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Kommissorium for Axcelfutures
Advisory Board

Erhvervspotentialet i forsyningssektoren

Forsyningssektoren:

Bestar af basal infrastruktur inden for el, varme, affald, vand og spildevand. I Danmark
har vi opbygget en vaesentlig styrkeposition, og generelt er sektoren velfungerende. Sekto-
ren har strategisk betydning for samfundet, og der folger betydelig regulering pa grund af
monopolagtige karakteristika. Samlet set star forsyningssektoren for 2V/2 procent af det
danske bruttonationalprodukt og udger séledes en lige sa stor del af dansk gkonomi som
medicinalindustrien. Hvert ar kaber forsyningssektoren varer og serviceydelser for 52
mia. kr., mens den salger ydelser til erhvervsliv og husholdninger og den offentlige sektor
for 92 mia. kr.

Erhvervspotentiale — eksempel inden for fjernvarmesektoren:

63 procent af danske hjem er opvarmet med fjernvarme, hvilket internationalt set er
unikt. Dansk fjernvarme er udviklet til et niveau, hvor energiudnyttelsen er naesten opti-
mal. Nér der produceres strom pé kraftveerker, udnyttes spildvarmen, og det varme vand
transporteres over lange afstande uden navneverdigt varmetab. Danfoss, Grundfos, Log-
stor og Kamstrup er blandt de store leverandgrer til fjernvarmesektoren, men de leverer
delelementer og ikke samlede lgsninger.

Men potentialet for samlede lgsninger er enormt og kan maéles i et tocifret milliardbelgb.
Den stigende urbanisering og grenne omstilling er loftestangen, og det rejser spgrgsmaé-
let: Kan Danmark skabe en enhed, der kan koordinere danske kompetencer, leverancer og
services, sd den udenlandske efterspargsel kan honoreres? Eller skal vi overlade opgaven
til storre, udenlandske koncerner?

Opgaven

COP 21, der afholdes i Paris i november 2015, vil fa stor betydning — ikke bare for tempoet
i den grenne omstilling i Danmark, men ogsa for spergsmalet om, hvorvidt vi kan opné et
“level playing field”, og spergsmaélet om, hvordan vi bekaemper den globale opvarmning.
Hidtil har Danmark veeret blandt de lande, der er gaet forrest, men hvis ikke andre lande
folger med, vil det dels betyde, at vi ikke nar globale mél for reduktion i udledninger, og
dels vil det stille danske virksomheder darligere i konkurrencen pa grund af relativt hgje-
re energipriser mv.

I lyset af dette har Axcelfuture stillet skarpt pa erhvervspotentialet i forsyningssektoren,
der i dag er underlagt betydelige styringsmaessige begransninger, og som desuden er
midtpunkt for regeringens bestrabelser pd at gennemfore den sékaldte “grenne omstil-
ling”. Der er en pris at betale for denne omstilling, men der er ogsé betydelige erhvervs-
messige muligheder, der eksempelvis har givet grobund for virksomheder som Vestas,
DONG Energy, Danfoss og Grundfos mfl.
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Axcelfuture har pa den baggrund bedt et Advisory Board om at undersgge, hvordan
erhvervspotentialet i forsyningssektoren kan forlgses. Der forestar pa den baggrund to
konkrete opgaver. Dels at undersgge, om reguleringen i sektoren er hensigtsmaessig —
herunder omkostningerne ved den grenne omstilling for forskellige typer af virksomheder
— og dels at vurdere det erhvervsmeessige potentiale i sektoren i forhold til forsyningssik-
kerhed, effektivitet, innovation og eksportpotentiale. Det gaelder internt i forsyningssekto-
ren og i forhold til eksterne leverandarer.

Der ses pa det kortsigtede potentiale og mulighederne pé leengere sigt.

e P kort sigt kan der veere effektive metoder til at understotte eksportpotentialet i
forsyningssektoren. Det kraever, at der skabes en forretningsorienteret enhed,
eventuelt baseret pa en form for offentligt-privat samspil. Derudover skal der ses
pé snitflader mellem regulerede og ikke-regulerede omrader, idet der ma
formodes at vaere “lavthangende frugter” i forhold til bedre regulering, der kan
fore til oget effektivitet mv.

e Palengere sigt skal jorden gades for en fornyelse af styringen/governance af sek-
toren, hvilket betyder, at der skal ses pé incitamentsstrukturer, omkostninger,
ejerskab mv.

Advisory Boardet betjenes af Axcelfutures sekretariat og Copenhagen Economics. Udval-
get skal holde sig orienteret om regeringens bestrabelser pa at gennemfore effektiviserin-
ger, men skal samtidig se bredt pad mulighederne for at age erhvervspotentialet.

Arbejdsomrader og afgraensning

1. Er snitfladerne mellem regulerede og ikke-regulerede aktiviteter lagt rigtigt?

Nér en virksomhed er et naturligt monopol, er det naturligt, at der finder en omfattende
regulering sted. Men efterhdnden som virksomhederne udvikler sig, og der bliver flere
knopskydninger, er det naturligt at se p4, om nogle omréder skal reguleres pa anden vis
eller helt saettes fri til gavn for effektivitet, innovation og eksport.

Hvilke omrader ber fortsat veere reguleret, og hvor kan man lempe, sa flere virksomheder
agerer pa markedsvilkar? Og hvordan kan det gares i praksis?

2. Hvordan pduirker organiseringen af forsyningssektoren incitamenter til effektivitet
og innovation?

Den nuvarende organisering og regulering har fort til et enestdende system, som vakker
international opmaerksomhed. Men nu er forsyningssektoren néaet til en skillevej. Udfor-
dringen er, at “hvile i sig selv’-princippet betyder, at der i en rakke tilfzelde kan blive gen-
nemfort investeringer, som er “ikke-forretningskritiske”. Omvendt betyder princippet i
elsektoren om, at den maksimale forrentning kun mé veere pa 1 procent over den lange
rente, at det kan vare vanskeligt at gennemfare forretningskritiske investeringer.

¢ Hvordan opbygges bedre incitamentsstrukturer for "naturlige monopoler” — eller
med andre ord — hvordan moderniseres “hvile i sig selv’-princippet?
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e Er det nyttigt, at kommuner laver energi- og klimapolitik for deres egne verker, eller
skal der snarere satses pa nationale strategier?

e Hvilke omkostninger er der forbundet med, at Danmark nér EU-maélene for gren om-
stilling i 2034 allerede i 2020 — set i forhold til det erhvervspotentiale, omstillingen
giver?

¢ Hvordan sikrer man lige konkurrence mellem selskaber, der er tvunget til at skabe et
overskud til deres ejere, og eksempelvis kommunale eller andelsejede selskaber, der
ikke skal skabe et overskud til deres ejere, og som regulerer deres indtjening via pri-
sen pa ydelsen?

e Hvordan understattes mulighederne for at effektivisere driften og gge innovationen
gennem samarbejde og konsolidering i branchen?

e Hvad betyder det for energiskatteprovenuet, at gron energi i stigende grad vinder
frem? Hvordan beskattes gron energi bedst muligt, s provenuet kan fastholdes?

e Hvilken rolle spiller regulering for nyudvikling af produkter? Her teenkes bl.a. pa
energieffektivitet, vandbehandling, genanvendelse/oparbejdning osv. af betydning for
danske erhvervseventyr, bl.a. pa grund af et "effektivt/attraktivt hjemmemarked”.

3. Gevinster ved forbedret styring og regulering af sektoren

Den nuverende governancestruktur er i hgj grad praeget af kommunalt ejerskab og for-
brugerejerskab. I byerne ejes forsyningsselskaber af kommuner, mens andelseje er frem-
herskende i landomrader, hvilket der er historiske arsager til. Det betyder, at politiske
mal, ejerskab og driftsmaessige sporgsmal blandes sammen, og det kan vare uhensigts-
maessigt og uigennemsigtigt.

e Hvordan sikrer man samfundsmeessige mal, samtidig med at virksomhederne
drives effektivt og pa et forretningsmeessigt grundlag?

e Hvilke erhvervsmessige muligheder har den grenne omstilling hidtil givet, og
hvilke muligheder vil Danmark have pa sigt?

e Hvad betyder begransninger i kommunalfuldmagten for udviklingsmuligheder-
ne?

e Kan der opstilles et kodeks for god corporate governance i forsyningssektoren?

Afrapportering
Axcelfutures Advisory Board skal fremleaegge sine resultater ved et topmede den 6. februar
2015. Repraesentanter fra regering, institutioner og virksomheder inviteres til topmadet.

Axcelfutures Advisory Board bestér af:
¢ Adm. dir. Mads Lebech, Industriens Fond (formand)
» Direktor Lars Andersen, Arbejderbevagelsens Erhvervsrad
e Direktor Preben Birr-Pedersen, Clean
« Bestyrelsesformand Ditlev Engel, SE Blue Renewables mfl.
¢ Direktor Claus Juhl, Struensee
* Direktor Finn Lauritzen, @resundskomiteen (tidligere direktor for Konkurren-
cestyrelsen)
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» Jens Jorgen Madsen (tidligere CEO Grundfos)

e VP Knud Pedersen, DONG Energy

* Tidligere erhvervsminister, MF Ole Sohn, Socialdemokraterne
»  Direktor Jens Christian Stougaard, PensionDanmark.

Uddrag fra regeringens Vakstpakke 2014: Effektivisering af forsyningssekto-
rerne

Der skal gennemfores effektiviseringer i forsyningssektorerne for 3,3 mia. kr. i 2020. Her-
af udger tidligere besluttede effektiviseringer 1,8 mia. kr., som folge af Veekstplan DK
(2012), Energiaftalen (2012) og Solcelleaftalen (2012), samt nye effektiviseringer pa 1,6
mia. kr. De samlede effektiviseringer gennemferes i samarbejde med sektorerne.
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Hovedbudskaber fra Advisory Board

Udnyt forsyningssektorens erhvervsmassige potentiale:
Udfordringer, muligheder og forslag

Forsyningssektoren — el, varme, gas, affald og vand —spiller en vigtig rolle for dansk gko-

nomi. Sektoren udger 2Y2 procent af BNP, hvilket svarer til storrelsen pad medicinalindu-

strien. Den kagber hvert ar varer og serviceydelser for 52 milliarder kroner og selger ydel-

ser til erhvervsliv, husholdninger og den offentlige sektor for 92 milliarder kroner. Forsy-
ningssektoren er desuden omdrejningspunkt for den gronne omstilling og skal derfor bi-

drage til at hdndtere de klima- og forsyningssikkerhedsudfordringer, som Danmark sam-

men med resten af verden stér overfor.

Forsyningssektoren spiller dermed ogsa en afgarende erhvervspolitisk rolle. Den forerpo-
sition, som den danske forsyningssektor og en raeekke danske virksomheder har indtaget
indenfor bl.a. energi og ressourceeffektivitet, har et stort og voksende eksportpotentiale i
takt med, at verden bliver mere “gren”. Men den danske grenne omstilling vil i det mind-
ste i en periode indebare ggede omkostninger i form af hgjere afgifter og priser pa el, var-
me, vand, affaldshdndtering mv. Det kan svaekke konkurrenceevnen for danske virksom-
heder.

Vores anbefalinger handler om at reformere sektoren for at fastholde konkurrenceevnen
for de virksomheder, som kaber ydelser fra sektoren (el, gas, varme, vand mv.) og derud-
over styrke mulighederne for at eksportere "grenne” produkter ved at organisere det dan-
ske hjemmemarked bedre.

Danmark har udviklet en afggrende styrkeposition ved hjzlp af en kollektiv indsats for at
skabe en unik infrastruktur.

Men forsyningssektoren star ved en skillevej og mé udvikle sig, hvis den fortsat skal bi-
drage til samfundsudviklingen. Det har allerede udmentet sig i reformer, der er gennem-
fort eller pa vej til at blive det. Men flere reformer skal gennemferes, for at vi kan fasthol-
de og udbygge danske styrkepositioner pa de globale cleantech markeder, hvor der i sti-
gende grad eftersparges starre aktorer, der kan lave samlede lgsninger og ikke bare del-
produkter. Derudover skal vi sikre, at voksende udgifter til keb af sektorens ydelser ikke
svaekker danske virksomheders konkurrenceevne.

Efter vores vurdering kraever disse mél reformer pa tre omrader:

1. @get skala, innovation og effektivisering: lavere omkostninger og bedre
produkter, herunder gennem innovation, kraever ofte tilstraekkelig skala i lasnin-
ger og kompetencer til at rationalisere og udvikle drift p& tvers af kommunale og
regionale grenser til en bred kundekreds. Det kraever rammevilkar, der i hgjere
grad belgnner de effektive virksomheder og de smarteste lgsninger, og som fjer-
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ner barrierer for at opna sterre skala og konsolidering.

2. En klarere arbejds- og rollefordeling: Offentlige myndigheder skal fokusere pa at
stille krav til kvalitet og lave priser pa vegne af borgere og virksomheder. Driften
skal lgses af (private eller offentlige) selvstaendige selskaber, der er adskilt fra
myndighedsopgaven. Selskaberne skal drives effektivt med professionelle ledel-
ser, og der skal vaere en klar ejerstrategi. Styring, ledelse og finansiering af
eksportaktiviteter og storre innovationsprojekter skal finde sted i konstruktioner,
hvor private akterer baerer langt hovedparten af risikoen, og hvor investeringer er
baseret pa kommercielle overvejelser og afkastkrav. Sddanne kommercielt base-
rede samarbejder er ogsé forudsatningen for, at akterer i sektoren reelt kan lofte
potentialet for systemeksport og effektivt udnytte eksportfremmemidler samt
danske og udenlandske fonde til gren omstilling i udviklingslande mv.

3. Fokus pd konkurrenceevnen i den grenne omstilling. Det er erkleeret dansk poli-
tik at veere i den internationale front i den grenne omstilling, og vi vil argumente-
re for, at denne position kan fastholdes, uden at det skader konkurrenceevnen i
Danmark. Men det kraever, at de regulatoriske bestemte udgifter for danske virk-
somheder ikke stiger uholdbart i forhold til udenlandske konkurrenter, og at til-
skud og standarder, der praemierer grenne lgsninger og produkter, udformes, sa
de kan szlges ogsa uden for landets granser. Ellers bliver det for dyrt for de dan-
ske erhvervskunder, og de danske grenne leverandgrer mister eksportmulighe-
der.

Det vil fortsat vaere nadvendigt med en betydelig regulering, ikke mindst fordi store
dele af sektoren har karakter af naturligt monopol — kunderne har reelt ikke andre
steder at ga hen, hvis priserne er for hgje. Det betyder at sikkerhed for kvalitet og om-
kostningsbestemte priser kraever klog og malrettet regulering.

Vores anbefalinger, der folger heraf kan sammenfattes i folgende hovedpunkter:

Skarpere afgraensning af det regulerede omrade: jo mere det almindelige konkur-
rencepres driver priser ned og innovation op, jo mindre er behovet for serregulering som
altid har sine udfordringer. EU og Danmark har f.eks. med stor succes liberaliseret en
reekke netvaerksindustrier med elproduktion som det bedste eksempel. Distribution af el
til borgere og virksomheder er et naturligt monopol, produktion af el er det ikke.

e Forslag: Opsamling af affald er allerede blevet liberaliseret, og der bydes nu pa opga-
verne. Men en smartere affaldssortering (til forbreending, deponering eller genanven-
delse) bremses af kommunernes ret til at bruge affald til egne forbreendingsanleeg (til
varmeproduktion), selvom private virksomheder potentielt kan fa mere vaerdi ud det.
Det indikeres af en hgjere grad af genanvendelse i lande som Tyskland og hgjere gen-
anvendelse i kommuner, som ikke selv ejer forbraendingsanlag. I forleengelse af re-
geringens udspil pa dette omréde bor alternative modeller for affaldshéndtering te-
stes, herunder deres effekt for gkonomien i eksisterende kommunale anlaeg. Omdrej-
ningspunktet er at sikre et samlet effektivt marked for bade husholdnings- og
erhvervsaffald, hvor synergieffekter udnyttes.

11
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e Forslag: Dele af vandsektoren kan konkurrenceudsattes, eksempelvis ved brug af
koncessionsmodeller, som fastholder det offentliges ejendomsret til selve van-
dressourcerne. Erfaringer fra Holland dokumenterer, at det kan vaere en god ide.

Mange skzaeve tilskyndelser i reguleringen. God regulering giver tilskyndelse til lave
omkostninger gennem en effektiv organisering af medarbejdere og de betydelige investe-
ringer, som sektoren foretager. Det geelder ikke mindst udvikling af nye og billigere
lgsninger

e Den praktiske implementering af hvile-i-sig-selv princippet. De omfattede virksom-
heder opkraever indtaegter svarende til omkostningerne samme ar og uden nogen sy-
stematisk og effektiv efterprgvning af, om selskaberne er effektive. Princippet anven-
des i lidt forskellige versioner for distribution af fjernvarme og affaldsforbranding.

- Forslag: Vand, spildevand samt eldistribution er omfattet af en sékaldt indteaegts-
regulering, hvor selskaberne ved brug af benchmarking-modeller fair udmalt po-
tentialet for en mere effektiv drift, som de skal levere over nogle &r. Dette princip
ber ogsa kunne finde anvendelse i de dele af fjernvarme og affaldsforbraending,
som har karakter af naturlige monopoler.

e Skaeve tilskyndelser til investeringer og drift. Smart regulering sikrer, at investerin-
ger hverken er for hgje eller for lave i forhold til et fornuftigt samfundsmeessigt afkast,
og at der investeres i de rigtige lgsninger. Der er flere problemer i det nuvaerende set-
up. For det farste er det for *billigt” at investere i forhold til blot at optimere driften
eller bruge andre lgsninger, som ikke falder under "godkendte” investeringslgsninger
i reguleringen. Samtidig kan lave granser for maksimalt afkast pa indtjening vere en
bremse for effektivisering, fordi bedre performance bare leder til krav om lavere pri-
ser. Derfor er der ingen praemiering af den dygtige virksomhed. Derudover har man i
vandsektoren det problem, at selskaberne kun benchmarkes pé deres driftsomkost-
ninger, hvilket giver et incitament til at overinvestere for at flytte omkostninger fra
drifts- til anleegssiden.

- Forslag: Fa indfert regler i hele forsyningssektoren, der sikrer effektive investe-
ringer i de rigtige lasninger og belgnner virksomheder, som ligger i front hvad an-
gér effektivitet.

e Barrierer for konsolidering og lige konkurrence: (1) uens beskatning af virksomhe-
der drevet i forskellige ejerformer (andel, kommunalt, kommercielt) giver bade
forvridning af konkurrencen og kan vaere en bremse for at overga til kommercielt dre-
vet virksomhed med fuld skattepligt i forbindelse med en fusion mv. (2) begraensede
muligheder for at gennemfgre prisdifferentiering i det fusionerede selskab betyder, at
brugere i det mest effektive selskab ikke har nogen umiddelbar interesse i en fusion
(3) kommunernes gevinster ved salg af ejerandele f.eks. i en fusion, beskattes normalt
via en modregning i bloktilskuddet. Indtaegtsrammesystemet bar saledes tillade, at
ejerne beholder de rationaliseringsgevinster, der normalt er en fglge af konsoliderin-
ger. Endelig ber indtegtsrammesystemet i hgjere grad end i dag give incitament til, at
forsyningsselskaberne gennem udbud outsourcer dele af driften.

12
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- Forslag: Reformér regulering af skatteregler, bloktilskud og prisregulering mv.
med det sigte at give alle aktorer uanset ejerform en tilskyndelse til at realisere
potentialer for effektivisering via fusion og samarbejdsaftaler og ved at fjerne
konkurrenceforvridninger.

Ejerskab og governance. Forsyningssektoren er i hgj grad et kommunalt anliggende -
omtrent 80 procent af sektoren malt ift. omkostninger er ejet af kommuner. Det giver en
rakke udfordringer:

e Muyndigheds- over for driftsopgaven: Det afggrende for brugerne af forsyningssekto-
ren er, at de har forsyningssikkerhed (ingen strgmsvigt), kvalitet (rent vand) og lave
priser. Kommunerne har som myndighed i mange tilfalde den opgave at fare tilsyn
med kommunen som ejer af en virksomhed, hvilket betyder, at man forer tilsyn med
sig selv. Det er ikke nogen god praksis i almindelighed. Regulatorisk har der i senere
ar vaeret et stigende krav i retning af, at kommunalt ejede forsyningsselskaber skal ud-
skilles i selvsteendige selskaber. Erfaringer tyder p4, at det har veeret nyttigt at fa ad-
skilt myndigheds- og driftsopgaver og fa nedsat bestyrelser med steerkere faglige kom-
petencer. Bestyrelserne skal lgse deres opgaver baseret pa en klar ejerstrategi for drif-
ten, som er adskilt fra myndighedsopgaven. I forlaengelse af de andre foreslaede til-
tag, som konkurrencemaessigt ligestiller private og offentlige akterer, vil dette kunne
oge bade interessen for og accepten af flere private akterer pa selve driftsopgaven
f.eks. via en koncessionsmodel.

- Forslag: Fjernvarmesektoren bgr gennemfore en udskilning fra kommunerne i
selvsteendige selskaber eventuelt via en koncessionsmodel. Desuden bor der vaere
— pa linje med krav til bestyrelsesmedlemmer i pengeinstitutter - faglige krav til
at deltage i bestyrelsesarbejde i sektoren generelt. Det skal ses i sammenhaeng
med, at der i dag er mellem 15.000 og 25.000 bestyrelsesposter i forsyningssekto-
ren set under ét, hvoraf en stor del er pa valg hvert fjerde ar i forbindelse med
kommunalvalg. Det er séledes en betydelig opgave at sikre et stabilt, hgjt kompe-
tenceniveau i disse forsyningsselskaber, og derfor er der brug for at udvikle kom-
petencerne i de mange bestyrelser — hvilket eksempelvis kan ske i regi af Kommu-
nernes Landsforening. Det vil styrke det aktive ejerskab.

e Kerneopgaver over for udviklings- og kommercielle projekter. Udskillelse af forsy-
ningsvirksomheder i egentlige selvstandige selskaber er et godt veerktgj til adskillelse
af myndigheds- og driftsopgaver. Men der ber ogsa vere en adskillelse mellem opga-
ven med at drive et naturligt monopol i offentligt regi, f.eks. et vandveerk eller fjern-
varmevirksomhed, og at kanalisere ressourcer og kapital ind i selskaber, som skal
udvikle og sezlge produkter i et kommercielt baseret marked i konkurrence med andre
virksomheder i Danmark og udlandet. Der er udviklet et regelseet om offentlige virk-
somheders engagement i egentlige erhvervsdrivende selskaber, som kan anvendes til
dette formal. De indeholder netop krav om, at de offentlige aktgrer ikke ma have le-
dende indflydelse, samt krav om privat medfinansiering mv. Det er sddanne udvik-
lingsselskaber, som kan vare omdrejningspunktet for internationale eksporttiltag,
hvor man samordner privat og offentlig viden og kompetencer pa tvers af sektorer
mv. Oget skala her er helt afgerende.
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- Forslag: Offentligt ejede forsyningsselskaber skal grundlaeggende kun drive den
erhvervsaktivitet, som ligger direkte i deres formalsparagraf. Pa den anden side er
det gnskeligt, at viden fra deres kerneaktivitet kan udnyttes gennem egentlige
selvsteendige virksomheder med betydelig privat finansiering. En sddan udvikling
kan fremmes gennem tilpasninger i kommunalfuldmagten og/eller gennem sek-
torspecifik regulering, siledes at kommuners engagement ud over det naturlige
monopol afgraenses mere klart, men der samtidig bliver et gget incitament til at
understotte danske eksporterhverv.

Den gronne omstilling i forsyningssektor og konkurrenceevnen
Et hgjere dansk ambitionsniveau for gren omstilling seerligt for produktion af el/fjernvar-
me giver to udfordringer for dansk konkurrenceevne:

Ombkostninger for virksomhederne: Den grenne omstilling i forsyningssektoren er i
betydelig grad finansieret via afgifter pd brugerne, herunder den sikaldte PSO afgift.
Hertil kommer afgifter pa sektorens ydelser, som dels er fiskalt begrundede, dels spe-
cifikt bidrager til at reducere ressourceforbrug, udledninger af CO2 mv. Det betyder,
at de regulatoriske omkostninger pa disse ydelser er hgjere end i vores samhan-
delslande. Danmark har derfor ogsé i udstrakt omfang givet sarlige lempelser til virk-
somheder med hgjt energiforbrug; det gelder bide PSO-afgift og pa andre afgiftsom-
rader inden og uden for forsyningssektoren.

- Forslag: Fortsat fokus pé at sikre, at de regulatoriske omkostninger for virksom-
heder i international konkurrence ikke vaesentligt overstiger det niveau, som kon-
kurrerende udenlandske virksomheder oplever.

Eksportpotentiale for de gronne virksomheder: Forudsetningen danske virksomhe-
ders eksport af produkter tilknyttet produktion og forbrug af forsyningssektorens
ydelser er, at de er omkostningseffektive i udlandet. Globalt set er det ikke mindst
oget effektivitet i udnyttelse af vand og energi, der treenger sig pa, og her har danske
virksomheder opnéet steerke positioner. Det betyder modsat ogs4, at forceret udrul-
ning af grenne teknologier med hgje omkostninger for at n& ambitigse danske VE-
malsetninger har et begranset eksportpotentiale. Mere fzlles og mere stabile statte-
systemer for VE-produktion i EU-regi vil her kunne bruges som et instrument til at
reducere omkostninger ved den gregnne omstilling og dermed ogsa forbedre afseet-
ningsvilkér for danske VE producenter bade indenfor og udenfor EU. Derudover er
det afgarende, at danske virksomheder og konsortier har tilstraekkeligt med finansiel-
le kreefter til at byde pé storre anlaegslasninger. Her er danske virksomheder oppe
mod langt sterre internationale virksomheder, der selv kan lgbe en projektrisiko, og
det kan veere udslagsgivende for ordrer.

- Forslag:

- Styrk de gronne danske erhvervskompetencer ved at understatte kommercia-
lisering og produktion af de produkter, der kan salges nu eller de naermeste
ar uden for Danmark. Fasthold samtidigt stabile investeringsvilkar og stotte
til udvikling for de produkter, som er klar til markedet i de kommende artier.
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Tempoet i indfasning af nye teknologier i Danmark méa derfor afhange af
deres evne til at levere lgsninger effektivt (s& reduceres ogsa presset pa finan-
siering). Og fokus pé at udvikle mere falles og stabile stottesystemer i EU-re-

gi.

- Forslag: Overvej hvilke finansieringsmuligheder danske virksomheder har,
néar de skal eksportere starre systemlgsninger (eksempelvis fjernvarmelgsnin-
ger) til navnlig BRIK-lande mv. Er der barrierer for finansiering, som bevir-
ker, at vi mister eksportmuligheder?

Den mere langsigtede strategi: Der er vedtaget et bredt energiforlig, som dog kun lg-
ber frem til 2020. Danmark skal nu sammen med EU og resten af verden vedtage
malsetninger frem mod 2030 og efterfolgende ar.

e Der bor vaere gget fokus pa de omkostninger, virksomhederne betaler for finansi-
eringen af den granne omstilling, samtidig med at vi skal bevare de eksportmulig-
heder, som den grenne omstilling giver for virksomheder i og omkring forsy-
ningssektoren.

Effekter af en reformpakke

Vores vurdering er, at denne reformpakke har et betydeligt potentiale i forhold til
vaekst, arbejdspladser og eksport®.

e Konkurrenceevnen vil blive forbedret via lavere priser for virksomhederne gennem
effektivisering og innovation i sektoren. Der vurderes at veere et allerede identifice-
ret potentiale for effektivisering i forsyningssektoren pa 5-8 mia. kr. — primeert in-
den for vand og spildevand. Det giver besparelser for erhvervslivet via gget eksport
pé omtrent 3 til 5 mia. kr., og kan give en vaekst i beskaftigelsen i omegnen af
3.000 personer. Der er samtidig ogsa afledte besparelser for det offentlige, som gi-
ver muligheder for f.eks. lavere skatter.Niveauet for investeringer i forsyningssek-
toren alene i EU forventes at vokse fra 2%/ til over 3 procent af BNP i de kommende
ar. Danmark eksporterer allerede i dag for omtrent 33 mia. kr. til EU-markedet. En
fastholdelse af vores EU-markedsandel svarer til et eksportlgft pa 6 mia. kr. Hertil
kommer eksport til lande uden for EU, som fylder mere og mere i den globale gko-
nomi og ogsa i danske virksomheders eksport.

! Baggrunden for nedenstdende beregninger fremgar af baggrundsrapporten.
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Det samlede budskab er: Lavere omkostninger, gget innovation og andel i den globale
gronne vaekst kommer ikke af sig selv. Det kraever oget skala, tilskyndelser til effekti-
visering og innovation og bedre arbejdsfordeling mellem private og offentlige aktorer
samt bevidst fokus pa konkurrenceevnen i den grenne omstilling. Vi har leveret nogle
forslag, vi mener treekker i den rigtige retning.
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Katalog over reformtiltag

Forslag

Indhold

Mulige gevinster

DIREKTE OGET KONKURRENCEUDSATTELSE

Vigtige hensyn

Markedsgorelse af en storre del af
affaldsmangderne

Udvikling af nye forretningsmo-
deller og potentiel konsolidering pa
landsplan

Miljomaessige standarder og sikker-
hed for leverancer

Qget privat involvering
ivandsektoren

@konomiske gevinster ved
konkurrenceudsettelse af flere
opgave i sektoren

REGULERING AF DET NATURLIGE MONOPOL

Generel brug af regulatorisk
benchmarking af virksomhederne

Drive selskaberne frem mod best
practice i branchen

Benchmarking skal fremmer produk-
tion af ydelser med veerdi for kunder i
dynamisk perspektiv.

Fokus pa administrative enkle lgs-
ninger serligt for de mindste aktorer

Afkastkrav indlagt i benchmarking

@get fokus pa muligheder for at opti-
mere pa eksisterende aktiver frem for
nye investeringer.

Ens forretningsvilkar for forskellige
ejertyper

Finde balancen mellem optimering
og at give plads til fornuftige inve-
steringer

Afkastloft hgjere end minimumskrav

EJERSKAB OG GOVERNANCE

Praemiere de bedste i branchen sa de
fortsat har tilskyndelse til at optimere

Hensyn til priser for forbrugere

Systematisk fjernelse af barrierer for
konsolidering (skat, bloktilskud mv.)

Aktorer i branchen far tilskyndelse
til at hoste fordele ved samarbejde og
konsolidering samt fjerne diskrimi-
nering mellem forskelige ejertyper

Undga at overgang til nye konstrukti-
oner udlgser ekstraudgifter for nogle
aktorer.

Benchmarking skal understotte, ikke
bremse, synergieffekter

Udskillelse af kommunal virksomhed
til selskabsform

Klarger adskillelse mellem myndig-
hedsfunktion og driftsopgave og letter
formentlig ogs& samarbejde med
andre aktorer

Minimumskrav til faglige kompeten-
cer i bestyrelser

Styrke selskabernes muligheder for
effektiv drift ved at bestyrelse kan
give ledelse et bedre modspil til den
daglige ledelse

Undga urimeligt detaljerede krav
som gor det sveert at finde egnede
kandidater givet det meget store antal
selskaber i sektoren

Potentiel brug af koncessions
og udbudsmodeller

Kan gge konkurrence og sikre bedre
adskillelse mellem myndighed og
drift

Kan veere dyrt og kraever evne til
at udvikle kontraktformer med hgj
langtidsholdbarhed

Sikre at aktor har den ngdvendige
soliditet og faglighed til 1ose opgaver

Systematisk brug af selvstaendige
kommercielle selskaber med privat
ejerskab til aktiviteter uden for det
naturlige monopolomrade

DEN GRONNE OMSTILLING

Skal sikre, at det er private aktorer
og kapital som pétager sig risiko for
aktiviteter som foregar i princippet
fuldt markedsudsatte aktiviteter som
eksport, radgivning, udvikling af nye
teknologi mv.

Det kan vere et vigtigt salgsparame-
ter, at danske virksomheder har en
offentlig partner, der kan sige god for
virksomhedens leverancer

Omkostninger

Fortsat fokus p4 at de regulatorisk
bestemte omkostninger for danske
virksomheder udvikler sig holdbart i
forhold til deres konkurrenter

Finansiering af systemeksport

Fokus pa udrulning af de mest effek-
tive gronne teknologier i Danmark,
som ogsé kan selges uden for DK

Overvej om der er behov for at
forbedre finansieringsmuligheder for
danske virksomheder ikke mindst i
forhold til systemeksport

Vigtigt at sikre, at det forenes med
stabile investeringsvilkar ogsé for
endnu- ikke modne teknologier sa
der bliver investeret i fremtiden.

@get EU samarbejde kan veere
neglen til bade lavere omkostninger
og oget stabilitet
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Forsyningssektorens betydning for
konkurrence og eksport

Forsyningssektoren spiller en betydelig rolle i dansk gkonomi, forst og fremmest fordi
sektoren forsyner danske husholdninger og virksomheder med energi, el, vand og varme
og sorger for, at de kan komme af med deres affald.

Kernen i dette kapitel er fokus pa de erhvervsmassige implikationer heraf. Derfor starter
vi med en kort beskrivelse af sektorens stgrrelse og direkte betydning for dansk erhvervs-
liv som kgber af produkter og processer og som potentiel omkostningsdriver, nar virk-
somhederne kgber vand, affaldsbortskaffelse mv. (1.1). Vi argumenterer for, at evnen til at
udvikle nye og effektive produkter og processer i forsyningssektoren bliver stadig vigtige-
re i de kommende ar i takt med, at presset pa de globale ressourcer stiger (1.2), og der er
steerke indikationer p4, at danske virksomheder faktisk er ganske gode til dette (1.3).

1.1 Forsyningssektorens samlede rolle i dansk skonomi
Forsyningssektoren bidrager samlet set med en verditilvaekst p& 39 mia. kr. om aret sva-
rende til 2,4 procent af Danmarks samlede bruttonationalprodukt. Forsyningssektoren
udgar saledes en ligesd stor andel af Danmarks gkonomi som fx medicinalindustrien.
Sek-toren beskaftiger samlet ca. 23.000 personer, hvoraf energiforsyning og
varmeforsyning star for henholdsvis 10.000 og 2.000, mens affaldssektoren og
vandforsyning for hen-holdsvis 8.000 og 4.000, jf. Figur 1.1.
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Figur 1.1 Produktion (bruttovaerditilvaekst) og beskaftigelse i

forsyningssektoren
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Note: Totalen afviger fra summen af de tre delsektorer p& grund af afrunding.
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik

Selvom forsyningssektoren altid i sig selv overvejende vil vaere hjemmemarkedsorien-
teret, har den vasentlig betydning for dansk erhvervsliv. Dels fordi forsyningssekto-
ren er en vigtig aftager af varer og serviceydelser, og dels fordi dansk erhvervsliv selv
er kunde hos forsyningsvirksomhederne. Hvert &r keber forsyningssektoren i Dan-
mark varer og ydelser for 52 mia. kr. hos leveranderer i Danmark og udlandet. Fordi
sektoren er en stor aftager, giver den andre sektorer og virksomheder mulighed for at
salge nye lgsninger og teknologier, som i sidste ende er en reference for gget salg i
udlandet, og forsyningssektoren stagtter dermed opbygningen af internationalt orien-
terede virksomheder. Samtidig szlger sektoren ydelser for samlet 92 mia. kr., hvoraf
43 procent gér til danske virksomheder, jf. Figur 1.2.

Figur 1.2 Forsyningssektorens gkonomiske betydning

Leveranderer Forsyningssektoren Kunder
(El, gas, varme, affald og vand)

Erhverv
43%
Danske
83% 52 92
mia. mia.
Husholdning
+ offentlig
57%
Udenlandske
17%
Kilde: Copenhagen Economics baseret pd data fra Danmarks Statistik
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En stor del af forsyningssektorens omkostninger gar til investeringer i faste aktiver i form
af infrastruktur. Disse investeringer er bide omfangsrige og langsigtede, hvorfor et fokus
pé optimal investeringsadfeerd er vigtig for de samlede omkostninger i sektoren. Sektoren
foretager arligt investeringer for 19 mia. kr. og holder faste aktiver for 365 mia. kr. Det
svarer til ca. 80 procent af veerdien af den samlede kapitalbeholdning i den danske frem-
stillingsindustri. Samtidig er forsyningssektoren vasentligt mere kapitalintensiv end fx
fremstillingsindustrien. Forsyningssektoren har saledes 3,7 kr. i kapitalbeholdning for
hver krones produktion, mens den tilsvarende ratio i fremstillingsindustrien er 0,8.

Tabel 1.1 Kapitalbeholdning og kapitalintensitet i fremstillings-
industrien

Kapitalbeholdning (mia. kr.) Kapitalintensitet (faste aktiver/produktion)
Forsyningssektoren 365 3,7
Fremstillingsindustrien 468 0,8

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmark Statistik

Forsyningssektorens gkonomiske omfang i Danmark og i udlandet betyder, at der ligger
et betydeligt erhvervspotentiale for virksomheder, der leverer til sektoren. Dette potentia-
le materialiserer sig i oget vaekst og beskaftigelse i Danmark nér:

1. Der er en global eftersporgsel efter de varer og ydelser, der bliver produceret til
forsyningssektoren.

2. Danmark har styrkepositioner inden for omrader, der er relateret til forsynings-
sektoren.

3. Forsyningssektoren kaber varer og ydelser hos de virksomheder, der holder disse
styrkepositioner, og dermed stotter eksportbrancherne.

1.2  Globalt ressourcepres driver erhvervspotentiale for
lgsninger til forsyningssektoren

Den globale gkonomiske vekst er en stark driver for bedre udnyttelse af ressourcer i for-
syningssektoren. Det indebarer et behov for hgjere beskatning péa egentlige miljobela-
stende udledninger som drivhusgasser, og det presser priserne pa brug af ravarer op. Det
gor ganske enkelt innovative lgsninger til bedre udnyttelse af ressourcer betydeligt mere
attraktive:

e Privatekonomisk, fordi et stigende pres pa globale ressourcer og stigende ravarepri-
ser i sig selv vil gge veerdien af lgsninger og teknologier, der kan udnytte ressourcer
bedre.

e Samfundsekonomisk, fordi en effektiv udnyttelse af ressourcer muligger, at vi kan
fortseette med at have en hgj og stigende levestandard: Knappe og forurenende rava-
rer og processer erstattes af losninger, der grundlaeggende gger den samlede ressour-
ceeffektivitet.
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Den globale gkonomiske veaekst har siledes givet en kraftig stigning i priser pd ravarer og
forbrug af fossile brendstoffer. Efterspargslen efter ravarer er vokset massivt gennem de
sidste artier. Med ravarer teenkes pa varer som fossile braendstoffer, trae, mineraler og bio-
masse: Fra ca. 35 gigaton i 1980 til knap 80 gigaton i 2015, jf. Figur 3. Frem til 2000 hav-
de denne stigning kun begranset virkning pa de gennemsnitlige révarepriser, mens de si-
den da er vokset betydeligt. Niveauet i 2014 er saledes fortsat over niveauet i 2007 trods
afmatningen i gkonomien i OECD-landene. Det skyldes ikke mindst, at vaekstraterne
uden for OECD-landene fortsat ligger pa et hgjt niveau.

Baggrunden for den stigende veekst skyldes to underliggende faktorer. For det farste en
kraftig vaekst i den globale befolkning fra 4,5 mia. i 1980 til 7 mia. i 2012. For det andet en
parallel vaekst i indkomst per indbygger, som pa globalt plan nesten er fordoblet fra 1980
til 2010. Der er desuden udsigt til yderligere meget kraftige stigninger i de kommende ar-
tier, fortsat drevet af veeksten uden for OECD-omradet. Det er gledeligt, da det har bi-
draget til en betydelig reduktion i global fattigdom, men det har sin pris i form af gget
pres pa ressourcerne.

Figur 1.3 Det globale ressourcepres stiger
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Kilde: Copenhagen Economics p& baggrund af Materialflow.net

1.3 Danmark har styrkepositioner i forhold til
ressourcedagsordenen

Forudsaetningen for en mere erhvervsorienteret udvikling af forsyningssektoren er, at
Danmark har styrkepositioner, der kan gore sig geldende pa den globale scene.

Vi mener i hgj grad, at dette er tilfeeldet. Nar man ser pa styrkepositioner pa tvers af
EU1s, finder man, at Danmark klarer sig godt for en raekke produkter, der knytter sig til
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forsyningsomradet. Danmark ligger saledes blandt de syv ogverste lande blandt EU15-lan-
dene, nir man ser pa eksportspecialiseringen inden for fire grupper af produkter, der er
relateret til forsyningsomrédet og ressourcedagsordenen. Dette gelder regn- og spilde-
vandshandtering, hvor Danmark er nummer tre blandt EU15-landene, affaldshéndtering
(nummer 4), beskyttelse af jord og grundvand (nummer 5) og effektiv udnyttelse af energi
(nummer 7), jf. Figur 1.4. Styrkepositionerne er her opgjort ved et indeks for eksportspe-
cialisering, der maler forholdet mellem andelen af et lands eksport inden for en produkt-
gruppe og andelen af EU15-landenes eksport inden for produktgruppen. Hvis en
eksportvare har en stgrre andel af den samlede danske eksport end den tilsvarende andel
malt pad EU-niveau, s vurderes Danmark at have en hgj specialisering pa dette omrade.

Figur 1.4 Danske styrkepositioner inden for forsyningsomradet
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Note: Figuren viser styrkepositioner opgjort ved et eksportspecialiseringsindeks, der maler forholdet mellem
andelen af et lands eksport inden for en produktgruppe og andelen af EU15-landenes eksport inden
for produktgruppen. Figuren er baseret pa en tilpasset version af kategorierne i Eurostats liste over
grgnne erhvervsomrader (CEPA-segmenter).
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Energistyrelsen (2012a)

Disse styrkepositioner viser sig ved en samlet eksport inden for disse fire omrader pa 38
mia. kr., hvor 12 mia. kr. er relateret til eksport af varer og service inden for hhv. regn- og
spildevandshéndtering og affaldshandtering, jf. Tabel 1.2.

Tabel 1.2 Dansk eksport inden for fire omrader af forsynings-
sektoren

Mia. kr.
Regn- og spildevandsh&ndtering 12
Affaldshandtering 12
Beskyttelse af jord, grundvand og vandmiljg 4
Bedre udnyttelse af energi 9
Total 38

Note: Summen af de enkelte omrader afviger fra totalen pga. afrunding.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Energistyrelsen (2012a) 25
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Styrkepositioner inden for affaldshandtering

Inden for affaldshéndtering har danske virksomheder en rakke styrkepositioner, der vi-
ser sig i form af store teknologivirksomheder, forskningscentre og radgivere, som er
invol-veret i eksport af produkter, viden og systemlgsninger.

Styrkepositionerne galder bade specielle teknologier til behandling af enkelte affalds-
strgmme og hele integrerede energi- og affaldssystemer med hgj effektivitet bade i for-
hold til sortering af affald og energieffektivitet. Danske virksomheders styrkepositioner
viser sig serligt inden for:

e Forbrendingsanleg og forbrendingsteknologi. Hvor Danmark fx har en international
forerposition med hensyn til installeret kapacitet per indbygger.>

¢ Omdannelse af affaldsmaengder til braendstoffer. Dette galder bl.a. inden for biogas-
og bioethanolteknologi bade i form af anleeg, udvikling af enzymer og forskningskom-
petencer. Derudover foregar der biogasproduktion fra gardanlaeg og fzllesanlaeg med
tilknyttet kraftvarmeproduktion.

¢ Behandling og genanvendelse af organisk affald som bl.a. husholdningsaffald, ved
kombineret anaerob og aerob behandling.

e Teknologier inden for behandling af halm, fx omdannelse af halm til bioethanol, hal-
maske til ggdning og forbreending af halm.

Herudover findes der generelt et godt innovationsmilje og et hgjt vidensniveau og udvik-
lingsfokus i industrien og pa universiteter, herunder en god tradition for praktisk optime-
ring og kombinering af eksisterende teknologier.

Styrkepositioner inden for vand og spildevand

Danmark har en raekke styrkepositioner inden for vandteknologi. Disse er fokuseret om-
kring reduktion af energiforbrug i forsyningsnettet, vandsystemer og industrielle
applika-tioner, distribution og kontrol af vand, reduktion af vandtab i forsyningsnettet og
intelli-gent handtering af spildevand.

Saerlige veekstomrader er knyttet til reduktion af energiforbrug i vanddistribution, indu-
strielle applikationer og bygninger, hvor Danmark stér i en unik position med en kombi-
nation af kompetencer inden for veeskekontrol, kraftelektronik og kontroloptimering.

I forhold til spildevand alene er danske virksomheder gode pa omréder som fx udvinding
af fosfat fra spildevand og slam. Danske virksomheder har nemlig lovende teknologier og
kompetencer inden for filtreringsteknologier.

Selvom den danske vandteknologibranche er godt positioneret i forhold til fremtidig
vakst, er der ogsé begraensninger pa nogle vigtige omrader. Fx er der ingen forende dan-

2 COWI (2010)
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ske virksomheder pad omrader med stor vakst, sisom selve driften af vandforsyningerne
og teknologier til at hAndtere og behandle vand, der bliver anvendt inden for ukonventio-
nel udvinding (fracking) af olie og gas.

Styrkepositioner inden for energi

I forhold til energiforbrug i selve distributionen har danske virksomheder en rakke styr-
kepositioner knyttet til effektiv energiudnyttelse. Det handler bl.a. om reduktion af
ener-giforbrug i forsyningsnettet (vand og spildevand), energieffektive pumpesystemer
og re-duktioner af energi- og varmetab i forsyningsnettet (el- og varmedistribution).

Inden for energiomradet har Danmark ogsé en rakke oplagte styrkepositioner, nér det
gaelder produktionen af energi, herunder seerligt i forhold til vedvarende energi, fx vind-
mgller og produktion af energi fra restprodukter.

Samlet set peger det pa, at de danske styrkepositioner inden for forsyningssektoren kan
danne grundlag for, at danske virksomheders lgsninger kan implementeres i forsynings-
sektoren i bAde Danmark og i udlandet.

14  Forsyningssektorens leverandorer og kunder

Forsyningssektoren spiller en vigtig rolle som aftager af danske virksomheders varer pa
det hjemlige marked. Samlet kgber sektoren for 52 mia. kr. hos danske og udenlandske
virksomheder, hvoraf 83 procent kommer fra danske virksomheder, jf. Figur 1.2. Det er
netop i denne rolle, at rammevilkar for forsyningssektoren som keber af effektive og in-
novative lgsninger er centrale.

I Danmark er de vigtigste eksportorienterede brancher, der er leverandgrer til forsynings-
sektoren, fremstilling af kraftmaskiner, motorer og vindmeller, herunder pumper, frem-
stilling af industrimaskiner, metalvarer, it-udstyr samt ledninger og kabler. Disse fem in-
dustribrancher leverer samlet set varer til forsyningssektoren for ca. 2.5 mia. kr. om aret.
Derudover kagber forsyningssektoren en lang rakke ydelser fra anlegssektoren og fra rad-
givere. Samlet set leverer anlagsvirksomheder, arkitekter og rddgivende ingenigrer samt
virksomhedskonsulenter ydelser til den danske forsyningssektor for 7,5 mia. kr. om &ret.
De 15 brancher i Danmark, der leverer mest til forsyningssektoren, leverer samlet set va-
rer og ydelser for ca. 17 mia. kr. arligt, jf. Figur 1.5.

Ser man naermere pé, hvilke virksomheder der er store leverandgrer til forsyningssekto-
ren, drejer det sig bade om kendte danske industrivirksomheder sdsom Grundfos, Dan-
foss og Novozymes, de store rddgivningsvirksomheder og anlegsvirksomheder sdsom
COWI, Grontmij, NCC og MT Hgjgaard, men ogsa virksomheder som Kamstrup, Kriiger
og Logstor, der leverer hhv. méleudstyr, vandrensningssystemer og rersystemer til forsy-
ningssektoren, jf. Figur 1.5.

Disse store virksomheder samt en underskov af mindre og mellemstore virksomheder le-
verer teknologien og ekspertisen til den danske forsyningssektor. I samarbejde med sek-
toren vil de samtidig vaere med til at udvikle fremtidens lgsninger, og et godt samarbejde
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vil veere centralt i forhold til at drive et erhvervsmaessigt potentiale, der kan skabe vaekst
og beskeftigelse i Danmark fremover.

Figur 1.5 Leverandgrer til forsyningssektoren

Leveranderer Virksomheder Forsyningssektoren
(Brancher) (>200 ansatte i DK) (Energi, affald og vand)
Mio. kr. Industri
Anlaegsvirksomhed 4.245 . ABB R ——
Engroshandel 3.675 - Alfa Laval » Kruger
- « AVK International « Logica Danmark
Arkitekter og raddg. ingenigrer 2.133 + BASF + Logstor
) . « Brunata + Nordisk Wavin
Virksomhedskonsulenter 1.401 « BWSC « Novozymes
Fragtvognmaend og « Danfoss « Schneider Electric
rgrtransport 1.124 - Danfoss Drives Danmark
It-konsulenter mv. + Eurofins Miljo « Siemens
: 989 - Grundfos + SPX Flow
» motorer, vi « IBF Betonvarer Technology

672
Udlejn. og leasing af materiel

549 R&dgivning, bygge og anlaeg
461

Telekommunikation

+ Alectia « MT Hgjgaard
Metalvareindustri - Arkil « Munck
435 . q 5
« Bravida Danmark Forsyningsledninger
It-udstyr 336 - Cowi + NCC Danmark
. + DHI + Niras
eanmderCokaricy 315 « Force Technology + Orbicon
Fremst. af andre maskiner + Geo + Per Aarsleff
269 « Glenco + Rambgll Danmark
Rep. og inst. af maskiner mv. 253 « Grontmij + Wicotec
+ Hededanmark . YIT
Total 16.858 « Moe & Brgdsgaard

Kilde: Copenhagen Economics baseret pd data fra Danmarks Statistik

Forsyningssektoren spiller ogsé en central rolle som leverander til danske virksomheder.
Forsyningssikkerhed i form af sikre og stabile leverancer af el samt vand uden afbrydelser
er muligvis den vigtigste parameter for, at forsyningssektoren kan stgtte dansk erhvervs-
liv, da der er store omkostninger forbundet med mulige produktionsstop. Men effektivitet
og lave omkostninger er ogsa vigtigt for at holde virksomheders og forbrugeres udgifter til
forsyningsservice lave. Dette er sarligt centralt for de virksomheder, der er store aftagere
af vand og energi eller store udledere af spildevand og affaldsmangder.

Saerligt er erhvervslivet stor aftager af affaldssektorens ydelser. Erhvervslivet star saledes
for 52 procent af det samlede kb fra sektoren i Danmark, mens private husholdninger og
den offentlige sektor star for en starre del af forbruget af vand og energi og udledning af
spildevand, jf. Figur 1.6. Alene metalvareindustrien star for 12 procent af kabet fra af-
faldssektoren, dels som folge af miljghensyn, og dels fordi der er gode muligheder for gen-
brug af metalvarer. Derudover er plast- og gummiindustrien en stor kunde i affaldssekto-
ren.

I forhold til vand og spildevand er private husholdninger de storste aftagere, og de star
samlet for 71 procent af vandforbruget, mens erhvervslivet stér for 22 procent. I erhvervs-
livet er forbruget af vand centreret omkring landbruget og fedevareindustrien, der stér for
hhv. 5 procent og 3 procent af det samlede forbrug, mens serligt fodevareindustrien udle-
der spildevand (5 procent af det samlede forbrug).

I forhold til energiforsyning aftager private husholdninger og erhvervslivet en lige stor del
(46 procent), mens den offentlige sektor aftager 8 procent. De storste aftagere i erhvervs-
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livet er landbruget (el), fadevareindustrien (el og gas) og detail- og engroshandel (el, gas
0g varme).

Figur 1.6 Kunder til forsyningssektoren

Forsyningssektoren
yaing Kunder Kunder erhverv
(Energi, affald og vand)
m Private husholdninger m Offentlig = Erhverv
Affald
Affald Metalvareindustri 12%
Plast- og gummiindustri 4%
289% 20% 52% Engros- og detailhandel 5%
Anden industri 8%
Andet erhverv 23%
Total (mia. kr) 19,8
Vand og spildevand Vand Spildevand
Landbrug 5% 1%
Fgdevareindustri 3% 5%
71% 6% L) Engros- og

detailhandel 3% 2%
Anden industri 4% 4%
Andet erhverv 16% 6%
Total (mia. kr) 4,5 9,1

Energiforsyning
El Gas Varme
Landbrug 5% 1% 0%
Fodevareindustri 4% 8% 1%
46% 8% 46% Engros- og 6% 204 7%
detailhandel ° ° °
Anden industri 12% 14% 2%
Andet erhverv 18% 45% 13%
Total (mia. kr) 28,0 16,3 14,2

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik
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Barrierer for effektivitet og innova-
tion i forsyningssektoren

Vi konkluderede i kapitel 1, at Danmark har steerke kompetencer knyttet til udvikling af
produkter og processer til forsyningssektoren, og at danske virksomheder samtidig er en
stor kunde i sektoren. Spargsmalet er si, om vi fir nok veerdi ud af sektoren, og seerligt
om den danske model for regulering og ejerskab giver de bedst mulige betingelser for at
reducere regningen hos kunderne og skabe muligheder for eksport og hgjtlennede jobs.

Der er ingen tvivl om, at sektoren er en naturlig kandidat for saerskilt regulering, fordi der
er mange sakaldt naturlige monopolaktiviteter i branchen, som ikke kan handteres via ge-
nerel konkurrenceregulering. Vi diskuterer, om vi kan lave nogle nye snitflader mellem
omrader, der er konkurrenceudsatte, og omrader, der ikke er (2.1). Vi gennemgéar dernaest
en raekke skaeve incitamenter, der kan heemme innovation og effektivisering (2.2). Vi no-
terer ogsa, at sektoren i betydelig grad baerer preeg af kommunalt ejerskab, og diskuterer
betydningen af god governance i sektoren (2.3).

2.1 Naturlige monopoler i forsyningssektoren
nodvendiggor regulering

Forsyningssektoren leverer ofte til kunder, der har ingen eller darlige muligheder for at
veaelge leverandgr, fordi det er for omkostningsfyldt fx at udleegge vandrar eller fjernvar-
mergr for flere selskaber i et omrade. Det kaldes et naturligt monopol. Det naturlige mo-
nopol opstar, fordi der i forbindelse med forsyningssektorens aktiviteter er s& betydelige
investeringsomkostninger, at aktiviteterne ikke kan repliceres lokalt uden tab af skala og
stigende omkostninger. Mere generelt giver det ikke mening med mere end én vandled-
ning, ét elkabel eller ét fjernvarmergr ind til de forbrugende husholdninger og virksomhe-
der.

Set fra en virksomheds- og forbrugervinkel er naturlige monopoler problematiske, fordi
de ureguleret kan udlgse for hgje priser. Det skyldes to forhold:

1. At selskaber udnytter kunders manglende mulighed for at skifte leverander til at
seette en pris, der er hgjere end deres omkostninger

2. At selskaber ikke er underlagt et tilstrakkeligt konkurrence- eller ejerpres, der
sikrer omkostningseffektivitet.

Det forste punkt relaterer sig dels til et fordelingsspergsmél mellem selskaber og for-
brugere og dels til et spergsmal om konkurrenceevne, fordi det kan medvirke til unedigt
hgje omkostninger til forsyningsservice i danske virksomheder.
Det andet punkt kan give lav effektivitet. Dvs. at man far for lidt ud af de ressourcer, der
kastes ind i forsyningssektoren. Det leegger derved grundlaget til lav produktivitet i sekto-
ren.
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Det potentielle behov for regulering knytter sig forst og fremmest til graden af markeds-
magt for selskaber, der befinder sig pa forskellige steder i de enkelte delsektorers veer-
dikaede.

Entydige monopoler omfatter selskaber, der opererer i forsyningsomrader med til-
slutningspligt. Det geelder for store dele af vandsektoren, fjernvarmesektoren og eldi-
stributionsleddet i elsektoren. For produktionsydelsen skal der derudover gealde, at
den er dominerende leverander til forsyningsnettet.

Det skal navnes, at graden af konkurrencepres pa produktionssiden i praksis kan vaere
sveer at afgare. Det afgorende er, om der er én dominerende leverandgr til forsyningsnet-
tet eller ej. Ved en dominerende leverander menes leverandgrer, som enten er eneleve-
randgrer (generelt geeldende i vandsektoren) eller signifikant billigere end andre grundet
eksogene forhold som fx historiske breendselsvalg i fjernvarmesektoren.

Reelt potentiale for mere konkurrenceudszttelse i1 affaldsbehandling
Affaldsomradet adskiller sig fra de gvrige forsyningsomrader, fordi der ikke pa samme
made er tale om et lukket system med store investeringer i infrastruktur og deraf folgende
fastldst struktur. Sektoren er praeget af mobile investeringer i upstream-leddet, hvor affal-
det indsamles og transporteres til behandling. Denne del af sektoren er konkurrenceudsat
og bestar bade af private aktgrer, kommunale selskaber og kommunerne selv.:

Udfordringen ligger i, hvor affaldet skal transporteres hen, og hvordan det skal behandles
gennem enten forbraending, genanvendelse eller deponi, hvor der i princippet kan vaere
konkurrence om at aftage affaldet til storst mulig gavn og lavest mulige omkostninger. Sa-
ledes er der i princippet ingen naturlige monopoler i affaldssektoren.

Under den nuvaerende regulering er kommunerne dog tildelt betydelig markedsmagt.
Kommunerne har séledes anvisningsretten til alt affald, der skal forbraendes eller depone-
res, svarende til ca. 43 procent af den samlede affaldsmangde.* Dertil kommer, at der
ikke er udbudspligt ved allokering af affald til anleeg, der er under kommunal kontrol, og
at det ogsa er en kommunalopgave at klassificere affald. Siledes findes der et regulerings-
skabt "monopol” i forhold til behandling af braendbart og blandet affald. Dette betyder, at
virksomheder (og husholdninger) ikke ngdvendigvis far aftaget deres affald pd den mest
effektive made.

Derimod har kommunerne ikke anvisningsret til genanvendeligt erhvervsaffald, der blev
markedsgjort i 2007, hvorved det hviler pd virksomhederne selv at sgrge for, at affaldet
héndteres og genanvendes efter de geldende regler.s Disse markedsforhold er gengivet i
Figur 2.1

Regeringen (2013) s. 22
Det @konomiske Réd (2013) s. 254
Miljeministeriet (2007)
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Figur 2.1 Vardikaede i affaldsbehandling

Indsamling Forbrending
og transport Monopal
Konkurrenceudsat Omk. ~2,4 mia. L
Organisering
+  Kommunaltejet A/S
»  Kommunale
feellesskaber I/S
Kommuner har
et regulerings- Genanvendelse
. ; skabt monopol inkl. bioforgasnin,
Hubh(ﬂdnlnger ift. bmndbali't ¢ Konkurrencgeudsat ® o
affald, fordi de Organisering
+  Oftest private
Erhverv ]::frisnin - virksomheder
e, ogfordi »  Kommunalt ejet I/S
der ikke er
udbudspligt Deponering
Organisering Monopol .
Private virksomheder Omk. ~0,4 mia.
(nzesten alt Organisering
erhvervsaffald) +  Kommunalt eje
Kommunalt ejet A/S - Privatejede
Kommunal opgave
Note: Ombkostninger er opgjort for dedikerede forbraendingsanlaeg.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra regeringen (2013), Miljgministeriet, Danmarks Statistik

Danske virksomheder kan i princippet ogsa frit eksportere affald til forbrending. Dette
tager en del af markedsmagten fra de kommunale forbreendingsanleeg i affaldssektoren.e
Hvis bortskaffelsesomkostningerne er lavere ved at eksportere affaldet til et andet euro-
peisk land end til det forbraendingsanlaeg, man er anvist til, vil virksomhederne foretrak-
ke at eksportere frem for at forbreende affaldet, selvom det alternativt kunne vere billige-
re i en nabokommune. Dette kan resultere i, at affald, der ellers kunne behandles billigere
i Danmark, ender med at blive eksporteret.

I dag bliver ca. 20 procent af erhvervsaffaldet sendt til forbraendingsanlaeg efter kommu-
nernes anvisninger. For husholdningsaffald er billedet noget anderledes, og forbraending
fylder en langt storre andel af affaldet. Dette er dels knyttet til typen af affald (en stor del
af husholdningsaffaldet er blandet breendbart affald’), dels knyttet til kommunernes an-
visningsret, og dels til at EU-medlemslande kan forbyde import og eksport af denne type
affald. Samlet bliver ca. 56 procent af husholdningsaffaldet i Danmark forbraendt, jf. Ta-
bel 2.1

Tabel 2.1 Affaldsbehandling i Danmark

Genanvendelse Forbraending Deponering
Husholdninger 39% 56% 5%
Erhverv 73% 20% 7%
Total 64% 30% 6%

EU’s Affaldsdirektiv endrede affaldsforbreending fra bortskaffelse til nyttiggerelse, hvilket betyder, at dan-
ske virksomheder frit kan eksportere affald (Direktiv 2008/98/EU om affald)
Ca. tre fjerdedele af husholdningsaffaldet til forbraending er blandet affald, jf. Det @konomiske Rad (2013)

Note: Data fra affaldsstatistikken 2011. Affald til midlertidig oplagring og saerlig behandling er udeladt fra
tabellen. Disse fraktioner udgjorde tilsammen tre procent af den samlede affaldsmaengde i 2011.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Miljgstyrelsen (2013) 29
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Der er indikationer p4, at affaldet i Danmark kan udnyttes mere effektivt, end det bliver i
dag. Samlet set forbraendes en betydelig del af affaldet i Danmark sammenlignet med an-
dre lande i EU, og sammenligner man fx med Tyskland, ses det, at genanvendelsesraten
er hgjere syd for gransen, jf. Tabel 2.2. En reduktion af mangden af affald, der
forbreendes, og et loft af genanvendelsesraten er netop en af de vaesentlige pointer i re-
geringens ressourcestrategi.s

Et centralt element i at opné en hgjere genanvendelsesrate kan vaere at konkurrenceud-
saette de dele af de samlede affaldsmaengder, der i dag ikke er det, sd innovative behand-
lingsteknologier og metoder far bedre mulighed for at konkurrere med kommunernes for-
brandingsanlag om at foretage den mest effektive affaldsbehandling.

Tabel 2.2 Affaldsbehandling i udvalgte EU-lande

Tyskland Danmark Storbritannien Holland EU28 Sverige
Forbraending 13% 24% 4% 9% 6% 28%
Genanvendelse 69% 60% 53% 52% 47% 43%
Deponi 18% 16% 43% 40% 47% 29%
Note: *Opggrelsen for Sverige er eksklusive mineaffald.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Eurostat, affaldsstatistikken for Danmark og Statistiske
Centralbyran for Sverige

Regeringen (2013)
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Boks 2.1 Innovative affaldsteknologier kan bidrage til oget gen-
anvendelse

Regeringens ressourcestrategi fra foraret 2014 indeholder en mélsaetning om gen-
anvendelse af 50 procent af affaldet fra husholdninger. Med et eksisterende niveau for
genanvendelse af affald fra husholdninger pa ca. 22 procent peger det i retning af, at
der er behov for et gget optag af innovative teknologier til sortering og behandling af
affald i Danmark.

Et element heri er en bedre sortering af affaldsmaengder, s8 veerdifulde genanvendeli-
ge materialer adskilles fra mindre veaerdifulde materialer. Dette kan fx ggres pa centrale
sorteringsanleeg, der anvender en raekke innovative teknologier til at sortere store
maengder affald i omkostningseffektiv skala. Der findes i dag i Danmark automatiske
affaldssorteringsanlaeg i Vojens, Holstebro og Fredericia. Eksisterende anlaeg i Dan-
mark og Europa anvender en raekke teknologier til at udsortere de vaerdifulde materia-
ler, herunder teknologier til neddeling, udsortering af jern, udsortering af andre metal-
ler med fx eddy current separation eller med luftdyser, udsortering af plast ved spek-
troskopisk detektion og oprensning af papir og glas. Ud over disse sker der Igbende
teknologiudvikling i forhold til, hvilke materialer der automatisk kan identificeres og
udsorteres.

Gennemgribende udsortering af de veerdifulde materialer kraever typisk, at man anven-
der en raekke af de ovenfornaevnte teknologier i centrale sorteringsanlaeg. Det ggr man
ikke i Danmark i dag, hvilket er en hindring for gget genanvendelse. S8danne anlaeg er
typisk af vaesentlig stgrrelse og kraever et opland pa op til 1,6 millioner indbyggere og
en anlaegsinvestering pd op til 350 mio. kr. I forbindelse med, at en del af forbraen-
dingskapaciteten i disse ar bliver afskrevet, og der skal foretages nye vaesentlige inve-
steringsbeslutninger i forhold til fremtidens affaldshandtering i Danmark, er det saledes
vigtigt dels at tage hgjde for det politiske mal om @get genanvendelse og dels mulighe-
glerne i de innovative behandlingsteknologier, der bade findes og bliver udviklet i disse
ar.

Kilde: Miljgstyrelsen (2014)

De samlede markedsforhold i affaldssektoren med betydelig markedsmagt hos de kom-
munalt ejede affaldsforbreendinger kommer til udtryk ved, at der i gennemsnit forbreaen-
des mere affald i kommuner, der er ejere eller medejere af affaldsforbraendingsanleeg, end
i kommuner, der ikke er; en pointe, der tidligere er fremheavet af Finansministeriet, jf.
Tabel 2.3.

Tabel 2.3 Affaldsforbrzending er hgjere i kommuner, der ejer
forbrandingsanlaeg

Genanvendelse Forbraending
Kommuner, der ejer eller er medejere o o
af affaldsforbraendingsanlaeg 72% 28%
Kommuner uden ejerskab i affaldsforbraendingsanleeg 79% 21%

Kilde: Finansministeriet (2010)

Der er i affaldssektoren et &benlyst potentiale for yderligere markedsgorelse, der kunne
skabe en starre grad af konkurrence, dels mellem forbraendingsanlaeg pa tveers af kommu-
ner og dels mellem forbreendingsanlaeg og nye alternative behandlingsteknologier, og der-
med et gget fokus pd omkostningseffektivitet og innovation i den samlede affaldsbehand-
ling i Danmark.
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Fjernvarme

Entydige monopoler omfatter fjernvarmeselskaber, der operer i forsyningsomrader med
tilslutningspligt®, og hvor der kun er én leverander til nettet.

Figur 2.2 Fjernvarmesektorens produktionskade

Produktion Transport

Naturligt monopol eller Naturligt monopol
begranset markedsmagt

Centrale
kraftvarmevarker
44% af al
varmeproduktion

Decentrale

kraftvarmeveaerker
28% af al
varmeproduktion

Husholdninger
Transmission Distribution og

virksomheder

Decentrale
varmevarker
27% af al

varmeproduktion

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Energistyrelsens energistatistik, 2012

I produktionsleddet er udfordringen, at det kan veaere sveart at have plads til flere end 1-3
alternative udbydere af varmeproduktion til et konkret distributions- og transmissions-
selskab. Spergsmalet er derfor, om man iser i de centrale omrader kan anvende mere sy-
stematiske koncessionsmodeller, hvor adgangen til at levere varmeproduktion udbydes i
konkurrence (konkurrence om markedet, ikke pad markedet). Pointen er, at perioden skal
vere tilstreekkelig lang til at sikre udbyderne, at de kan fa investeringen hjem igen, hvilket
modsat ferer til lange bindingsperioder.

Elsektoren

I elsektoren er der konkurrence i produktionsleddet, mens bade transmissions- og distri-
butionsdelen er naturlige monopoler. Med liberaliseringen af elmarkedet*> i 2000 blev
elselskaberne tvunget til at unbundle deres monopol- og konkurrenceaktiviteter. Det be-
ted, at mens elselskaberne tidligere havde forestéet alle aktiviteter i elsektorens vaerdikee-
de, blev produktionen nu udskilt til konkurrence pa et frit marked. Det har givet betydeli-

Varmeforsyningsloven giver kommunerne mulighed for at fastleegge tilslutningspligt for et givet geografisk
omréde. Tilslutningspligten tinglyses pa de aktuelle ejendomme og forpligter eksisterende huse til at tilslutte sig fjernvar-
men inden for en periode pé 9 ar. For nybyggeri skal huset sluttes til fjernvarmen ved opferelsen. Tilslutningspligten er ikke
tidsbegraenset. Tilslutningspligten betyder ikke, at husejeren er forpligtet til at aftage fjernvarme, men alene at husejeren
skal betale de faste omkostninger til forsyningsnet mv.

Se fx Energistyrelsen (2007) og EA-analyse (2012)

Disse problematikker preesenteres ogsa i EA-analyse (2012)

Liberaliseringen af elmarkedet skete som konsekvens af EU’s liberaliseringsdirektiv for el fra 1996 og i den
danske lovgivning som konsekvens af elreformen af 1999
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ge gevinster for Danmark og andre lande gennem gget produktivitet og lavere priser: I
tidligere studier vurderes det, at markedsdbningen nedbringer elselskabernes priser med
13 procent og gger/forbedrer deres output med 3 procent, jf. Boks 2.2.

33



Copenhagen
Economics

Boks 2.2 Liberaliseringen af den danske og europaiske elsektor

EU’s liberaliseringsdirektiv for el fra 1996 blev implementeret i dansk lovgivning med
elreformen af 1999. Den nye ellov indebar, at markedsabningen gennem et frit leve-
randgrvalg skulle ske gradvist frem mod 1. januar 2003. Den fulde 8bning var dog be-
graenset af regler om prioriteret strem fra vedvarende energikilder og kraftvarmeveer-
ker.

Unbundling i elsektoren: Fgr liberaliseringen ejede elselskaberne alle led i elektricitets-
veerdikaeden, fra produktion over transmission til den endelige distribution af elektrici-
tet ud til slutbrugerne. Med elreformen var hverken forbrugerne eller distributionssel-
skaberne laengere bundet til egne kraftveerker, og der skete en selskabsmaessig op-
splitning, hvor konkurrenceudsatte aktiviteter og monopolaktiviteter blev adskilt. Libe-
raliseringen betgd ogsa, at elproducenterne skulle g8 fra at vaere lokale monopoler til
at konkurrere om kunderne og priserne pa europaeisk niveau.

Effektivisering af naturlige monopolaktiviteter: Efter liberaliseringen var elnettet fort-
sat underlagt en indtaegtsrammeregulering, som blev kombineret med krav om effek-
tivisering gennem benchmarking. Det medfgrte en usikkerhed omkring den fremtidige
indtjening p& netdelen. Effektiviseringskravene skulle sgrge for, at driften af elnettet
blev effektiviseret. Hvis selskaberne ikke levede op til effektiviseringskravene, ville de
blive palagt en bgde. Truslen om strengere effektiviseringskrav har udlgst en fusions-
bglge, hvor mindre enheder fusionerer til stgrre enheder for dermed bedre at veere i
stand til at klare kravene.

Fusionsbglgen i det danske elnet ses ved en markant strukturudvikling, hvor en raekke
selskaber er blevet sammenlagt over en kort arraekke, og hvor de stgrste selskaber di-
stribuerer en stadigt voksende del af den samlede energi, jf. de to figurer nedenfor.
Udviklingen er faktisk kraftigere end udviklingen i landbruget - en sektor, der normalt
fremhaeves for en omfattende konsolidering.

Antzl eldistributionsselskaber

= Eldistriburi Iskab
1%53=100 Ian::*lshl:u;e:‘:ﬂnsse skaber og Anzal camt udvik_ling ; Procent
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Andel transporteret =f de 7 starste
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Samlet effekt :P& et samlet europaeisk niveau havde elmarkedsliberaliseringen til hen-
sigt at mindske priserne og gge/forbedre det output, som elselskaberne leverer. I tidli-
gere studier vurderes det, at markedsabningen nedbringer elselskabernes priser med
13 procent og gger/forbedrer deres output med 3 procent.

Kilde:

Copenhagen Economics baseret p& Copenhagen Economics (2014c), Copenhagen Economics (2013a)
og Copenhagen Economics (2005)
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Elsektorens veerdikaede er vist i Figur 2.3. Forst produceres el, som dernast sendes i
transmissionsnettet for til sidst at blive ledt over 1 distributionsnettet, som fore-star den
endelige slutkundelevering.

Figur 2.3 Vaerdikaede i elsektoren

Elproduktion Transmission Distribution
Konkurrence Naturligt monopol Naturligt monopol
Energinet.dk Omkostninger ~4,6 mia.

Regionale transmissionsselskaber

Husholdninger

0g
virksomheder

Kilde: Copenhagen Economics baseret p& Energitilsynets afggrelse om effektiviseringskrav til elnetselskaber
- den gkonomiske model

At transmission og distribution ikke er konkurrenceudsatte skal ses sammen med, at de

er naturlige monopoler. Der er betydelige infrastrukturaktiviteter forbundet med etable-
ring af nettene. Derfor er der ud fra en samfundsgkonomisk betragtning kun plads til ét

landsdaekkende transmissionsnet (ejet af Energinet.dk) og ét distributionsnet per lokal-

omréde.

Vand- og spildevandssektoren

I vand og spildevandssektoren er der oftest tale om lokale forsyningsnet, hvor alle hus-
holdninger og erhverv er tilsluttet én leverander, fordi hvert omrade er bundet op pé en
enkelt forsyning og et enkelt kloaknet i et lukket system, jf. Figur 2.4. Der er saledes
meget begranset mulighed for reel konkurrence i vandsektoren. Det relevante vil her
vaere, om der kan skabes effektive konkurrencelignende vilkar, der sikrer fokus pa ef-
fektivitet og omkostninger i sektoren.
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Figur 2.4 Forsyningskade i vandsektoren

Drikkevand le‘j’j ‘115

. cholder
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LI Spildevand
Vandveerk .
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Boring - Heraf drift 4,7 mia.

.,

Grundvand

Rensningsanlag Recipient

Note: Omkostninger for vandselskaber, der er deekket af benchmarkregulering. Omkostninger inkl. afgifter.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik

Et gnske om mere reel konkurrenceudsattelse kunne fx indfris ved at lave koncessioner af
driften, mens aktiverne (ledningsnettet, vandvaerker, pumper osv.) og grundvands-
ressourcen bliver holdt i offentligt regi. En sédan model ville svare til, at ca. halvdelen af
sektoren kan drives efter kommercielle principper (malt pa gkonomisk omfang). Erfarin-
ger fra udlandet tilsiger, at dette kan veere en frugtbar ide.

I fx Sverige, Tyskland og Holland har man erfaring med kommerciel involvering i vand-
sektoren. I Tyskland gennem differentieret regulering, hvor private selskaber har mulig-
hed for at optjene begraenset profit under tilsyn af kartelmyndighederne, mens kommu-
nale selskaber kan valge at vaere underlagt tarifregulering under tilsyn af den lokale myn-
dighed. Og i Sverige og Holland ved brug af koncessionsmodeller for driften. Seerligt i
Holland har den betydelige konsolidering i vandsektoren siden 19770’erne spillet en vigtig
rolle, hvor sterre enheder har flere ressourcer til effektivt samarbejde med private. Der er
i dag betydeligt feerre og sterre vandselskaber i Holland, end man har i Danmark. Séledes
findes der 10 vandforsyningsselskaber og 26 spildevandsselskaber i Holland sammenlig-
net med hhv. 222 og 104 i Danmark (deekker kun selskaber, der er reguleret af Vandsek-
torlovens benchmarkregulering).?

3 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen (2013)
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Boks 2.3 Erfaringer med vandsektoren i Holland

Vandsektoren i Holland adskiller sig fra sektoren i Danmark pa tre punkter. For det for-
ste er sektoren vaesentligt mere konsolideret end i Danmark. For det andet udliciterer
szerligt spildevandssektoren i hgjere grad driften i langtidskoncessioner, bade i forhold
til design, opfgrsel, finansiering og drift af spildevandsanlaeg. For det tredje er de of-
fentligt ejede selskaber i mindre grad begraensede i forhold til at indgd udviklingssam-
arbejde med private aktgrer og i at deltage i internationale aktiviteter. Sektoren er li-
gesom i Danmark for langt stgrstedelens vedkommende offentligt ejet.

Sektoren drives af vaesentligt faerre selskaber. Sdledes er der 10 selskaber med ansvar
for vandforsyning (herudover en raekke smé& private vandvaerker), 26 s8kaldte water
boards med ansvar for spildevandsrensning, og som ejer rensningsanlaeggene, mens
kommunerne er ansvarlige for kloakker og spildevandssystemer.

En vaesentlig 8rsag til det lave antal af selskaber i Holland sammenlignet med Danmark
er, at regeringen siden 1970’erne har opfordret selskaberne til at sl& sig sammen, s
de har en tilslutning p& minimum 100.000 husstande. Derudover arbejdes der stadig
for at fremme yderligere konsolidering, s& antallet af aktgrer i spildevandssektoren
(water boards) reduceres fra de nuvaerende 26 til ca. 10 i 2025.

I forhold til erhvervsudvikling er vandselskaberne mindre begraensede end i Danmark.
For det fgrste er prisreguleringen mindre mekanisk i form af et loft for afkastnings-
graden (WACC-regulering), og benchmarking blev introduceret som et frivilligt redskab
i 1997. For det andet kan selskaberne indregne udgifter til teknologiudvikling som legi-
time omkostninger og kan frit investere en del af det tilladte afkast i udviklingsaktivite-
ter. Sidst, men ikke mindst har selskaberne mulighed for at anvende op til 1 procent af
omszetningen pa internationale aktiviteter i form af eksport af teknologi og system-
Igsninger.

Kilde:  OECD (2011), OECD (2014), Deloitte(13a)

2.2  Reguleringens incitamenter til effektivitet og
innovation

Incitamenter til effektivitet og innovation opnas i konkurrenceudsatte industrier gennem
pres fra konkurrenter og kunder. Det samme gelder ikke i store dele af forsyningssekto-
ren, fordi selskaberne har markedsmagt og dermed sjeldent udsattes for et reelt mar-
kedspres. For at lgse denne problematik reguleres selskabernes gkonomi.

Den gode regulering har en raekke gnskelige egenskaber, som sikrer:

e Effektive omkostningsniveauer bade nu og i fremtiden.

e Levering af de rigtige ydelser — dvs. forsyningssikkerhed og kapacitet svarende til
brugernes betalingsvillighed.

¢ Sund investeringspolitik: bade det rigtige niveau og i de rigtige ting. Innovative
lesninger skal belgnnes ikke straffes.

e Transparens og fremsyn, s investorer og akterer tager de rigtige langsigtede be-
slutninger og far afkast, der svarer til de reelle risici.

Pé en lang raekke af disse parametre har den danske regulering imidlertid nogle udfor-

dringer. Kun for eldistribution og vandomrédet er der en egentlig effektivitetsbedem-
melse (et benchmarksystem) indbygget i den gkonomiske regulering, som har til hensigt
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at sikre lave omkostningsniveauer®. Disse benchmarksystemer er dog ikke fuldt ud i
stand til at simulere et eksternt konkurrencepres og understgtte en hensigtsmaessig
udvikling pa langt sigt.

”Hvile i sig selv”, finansiering og investeringer

“Hvile i sig selv”-regulering har historisk veeret meget dominerende i forsyningssektoren.
Det indeberer, at selskabers indtaegter skal veere lig med omkostningerne, hvormed sel-
skaberne ikke opnér indtjening, og forbrugerne ikke betaler mere end de faktiske omkost-
ninger. I den reneste version, hvor regulator ikke har andre hindtag, betyder det, at det
alene er selskabernes mulighed for indtjening, som begrenses.

Denne organisationsform synes umiddelbart mest egnet til meget sméa enheder, hvor
brugerne har betydelig indsigt i driftsforhold, har let adgang til at pavirke beslutninger i
en forholdsvis simpel driftsorganisation, og hvor tilslutning for den enkelte er frivillig.
Hvis man er utilfreds med forholdet mellem pris og kvalitet af en ydelse, kan man stoppe
tilslutningen og vaelge en anden leverander.

Modellen er imidlertid problematisk at anvende for en lang raekke af de produktionsenhe-
der, som faktisk befinder sig i sektoren, i fravaer af supplerende regulering af omkostnin-
ger og/eller priser. Der er sdledes typisk tilslutningspligt eller fa alternative producenter.
Der er ogsa typisk en ret kompliceret gkonomi, som ger det vanskeligt for den enkelte
bruger at fa indflydelse pa driften og reelt at vurdere, om man far en rimelig kvalitet for
de lobende betalinger, der er tilknyttet. Hertil kommer at andre regulatoriske forhold
bremser gevinster ved samarbejde og sarligt konsolidering af branchen, som studier og
erfaringer tilsiger kan gore driften mere effektiv.

En raekke af de centrale udfordringer er listet op nedenfor:

e Skattepraksis kan bremse konsolidering. Under “hvile i sig selv” har selskaberne for-
melt set ikke angivet et skattepligtigt overskud og er derfor kun frivilligt skattepligti-
ge®. Det betyder, at selskabernes incitamenter til at indga samarbejder eller konsoli-
dering (som udlaser skattepligt) mindskes.

e Praemissen for kommercielt ejerskab kan ikke opfyldes under “hvile i sig selv”, fordi
selskaberne ikke kan opné en forrentning, der svarer til forrentningen af alternative
investeringer. Princippet om “risikofrie” forrentningslofter svarer til, at statens WACC
for Storebzltsprojektet var lig finansieringsomkostningen (renten pé en statsobliga-
tion) — selvom den reelle risiko medferte en WACC, der var hgjere, fx 15 procent.

e I forsyningssektoren er der grundet den historiske og nuvarende brug af “hvile i sig
selv” og “risikofrie” forrentningslofter et betydeligt ikke-kommercielt ejerskab. Det er
ikke indlysende, at et overvejende ikke-kommercielt ejerskab i tilstraekkelig grad un-
derstatter en effektiv drift.

Faktisk kan ineffektiviteten i forsyningssektoren anskueliggares ved at se pa de arlige be-
sparelsespotentialer i den nuverende sektorstruktur. Disse vurderes samlet at ligge mel-

4 Pa affaldsomrédet findes der ogsé en benchmarkmodel, som hedder BEATE, jf. Dansk Affaldsforening mfl.
(2013 a&b). I perioden 2007-2009 var det frivilligt at deltage, mens det i 2010 blev gjort obligatorisk for de i dag 29 anleg
at deltage. BEATE bliver ikke benyttet i en gkonomisk regulering, men bruges i stedet til at sammenligne KPTer.
Frivillig skattepligt geelder stadig pa fjernvarmeomradet, mens frivilligheden er blevet ophaevet i de gvrige
sektorer: pi vandomrédet i 2010, pa affaldsomradet i 2007 og pa eldistribution i 2000.
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lem 3,0 og 4,4 mia. kr., jf.Tabel 2.4. Det kunne tolkes som et iboende sektor-problem,
der relaterer sig til den nuvarende regulering.

Tabel 2.4 Statiske potentialer i forsyningssektoren (fastlast

sektorstruktur)
. Vand og e . .
Mio. kr. ] Eldistribution  Affaldsforbraending Fjernvarme Total
spildevand
Optimistisk potentiale 2.593 573 420 830 4.416
Ipeess'm'St'Sk AUEnEs 2.077 430 200 333 3.040
Note: Bemaerk potentialerne er beregnet p& baggrund af totale omkostninger.

For fjernvarme er det optimistiske potentiale pd 830 mia. kr. opgjort som gennemsnittet af 0,5 mia.
fra regeringen (2014b) og 1.16 mia.'® fra Copenhagen Economics (2014b). Det pessimistiske poten-
tiale p& 333 mia. kr. er opgjort som 40 procent af det optimistiske potentiale for dermed at tage hgjde
for, at en del af gevinsterne er langsigtede og fgrst indhentes ved teknologiomlaegning.

Potentialerne p& vand er skaleret op, s8 de ud over driftsomkostninger ogsa daekker afskrivninger.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Deloitte(2013a), Copenhagen Economics(2013b), Copenhagen
Economics (2014b) og Finansministeriet (2010)

En regulatorisk lgsning pa problemerne ved “hvile i sig selv” og “risikofrie” forrentnings-
lofter er at overga til indtaegts-/prisregulering med markedsbaserede forrentningslofter.
Hermed settes der et loft for forbrugernes priser, samtidig med at der kan opnas “kon-
kurrencedygtig” forrentning. I nyere tid er der i to af forsyningssektorens undersektorer
blevet indfert indtaegtsrammer, jf. Tabel 2.5. Forst i eldistribution, hvor man i 2000
aflgste “hvile i sig selv” med indteegtsrammer, og dernast i vand og spildevand, hvor
man i 2011 i tilleeg til “hvile i sig selv” indferte indtaegtsrammer.”” Principperne om
“risikofrie” forrentningslofter er indtil videre fastholdt i begge sektorer.

Tabel 2.5 Regulering i forsyningssektoren

Vand og Naturgas- e Affalds-
Spildevand distribution Eldistribution Varme forbraending
P " . . Historisk . . . . . .
Hvile i sig selv Historisk - 22000 Historisk -1999 Historisk - Historisk -
Indtaegtsrammer 2011- 2000- 2000-
Note: I vand og spildevand reguleres der efter et kombinationsprincip, som bestar af en blanding af "hvile i

sig selv” og indtaegtsrammer.

Kilde: Copenhagen Economics

Indtegtsrammeregulering (uden parallel "hvile i sig selv”-regulering) som i eldistributio-
nen smitter synligt af pd bade ejerskabsstrukturen og sektorkonsolideringen.

Dette ses bl.a. ved, at kommercielt ejerskab forestar 33 procent og dermed naestmest af
den leverede mangde el, jf. Tabel 2.7. Dette billede er specielt for eldistribu-tion, hvilket
ses, nar der sammenlignes med de gvrige forsyningsopgaver, hvor det kom-mercielle
ejerskab er mindre dominerende og kun forestir mellem 0 og 9 procent af de le-verede
maengder.

Tallet er opgjort som gennemsnittet af det nedre og ovre skon pé 1,08 og 1,24 mia. kr., nar forbreendingsan-
leeg holdes ude
v Indtegtsrammereguleringen i vandsektoren blev indfert som en del af vandsektorloven, der blev vedtaget i

2009
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At indteegtsrammeregulering ogsa kan underbygge sektorkonsolidering kan ses i eldistri-
butionssektorens historiske udvikling som vist i Boks 2.2. I 2012 blev Danmark dakket af
51 distributionsselskaber, hvoraf flere samarbejder taet. Selskabsstrukturen er resultatet
af en meget markant strukturudvikling, hvor en raekke selskaber er blevet sammenlagt
over en kort arraekke, og hvor de storste selskaber distribuerer en stadigt voksende del af
den samlede energi. Udviklingen er faktisk kraftigere end udviklingen i landbruget — en
sektor, der normalt fremhaeves for en omfattende konsolidering.

Trods den positive konsolideringsudvikling i eldistributionen under indtegtsrammeregu-
leringen er der stadig flere gevinster at hente. En nylig vurdering tilsiger, at meengden af
selskaber kan reduceres yderligere fra 51 selskaber i 2012 til omtrent 30 selskaber. Dette
vil kunne udlgse et potentiale, der ligger mellem 65 og 416 mio. kr., jf. Tabel 2.6. Tilsvar-
ende er der lavet analyser over konsolideringspotentialet i vand- og spildevandssektoren.
Her viser sig et ganske betydeligt potentiale pad mellem 1,4 og 3,6 mia. kr.

Tabel 2.6 Eksempler pa konsolideringspotentialer

Mio. kr. Vand og spildevand Eldistribution
Optimistisk potentiale 3.600 416
Pessimistisk potentiale 1.400 65

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Deloitte(2013a) og Copenhagen Economics (2014c)

Konsolideringspotentialer og -gevinster opnas af primaert to arsager. For det forste fordi
der er voksende skalaafkast i forsyningssektoren's. Dvs. nar selskaberne bliver storre, far
de relativt mere output per enhed input, hvormed enhedsomkostningerne for outputtet
falder. For det andet er der i starre selskaber bedre mulighed for at optimere planlaegnin-
gen af driftsaktiviteter og investeringer. Seerligt for mindre selskaber vil investeringer
komme med irs mellemrum, hvilket bidde kan udfordre kompetencerne til at styre sddan-
ne projekter samt ogsa give en mere ujevn fordeling af aktivitet over arene. Derudover er
det i starre selskaber sandsynligvis lettere at etablere en mere professionel organisation,
som vedligeholder og optimerer aktivportefeljen. I Boks 2.4 beskrives casen for den ame-
rikanske eldistributionssektor, hvor konsolideringstendenserne drives af et vackstbehov.

Boks 2.4 Case: Konsolidering i amerikansk eldistribution

I USA har man ligesom i Europa oplevet en konsolideringsbglge inden for eldistribu-
tion. Saledes er antallet af privatejede amerikanske eldistributionsselskaber i perioden
fra 1995 til 2012 blevet naesten halveret (fra 98 i 1995 til 51 i 2012).

Konsolideringen i sektoren forklares primaert ved, at der er begraensede muligheder
for organisk veekst (bl.a. som fglge af energieffektiviseringsdagsordenen), samtidig
med at investorer efterspgrger et hgjere afkast. Dette kombineret med et behov for et
stabilt cash flow til finansiering af kapitalintensive investeringer laegger kimen til en
hgj fusionsaktivitet.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Accenture (2012), Ernst & Young (2014) og e.ca (2007)

Se fx Berry&Mixon (1999), Kumbhakar&Hjalmarsson (1998) og Fillippini (1998)
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For at konsolideringspotentialer kan indhentes, vil det sandsynligvis kraeve, at regulator
systematisk presser selskaberne til at opna en effektivitet i driften, der svarer til best pra-
ctice. I indhentningen af gevinster vil der skulle tages hgjde for de strukturelle forhold,
der gor sig geldende i forsyningssektoren, som beskrevet i Boks 2.5. Dvs. gevinster vil
bade kunne indhentes via konsolideringsgvelser, men ogsa gennem mere tvaergaende
samarbejde. Derudover vil reguleringen skulle tilskynde til at optimere driften bedre end
de andre selskaber, dvs. det skal vere tilladt for ejerne at beholde nogle gevinster ved god
drift.
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Boks 2.5 Strukturen i forsyningssektoren

Der findes et stort antal danske forsyningsveerker, som oftest agerer som selvstaendi-
ge juridiske enheder uden tveergdende ejerskab. De to sektorer, hvor der er flest selv-
steendige enheder, er p drikkevandsomradet (2500 enheder) og varmeomradet
(2700 enheder), jf. tabellen nedenfor.

Natur- o . Varme (varme-
Affaldsforbraen- Drikke- Spilde- gas- Eldistribution (|n'kl. produktion,
- L transformerforenin- .

ding vand vand  distribu- er) -transmission

tion 9 og-distribution)

Antal selskaber 21 2500 104 3 75 2700
- heraf omfat-

tet af gkono- 21 222 104 3 75 667

misk regulering

Det store antal individuelle enheder er drevet af en raekke historiske og tekniske for-
hold.

Der findes en lang raekke gamle anlsegsaktiver, som blev etableret under andre
produktions- og kundeforudssetninger end dem, der ggr sig geeldende i dag. De histo-
riske anlaegsinvesteringer har haft lange levetider (i visse tilfeelde mere end 100 &r i
rgrnettet), og det har ikke veeret samfundsgkonomisk rentabelt at skrotte dem til for-
del for nye investeringer.

Seerligt i de gamle forsyningsnet, men 0gsa i nyere, har der vaeret tekniske be-
graensninger for, hvor langt fx varmen eller vandet kan transporteres. Det betyder, at
veerkerne fastholdes i neeromrdder - med kort afstand til slutbrugerne.

P& vandomradet skyldes den teknologiske begraensning primaert de energiomkostnin-
ger, der opstar, nar vandet skal pumpes rundt. P8 fiernvarmeomradet drives den tek-
nologiske begraensning bade af pumpeomkostninger og det forhold, at varmetabet
@ges, jo leengere varmen transporteres.

De historiske og tekniske udfordringer har resulteret i etablering og opretholdelse af
en lang reekke vaerker, der alene agerer i lokalomrader.

En konsolidering af forsyningssektoren og seerligt de undersektorer, hvor der er man-
ge selvstaendige enheder, vil derfor ikke ngdvendigvis medfgre stgrre tekniske omlaeg-
ninger i de lokale forsyningsomrader, men mere handle om “samarbejdsfeellesskaber”,
hvor drift- og investeringsplanlaegning foretages i nogle tveergdende styringsmodeller.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pd Energistyrelsens energistatistik 2013, data fra Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen, data fra Naturstyrelsen og data fra Energitilsynets gkonomiske regulering af net-
selskaberne

Kvaliteten af den samlede reguleringspakke haemmes dog af, at de underliggende bench-
markmodeller maske dbner op for regulatorisk spekulation, og at de kan veere en haemsko
for innovation, fordi de i hgj grad pramierer investeringer i fysiske aktiver, jf. Boks 2.6.
Som et eksempel kan navnes, at pa eldistribution kan preemieringen af fysiske aktiver
medfare, at den forventede fremtidige kapacitetsudbygning kommer til at koste 7,7 mia.
kr. i stedet for 1,6 mia. kr. ved smartere softwarelgsninger.
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Boks 2.6 Problemer i de nuvaerende benchmarkmodeller

I benchmarkmodellerne pé eldistributions- og vandomradet indgar de reelle ydelser til
borgerne kun via faktisk forbrug. I intet tilfeelde vurderes den reelle forsyningssik-
kerhed eller kapacitet, og der er reelt heller ikke et fleksibelt marked for enten hgjere
eller lavere niveauer af disse ydelser. Det kunne fx vaere, at industrivirksomheder vil
betale et hgijt niveau for den kapacitet, der stilles til radighed, eller for et bestemt for-
syningssikkerhedsniveau.

For bade eldistribution og vand indebaerer benchmarkingen en individuel belgnning for
hgje investeringer, fordi faktiske omkostninger males i forhold til fysiske aktiver (led-
ninger, rgr, pumper osv.), samtidig med at omkostninger til forrentning af de materiel-
le aktiver ikke indgar i omkostningsgrundlaget. Disse modeltekniske forhold, sammen
med at begge modeller kun benyttes til at udmale effektivitetskrav for driftsomkostnin-
gerne, betyder, at selskaberne uden konsekvens kan foretage regulatorisk spekulation,
hvor de reducerer deres driftsomkostninger til fordel for materielle investeringer. Den-
ne type adfaerd forbedrer ikke ngdvendigvis vaerkernes samlede effektivitet. I tilgift til
problemet om regulatorisk spekulation ved overinvesteringer kan benchmarkmodeller-
nes skarpe afgraensning afhaenge af, hvilke aktiver omkostningerne méles op imod,
hvilket kan vaere en barriere for innovation. Et eksempel herpa findes i eldistribution,
hvor fremtidige kapacitetsproblemer forventes at kunne Igses ved at forbruget styres
intelligent via Smart Grid. Eldistributionsselskaberne far dog ikke kompensation for im-
plementeringen af sddanne it-systemer i benchmarkmodellen, hvilket kan betyde, at
implementeringen af smarte Igsninger fortraenges af langt dyrere fysiske netforbedrin-
ger. Den samfundsmaessige nettoudgift ved smart grid-lgsningen er 1,6 mia. kr., mens
en udbygning af nettet netto vil koste 7,7 mia. kr.*

Smart Grid har en samfundsmaessig meromkostning pa cirka 1,6 ] smart Grid
milliarder kroner imod 7,7 milliarder kroner ved traditionel netudbyning ] Traditionel
Samfundekenomi i milliarder kroner udbygning
1 |
18
B2
a0 T ay
08 Investeringar Gavinster Total
Investeringer Gevinster Total

Kilde: Copenhagen Economics

23 Governance og klar fordeling af roller

God governance i forsyningssektoren begr samlet understotte effektivitet i flere dimensio-
ner. Den ene dimension er en effektiv drift, mens den anden dimension er en styring, der
understetter udvikling af sektoren i et dynamisk perspektiv. Det vil sige fremtidige for-
bedringer af sektorproduktiviteten, herunder inddragelse af nye teknologiske lasninger
fra danske og udenlandske virksomheder, som er samfundsgkonomisk effektive, og kon-
solideringer og samarbejde i sektoren, hvor der kan opnés synergi- og skalagevinster til
gavn for virksomheder og husholdninger.

Jf. Dansk Energi og Energinet.dk (2010)
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En central, potentiel udfordring for at opné god governance i forsyningssektoren er ejer-
skabet. Der er i dag en begranset reprasentation af kommercielle ejere og en hgj reprae-
sentation af kommunalt ejerskab og forbrugerejerskab, jf.Figur 2.5 (og Tabel 2.7). En
betydelig del af de samlede ydelser fra forsyningssektoren leveres af kommunalt ejede
selskaber (ca. 80 procent méalt pa omkostninger). I disse varker er brugerindflydelsen
indirekte og udgves af politikere og eksterne interessenter udpeget af kommunal-
bestyrelsen.

Forbrugereje er den naestmest almindelige ejerform (14 procent). Seerligt udgeres
fjernvarmesektoren og drikkevandssektoren af mange smé forbrugerejede veerker.
Her er ejernes og kundernes interesser principielt mere identiske, men udfordringen
kan vare at sikre en effektiv drift i en meget lille organisation.»

Endelig er der en reekke kommercielle selskaber (6 procent), som i sagens natur fokuserer
pé at opné en god indtjening. Det betyder, at de faktiske omkostningsniveauer sandsyn-
ligvis er effektive, men at der er risiko for, at omkostningerne allokeres til de regulerede
enheder for at kunne tage hgjere priser.

Sammen med den geldende regulering skaber det rammen for, hvordan forsyningsselska-
berne er styret og fungerer i dag.

Figur 2.5 Ejerskab i forsyningssektoren

Andel af sektor
90%

80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

10% Kommercielt

0%

Note: Ejerskab vaegtet p& baggrund af delsektorernes gkonomiske stgrrelse malt p& omkostninger. Ejer-
skabsfordeling inkluderer ikke transport og indsamling af affald.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Energistyrelsen, Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen og
egen dataindsamling (Greens)

20 Topgerelsen af ejerskabsformer er ikke inkluderet de sma forbrugerejede vandselskaber og fiernvarmeselskaber, der ikke er

omfattet af hhv. vandsektorloven og varmeforsyningsloven
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Tabel 2.7 Selskaber i forsyningssektoren
Affaldsforbra_en- Vand Spilde- _Nat_urg_as- o _EI- Fiernvarme
ding vand distribution distribution

Antal selskaber 21 222 104 3 51 300

Ejerskabsfordeling (andele i procent baseret p& maengder)

Kommuner 93 83 100 67 9 72

Forbrugere 5 17 0 0 58 19

Eg;nmercielle selska- 1 0 0 33 33 9
Note: Summen af ejerskabsandele i de enkelte delsektorer kan afvige fra 100 p& grund af afrunding.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pd Greens

Vi mener, at ejerskabet har implikationer pd minimum tre omréder, der har betydning for
effektivitet og innovation i forsyningssektoren.

e Adskillelsen mellem drift og myndighed
o Ledelse

o Drift af kerneopgaver over for engagement i kommercielle aktiviteter.

Drift og myndighed

Kommunerne spiller pd en raekke omréder i forsyningssektoren en rolle bade som ejer og
som godkendende myndighed. Sammenblanding af ejer- og myndighedskasketten kan
svaekke den regulatoriske styring og dermed sandsynligheden for, at der bliver truffet
samfundsgkonomisk optimale beslutninger.

Reguleringen af forsyningssektoren (med undtagelse af eldistribution) forestés jf. Tabel
2.8 i dag af tre centrale aktarer: Et statsligt tilsyn, der varetager pris- og afka-
streguleringen, en statslig myndighed, der udmenter regler/rammer for lokalstyring, og
endelig kommuner, som godkender selskabernes lobende projekter. Idet der i den statsli-
ge regeludmentning er indlagt frihedsgrader til lokalstyring, indebeaerer det, at kommu-
nerne i deres godkendelsesprocedure har visse muligheder for at tilgodese selskaber, som
de selv gjer.

Tabel 2.8 Myndighedsopgaver i forsyningssektoren

Regeludmgntende Varetagelse af pris- og
Godkendende myndighed
myndighed afkastregulering

Eldistribution

Naturgasdistribution

Drikke- og spildevand

Fjernvarme (produktion, Statsllg myndlghed Statsligt tilsyn
Kommunal myndighed

transmission og

distribution)

Affaldsh&ndtering

Kilde: Copenhagen Economics
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Dobbeltroller, hvor ejer- og myndighedskasketten kan sammenblandes, ses fx pa fjernvar-
meomradet, hvor kommunerne pa den ene side har mandat til at godkende nye anlag,
netudbygninger og udbredelse af tilslutningspligt, mens de samtidig ejer produktionsan-
laegget og nettet. Set i ssmmenhang med, at kommuner forestar 32 procent af den samle-
de varmeproduktion og 72 procent af den leverede varme, vil eventuelle adfzrdsproble-
mer kunne pévirke et stort antal danske husholdninger og virksomheder.

P4 affaldsomridet kan lignende dobbeltroller opsté. Sterstedelen af affaldshéndtering og
-forbreending varetages af kommuner, som ud over ejerskabskasketten ogsa agerer myn-
dighed i anvisningsretten. Det betyder, at kommunerne kan valge at bruge hele det ma-
ngvrerum, som de statslige regler giver mulighed for, for pa den méade at reducere affalds-
selskabernes enhedsomkostninger gennem gget volumen.

Endelig kan dobbeltrollen ogsé opsta pa vandomrédet, hvor kommunerne star for drifts-
tilsynet, prisgodkendelse af veerker og godkendelse af investeringsplaner, samtidigt med
at de i udskilte selskaber ofte ejer vandvarker og renseanleg. I Aarhus Vand sgges pro-
blemet med dobbeltrollen lgst ved at forankre udpegelsen af bestyrelsen i borgmesterens
afdeling, mens myndighedsopgaven er placeret i teknisk forvaltning, ved at have en ek-
stern bestyrelsesformand og kun to byrddsmedlemmer i bestyrelsen og ved at udarbejde
en decideret ejerstrategi som bestyrelsen implementerer.>

P4 eldistributionsomrédet godkendes udbygnings- og vedligeholdelsesplaner af Energi-
styrelsen. Derfor er der i denne del af sektoren ikke samme mulighed for en sammenblan-
ding af ejer- og myndighedskasketter. Det skyldes, at der ikke er nogen direkte ejerskabs-
sammenhang mellem Energistyrelsen og distributionsselskaberne. Den eneste und-
tagelse er DONG Distribution, hvor staten er majoritetsejer. Her skal det dog naevnes, at
der er vandtatte skotter mellem Energistyrelsen og DONG Distribution, som samtidig
agerer som et fuldt udskilt og kommercielt selskab.

Selskabsledelse
Der har i de senere ar vaeret fokus pa udskillelse af forsyninger i selvstaendige
selskaber bl.a. med introduktionen af vandsektorloven, Figur 2.6.

2 Dagensdagsorden.dk —bestyrelsen m4 ikke vaere et minibyrad
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Figur 2.6 Selskabsformer i kommunalt ejede selskaber
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Note: HOFOR Fjernvarme P/S er eneste P/S selskab. Det har ingen medarbejdere, da al drift,
vedligeholdelse og administration mv. varetages af koncernens serviceselskab HOFOR A/S.

Kilde:  Copenhagen Economics baseret pé Greens

Modsat har der ikke i samme omfang veeret fulgt op pé at skabe uathaengig ledelse i sekto-
ren. Der er ca. 20.000-25.000% bestyrelsesmedlemmer i den danske forsyningssektor
samlet set. Bestyrelserne i de kommunalt ejede forsyningsselskaber er i hgj grad beman-
det af kommunalbestyrelsesmedlemmer. I vandsektoren og fjernvarme er 60-70 procent
af bestyrelsesmedlemmerne siledes ogsa kommunalbestyrelsesmedlemmer. At sé stor en
andel af bestyrelsesmedlemmerne ogséd er kommunalbestyrelsesmedlemmer, tyder pa en

22 Det samlede antal bestyrelsesmedlemmer estimeres til 23.850. Tallet er opgjort ved for hver undersektor at

opdele selskaberne efter segmenter pa ejerskab og storrelse. For hvert segment er der efterfolgende gennemfort en stikpre-
vetagning, som undersgger, hvor mange bestyrelsesmedlemmer de enkelte selskaber har. For affald har vi estimeret, at der i
den gennemsnitlige bestyrelse sidder 11 medlemmer, for drikkevand 5,7, for spildevand 7, for naturgasdistribution 8 (fak-
tisk tal), for eldistribution 6,7 og for fjernvarme 3 (hvor der er taget hgjde for overskudsleveranderer mv.). Estimatet p&
23.850 bestyrelsesmedlemmer er dog usikkert serligt for de mindre veerker. Derfor er intervallet pd 20.000-25.000 desig-
net til at tage hojde for en mulig opadgéende bias.
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lav grad af uafthaengighed. For affald er andelen af kommunalbestyrelsesmedlemmer vae-
sentligt hojere end i de andre dele af forsyningssektoren. Arsagen er, at selskaberne ofte
er feelleskommunale med en bestyrelse sammensat alene af kommunalbestyrelsesmed-
lemmer fra hver af de enkelte ejerkommuner, evt. med deltagelse af en enkelt medar-
bejderreprasentant, jf. Figur 2.7.

Figur 2.7 Bestyrelsessammensatning i kommunalt ejede for-

syningsselskaber
4% 8% 5% 3%
20% 8% 22%
11%
12%
7%
97%
62% e 59%
Vand Fjernvarme Spildevand Affald

Kommunalbestyrelse ®@vrige MForbrugerreprasentant Medarbejderrepraasentant Erhverv

Note: For fjernvarme, spildevand og affald er figuren baseret pa data fra de ti storste kommunale selskaber.
For vand pa Deloitte (2013a). For affald er andelen af kommunalbestyrelsesmedlemmer vaesentligt hgjere end i
de andre forsyninger. Arsagen hertil er, at selskaber ofte er faelleskommunale med en bestyrelse sammensat
alene af kommunalbestyrelsesmedlemmer fra hver af de enkelte ejerkommuner.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Deloitte (2013a) og egen dataindsamling

Sammenholder man denne sammensatning af bestyrelserne i de kommunalt ejede forsy-
ningsselskaber med anbefalingerne fra Komitéen for god Selskabsledelse, se Boks 2.7, er
det ikke abenlyst, at anbefalingerne har haft betydning for bestyrelsessammensztningen i
de kommunale forsyningsselskaber i forhold til uathaengighed.

Derudover kan der vere et problem, hvis medlemmerne ikke har den rette fordeling af
kompetencer i forhold til, hvad der er nadvendigt for effektiv drift af en forsyningsvirk-
somhed. Kompetencesammenszatningen i bestyrelserne er siledes ogsa en vaesentlig po-
inte i anbefalinger for god selskabsledelse.

Det samlede set af anbefalinger fra Komitéen for god Selskabsledelse er imidlertid udar-
bejdet med sigte pa bersnoterede selskaber, og et szt anbefalinger for kommunalt ejede
selskaber ville kunne bygge pa samme principper, men under hensyntagen til det kommu-
nale ejerskab.
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Boks 2.7 Anbefalinger fra Corporate Governance-udvalget om
god selskabsledelse

Corporate Governance-udvalget har en raekke anbefalinger knyttet til sammensaetning
og organisering af bestyrelser, herunder i forhold til kompetencesammensaetning.

Det anbefales, at mindst halvdelen af de generalforsamlingsvalgte bestyrelsesmedlemmer
er uafhaengige, sdledes at bestyrelsen kan handle uafhaengigt af seaerinteresser. Hermed
m& den pdgzaeldende ikke:

e Vzere eller inden for de seneste 5 &r have veeret medlem af direktionen eller leden-
de medarbejder i selskabet, et datterselskab eller associeret selskab.

® Have neere band til eller repraesentere direktionen, formanden for bestyrelsen, kon-
trollerende aktionaerer eller selskabet.

® Have vaeret medlem af bestyrelsen i mere end 12 ar.

Det anbefales, at bestyrelsen &rligt evaluerer sin kompetencesammensaetning og herved
sikrer den ngdvendige fornyelse med fglgende for gje:

® Jvrige ledelseshverv (poster i direktioner, bestyrelser og tilsynsrad)

® Krav til professionelle og personlige kvalifikationer, brancheerfaring, mangfoldighed
(alder, kgn, international erfaring), uddannelsesmaessig baggrund mv.

Derudover anbefales det, at:

® Selskabet i vedtaegterne fastsaetter en aldersgraense for medlemmerne af besty-
relsen

® Bestyrelsesmedlemmerne bliver valgt ind pa rlig basis

® Bestyrelseskandidater bgr veere godkendt af den samlede bestyrelse.

Kilde: Komitéen for god Selskabsledelse (2014)

En mere relevant kilde til inspiration til bestyrelsesarbejde i offentlige selskaber kunne
sdledes vare den reform, som har fundet sted for statsligt ejede selskaber. Ligesom kom-
munerne spiller staten en betydelig rolle som selskabsejer og har dermed indflydelse pa
driften og ledelsen af disse selskaber. Finansministeriet mfl. offentliggjorde i 2004 en
rapport med principper for den praktiske udgvelse af det statslige ejerskab, der bl.a. byg-
gede pa anbefalingerne fra Nerby-udvalget om god selskabsledelse (”Staten som aktio-
ner”). Principperne for udgvelsen af statens ejerskab inkluderer bl.a. retningslinjer for
aktivt ejerskab, respekt for bestyrelsens kompetence samt abenhed og gennemsigtighed.
Retningslinjerne beskriver sledes, hvordan staten bgr udeve sin indflydelse pa udvik-
lingen i selskaberne, fx ved at sikre, at den rigtige sammensatning og kompetence er til
stede i bestyrelserne.” Finansministeriet arbejder i gjeblikket p4 en opdatering af ret-
ningslinjerne for staten som aktionaer.

23 Jf. Finansministeriet mfl. (2004) og Finansministeriet (2003)
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P& baggrund af denne rapport nedsatte det davaerende Indenrigs- og Sundhedsministerie
i 2005 et udvalg vedrerende de styringsmeessige relationer i forholdet mellem kommunal-
bestyrelser og kommunale selskaber, der bl.a. havde til opgave at “overveje forslag til
mulige principper for god selskabsledelse af kommunale selskaber”. Udvalget konklu-
derede, at "udovelsen af ejerskabet i selskaber og virksomheder mv. bor vaere baseret pd
de overordnede principper, som gor sig galdende pa det statslige omrade ™.

Vi vurderer, at man, ligesom med det igangvaerende arbejde for staten, med fordel kunne
videreudvikle dette arbejde med yderligere konkrete anbefalinger med henblik pa fortsat
at styrke governance i den kommunalt ejede del af forsyningssektoren.

Drift af kerneopgaver over for engagement i kommerecielle aktiviteter

Som en naturlig folge af den drift, der foregér i et forsyningsselskab, vil der blive udviklet
kompetencer, der har mulige kommercielle anvendelser. Det kan veere i form af system-
eksport, ideer til teknologiudvikling, radgivning mv. Kommunalfuldmagten, som beskri-
ver, hvilke aktiviteter kommunerne kan indga i, indebzerer nogle principielle begraensnin-
ger pd kommunernes muligheder for at udeve erhvervsaktiviteter generelt. Modsat til-
lader den netop i et vist omfang en naturlig forlengelse af en kerneaktivitet under den of-
fentlige drift.>

Spergsmalet er, i hvilket omfang sddanne aktiviteter naturligt ber drives i et sddan regi,
dvs. af en offentligt reguleret virksomhed. Det vil for det forste indebaere en sammenblan-
ding af naturlig monopolvirksomhed med kommercielle aktiviteter i et marked med pri-
vate aktgrer og betydelige risici. Det indebzerer bade mulighed for betydelige tab for den
offentlige virksomhed samt konkurrenceforvridning med den private sektor: Det sidste vil
saerligt gaelde, séfremt risici og kapitalomkostninger ikke prisfastsattes pd kommerciel
basis. Det kan tilsvarende blive svaert for det offentlige forsyningsselskab at fa tilstraekke-
lig skala i de kommercielle aktiviteter, der skal til for at konkurrere p& de internationale
markeder om systemeksport mv. Endelig vil det i meget betydelig grad udfordre kompe-
tencer hos ledelse og bestyrelse at skulle hdndtere potentielt betydelige investeringer i
kommerecielle projekter. Et konkret eksempel pa det sidste er et udviklingsprojekt i et
kommunalt fjernvarmeselskab, jf. Boks 2.8. Stgrre engagementer i udviklings- og kom-
mercielle aktiviteter kan saledes vaere problematiske bade i forhold til gkonomisk risiko i
det kommunale forsyningsselskab og i forhold til kommunalfuldmagten.

24 Jf. Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2006)

Jf. @konomi- og Indenrigsministeriet - http://oim.dk/arbejdsomraader/kommuner-og-regioners-
styrelse/kommunalfuldmagtsregler.aspx

25
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Boks 2.8 Eksempel pa udfordringer med forsyningsselskabers
engagement i udviklingsaktiviteter

Kommunale forsyningsselskaber kan i dag foretage udviklingsprojekter og deltage i
udviklingssamarbejder, men der er bdde vaesentlig risiko forbundet hermed og flere
faldgruber.

Et eksempel herp;°a er Viborg Fjernvarmes engagement i udviklingen af et geotermisk
varmeprojekt.

I 2009 godkendte Viborg Fjernvarmes generalforsamling et udviklingsprojekt i forhold
til etablering af geotermisk varme foresl3et af selskabets bestyrelse. Projektet kraeve-
de en initial investering p8 11-13 mio. kr. til pr@veboringer og, hvis boringerne viste
lovende resultater, yderligere investeringer pa 120-140 mio. kr. Bestyrelsen for fjern-
varmeselskabet uddelegerede beslutningskompetencen til en styregruppe, der fulgte
processen, og prgveboringerne fgrte til, at man I&nte ca. 120 mio. kr. til at viderefgre
projektet.

I 2012 stod det imidlertid klart, at projektet ikke var nogen succes, og at selskabet
havde mistet 130 mio. kr. Dette fgrte til afskedigelse af den davaerende direktgr for Vi-
borg Fjernvarme.

Som fglge af det mislykkede projekt igangsatte Viborg Fjernvarmes bestyrelse en ad-
vokatundersggelse, der skulle belyse, om der var baggrund for kritik af ledelse og be-
styrelse, herunder om fjernvarmeselskabet lovligt kunne godkende forslaget om at fo-
retage en prgveboring og en evt. viderefgrelse af projektet, om den daveerende besty-
relse kunne uddelegere beslutningskompetencen til en styregruppe, og om den davee-
rende bestyrelse og direktion var ansvarlige for de udgifter, det mislykkede projekt har
bibragt fjernvarmeselskabet.

Advokatundersggelsen fandt, at en godkendelse af bestyrelsens plan ville have kraevet
bdde en andring af selskabets vedtaegter og kommunalbestyrelsens godkendelse. In-
gen af delene var tilfeeldet. I forhold til god selskabsledelse fandt undersggelsen, at
bestyrelsen ikke kunne uddelegere beslutningskompetence i det omfang, der var tale
om. I forhold til ansvarsplacering vurderede man i advokatundersggelsen, at ledelsen
havde handlet uforsvarligt i forbindelse med det konkrete projekt.

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Dagensdagsorden.dk

Det taler for, at offentlige forsyningsselskaber ved engagement i starre udviklingspro-
jekter og kommercielle aktiviteter kun optreeder med indskud/salg af viden og
begranset/uden kapitalindskud. Den private sektor derimod er typisk mere egnet til at
péatage sig hovedansvaret og den kommercielle risiko i sddanne projekter. Det kan samti-
dig forenes med storre satsninger pa tveers af kommuner, og med en sammensatning af
akterer og finansiering udelukkende drevet af kommercielle hensyn i et privatretligt regi
og uden for afkast- og omkostningsregulering, fordi aktiviteten foregar i et konkurren-
ceudsat marked. Veerdien af at have en offentlig akter med vil sa i hgj grad ligge i demon-
strationsveerdien i forhold til kundegrupper.

Nar forsyningsselskaberne i dag engagerer sig i kommercielle aktiviteter, foregar det med
en raekke begransninger for det egentlige kommercielle omfang og potentiale. Kommu-
nerne kan inden for L548 om kommuners udferelse af opgaver for andre offentlige myn-
digheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber oprette sarskilte selskaber
med kommerecielle aktiviteter. I denne type selskaber er der krav om privat deltagelse pa
25 procent af selskabskapitalen og samtidig begransning pa, hvor stor en del af selskabets
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omsatning der m& komme fra salg til private (50 procent) (private skal her forstas som
egentlige private og staten).>> Omsatningskravet vil reducere denne type selskabers mu-
lighed for at g& ud pa eksportmarkeder i storre omfang. I tilgift kan vandselskaberne i
Danmark engagere sig i udviklingssamarbejder i sdkaldte 40/60-selskaber, hvor en privat
akter ejer 60 procent af ejerandelene, mens vandselskabet ejer de resterende 40 procent.
Anvendelsen af denne model er dog i dag begraenset. Set i lyset af diskussionen ovenfor
kan der vere behov for en model, hvor offentlige forsyningsselskaber har et vasentligt
mindre engagement (muligvis mindre end 40 procent), men hvor der til gengeld er mere
sikkerhed i forhold til risikofordelingen, og hvor det offentligt-private selskab har mulig
for at patage sig betydelig mere kommereciel risiko og saledes ogsa potentielt opna sterre
gkonomiske gevinster.

Udskillelse af markedsudsatte aktiviteter i selvsteendige selskaber uden for det regulerede
omrade har ogsa fordele i forhold til EU’s udbudsregler. For de regulerede aktiviteter gal-
der forskellige indkabsregler for sektoren, alt afheengig af kontraktsum, aktivitet og ejer-
skab. I nedenstdende Tabel 2.9 har vi sammenstillet en oversigt over de reg-ler, der
geaelder for de forskellige selskabers indkeb af vare- og tjenesteydelser relateret til for-
syning. For storre indkeb er indkegbsreglerne formelt set ens for private og offentlige
forsyningsvirksomheder inden for rammerne af forsyningsvirksomhedsdirektivet og for
kontraktsummer over EU’s teerskelvardier (3.083.431 kr.). Pointen er siledes, at bade
private og offentlige akterer har fordele ved at udskille markedsudsatte aktiviteter i selv-
steendige driftsselskaber, hvilket kan give en mere smidig drift og hurtigere beslutninger.
Det vil tilsvarende ogsa lette regulators mulighed for at vurdere omkostningseffektiviteten
i det naturlige monopol, fordi man ikke har ssmmenblanding af markedsudsatte og regu-
lerede ydelser inden for samme virksomhed med de udfordringer, det giver for benchmar-
king og handtering af afkastlofter mv.

Tabel 2.9 Oversigt over indkebsregler (forsyningsrelaterede
aktiviteter)

. L Kontraktsum Kontraktsum Kontraktsum > EU’s
Ejerskab og aktivitet < 500.000 kr. > 500.000 kr.? teerskelvaerdier’)
Offentligt ejet affaldshandteringsselskab Ingen indkgbsregler Tilbudsloven Udbudsdirektivet
Privatejet affaldshandteringsselskab Ingen indkgbsregler Ingen indkgbsregler Ingen indkgbsregler

) : . . Forsyningsvirksom-
1)
Offenthgt e]et'forsynlngswrksomhed Ingen indkgbsregler Tilbudsloven heds
(drikke- og spildevand, gas, varme, el) . .
-direktivet

. . . . Forsyningsvirksom-
Prl\_/ateJet forsynmgswrksomhed Ingen indkgbsregler Ingen indkgbsregler heds
(drikke- og spildevand, gas, varme, el) _direktivet

%6 Erhvervsstyrelsen (2013)
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1) Ordregivere, der falder under forsyningsvirksomhedsdirektivet er: offentlige virksomheder, myn-
digheder eller andre virksomheder, der er tildelt saerlige eller eksklusive rettigheder af det offentlige.
Forsyningsvirksomhedsdirektivet geelder for indkgb af varer og tjenester, der vedrgrer forsyningsvirk-
somhed. 2) For bygge- og anlsegsopgaver skal kontrakter over 3 mio. kr. efter tilbudsloven annonce-
res nationalt. 3) Aktuelle teerskelveaerdier for varer og tjenesteydelser for hhv. statslige og kommunale
indkgb findes p& udbudsportalen.dk. Fx skal kommunale indkgb af tjenesteydelser til en vaerdi over
1.541.715 kr. sendes i EU-udbud. Teerskelvaerdierne er betydeligt hgjere for bygge- og anlsegsopga-
ver.

www.kfst.dk: F& svar om udbud, bekendtggrelse af lov om indhentning af tilbud pa visse offentlige og
offentligt stgttede kontrakter (tilbudsloven), Udbudsportalen.dk, direktiv 2004/17/EF (forsyningsvirk-
somhedsdirektivet) og direktiv 2004/18/EF (udbudsdirektivet)
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Reformscenarier og -gevinster

Kapitel 2 har dokumenteret, at regulering og ejerskab kan bremse effektivitet og innova-
tion bade i forsyningssektoren selv og i de selskaber, som leverer til og er kunder hos for-
syningssektoren. Sa spgrgsmalet er: Hvor store kunne gevinsterne vere ved at reformere
den tilgang til sektoren?

For at besvare dette spergsmal laver vi fire gvelser i dette kapitel. Forst kridtes banen op i
forhold til de udfordringer og muligheder, som den gregnne omstilling over de naeste 10 ar
stiller danske virksomheder overfor i deres rolle som kunde og leverander til forsynings-
sektoren (3.1). Dernaest beskriver vi nogle optioner for indholdet i en reformpakke for
sektoren med inddragelse af erfaringer fra andre lande (3.2). Dernaest illustreres virknin-
gerne af en ambitigs reformpakke via en konkurrenceeffekt pa beskeftigelse og produkti-
vitet fra lavere priser pa vand, varme mv. (3.3). Endelig vurderes potentialet for aget
eksport af de nye og innovative lgsninger, som muliggares via en mere markedsbaseret
forsyningssektor (3.4).

3.1 Konsekvenser af den gronne omstilling for
forsyningssektoren, dens kunder og leverandgorer
Ambitigse danske miljg- og klimamaél indebarer at der bide pé den korte bane frem til
2020 og pé den lange bane frem til 2050 vil skulle gennemfores betydelige a&endringer i
forsyningssektoren. Klimamal fra energiaftalen i 2012 betyder bl.a., at den danske CO.-
udledning i 2020 skal vaere nedbragt med 40 procent i forhold til 1990-niveauet, at dansk
el- og varmeforsyning i 2035 skal veere baseret pa 100 procent vedvarende energi, og at
den danske energiforsyning inkl. transport i 2050 skal vare 100 procent baseret pa ved-
varende energi.

De danske nationale klimamal er klart i den ambitigse ende inden for EU — og hermed
endnu mere end resten af verden jf. Tabel 3.1 Det geelder serligt for indfasningen af ved-
varende energi i forsyningssektoren. Danmark har en EU-forpligtigelse til at bruge ved-
varende energi svarende til 30 procent af det samlede energiforbrug i 2020 men nar for-
mentligt en andel pa 35 procent i 2020, hvilket reelt skyldes de hgje maél for brug af vind-
energi i elforbruget (50 procents andel for 2020, som synes at nis). EU’s samlede politik
frem mod 2030 er endnu ikke endeligt fastlagt, og dermed er kravene til de enkelte lande
heller ikke fastsat endnu. For 2050 har Danmark en mélsatning om, at VE skal udgere al
energiforbrug i Danmark, hvor EU har en mélsatning om, at forbruget skal vare faldet
80 til 95 procent i forhold til 1990.
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Tabel 3.1 Klima- og energipolitiske malsatninger for Dan-
mark

Egne malsaetninger og status Danske EU-forpligtigelser og status
Mal(regeringen) Status Mal Status
A _ Reduktion af udledninger
2020 \b"r:d udger 50 procent af elfor- oo | 250 procent ift 2005 N&s
9 uden for kvotesektor
40 procent reduktion af Q °
drivhusgasser fra 1990 Nas 10 procent VE transportsektor Nas
VE 30 procent af samlede energi- Overopfyldning:
forbrug 35 procent
2030 Kul og oliefyr udfaset P8 vej |Ingen nationale mal efter 2020
2035 0 el Samlede EU-malszetninger for 2030
2050 100% VE i el og varme som indspil til COP forhandlinger i Paris for 2015
5 : ; : samt principper for intern byrdefordeling
0,
100% VE i hele energiforsyning Langsigtet m&l for 2050, ikke total udfasning af CO2

Kilde: Energistyrelsen, EU's Ministerrads hjemmeside

Omstillingen fra et energisystem baseret pa fossile brandsler til vedvarende energi inde-
beerer sammen med klimatilpasninger og miljokrav to ting: (1) forbrugsomkostningerne
oges for husholdninger og erhverv, og (2) der opstar nogle nye erhvervsmaessige mulighe-
der for genanvendelse og eksport. Effekterne er kort skitseret i Figur 3.1 og beskrives ne-
denfor.

Figur 3.1 Effekter af klima- og miljgmalsatninger

o .
Milsztninger Potentielle effekter
( Omkostninger )
2020: CO2 udledning reduceret med 40% + Qgede energiskatter og PSO udgifter til
ift. 1990 - finansiering af VE i forsyningssektoren
+ PSO udgifter beleber sig arligt til 5-6 mia. kr. og
5 \_forventes at vokse Y,
= — 2035: El- og varmeforsyning baseret pd
2 100% vedvarende energi (Muligheder )
= » Huvis danskelgsninger kan skaleres og udlandet
folger med....
2050: Al energiforsyning inkl. transport \° ...sA kan vi fa del i vaeksten )

baseret pa 100% vedvarende energi

( Ombkostninger
+ 2,5-3 mia. kr. arligt frem til 2040
\_* ...ogsa dyrere for virksomhederne )

Klimatilpasning: egede investeringer i
Kloakker mv. til hdndtering af mere ustabilt
vejr

2022: 50% af husholdningsaffald
genanvendes

( Muligheder h
- + Genudnyttelse af rastoffer som fx fosfor mv. kan
\_  vere rentabelt med stigende globalt ressourcepres )

Kilde: Copenhagen Economics baseret pa regeringen (2014a), Energinet.dk (2014) og Dansk Industri (2012)

Der er en ganske betydelig usikkerhed om sterrelsen af de danske omkostninger ved den
gronne omstilling. Det gaelder bade ved at foretage en gren omstilling og ved ikke at fore-
tage den — fx i form af et mere volatilt klima, hgjere risiko for oversvemmelser osv.

Der foreligger dog en ganske massiv dokumentation for, at det samlet samfundsgkono-

misk er en overskudsforretning at foretage denne omstilling, og det er heller ikke kernen
for dette studie at diskutere behovet for den gronne omstilling.
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I et erhvervspolitisk perspektiv er det mere afgerende, hvordan danske virksomheder stil-
les i den internationale konkurrence, i det omfang den danske politik for den grenne om-
stilling afviger fra de valg, som vores vigtigste handelspartnere traffer. Den helt afgeren-
de faktor her er, at en ambitigs gren omstilling pa globalt plan vil drive innovationen af en
raeekke nye lgsninger, som staerkt kan reducere omkostningerne ved den grenne omstil-
ling, herunder for Danmark (se ogsé appendiksnote), og samtidigt skabe et marked for in-
novative danske producenter?.

Modsat hvis Danmark er for meget i front, sa vil danske virksomheder opleve hgjere om-
kostninger ved at producere i forhold til konkurrenter, samtidig med at produkter udvik-
let til det danske marked, fx til energieffektivisering eller handtering af mere vind i ener-
gisystemerne, ikke kan salges pa det globale marked. Det skal ses i sammenheng med, at
de danske kernevirksomheder inden for den grenne omstilling har langt hovedparten af
deres omsatning uden for landets granser og i stigende grad pa markeder uden for EU,
hvor miljokrav og beskatning af energi mv. er langt lavere end i Danmark, jf. Figur 3.2 og
Figur 3.3. I figuren over beskatning af energi er ikke medtaget lande som Indien og Kina,
som fylder mere og mere i dansk eksport, og hvor udfordringen mere er at fjerne tilskud
til energiforbrug og ikke at gge beskatningen.

27 I et studie for tenketanken Concito har Copenhagen Economics(2013c) beregnet, at Danmark kan blive et

stort set fossilfrit samfund i 2050 med feerre omkostninger i 2050 til denne omstilling, end Danmark allerede betaler nu for
langt mindre ambitigse mal. Pointen er her, at vi bygger pé scenarier, som det Internationale Energi Agentur, OECD mfl.
har lagt frem, hvor brug af energibeskatning globalt (lavere niveau end i Danmark i dag) og udvikling af nye teknologi pa
globalt plan nedbringer omkostninger ved at reducere udledninger markant.
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Figur 3.2 Gennemsnitlig effektiv beskatning af energi

Skatterate
(Euro pr. G)) 18 % af verdens BNP 46 % af verdens BNP
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Slovakiet
Korea
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Danmark
Schweiz
Holland
Italien
Slovenien
Storbritannien
Finland
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Spanien
Tyrkiet
Japan
Belgien
Frankrig
Tjekkiet
Estland
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Note: Ud fra et konkurrenceevnemaessigt synspunkt er det ikke den gennemsnitlige beskatning af energi,
der er mest relevant, men den skattebelastning, der pafgres de konkurrenceudsatte virksomheder.

Kilde: OECD (2013)

Figur 3.3 Eksportintensitet for danske cleantech-brancher
Eksportandel
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0,6
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0,4
0,3
0,2
0,1
0

Fremstilling af Fremstilling af Fremstilling af Fremstilling af  Fremstilling af kole-

andre pumper og elektroniske vindmgller og dele tilbehor til ledninger og
kompressorer komponenter og hertil og kabler ventilationsanlaeg
plader (til industriel brug)
Kilde: Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik

P4 den lidt kortere bane, dvs. frem til 2020, har vi listet nogle af omkostningerne ved den
gronne omstilling for udvalgte omréader. Udbygningen af havvindmelleparker finansieres
bl.a. via PSO-afgiften, som af Dansk Industri skennes at ville belgbe sig til 5-6 mia. kr. ar-
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ligt fremover.> Med overgangen til et vindbaseret energisystem vil energiudbuddet af-
heenge af, om det blaeser eller €]. Dvs. for at sikre forsyningssikkerheden vil det som sup-
plement veere nadvendigt at etablere en biobaseret overkapacitet i energiforsyningen, som
kan benyttes til balancering, nar vinden ikke blaeser. Det vil i tilgift veere ngdvendigt med
en udbygning af elnettet til lande omkring os — og inden for disse lande — for dermed at
sikre bidde udbud, nér det ikke blaeser, og ggede afsaetningsmuligheder, nér det blaeser
meget (elbiler, varmepumper mv.).

Et nyligt regnestykke> indikerer mere langsigtede udfordringer, séfremt nye anvendelser
for el samt udbygninger af ekstern netkapacitet ikke falger trop med udbygningen. I dette
scenario risikerer man frem mod 2035, at elpriserne i 5 procent af arets timer er lig o (el-
ler derunder) og i 25 procent af tiden under 17-18 gre per kWh mod en forventet gennem-
snitspris pa rundt 45 are per kWh i 2020. Den ggede elproduktion baseret pa vind har i
dette scenario meget begraenset vaerdi for samfundet. Det vil tilsvarende frem mod 2035
udlese en ekstraregning til danske forbrugere pa knap 9 mia. kr. i forhold til 2020, fordi
producenter af vindbaseret el fir en hgjere pris end markedsprisen via stattesystemer:
forskel mellem markedspris og afregningspris betales i dag af brugere af el, herunder
erhvervslivet. En gget andel af vindproduktion i Danmark og Nordeuropa krever séledes
et betydeligt laft i nye typer af anvendelser for elproduktion i tilgift til udbygning af led-
ningsnet, der kan transportere el til omrader, der ikke selv har betydelig vindbaseret el-
produktion dvs. til meget langt syd for den danske greense. Hertil kommer, at et scenario
med ekspansion uden ny anvendelse leder til hurtigere afskrivning af allerede foretagne
investeringer pa eksisterende kul- og gasbaserede anlaeg, fordi de lavere priser pé el gor
fortsat produktion urentabel mange ar for planlagt. Det giver ogsé et tab for forbrugerne
via lavere udbytter (herunder til statslige ejere af energiselskaber).

Héndtering af klimaforandringer ventes ogsé at give anledning til en ekstraregning, der
skal finansiere udbygningen af kloaksystemet pa 2,5-3 mia. kr. arligt frem til 2040.%

I tilleg til den direkte effekt p& forbrugeromkostningerne fra omstillingen af energisekto-
ren og klimatilpasningen er der ogsa en raekke indirekte effekter. Mere volatile energikil-
der som sol og vind stiller store krav til den gvrige forsyningssektor. Fx kan det blive ngd-
vendigt at gennemfore investeringer pa mellem 8 og 10 mia. kr. for at gge kapaciteten i el-
nettet, s det bedre kan héndtere store udsving.” Derudover vil kunder, der i dag har indi-
viduelle naturgasfyr, skulle omstille deres forbrug. Individuelle naturgaskedler vil i frem-
tiden skulle erstattes med investeringer i varmepumper eller lokal udbygning af fjernvar-
menettet. Disse investeringer medfarer en ekstraregning til forbrugerne, som skal ses
sammen med, at et velfungerende gasnet samtidig udfases.>

Vores pointer vedrgrende den danske grgnne proces for omstilling kan sammenfattes i
nogle hovedpunkter:

* De 5-6 mia. kr. er opgjort, efter at PSO-afgiften blev nedsat i Vaekstpakken fra 2014. Afgiftsnedsattelsen

betyder, at der til udbygningen af planlagte havvindmelleparker skal hentes 1-3 mia. kr. i finansiering andre steder hvert &r.
Se Dansk Energi (2013). Her defineres side 30 et sékaldt ekspansionsscenario, hvor dansk vindproduktion

— og tysk og nordisk vindproduktion — udbygges kraftigt uden tilsvarende oget brug af el til varmepumper, elbiler mv.

30 Jf. Dansk Industri (2012)

3t Jf. Dansk Energi og Energinet.dk (2010)

Jf. Copenhagen Economics (2014a)

29

32

58



Copenhagen
Economics

e Hvis Danmark ligger for meget i front, s er der en risiko for en svaekket dansk kon-
kurrenceevne primert i det omfang, det indebeerer brug af instrumenter, der oger
virksomhedernes omkostninger. En vigtig driver af omkostningerne er forceret imple-
mentering af nye VE—teknologier, for der er fundet anvendelse for den nye
produktion jf. diskussionen ovenfor. Hertil kommer risikoen for, at omkostningerne
ikke er kommet langt nok ned igennem test, afprovning og udvikling i sterre skala.
Vores vurdering er her, at energibesparelser fortsat kan levere meget reduceret udled-
ning af CO, i Danmark til relativt lave priser, samt at det ikke mindst er et mere effek-
tivt forbrug af energi, som vil ligge hgjt pa listen over instrumenter til lgsning af de
globale klimaudfordringer i de kommende ar.

e Der er over arene indfart nogle (komplicerede) regler, som fritager de mest energi-
intensive virksomheder helt eller delvis fra regulatoriske omkostninger som PSO-af-
giften og energiafgifter. Det vil vaere ngdvendigt fortsat at bruge sddanne regler, sa
leenge de regulatorisk bestemte omkostninger i Danmark ligger betydeligt over ni-
veauet i de lande, som vi konkurrerer med.

e En profil, hvor Danmark ligger i front, kreever i seerdeleshed, at sektoren i gvrigt er
meget omkostningseffektiv, sa dette kan kompensere for hgjere regulatorisk betinge-
de omkostninger.

Nye erhvervsmaessige muligheder
De miljo- og energipolitiske mél giver ogsa anledning til nogle erhvervsmassige mulighe-
der i form af genanvendelse og eksportmuligheder.

P& miljgomradet er det primert affaldsstrategierne, der pé sigt kan sikre, at mere input
genanvendes. I 2022 er det fx et mal, at 50 procent af husholdningsaffaldet genanvendes.
Det sikrer en genudnyttelse af rastoffer som fx fosfor, der med et stigende globalt ressour-
cepres kan vise sig rentabel. Ud over den direkte effekt fra bedre ressourceudnyttelse un-
derstatter de politiske mél ogsé en teknologiudvikling og -viden, som pa sigt enten vil
kunne understatte erhvervssektoren via en ny import-/eksportfunktion, hvor udenlandsk
affald sendes til behandling i Danmark for derefter at eksportere udtraekket, eller en ren
eksportsektor, hvor teknologi og viden salges pa de globale markeder.

De energipolitiske mélsaetninger om en 100 procent fossilfri energiforsyning i 2050 giver
ud over ekstraomkostninger til husholdninger og erhverv ogsé en rackke erhvervsmaessige
muligheder. Hvis danske lgsninger kan skaleres op, og udlandet fglger med i samme tem-
po som Danmark, si er der mulighed for, at dansk erhvervsliv kan fa del i en global, ambi-
tigs omstilling. Eksempler herpa ses allerede i dag i eksporten af vindmglleteknologi og
energieffektiviseringsteknologier.

For at danske virksomheder kan udnytte de nye erhvervsmassige muligheder, som den
gronne omstilling giver, er det vigtigt, at rammevilkarene understgtter relevante teknolo-
gier, omkostningseffektivitet og skala.

At Danmark er en lille gkonomi, og at det store erhvervspotentiale ligger uden for landets

graenser, har konsekvenser for, hvordan rammevilkérene skal indrettes. Konkret er det
vaesentligt, at felgende tre kriterier er opfyldt:
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1. At forsyningssektoren i udlandet har samme behov som i Danmark, og at teknolo-
gier udviklet af danske virksomheder er relevante i udlandet.

2. At danske leverandgrer skal vaere i stand til at tilbyde omkostningseffektive
losninger i forhold til de behov, der findes i udlandet.

3. At danske forsyningsselskaber har en storrelse, der gor, at nye teknologier og sy-
stemydelser udviklet i Danmark kan testes i omkostningseffektiv skala.

Det forste kriterie kraever, at rammevilkar ikke understotter udviklingen af lgsninger til

det danske marked, der er for specifikke til anvendelse i udlandet. Det vil sige, at regule-
ringen ikke skal veere sa seeregen, at lgsninger ikke effektivt kan implementeres af forsy-
ningsselskaber globalt.

Et eksempel er de europaiske komponentkrav specificeret i ECO-designdirektivet, hvor
der fx defineres krav til energieffektiviteten for cirkulationspumper.* I det omfang Dan-
mark matte afvige fra disse krav, vil det blive vanskeligere at afsette danske lgsninger i
resten af EU.* Denne pointe er anerkendt af regeringen, bl.a. i den nye byggepolitiske
strategi, hvor der leegges op til en ensretning af danske energikrav netop i forhold til ECO-
designdirektivet samt bygningsdirektivet.*

Det andet kriterie kraever, at der i den danske forsyningssektor er en hgj grad af fokus pa
omkostningseffektivitet, siledes at produkter med storst potentiale for at vinde globale
markedsandele bliver testet og optimeret.

Som dokumenteret i kapitel 2 understotter reguleringen i dele af forsyningssektoren ikke
et tilstraekkeligt fokus pa omkostningseffektivitet. Fx vil en OPEX-baseret benchmarking-
model i vandsektoren ikke tilskynde til tilstreekkeligt fokus pa totalomkostninger, fordi
der gives incitamenter til overinvesteringer. Det kan betyde, at forsyningsselskaber kaber
for dyre lgsninger i forhold til, hvad der er omkostningseffektivt, og at de danske leveran-
dgrer ikke optimerer deres lgsninger i forhold til konkurrencesituationen pa eksportmar-
kederne.

Det tredje kriterie medferer, at danske virksomheder reelt har mulighed for at teste deres
lgsninger af i skala i samarbejde med forsyningsselskaberne og siledes dokumentere
deres effektivitet over for potentielle kunder i udlandet. For at styrke dette fokus pa
eksportmuligheder kan der vere behov for at treekke mere privat kapital ind i sektoren, da
dette vil skabe mere erhvervsorienterede selskaber, der som udgangspunkt vil have bedre
muligheder for at fokusere pad kommercielle aktiviteter uden for Danmarks granser.

Séledes er det oftest de storre forsyningsselskaber, der indgar udviklingssamarbejder med
private virksomheder. Dette er bl.a. tilfzeldet i vandsektoren, hvor serligt HOFOR, Aarhus
Vand og Vandcenter Syd indgar udviklingssamarbejder, og i affaldssektoren, hvor fx
Amager Ressource Center deltager i udviklings- og innovationssamarbejder.

33 ECO-designdirektivet, KOMMISSIONENS Forordning (EC) No 641/2009

34 Se fx Copenhagen Economics (2014d) for en uddybende analyse af ssmmenhangen mellem danske krav og
erhvervsmaessigt potentiale inden for lavenergibyggeri

» Jf. regeringen (2014c)
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Boks 3.1 Udviklingssamarbejde i vandsektoren

I 3Vand samarbejdet arbejder de tre forsyningsselskaber Hofor, Aarhus Vand og Vand-
center Syd sammen med virksomheder og forskningsinstitutioner om udviklingen af
Igsninger til den danske vandsektor i fremtiden. Projektet har til formal at optimere
driften i vandforsyningsselskaber med henblik pa at sikre effektiv drift, reduktion af
energiforbruget og reduceret miljgmaessigt aftryk. En hovedmalsaetning i samarbejdet
med forskningsinstitutionerne og virksomhederne er at bane vejen for gget dansk
eksport af bade vandteknologiske produkter og vidensservice.

Kilde: Copenhagen Economics baseret p8 dagensdagsorden.dk

Den nuvearende organisering understatter som beskrevet i kapitel 2 ikke gget konsoli-
dering i sektoren. Ser man fx p& de 28 affaldsforbraendingsanlaeg i Danmark i dag, for-
braender de i gennemsnit betydeligt mindre affald end forbreendingsanlag i andre nord-
europaiske lande. Anleeggene i Danmark forbraender séledes i gennemsnit kun halvt sa
meget affald som anleeggene i Tyskland og Holland, jf. Figur 3.4. Det kan pege i retning af,
at danske anlag ikke i gennemsnit opererer i effektiv skala — selvom de ster-ste anlaeg
(ARC og Vestforbraendingen) er veesentligt storre end gennemsnittet.

Denne struktur er naturligvis bundet af historiske investeringer i forbreendingskapacitet,
men gget konkurrence om affaldsmangder vil betyde, at der i takt med, at eksisterende
anleaeg bliver foraeldede, ville veere et traek i sektoren mod, at affaldet bliver forbraendt i
stgrre og mere effektive anlag. Det interessante er sd, hvilken betydning det vil have pé
erhvervsudvikling og innovation, nir sterre anleeg medforer gget kapacitet til at samar-
bejde med virksomheder om udviklingen af de bedste lgsninger.

Boks 3.2 REnescience samarbejdet pa ARC

I REnescience-projektet udvikles nye metoder til sortering af blandet husholdningsaf-
fald, sledes at en stgrre andel af affaldet kan udnyttes til biogasproduktion. REnesci-
ence er et udviklingssamarbejde mellem DONG Energy som kommerciel partner,
Amager Ressource Center, hvor forsggsanlagget er opfgrt, og Kgbenhavns Universitet,
DTU og Aarhus Universitet, der er partnere pa forskning og udvikling. Derudover er en
kommerciel partner i Holland tilknyttet projektet. Projektet har kgrt siden 2009 og har
vist lovende resultater. Man er sdledes i gang med at opstille business casen for et an-
leg i fuld skala.

Kilde: Copenhagen Economics p& baggrund af REnescience, ARC og DONG Energys hjemmesider.

Markedsggrelse af en storre del af affaldet vil medfere, at genanvendelsesteknologier i ha-
jere grad har mulighed for at tiltreekke affaldsmaengder. Det betyder, at andre affaldsbe-
handlingsteknologier bedre kan konkurrere med forbreending om at vaere mest omkost-
ningseffektiv, og dermed at bade genanvendelses- og sorteringsteknologier i stgrre om-
fang har mulighed for at blive testet pd det danske marked. Dette har potentielt gavnlige
effekter for udviklingen af nye lgsninger og opbygningen af virksomheder med eksportpo-
tentiale.
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Figur 3.4 Gennemsnitlig kapacitet i forbraendingsanlaeg
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Kilde: Copenhagen Economics baseret pa Finansministeriet (2010) og GAIA (2013)

3.2 Hovedelementer i en reformpakke

Regeringen har allerede igangsat en raekke initiativer, der skal reformere og

effektivisere forsyningssektoren i Danmark?:

o Affaldsforbrandingssektoren: I 2014 fremlagdes forslag til en konkurrenceudsettelse
af affaldsforbreendingssektoren

e Vand- og spildevandssektoren: I 2014 fremlagdes forslag til en forbedret regulering

e Elsektoren: I 2015 fremlagges forslag til en forbedret regulering

e Fjernvarmesektoren: Primo 2015 fremleaegges forslag til en forbedret regulering

e Gassektoren: I 2015 igangsattes en analyse af gassektoren med henblik pa at frem-
legge forslag til en ny regulering

Reformpakker, som kan forlase potentialet i forsyningssektoren, kan sammenszettes pa
flere mader. Uafhangigt af sammensatningen er der dog et felles mél om kort- og lang-
sigtet effektivitet kombineret med forbedret governance, hvor myndighedsansvar og ejer-
skab adskilles.

Hovedelementer i reformpakker kan listes i seks overordnede punkter, som si kan udfor-
mes, sa de bedst muligt understgatter de serlige udfordringer, der er relevante for forsy-
ningssektorens individuelle undersektorer. Forslagene ligger i direkte forleengelse af bar-
riereanalyserne i kapitel 2. De seks punkter er:

e Hel eller delvis markedsudsattelse

¢ Reguleret potentialeindhentning

e Afkastregulering

e Malrettet fjernelse af barrierer for konsolidering

3 Jf. regeringen (2014b)
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e Adskillelse af myndigheds- og operateropgaver pa driften af de naturlige monopoler
e Kommerciel udvikling af nye teknologier og international kommercialisering skal fo-
regd i selskaber med private akterer som hoveddrivere

Hel eller delvis markedsudszettelse

Hel eller delvis markedsudsattelse er szrligt relevant for omrader, som ikke opfylder for-
udsaetningerne for en ren naturlig monopoltilstand. Det gelder seerligt affaldshandterin-
gen og varmeproduktionen, men kan ogsa omfatte andre omrader, som fx driften af vand-
vaerker.

Markedsudsattelse kan tage mange former — fx licitations-, OPP- og autorisationsordnin-
ger samt auktionsordninger pa affald. Ideen med markedsudseattelsen er at sikre, at flest
mulige aktiviteter i de individuelle undersektorer sattes fri pa konkurrencemassige vil-
kar.

Licitations-, OPP- og autorisationsmodellerne er szrligt relevante for de sektorer, hvor
der er stort kommunalt ejerskab, og hvor der er en vaerdi i at fastholde ejerskabet, men pa
et passivt niveau. Det gelder serligt for forsyningsaktiviteter, som har eksportpotentiale,
og hvor private aktarer i salgssituationer kan opn& mere trovaerdighed ved at medbringe
tillidserklaeringer fra offentlige ejere.

For affaldshéndteringen er det primare problem i det nuvaerende system, at kommuner-
ne har anvisningsret. I de tilfeelde, hvor kommunerne ejer forbreendingsanleaeg, betyder
det reelt, at de gratis modtager affald, som derefter kan bruges til forbraending. For kom-
muner uden forbraendingsanlag kan affaldet enten sendes til genanvendelse eller selges
videre. Anvisningsretten stammer fra en tid, hvor affald udgjorde en omkostning frem for
et aktiv som i dag.

For at lgse de effektivitetsproblemer, som anvisningsretten kan give anledning til, vil en
mulig lgsning vere at "seette affaldet fri”. Dvs. at ophave anvisningsretten for erhvervsaf-
fald og stille krav om, at kommuner/private skal udbyde husholdnings-/erhvervsaffaldet
pa auktioner til markedsveerdien, hvor affaldsforbraendingsanlaeggene sa kan byde ind.
Denne tilgang svarer til den praksis, der er kendt i de ca. 20 kommuner?, hvor der i dag
ikke findes affaldsforbrandingsanlag.

Et krav om, at affald skal bortauktioneres til forbreending, kan dog i den nuverende regu-
lering af varmeomradet give anledning til problemer, fordi varmen afsattes til inputpri-
sen, jf. "hvile i sig selv”-princippet. Dvs. i de varmeomréder, hvor der ikke er konkurrence
med alternative varmekilder, vil auktionsprisen blot udlgse en omfordeling mellem for-
brugere og inputleverandgrer. Derfor kan en alternativ model, hvor det i stedet er for-
brendingsanleggenes kapacitet, der bortauktioneres, veere mere relevant. I et sidan set-
up vil man ogsé opn4, at det er de mest effektive forbraendingsanlaeg, som opnéir den hgje-
ste kapacitetsudnyttelse til gavn for forbrugere og inputleveranderer.

I implementeringen af en lgsning kan det blive ngdvendigt at se pa konsekvenserne for
gkonomien i de kommunale forbrandingsanlag. Hvis affaldet liberaliseres, vil det udlese

3 Bemerk, at der findes 21 forbraendingsanlag, hvoraf storstedelen ejes af tvaerkommunale fallesskaber
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en allokering, hvor de mest effektive vaerker med stor kapacitet foretrakkes. Det skyldes,
at der er betydelige stordriftsfordele i sektoren®, og at veerkerne teknisk er bundet til kon-
stant at kere med en grundlast, der svarer til 70 procent af deres kapacitet. Disse sam-
menhange kan principielt medfare, at en liberalisering af affaldet vil udlgse en for hurtig
konsolidering, hvor en rakke verker lukkes tidligere, end hvad der er samfundsgkono-
misk rentabelt. Risikoen for store samfundsgkonomiske tab ved tidlige nedlukninger be-
graenses dog af, at en betydelig del af de eksisterende varker er gamle. I 2010 vurderede
Finansministeriet, at uden etablering af nye forbreendingsanlag ville 70 procent af den
eksisterende kapacitet vaere udtjent i 2019. * I en starre samfundskontekst betyder det, at
der i de kommende &r (samt i nuveerende KL’s forhandlinger) er store muligheder for at
gennemfare mere strukturelle reformer af affaldssektoren.

Et vigtigt omdrejningspunkt for reformer af affaldssektoren er derfor, at man bade far ud-
nyttet skalafordele ved faerre enheder og synergieffekter fra anleeg, der bade kan behandle
erhvervs- og husholdningsaffald. Givet de betydelige kapitalomkostninger, der er forbun-
det med investeringer i sektoren, er det ogsa vigtigt, at investorer far en betydelig sik-
kerhed for, at de har adgang til affald i en lang periode. Det kan fx afklares i koncessions-
modeller mv.

For vandsektoren er de abenlyse udfordringer knyttet til en meget fragmenteret sektor og
begranset involvering af private aktarer i sektoren.

Konsolideringer i sektoren er i dag begraenset og foregar typisk som holding- og service-
selskabssammenlagninger og ikke som egentlige fusioner.* Det fragmenterede landskab i
vandsektoren bakker ikke op om optimale investeringsbeslutninger, og den manglende
inddragelse af kapitalomkostningerne i prisloftreguleringen betyder, at vandselskaberne
ikke har noget incitament til at realisere stordriftsfordele forbundet med anlaegsinveste-
ringer. Dette er en barriere for gget konsolidering i sektoren. For at fi et mere totalgkono-
misk fokus i vandsektoren og for at overkomme denne barriere for konsolidering, foreslar
vi, at man &ndrer benchmarkingen fra en OPEX-model til en TOTEX-model.

Andre barrierer for konsolidering, der bgr lgses, inkluderer, at reglerne i stoploven med-
forer, at en kommune modregnes i bloktilskuddet, hvis kommunen ombytter sine ejeran-
dele i sit forsyningsselskab med ejerandele i et nyt fusioneret forsyningsselskab, at
prisloftbekendtggrelsen betyder, at selskaber ikke kan fa godkendt omkostninger forbun-
det med en fusion som 1:1 omkostninger, og at den nuvearende granse for lovomfatning
pa 200.000 m? betyder, at de mindste selskaber ikke har incitament til at sla sig sammen
med et storre selskab. Vi foreslar, at man andrer pa den sektorspecifikke regulering for at
overkomme disse barrierer.

I forhold til privat involvering i sektoren kan man forestille sig en rakke forskellige mo-
deller, der lgber fra begranset involvering i form af gget udlicitering af driftsopgaver, til

s Det folger af EA-energianalyse (2014). Det vil fx sige, at et vaerk med en kapacitet pa 25 tons affald i timen

har 15 procent lavere enhedsomkostninger end et vaerk med en kapacitet pa 10 tons affald i timen. Tilsvarende har et veerk
med en kapacitet pa 70 tons i timen 30 procent lavere enhedsomkostninger sammenlignet med et veerk med en kapacitet
pa 10 tons affald i timen.

Jf. Finansministeriet (2010)
40 Jf. Deloitte (2013a)

39
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at private aktorer tager decideret ejerskab i aktiver i sektoren. Betydelig privat involvering
er dog begranset af en raeekke faktorer, hvoraf uklarhed om, hvornér det private bliver
omfattet af "hvile i sig selv’-princippet, er den veasentligste. Udfordringen er, at der i dag
ikke er klarhed over, hvordan private aktarer kan involveres i vandsektoren i fx konces-
sionsmodeller. Denne uklarhed ma naturligvis opklares, for det private kan involveres i
starre omfang. Et konkret eksempel, hvor dette har givet problemer, er i Allergd Forsy-
ning. Allerad Forsyning indgik fer introduktionen af vandsektorloven i 2010 en driftsafta-
le med Kriiger, men endte med at méatte annullere kontrakten, fordi der ikke var juridisk
klarhed over, hvordan driftsaftalen flugtede med prisloftreguleringen i vandsektorloven
og “hvile i sig selv”-princippet i sektoren.

Der er behov for et betydeligt regulatorisk eftersyn pé, hvordan opgaver kan udbydes i
koncession, og hvordan det kan sikres, at kommuner har tilskyndelse til at indga i samar-
bejde med den private sektor, hvor det kan give gevinst. For at lase dette foreslar vi, at
man indferer sektorspecifik regulering, der skaber klarhed over, hvordan private virk-
somheder i hgjere grad kan involveres i fx driften af vand og spildevandsselskaber.

Reguleret potentialeindhentning

Med reguleret indhentning af potentiale menes oftest, at de regulerede virksomheders
priser og eller/omkostninger skal falge de mest velfungerende virksomheder. For at sam-
menligne virksomhedernes pris- eller omkostningseffektivitet bruges benchmarkmodel-
ler, der kan beregne virksomhedernes effektiviseringspotentiale. Tanken er, at selskaber-
nes priser/indtaegter lgbende reduceres med deres mélte potentiale. Modellen er saerligt
relevant for aktiviteter som transmission og distribution, hvor der er tale om rene naturli-
ge monopoler, og hvor markedsudsattelsesmodellerne risikerer, at der underinvesteres i
infrastrukturen.

For at sikre, at den regulerede potentialeindhentning giver anledning til reduktioner i for-
brugeromkostningerne, er det vigtigt, at der drages nytte af de erfaringer, som allerede er
gjort inden for eldistribution og i vandsektoren. Dvs. at indteegts-/prislofter som udgangs-
punkt ikke ma saettes for hgjt, og at alle driftsomkostninger og afskrivninger omfattes i re-
guleringen.

Derudover er det ogsa vigtigt, at den underliggende benchmarkingmodel, der opgor effek-
tiviseringspotentialet, er fleksibel, sddan at det altid er de ydelser, som brugerne veerdsat-
ter, der indgar i sammenligningerne. Et eksempel kunne her vere, at ydelsen i eldistribu-
tion traditionelt har veeret at levere el til slutbrugere. I overgangen mod et fossilfrit ener-
gisystem er der kommet flere volatile energikilder som vind og sol ind i energisystemet.
Det betyder s, at slutbrugere ogsa eftersporger en kapacitetsydelse, hvormed traditionel-
le slutbrugere far mulighed for at sende overskudsenergi ud i energisystemet gennem
deres lokale eldistributer. En case er her virkningen af ggede solceller mv. i Tyskland:
Nogle steder er den lokale produktion af el flere gange hgjere end det lokale forbrug af
strem, hvilket afstedkommer et behov for at levere overskudstrem tilbage til det centrale
distributionssystem. *

a Fremstillingen bygger i vid udstrakning pa Arriaga (2013), som har produceret en rapport, der fokuserer

pa den fremadrettede regulering af distributionsselskaber i et elsystem med mere volatil elproduktion og —forbrug. Rappor-
ten er del af et storre forskningsprojekt for EU-Kommissionen under det sdkaldte "Think”-framework.
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Der er allerede en betydelig regulatorisk indsats pa dette omrade. Eldistribution har lige
vere igennem et storre regulatorisk check: Vi vurderer imidlertid, at der fortsat her som
pa andre omrade er behov for en tvaergdende indsats, som fokuserer p4, at de udviklede
regulatoriske modeller understgtter bade lave priser og god kvalitet og dermed reducerer
nogle af de problemer, vi har identificeret i forhold til "preemiering” af de dyre og mindre
innovative lgsninger i sektoren, samt understgtter muligheden for samarbejde og konsoli-
dering inden for forsyningssektoren generelt.

Afkastregulering

Afkastregulering er et vigtigt element i enhver regulering af monopolsektorer. Afkastregu-
lering har to hovedformal: P4 den ene side skal den lgse et fordelingsproblem, hvor sel-
skaber med monopolmagt kan tage en for stor del af kagen fra forbrugerne. Pé den anden
side skal den sikre, at selskaberne foretager investeringer, som har et optimalt samfunds-
afkast.

I de tilfeelde, hvor der er en fornuftigt reguleret potentialeindhentning, er det seerligt det
sidste punkt om et minimumsafkast pa investeringer, som er centralt. Dette bor opfyldes
uafthaengigt af ejerskabet og skal sikre, at de rigtige investeringer foretages, som fremtids-
sikrer, at forsyningssektoren kan levere de efterspurgte ydelser billigst muligt. Det er til-
svarende ogsa vigtigt, at selskaber, som performer godt, herunder ved sammenlaegning
med andre selskaber, kan fa lov til at tjene lidt ekstra, ellers forsvinder tilskyndelsen til in-
novation og effektivisering.

Dette forslag ligger i direkte forlengelse af rapporten fra Elreguleringsudvalget i 2014,
som anbefaler, at det nuveerende forrentningsloft i reguleringen af eldistribution afskaffes
til fordel for en WACC-regulering, som indbygges i sektorens indtegtsrammer. For histo-
riske investeringer foreslar udvalget en forrentning, som svarer til selskabernes historisk
mulige forrentning, mens der for fremtidige investeringer anbefales en markedsbaseret
WACC, som tager hgjde for sektorens forretningsbetingelser mv.

En opnaelse af disse mélsatninger vil kraeve en koordineret indsats vedrgrende regulering
af afkast pa tveers af adskillige ministerier, herunder Klima- og Energiministeriet, Miljo-
ministeriet, Erhvervs- og Vaekstministeriet og Finansministeriet.

Mdlrettet fjernelse af barrierer for konsolidering

For at sikre den langsigtede effektivitet i forsyningssektoren er det vigtigt, at rammevilkér
og regulering, der blokerer for konsolidering, fjernes. Denne type barrierer drives fx af
muligheden for skattefritagelse, kommunal bloktilskudsregulering ved sammenlaegninger
og frasalg samt begraensning pa prisdifferentieringsmuligheder.

Den udbredte brug af skattefritagelse i forsyningssektoren er vigtig at fjerne. Den blokerer
for det forste for, at selskaberne kaber ydelser af hinanden. Derudover medferer egentlige
sammenlagninger, at selskaberne bliver gjort skattepligtige. Skattepligt er problematisk
for kommunalt ejede og forbrugerejede selskaber, fordi det spiller darligt sammen med
“hvile i sig selv”-reguleringen og fjerner muligheden for at udbetale afkastet skattefrit i
form af regningsreduktioner til kommunens borgere og de forbrugere, som ejer selskaber-
ne.
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Begransede muligheder for at prisdifferentiere kan ogsa udgere en barriere for sammen-
leegninger. I dag har selskaberne i fjernvarmesektoren fx mulighed for at differentiere den
del af prisen, som relaterer sig til geeldsafdrag i op til 7 &r efter sammenleaegningen. Set i
lyset af, at forskelle i rammevilkar ogsa kan veere prisdrivende, er det ikke indlysende, at
muligheden for prisdifferentiering alene skal begraenses til gaeldsforhold. Derfor kan det
béde under "hvile i sig selv” og ved en overgang til indteegtsrammeregulering veere fornuf-
tigt at inddrage losninger, som i hgjere grad muligger differentiering pa tveers af brugere.

I det kommunale ejerskab er der et selvsteendigt problem, hvor sammenlagninger og fra-
salg af deres forsyningsselskaber medfarer reduktion i bloktilskuddet. Dette kan st i vej-
en for, at fornuftige konsolideringer bliver gennemfort, hvorfor kilden til "kasseteenkning”
helt ber fjernes eller neutraliseres gennem anden regulering.

En opnéelse af malsatninger vil séledes kraeve en indsats med &ndring af bade skattereg-
ler, regler for bloktilskud samt sektorregulering vedrerende prisdifferentiering, dvs. en
koordinerende indsats mellem en rakke forskellige ministerier.

Adskillelse af roller: myndighed, operater af naturligt monopol og markedsudsat akter
Med et udbredt kommunalt ejerskab i det meste af forsyningssektoren kan der opsta
interessekonflikter, ndr kommunerne ogsé agerer godkendende myndighed. For at undga
sammenblandingen af selskabs- og myndighedsinteresse er det vigtigt, at der etableres en
regulering, som sikrer vandtaette skotter mellem forsyningsselskabernes ledelse og myn-
digheden. Dette kan bl.a. opnés via selskabsudskillelse, et mere passivt ejerskab og mo-
deller, hvor driftsopgaven udbydes som koncession, eller hvor der foretages mere omfat-
tende udlicitering.

Til at underbygge adskillelsen af myndighedsopgaven og ejerskabet kan det i tilgift ogsa
veaere fornuftigt at aendre selskabernes ledelsesstruktur, sé selskabernes bestyrelser har
staerke og relevante faglige kompetencer. Fra et governance-synspunkt vil det her veere
veerdifuldt, at der etableres en regulering, som satter en rakke standarder for besty-
relsens medlemmer i stil med de anbefalinger, man har for private aktieselskaber. Sidan-
ne standarder kunne veere konkrete erhvervserfaringer, uddannelsesmassig baggrund
mv. Dette vil udover at reducere interessekonflikter ogsa sikre mere professionelle besty-
relser.

Udviklingsopgaver og kommercialisering foreslas at forega i selskaber, der har mulighed
for at skalere deres indtjeningsgrundlag ud over forsyningsselskabers traditionelle slut-
brugere. Dette kan opnas gennem alternative organiseringsmodeller, hvor hovedpraemis-
sen er, at driftsansvarlige i forsyningsselskaberne kan udfere udviklingsopgaver og kom-
mercielle aktiviteter, som ligger uden for det regulerede omrade.

En siddan konstruktion med et kommercielt orienteret selskab gor det ogsa mere enkelt og
effektivt at aktivere offentlige midler i forskellige stadier af udviklingsprocessen. Det vil
sige hele vejen fra det tidlige udviklingsstadie af en nye ide/produkt ("seed stadie”), til et
produkt er markedsmodent og kan szlges pa eksportmarkederne, jf. Figur 3.5.
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Figur 3.5 Finansieringskilder til erhvervsudvikling i forsy-
ningssektoren
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Kilde: Copenhagen Economics (2013e) og Deloitte (2013a)

Vigtigheden af at have kommercielt orienterede selskaber knytter sig ikke mindst til de
organisatoriske og finansieringsmeessige overvejelser i forbindelse med systemeksport.
Her kan der vare behov for at levere ikke bare komplette systemlgsninger, men ogsa en
finansiering, der treekker bredt pa privat kapital fra virksomheder, banker, pensionskas-
ser men ogsa pa offentlige institutioner som Eksportkreditfonden (EKF), Investeringsfon-
den for Udviklingslande (IFU) og Klimainvesteringsfonden (KIF). Med et kommercielt
orienteret selskab er det betydeligt nemmere at lave fleksible finansieringslgsninger, hvor
offentlige midler seettes sammen med privat finansiering i skabelse af strukturerede
lgsninger.

For eksportstatte er fx eksportkreditter fra EKF i dag omfattet af krav om, at eksporten
indeholder en betydelig dansk gkonomisk interesse, hvilket fremhaves som en be-
grensning af danske eksporterers mulighed for indtraeden pa de store vaekstmarkeder, jf.
Boks 3.3. Mens der er gode grunde til at satte begransninger for, hvilke risici danske
skatteydere skal patage sig gennem eksportprojekter, kan dette vaere en hindring for en
spirende udvikling af dansk eksport inden for lgsninger til forsyningssektoren. I en
overvejelse af, hvordan strukturen for forsyningsselskabernes engagement i kommercielle
aktiviteter skal se ud fremover, kan det derfor ogsa vaere relevant at se pa finansiering af
eksportaktiviteterne.
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Boks 3.3 Eksempel: finansiering af eksport

I forbindelse med eksport af forsyningslgsninger til saerligt de store vaekstgkonomier
ligger dog ogsa en yderligere udfordring knyttet til finansiering. Adgangen til disse lan-
de er seerlig interessant, fordi de er i gang med at opbygge deres forsyningssektorer
og derfor er genstand for betydelige gkonomiske potentialer. I forbindelse med eksport
til disse lande indgar danske virksomheder i dag ofte et samarbejde med Eksportkre-
ditfonden (EKF) om eksportkreditter for at afdeekke en del af risikoen i projekterne. I
EKF's mandat ligger der dog en begraensning i, at en betydelig del af det gkonomiske
omfang i eksporten skal veere dansk gkonomisk interesse.

Kilde: EKF's hjemmeside

Reguleringsabningen pé vandomrédet, hvor der arligt ma bruges 2,5-10 mio. kr. pd aktivi-
teter, som ligger uden for det traditionelle forsyningsomrade, findes ikke i andre dele af
forsyningssektoren. Modellen pa vandomradet kunne vare en lgsningstilgang, som sikrer
at forsyningsselskaberne i hgjere vil kunne veere med til at understotte systemeksport og
udvikling. Loftet pa de 2,5 til 10 mio. kr. begranser dog muligheden for i mere udbredt
grad at skalere indtjeningsgrundlaget.

Alternative lgsninger, som flugter bedre med kommunernes kerneopgaver og ensket om
effektivitet/konkurrencedygtighed, vil veere, at der i reguleringen af forsyningssektoren
gives mulighed og klare retningslinjer for udlicitering, hvor driften varetages af private
akterer. Denne lgsning vil kunne understatte systemeksport og udvikling, fordi eksport-
konsortier derved enklere vil kunne etableres, samtidig med at private driftsaktgrer vil
have et storre frirum og incitament til at gennemfore udviklingsopgaver.

Opnaelse af disse mélsaetninger kraever formentligt en bred regulatorisk indsats med fo-
kus pa bade en revision af kommunalfuldmagten samt specifik sektorregulering. Det vil
sige en indsats pa tvaers af mange sektorer og ressortomrader og dermed ogsé et behov for
en steerkt koordineret, politisk indsats.

3.3 Lavere omkostninger giver forbedret

konkurrenceevne
Pakken af reformer har til formal at realisere det betydelige potentiale, der findes i sekto-
ren bade i form af statiske besparelser gennem hgjere effektivitet i eksisterende forsy-
ningsselskaber og besparelser forbundet med gget konsolidering i sektoren. Som doku-
menteret i kapitel 2 udger det identificerede potentiale i sektoren 4,5-8,5 mia. kr., hvoraf
3-4,5 mia. kr. er et statisk potentiale, og 1,5-4 mia. kr. skal hgstes gennem gget konsoli-
dering i sektoren.®

Det svarer til et effektiviseringspotentiale pa mellem 10 procent og 14 procent ved effekti-
visering af eksisterende selskaber og et konsolideringspotentiale pd mellem 77 procent og

42 Copenhagen Economics baseret pa data fra Danmarks Statistik, Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen og

Deloitte (2013a). Dette inkluderer omkostninger i drikkevands- og spildevandsselskaberne, varme, eldistribution og affalds-
forbraending og deponi samt naturgasdistribution. Denne afgreensning afviger fra opgerelsen i kapitel 1, hvor sektorforde-
lingen fra nationalregnskabet er anvendt. Som diskuteret i kapitel 2 daekker de reguleringsmaessige problemer beskrevet her
ikke hele sektoren.
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21 procent i vandsektoren og eldistribution, jf. Tabel 3.2. Dertil kommer potentialer ved
konsolidering i fjernvarmesektoren og affaldshandtering, der ikke er opgjort her.

At der er et potentiale ved konsolidering af forsyningssektoren, ses ogsa i internationale
analyser og praksis. For Tyskland skennes det fx, at der er gevinster at hente ved at redu-
cere antallet af drikkevandsselskaber med 41 procent“, mens der i USA foregar en betyde-
lig konsolidering af forsyningssektoren mere generelt.

Tabel 3.2 Effektiviserings- og konsolideringspotentialer

Procent I mia. kr.
Effektiviseringspotentiale for hele sektoren o/ 140 _
uden konsolidering 10%-14% 3-4,5
Samarbejds- og konsolideringspotentiale i P \5ea

vandforsyning og eldistribution

Kilde: Copenhagen Economics baseret p& Deloitte(2013a) og Copenhagen Economics (2014b)

Isoleret set vil denne reduktion i omkostninger give anledning til betydelige gevinster for
erhvervslivet og forbrugerne. I farste led vil regningen, der skal betales for forsyningsser-
vice, blive reduceret, mens dette i andet led vil reducere virksomheders produktionsom-
kostninger og dermed @ge deres konkurrenceevne pa de globale markeder. Husholdnin-
gerne vil opleve en gget disponibel indkomst som felge af lavere regninger til forsyningsy-
delser.

For industrien samlet set vurderer vi, at konkurrenceevnegevinsten ved en ambitigs re-
formpakke kan levere stigninger i vareeksporten pa op til 3-5 mia. kr. arligt. Denne
eksportstigning opstér, fordi danske virksomheder kan saenke deres salgspriser pa
eksportmarkederne, nar deres omkostningerne til forsyningsservice reduceres. Nar om-
kostningerne i forsyningssektoren reduceres med 4,5-8,5 mia. kr., finder vi en reduktion i
industriens omkostninger. Det giver en reduktion i outputpriser pd mellem 0,18 procent
0g 0,34 procent i gennemsnit. Pa baggrund af denne reduktion i priser og en eksportpris-
elasticitet pa linje med Finansministeriet pa 5 beregner vi effekten pa industriens
eksport.*

Disse gevinster vil naturligvis ikke veere ligeligt fordelt i erhvervslivet. Virksomheder med
storre udgifter til forsyningsservice vil siledes ogsa have storre gevinst af lavere priser. Fx
har fedevareindustrien, der stér for ca. 20 procent af den samlede industriproduktion,
forholdsvis store omkostninger til forsyningsydelser. Andre brancher, hvor eksporteffek-
ten forventes at veere stor, er maskinindustrien, metalindustrien og plastindustrien, der
tilsammen udger 38 procent af industriproduktionen i Danmark.

Nar industrivirksomhederne gger deres produktion i Danmark, har de ogsé brug for mere
arbejdskraft. Samlet finder vi, at en stigning i vareeksporten pa ca. 3 til 5 mia. kr. arligt vil
betyde en stigning i antallet af eksportrelaterede job pa mellem 1.500 og 4.000. Det skal

43 Copenhagen Economics baseret pd Deloitte(2013a) og Copenhagen Economics (2014c)

a4 Jf. Zschille (2012)
i Se fx http://www.elp.com/articles/2013/10/utility-companies-to-continue-mergers-and-acquisitions.html

46 Finansministeriet (2012)
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ses i forhold til den samlede danske eksport pa 1017 mia. kr., der supporterer 710.000 job
i Danmark.”

Sterrelsesordenen af effekten kan sammenlignes med veaekstpakkens lempelser af vilkare-
ne for erhvervslivet med ca. 4,2 mia. kr., herunder en reduktion af energiafgifterne med
ca. 1,8 mia. kr. arligt. Disse lempelser for erhvervslivet giver et isoleret bidrag til beskeefti-
gelsen pa 1.400 job i 2015.% Forskellen er ikke mindst, at vaeksteffekten via oget effektivi-
tet sparer det offentlige for udgifter pa egne omkostninger til forsyningsservice, mens
vakstpakken kraevede kompenserende afgiftsforhgjelser for forbrugerne.

34 Forbedrede rammer for innovation giver nye

eksportmuligheder
For at understatte den globale gkonomiske vakst skal der frem mod 2030 pa globalt plan
investeres op mod 350 billioner kroner i ny infrastruktur, heraf er ca. 150 billioner inden
for vand og energi.® I EU alene svarer det forventede behov til en stigning i infrastruktur
fra 2,6 procent af BNP til 3,1 procent af BNP frem mod 2030.

For danske virksomheder, der er leverandgrer til forsyningssektoren, er dette en mulig-
hed for at ege eksporten og indtjeningen og bidrage til gget produktion og jobskabelse i
Danmark.

Udbygning af infrastruktur i forsyningssektoren pa globalt plan er karakteriseret ved ef-
tersporgsel efter systemlgsninger, hvor det er centralt for leverandgrer at kunne tilbyde
en samlet lgsning eller at kunne byde ind pé at veere en del af en sddan lgsning. For at
danske leverandgrer kan vare konkurrencedygtige pa denne bane, kreever det et staerkt
samarbejde mellem forsyningsselskaber og virksomheder i Danmark.

Vi mener, at bedre rammer kan styrke de danske virksomheders konkurrencedygtighed
og bidrage til, at virksomhederne kan vare med til at heste en del af det betydelige
eksportpotentiale, der ligger i den globale udbygning af infrastrukturen i forsyningssekto-
ren.

Hvis danske virksomheder er i stand til at gge deres eksport i takt med det stigende inve-
steringsbehov i EU, vil det medfere en vaesentlig mereksport fra danske virksomheder.
Med udgangspunkt i en stigning i investeringer fra 2,6 til 3,1 procent af BNP i EU, svaren-
de til en stigning pé ca. 19 procent. Det skal ses i forhold til den nuvaerende eksport af
lgsninger inden for vand- og energiinfrastruktur pa ca. 33,2 mia. kr. til EU-lande. Hvis de
danske virksomheder kan bevare deres markedsandel — hvilket pa ingen méde er givet —
kan de eksportere for 6,4 mia. kr. mere om aret alene pa det europaeiske marked.

Dertil kommer mulighederne for aget eksport til lande uden for EU. Eftersom investe-
ringsbehovet uden for Europa er storre, og markedsvaeksten bliver stadig vigtigere for

47 Danmarks Statistik (Danmarks Statistik, 2011) har opgjort dette tal til 724 tusinde i 2007, hvor den samle-

de eksport udgjorde 891 mia. kr. P& baggrund af udviklingen i den samlede eksport og produktivitetsudviklingen i den pri-
vate sektor har vi fremskrevet tallet til 710 tusinde i 2013.

Jf. Finansministeriet (2013)

Jf. McKinsey Global Institute (2013) — omregnet til danske kroner ved valutakurs per 8. december 2014
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danske virksomheder, vil det samlede potentiale vaere betydeligt starre, hvis danske virk-
somheders mulighed for vaekst uden for EU inkluderes.

Det er klart, at danske virksomheders andel af den forventede globale markedsveekst er

athangig af, at de udvikler de rigtige produkter, og at de har de rigtige rammevilkéar for
vaekst.
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Langsigtede omkostninger ved den gronne
omstilling

Den gronne omstilling rummer bade omkostninger og erhvervsmaessige muligheder. Det
er samfundsgkonomisk dyrt bade at forcere teknologier ind i markedet, som er dyrere end
de eksisterende, samt at reducere samfundets forbrugsmuligheder ved fx meget hgj be-
skatning af energiforbrug. Omvendt vil en gren omstilling - ogsa i andre lande — gge mar-
kedet for eksport af gron energiteknologi, som Danmark pa en rackke omréder er forende
inden for.

Der findes en rakke forskellige estimater for, hvor meget det vil koste at gennemfore en
gron omstilling, jf. Tabel B.1. Disse estimater varierer pa tvers af kilderne pa grund af
meget forskellige forudsaetninger og modelstrukturer.

Tabel B.1 Skon for omkostningen ved gron omstilling

Kilde Omkostning Beskrivelse af beregninger og scenarie

Velfaerdsomkostning for Danmark i 2050 med
hhv. et ambitigst og uambitigst udland

Klimakommissionen (2010) 0,2-0,9% af BNP Velfaerdsomkostning for Danmark i 2050
Investeringsomkostning i 2050 ved omstilling

Copenhagen Economics (2013) -0,16;1,24% af BNP

Energistyrelsen(2014) 6-29 mia. kr. i 2050 til fossilfri energiforsyning

Ca. 114 mia. kr. akkumule- o I . .
D@RS(2014) ret over perioden 2011- Akkumuleret arlig PSO-stgtte i perioden

2030 2011-2030

Ca. 0,52% reduktion i det Reducerede forbrugsmuligheder som fglge af
DORS(2014) private forbrug i 2035 VE-stgtte

Kilde: Copenhagen Economics (2013c), Klimakommissionen (2010), Energistyrelsen (2014a) og Det @kono-
miske Rade (2014)

Hvor dyrt det bliver at gennemfore omstillingen i Danmark, afhaenger i hgj grad af, hvor
ambitigs en klimapolitik, udlandet valger at fore. Et ambitigst udland vil forege afsaet-
ningsmulighederne for dansk gren teknologi, men ogsa fare til udvikling af andre teknolo-
gier, som Danmark kan have glaede af. Herudover vil en ambitigs politik i udlandet redu-
cere risikoen for udflytning af dansk produktion og arbejdspladser som folge af en for en-
sidig dansk omkostningsforagelse.

Hvor dyrt det bliver at gennemfore omstillingen i Danmark atheenger dog ogsé i hgj grad

af, hvilken politik der fores i Danmark. Vi rejser her tre pointer, som vil bidrage til at gore
omstillingen mere omkostningseffektiv for Danmark:
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Danmark ma ikke ga for langt foran udlandet

Ved at ga for langt foran udlandet risikerer Danmark at palaegge sine virksomheder for
hgje omkostninger sammenlignet med udlandet, og at produktionen derfor rykker til
udlandet: enten ved faktiske omplaceringer af produktionsanleeg mv., eller ved at danske
virksomheder simpelthen udkonkurreres. Dette er hverken godt for dansk gkonomi eller
for det globale klima, da danske virksomheder typisk har en hgj energieffektivitet.*

Herudover risikeres det, at de teknologier, som udvikles i Danmark “overshooter” det be-
hov, der er defineret i udlandet, og dermed ikke kan szlges i udlandet.

Aktuelt beskatter Danmark energi markant hgjere end langt de fleste lande béde globalt,
men ogsa i forhold til mange af vores nabolande. I OECD har Danmark den nzsthgjest ef-
fektive beskatning af energi, jf. Figur C.1.>

Figur C.1 Gennemsnitlig effektiv beskatning af energi
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Kilde: OECD (2013)

Sikre ensartet tilskyndelse til reduktion af drivhusgasser

Et meget veesentligt element i at gare omkostningen til gren omstilling s lille som mulig
er at sikre en ensartet tilskyndelse til at reducere drivhusgasser pé tvers af sektorer og
anvendelser. Med forskellige tilskyndelser vil samfundet realisere dyre reduktioner i én

50 Se fx Copenhagen Economics (2011)

Ud fra et konkurrenceevnemeessigt synspunkt er det ikke den gennemsnitlige beskatning af energi, der er
mest relevant, men den skattebelastning, der paferes de konkurrenceudsatte virksomheder
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anvendelser. Med forskellige tilskyndelser vil samfundet realisere dyre reduktioner i én
sektor, selvom der er mulighed for billigere reduktioner i en anden sektor.

Dette karakteristikum lader ikke til at veere en hgj prioritet i den danske energi- og klima-
politik. Den effektive beskatning af CO, udledning er derimod markant forskellig athaen-
gigt af, hvilket braendsel der anvendes, og hvilket forbrug det anvendes til, jf. Figur D.2.
Herudover er statte til fx vedvarende energi meget ofte fastlagt pa baggrund af arbitrare
omstendigheder, som fx hvorvidt anvendelsen finder sted af en privat bruger eller en
virksomhed, eller om stgtten kommer fra direkte subsidier eller en afgiftsfritagelse fra et
mere historisk bestemt afgiftsniveau.

Konkret kan man i Danmark bl.a. arbejde for at skifte drivhusgasreduktioner uden for
kvotesektoren ind i kvotesektoren, hvor reduktionsomkostningerne i gjeblikket er mar-
kant lavere, bl.a. ved at arbejde for at styrke tilliden til ETS-systemet. Derudover kan der
arbejdes for at harmonisere de nationale tilskyndelser til drivhusgasreduktioner, fx inspi-
reret af det svensk/norske granne certifikatmarked.
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Figur D.2 Skaevhed i CO.-beskatning pa tvaers af anvendelser
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Note: Bemeerk, at figuren tager udgangspunkt i Energiforliget 2012, dvs. inkl. forsyningssikkerhedsafgift,
der sidenhen er blevet tilbagerullet. Dette betyder bl.a., at den nuvaerende CO,-beskatning af natur-
gas til opvarmning ligger ca. p& niveau med beskatningen i transportsektoren.

Figuren viser den effektive beskatning per udledt ton CO.e til alle forskellige anvendelser og braends-
ler, fx benzin til transport og naturgas til opvarmning (ogsa selvom der kun er sat “label” pd nogle en-
kelte). Den effektive beskatning af tung industri er eksempelvis ganske lav p& grund af lempelser i
energiafgifterne for disse typer af virksomheder. Den effektive CO.e-beskatning udregnes som skatten
pd anvendelse af en enhed divideret med denne enheds foranledigede CO,e-udledning. Beskattes fx
en liter benzin med 5 kr., og afbraending af en liter benzin gav anledning til udledning af 1 ton COze,
ville den effektive beskatning af benzin vaere 5 kr./ton CO.e (hypotetisk eksempel). Figuren illustrerer
0gs&, hvor stor en del af den danske CO,-udledning (anden akse), der mgder de forskellige effektive
skatter.

Kilde: Copenhagen Economics (2013c)

Kortsigtet forcering af teknologiskift bgr nedprioriteres til fordel for lavt-
haengende frugter og teknologiudvikling til fremtiden

Dansk klimapolitik er praget af et gnske om hurtig udbygning af teknologier — seerligt in-
den for vedvarende energi — som er relativt umodne i forhold til alternative teknologier.
Omvendt anvendes betydeligt faerre midler til forskning, udvikling og innovation af tek-
nologier, som kan lgse vores kraftigt voksende reduktionsmal i fremtiden. Studier peger
pa, at driftsstatte til allerede udbyggede teknologier udger ca. 80 procent af den danske
stotteindsats til fremme af nye energiteknologier, jf. Figur E.3.
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Figur E.3 Stette tilfalder eksisterende snarere end kommende
teknologier
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Kilde: Copenhagen Economics (2010)

Ud over at bidrage til at realisere nogle relativt dyre teknologier i dag — og dermed forage
de kortsigtede omkostninger — si traekkes der ogsd midler vk fra en indsats mod at
udvikle teknologi til fremtiden, hvor reduktionsmaélene stiger markant. Dette treekker i
retning af at gore de langsigtede klimamaélsatninger dyrere at opné.

Et eksempel pa omkostningen ved den kortsigtede teknologiforcering er udfasning af na-
turgas til fordel for fjernvarmeudbygning og havvindmelleparker. Modelberegninger pe-
ger pd, at man ved at udskyde udfasningen af naturgas til sent i perioden frem mod 2035
kan spare samfundet for ca. 20 mia. kr. alene til el- og varmeproduktion.s> Herudover
kommer en bedre udnyttelse af allerede opbygget infrastruktur, som fx gasdistributions-
nettet.

Omvendt kan der med fordel fokuseres pa de lavthengende frugter, som en raekke studier
har identificeret til bl.a. at vaere energieffektiviseringer, serligt i bygninger.= Ved at sikre
en ensartet tilskyndelse til reduktion af drivhusgasser vil disse lavtha&ngende frugter som
udgangspunkt automatisk blive hgstet. I visse tilfaelde, fx netop energirenoveringer i byg-
ninger, er der identificeret barrierer — bade markedsmeessige og regulatoriske — som med
fordel kan adresseres mere malrettet.*

Copenhagen Economics (2014a)
Se fx Copenhagen Economics (2012)
Se fx Copenhagen Economics (2012)
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