetningen derved kan nedseettes. (Bemaerk, at dette ikke understottes af data for FS’
nuveerende personaleomseetning, vurderingen er erfaringsbaseret).

Forskellene mellem sammenleegning i den ene eller den anden koncern er kvalitative:

* Ved en sammenlaegning under KFST opnas tilknytning til et konkurrencemilja, som er vant til at agere som uafheengig
myndighed i konkurrencespgrgsmal — dog ikke uafhaengighed svarende til EI- og Gasdirektivernes krav til regulator. Der
opnas en vis armslaengde til lovgiver, som kan bidrage til en oplevelse af uathaengighed hos branchen, men som til gengeeld
kan gare det vanskeligere at skabe sammenhaeng, gennemsigtighed og forudsigelighed i gennemfarelse af energi- og
forsyningspolitikken, som vil blive afheengig af mere formaliserede samarbejdsprocesser. Der opnas tilknytning til et miljg med
fokus pa forbrugerforhold, effektiviseringer og uafhaengige skonomiske analyser

* Ved sammenlaegning under Energistyrelsen opnas en teettere tilknytning til et energifagligt milje, herunder en teettere
tilknytning til regeludsteder. Fordelene vil veere entydig placering af ansvaret for forsyningsomradet i et ministerium, lettere at
realisere synergi og samarbejde mellem regulator, politik-udformning og lovgivning, lettere at undga dobbeltfunktioner for
eksempel inden for forstaelse af brancheudvikling, effektiviseringspotentiale og regulering; et aget fokus pa effekten af
reguleringen og forbedring af reguleringen samt lettere adgang til en forstéelse af regelfortolkningen og den overordnede
politiske malsaetning, som reguleringen skal understatte.
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Tabel 3: Vurdering af synergi ved sammenlaegning af FS og SET

S, ling som er de enhed Sammenlagning under Konkurrence- og Sammenlagning under Energistyrelsen
Forbrugerstyrelsen
Synergi Synergitab Synergi Synergitab Synergi Synergitab
Dget Storre fagligt En vis effekt af at have et Tab af konkurrencefagligt En vis effekt af at have et Risiko for opbygning af En vis effekt af at have et Tab af konkurrencefagligt
kvalitet miljo storre, reguleringsfagligt milig (FS) storre, reguleringsfagligt dobbeltfunktioner i storre, reguleringsfagligt miljo
miljo miljo EFKM/ENS for at sikre miljo
adgang til viden Del af energi- og
forsyningsfaglig milje
Teet sammenhaeng
mellem regeludstedelse,
regelfortolkning og
regelforbedring
Dget professio- Lidt storre udbytte af FS losrives fra storre, Del af storre, professionelt ~ Nej Del af storre, professionelt  Nej
nalisering professionaliseringstiltag professionelt ledet ledet koncern ledet koncern
pga. flere sagsbehandlere koncern Lidt sterre udbytte af Lidt sterre udbytte af
professionaliseringstiltag professionaliseringstiltag
pga. flere sagsbehandlere pga. flere sagsbehandlere
Mindre @get kritisk masse af Mindre attraktivt fagmilje Bget kritisk masse af Nej @get kritisk masse af Mindre attraktivt fagmiljo
sarbarhed sagsbehandlere for konkurrenceskonomer sagsbehandlere sagsbehandlere for konkurrenceskonomer
Tab af adgang til at Tab af adgang til at
inddrage KFST-okonomer inddrage KFST-okonomer
ad hoc ad hoc
Dget Effektiv it- Nej
kvalitet understottelse
ffek-
z‘gmeete Specialisering Lille effekt
Storre Nej FS taber forhandlingskraft SET vil ege Nej @get forhandlingskraft FS taber veerdien af
forhandlings- og veerdi af KFST- forhandlingskraft gennem gennem omdemme som omdemme som
kraft omdemme som KFST-omdemme del af resort der styrer uafhaengig
konkurrencemyndighed sektorens udvikling konkurrencemyndighed
Dget Standardisering | Feelles udvikling af visse Nej Faelles udvikling af visse Nej Faelles udvikling af visse Nej
effektivi- processer for processer for processer for
tet sagsbehandling og sagsbehandling og sagsbehandling og
rapportering rapportering rapportering
Proces- Nej. Der eringen
optimering tvaergéende processer
Stordrift Bedre udnyttelse af SETs Tab af adgang til Adgang til faelles Nej Adgang til feelles Nej
administrative funktioner koncernfunktioner koncernfunktioner koncernfunktioner

Synergi knyttet til starre fagligt miljg afheenger i hgj grad af, om det vil vaere muligt at skabe et staerkere fagligt miljg gennem
teettere samarbejde eller sammenlaegning. Vores interviews med europaeiske regulatorer indikerer, at det ikke er starrelsen,
men naturen af opgaver i tilsynene, der er en nggle til at tiliraekke og fastholde medarbejdere med staerke
reguleringskompetencer.

De negative synergier ved et teettere samarbejde eller en sammenlaegning mellem de to sekretariater atheenger af den valgte
struktur af et uafhaengigt tilsyn. Hvis de to sekretariater sammenlaegges som enkeltstaende enhed, vil hele reguleringsarbejdet
blive underlagt en steerk uafhaengighedsmekanisme, som kan vaere med til at skabe storre omkostninger til udvalgsbetjening,
hajere overheadomkostninger pa grund af gnsker om uafheengige ledelses- og stattefunktioner, starre afstand mellem
bestyrelse og organisationens udvikling, med videre.

5. Opbygning af en steerk, uafhaengig regulator efter europaeisk
forbillede

| denne lgsning erstattes nuveaerende tilsyn af en regulator med et samlet mandat til at udvikle og handhzeve reguleringen og
monitorere effekt og kvalitet af reguleringen. Hjemmelsgrundlaget kan skabes pa to mader:

Etablering af rammelovgivning for reguleringen. Dette kreever en aendring af sektorlovgivningerne, hvor elementerne til isaer
gkonomisk regulering skrives ud af lovgivningen. | stedet etableres ved lov, at et uafheengigt tilsyn far til opgave at udvikle
regulering ud fra en overordnet retningslinje, som typisk vil omfatte:

¢ Overholdelse af europeeiske regler

* Beskyttelse af kort- og langsigtede forbrugerinteresser

* Fremme af konkurrence

¢ Sikring af transparens og ligebehandling
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Den uafheengige regulator bemyndiges til at udvikle den konkrete regulering i form af regler. Disse regler vil erstatte nuvaerende
bekendtgarelser og elementer i sektorlovene, som fastleegger elementerne i reguleringen.

Denne lgsning sikrer den fulde uafheaengighed, som markedet efterspgrger, og som lever op til IMFs og OECDs retningslinjer for
uafhaengige regulatorer.

Delegering af myndighed til en uafhzengig regulator. Der kan opbygges en lige sa steerk organisation ved delegering af
myndighed til requlator. Den vaesentligste forskel er, at delegeringen er reversibel, og derfor skaber mindre tryghed hos
investorer. Samtidig @ges risikoen for, at lovgivere kan komme under pres for at gribe ind i regulering, som én gang er delegeret
til regulator.

| begge tilfelde vil den uafhaengige regulator fa ansvar for:

* Analyse af status for de omrader, regulator skal arbejde for (forbrugerbeskyttelse, konkurrence, transparens og
ligebehandling)

* Udvikling af tiltag til forbedring af omraderne

¢ Udvikling og gennemfarelse af processer til udvikling og forbedring af reguleringen

* Handhzevelse af reguleringen

* Monitorering og opfelgning

Der er forskellige praksisser for regulatorers monitorering — nogle regulatorer har paleeg om at afrapportere pa bestemte mal og

med bestemte intervaller, andre er givet en bred ramme, og kan selv tilretteleegge den mest hensigtsmaessige monitorering og
rapportering.

5.1.1 Strategisk malbillede for et udvidet tilsyn

Det strategiske malbillede for det udvidede tilsyn vil indeholde:

Emne Beskrivelse Bemaerkninger
Lovfortolkning * Udvikling af regler, som sikrer overholdelse af europaeisk og national
lovgivning

* Afgarelse af sager i overensstemmelse med lovgivning og regler

Forbrugerbeskyttelse Udvikling og handhzevelse af regler, som sikrer

* forbrugernes kortsigtede interesse gennem lave priser og hgj kvalitet
af forsyning

¢ forbrugernes langsigtede interesser, ved sikring af rammebetingelser
for fortsat investering og innovation

Styrket konkurrence Udvikling og handheevelse af regler, som: Opgaveafgraensning til

* styrker konkurrence pa alle relevante omrader, herunder detail- og konkurrencemyndigheder skal fastleegges.

engrosmarkeder. Konkurrenceudsasttelse af omrader, som ikke er Ilzorlfksempel kag_r?]gléla;;[or eller »
naturlige monopoler onkurrencemyndighed have ansvaret for

) ) o overvagning af koncernintern samhandel
¢ sikrer regulering og overholdelse af regulering til beskyttelse mod
monopolmisbrug, for eksempel regler for intern overvagning

Transparens ¢ Transparens i egen opgavelasning, herunder fuld transparens i Krav til regulators rapportering kan
strategi, udvikling af regulering og handhaevelse af regulering fastleegges specifikt eller generelt. Der er en

o . . vis varians mellem de europaeiske
Transparens i de regulerede sektorer gennem offentliggerelse af regulatorer, ofte vil regulator palaegges at
information, udstedelse af regler der sikrer gget transparens samt ’

" offentliggere strategi og forretningsplan, og at
gennemfarelse af analyser af sektorernes udvikling og performance rapportere labende pé fremdift i forhold i

disse.
Effektiv opgavelasning e Sikre organisation, kompetencer, processer og systemer, som kan Kan for eksempel vurderes gennem
med hgj kvalitet udvikle og handhzeve reguleringen i forhold til nutidens og fremtidens ~ brugertilfredshedsmalinger og eksterne
krav reviews

* Udfgre reguleringen med hgj effektivitet og kvalitet
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5.1.2 Principper for omallokering af opgaver
Tildeling af flere opgaver til regulator falger principperne:

1. Det er udelukkende opgaver, der relaterer sig til at sikre effektiv konkurrence og effektiviseringer, der skal ligge hos tilsynet.
For eksempel skal tilsynet ikke lase andre administrative myndighedsopgaver (for eksempel administration af tilskud og
afgifter).

2. Tilsynet skal ikke administrere opgaver af politisk karakter — for eksempel strategi for gran omstilling — men kun udmente

regler, der sikrer at den overordnede politik gennemfares transparent, effektivt og i starst muligt omfang pa markedsvilkar

3. Ansvar for regulering, som ikke kan handteres rent mekanisk, men som kreever vurdering, dialog og forhandling, bar
placeres hos det uafhaengige tilsyn. Det kan for eksempel dreje sig om aftalebaseret regulering/elementer af aftalebaseret
regulering

4. Der skal tilstreebes samme arbejdsdeling pa alle omrader, sadan at der er samme snit mellem lovgiver, regulator og andre
myndigheder i alle forsyninger (for eksempel samme placering ansvar for fastseettelse af WACC, fastseettelse af
effektiviseringskrav etc.) mellem de forskellige forsyningsarter.

5.1.3 Et steerkere, mere uafhaengigt tilsyn etableres i en styret proces over en arraekke

Det skal understreges, at etableringen af en regeludstedende regulator, forankret i en rammelovgivning, ikke er et alternativ til at
lgse de performancemeessige udfordringer i det nuvaerende SET, og brugernes oplevede kompetencegab i begge sekretariater.
Tveert imod er det afgarende, at der skabes en steerk regulator som er bredt anerkendt for kompetencer, professionalisme og
kapacitet for at transitionen til en ny struktur kan gennemfgres.

Case: Etablering af den irske regulator CER
Den irske regulator CER blev etableret som uafheengig organisation pa et tidspunkt, hvor det var klart at tarifferne ville stige pa grund af et
stort behov for reinvesteringer i distributionsnet.

Etableringen af den uafhaengige regulator gjorde det muligt for politikerne at skabe afstand til den ngdvendige men upopulzere udvikling. |
situationen fungerede regulator som en dobbelt garanti dels mod en politisk indblanding, som kunne have gjort det vanskeligt at opfylde
malet pa en gkonomisk effektiv made, og dels mod at politikerne kunne beskyldes for passivitet af forbrugere og andre interessenter, som
ikke enskede at acceptere udviklingen

Udvikling af en steerk, uafhaengig regulator er en tidskraevende proces. Ud over ovenngevnte tillidsskabelse er de vigtigste
elementer i processen:

* Vedtagelse af den ngdvendige lovgivning

¢ Samling af kompetencer og opgaver, som i dag lgses i forskellige organisationer

* Opbygning af politisk accept af og politisk kultur for at regulators uafheengighed respekteres

* Opbygning af nye kompetencer, som ikke findes i nogen af de nuvaerende organisationer

¢ Etablering af et ledelsesteam, hvis kompetencesammensaetning matcher behovene i en sammenhaengende regulator
Den udvidede kompetence kan ikke overfgres til regulator, uden at der er tillid til bAde kompetencer og uafhaengighed hos
politikere og i den regulerede industri. Dette behov kan imgdekommes ved, at regulator gradvis overtager opgaverne med at

opbygge regulering og udforme regler for reguleringen, men at den formelle myndighed farst overdrages til regulator efter at
denne har vist sig kompetent til at lase opgaven.

Overfarsel af reel myndighedskompetence kan gares afheengig af, at regulator overholder en reekke milepeele i
udviklingsforlgbet, for eksempel:

¢ Udarbejdelse og godkendelse af strategi og forretningsplan
* Udarbejdelse af regler for ny regulering, som godkendes og vedtages af ministeren

* Godkendelse i eksterne reviews, for eksempel fra ratingbureau

Et forslag til proces er vist i Figur 13. Den baerende idé for forslaget er, at udviklingen af ny regulering frem til den kommende
reguleringsperiode udnyttes til samtidig at opbygge kompetencer, processer og tillid. Overholdes de milepzele, som fastleegges i
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begyndelsen af processen, overfares myndigheden til den nye regulator. Pa denne made skabes der pa den ene side tillid til, at
der ikke afgives indflydelse far regulator har kapacitet til at lase opgaven, og pa den anden side, at beslutningen om at age
regulators mandat er uigenkaldelig.

Beslutning om
etablering

Sammenlagning
af sekretariater

Kapacitets-
opbygning

Proces- og
relationsudvikling

Udvikling af ny
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Figur 13: Forslag til forlab for opbygning af ny reguleringsmyndighed.

Den nye regulator
udvikler regulering til
understettelse af
forsyningsstrategien.
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Myndigheden til
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