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Forord

Et privilegium som vitenskapelig ansatte i universitets- og hayskolesystemet
har, er at man kan fortsette med & forske, og engasjere seg i relaterte oppgaver,
etter oppnadd aldersgrense. I mitt tilfelle skjedde dette i 2004 ved 67 ar, da jeg
valgte a tre tilbake fra professoratet i energiskonom ved Norges Handels-
hayskole (NHH) og bli emeritus professor. I tillegg til 4 drive med forskning og
forskningsformidling, har dette gitt meg muligheter til & delta i offentlige utvalg
innen mitt fagfelt, organisere og holde innlegg pa faglige konferanser, nasjonalt
og ikke minst internasjonalt, veere referee og medlem av redaksjonsutvalg for
vitenskapelige tidsskrifter, m.m.

I denne antologien har jeg samlet et utvalg skriftlige arbeider, blant i alt i over-
kant av hundre med smatt og stort, som jeg har forfattet i perioden 2004 - 2016;
noen sammen med andre. I utvalget har jeg lagt vekt pa & fa frem noen hoved-
linjer i forsknings- og formidlingsvirksomheten min innen konkurranseanalyse
og energiskonomi.i denne perioden.

Opprinnelig var planen a utgi boken pa et kommersielt forlag og kontrakt ble
inngatt med Fagbokforlaget. Imidlertid lyktes det dessverre ikke & fa pa plass
finansieringen av en slik utgivelse. Jeg la derfor arbeidet med boken til side.
Men helt uventet og gledelig tok gode kolleger pa NHH, forst og fremst Gunnar
S. Eskeland, Siri Pettersen Strandenes og Olga Pushkash, initiativ til 4 f4 boken
utgitt pa annen mate i en langt mindre kostnadskrevende utgave.

Jeg vil rette en stor takk til disse tre og spesielt til Olga, som patok seg arbeidet
med & bringe hele boken over pé elektronisk form, herunder & transkribere publi-
serte arbeider som ikke foreld i en slik form, samt 4 fa andre ved NHH til a lage
utkast til omslag, tegne figurer, m.m. Kontakt ble etablert med Molvik Grafisk A/S
til & foreta sluttredigeringen av manus og a trykke et begrenset opplag av antolo-
gien. Takk ogsé til forlaget for utmerket samarbeid.

Samfunns- og neeringslivsforskning (SNF) ved NHH og det nyopprettede Fond
for finansiering av forskning- og utviklingsvirksomhet (FoU) innen energi- og
miljegkonomi ved Norges Handelshgyskole har bidratt med gkonomisk stgtte
til utgivelsen av boken. Stor takk til disse for & ha gjort det mulig a realisere
prosjektet.

Som nevnt er noen av arbeidene i boken utfgrt sammen med andre. Jeg vil
takke disse: Torstein Bye, Nils-Henrik von der Fehr, Kare Petter Hagen og
Frode Skjeret for stimulerende kollegialt samarbeid og til andre fagkolleger for
kommentarer og faglig stotte under arbeidet med de ulike studiene. Takk ogsa
til de respektive forlag og utgivere for a ha gitt tillatelse til 4 inkludere tidligere
publiserte arbeider i boken.



Videre vil jeg takke Norges Handelshgyskole for 4 ha utviklet en aktiv og
inkluderende seniorpolitikk som legger til rette for at medarbeidere kan enga-
sjere seg faglig og delta sosialt i hayskolens virksomhet til langt opp i de «gra ar».

Den storste takken gar likevel til Margrethe, min kone, som tadlmodig har funnet
segiat jegitide og utide har sittet ved skrivebordet med pc-en hjemme i stuen,
et skrivebord med stabler av papirer og publikasjoner, og ikke alltid har veert
like oppmerksomt til stede i samtaler og gjgremal. Dette skal bedre seg etter
hvert. Antologien er dedikert til henne.

Bergen, april 2017
Einar Hope



En ekte vestlending

av Victor D. Norman

Einar Hope er en ekte akademiker — belest, kunnskapsrik og faglig nysgjerrig.
Han er ogsa en ekte forsker, en sardeles dyktig skonom, og en praktiker som slar
de fleste andre som har prgvd 4 anvende sitt fag.

Skal jeg med ett ord karakterisere Einar som fagmann, ma det imdlertid veere at han
er vestlending: Lavmeelt, arbeidsom, viljesterk, seig og nysgjerrig pd en mate som
bare en viss type vestlendinger kan vaere. De beerer over med bergensernes taleflom,
trendernes selvtillit og gstlendingenes treghet, konsentrerer seg om det de gnsker &
oppna, gir seg ikke for de har fatt det som de vil — og hoverer ikke etterpa.

Da Einar i 1962 ble ansatt som vitenskapelig assistent ved NHH, valgte han a
jobbe med neeringsgkonomiske problemstillinger. Lenge kunne det se ut som at
han hadde valgt feil. Nesten alle de andre unge og lovende ved hgyskolen pa den
tiden kastet seg, inspirert av Karl Borch, over teori om risiko og usikkerhet; og
med det bidro Jan Mossin, Agnar Sandmo, Steinar Ekern, Cornelius Schilbred og
Terje Hansen til & skape navn bade for seg selv og for NHH-miljget. Neerings-
gkonomi fremsto i forhold til dette som noe rimelig gratt og kjedelig — kanskje til
og med gammeldags.

Gode forskere med mindre viljestyrke ville ha skiftet beite. Ikke s& med Einar.
Han studerte sammenhengen mellom bedriftsstgrrelse og kostnader, undersakte
konsentrasjonsgraden i norsk bankvesen, skrev en serie pa tre tykke bind med
neeringsgkonomiske oversikter for Norge, og jobbet med hvordan man kunne
male teknologisk fremgang. Alt sammen var omtrent sa fjernt fra moteretningene
igkonomifaget som man kunne komme.

Sé skjedde to ting — den ene i samfunnet, den andre i gkonomifaget.

Det samfunnsmessige skiftet var avreguleringsbglgen som startet i Maggie
Thatchers England og raskt bredte seg til det meste av verden — endog til det
styringsglade Norge. Med den var det plutselig ikke lenger makrogkonomisk
styring politikere og byrakrater var opptatt av; det var hvordan man kunne fa
eksisterende markeder til & fungere bedre og hvordan man kunne skape nye
markeder der de ikke fantes for.

Det gkonomifaglige skiftet som skjedde omtrent samtidig, var gjennombruddet
for anvendelse av spillteori — et gjennombrudd som gjorde at konkurranse,
markedsstruktur og andre naeringsgkonomiske problemstillinger gikk fra bunn
til topp pa gskonomiforskningens popularitetsbarometer.

Man skulle kanskje ha trodd at Einar Hope, da dette skjedde, ville ha danset i
gatene og begeistret ropt «Ka sa eg!». Nei, slik gjor ikke en ekte vestlending. Einar
fortsatte ufortrgdent, gyensynlig uaffisert, pa en sympatisk og hyggelig mate, i
samme spor som far.



Omverdenen oppdaget imidlertid raskt at den de na trengte, var han som hadde
fort faget gjennom erkenen. Han ble medlem av utvalget som laget konkur-
ranseloven av 1994 og av gruppen som ryddet opp i bankvesenet etter jappetiden,
og han ble den faglige hovedarkitekten bak overgangen til markedsbasert kraft-
omsetning i Norge. Artiklene i denne antologien gir smakebiter pa Einars bidrag
til moderniseringen av norsk gkonomi.

Einars bidrag til sitt fag, til NHH og til det norske samfunnet omfatter imidlertid
mye mer enn dette. La meg ngye meg med & peke hans betydning for anvendt
gkonomisk forskning.

Til tross for at samfunnsgkonomi helt fra Adams Smiths tid har veert det man i
dag ville kalle aksjonsforskning, har ogsa gkonomer til tider hatt en hang til &
kapsle seg inn og ha nok med seg selv. Det var klare tendenser til det i Oslo-
miljget da man trakk pusten etter Frisch’s voldsomme samfunnsengasjement, og
det var en like klar (og naturlig) tendens til det ved NHH da gruppen rundt Karl
Borch holdt pa 4 bygge et forskningsmiljg av internasjonal klasse.

Einar har i hele sin karriere vaert en hyggelig, men ngdvendig, bestemt og effektiv
motkraft. Som leder for alle de enhetene for anvendt forskning man har hatt ved
NHH jobbet han fra 1976 systematisk for & oppmuntre og hjelpe staben ved
hoyskolen til & engasjere seg i anvendte prosjekter, og han var selv hele tiden et
forbilde pa hvordan det kunne gjgres.

Det var ingen tilfeldighet at skonomene ved Sosialgkonomisk Institutt i Oslo kom
til Einar og spurte om ikke han kunne opprette en tilsvarende enhet ved UiO da
ogsé de gnsket a styrke den anvendte forskningen.

Det er heller ingen tilfeldighet at to av de tre konkurransedirektgrene som har
etterfulgt Einar, begynte sin karriere pa Einars anvendte forskningssenter.

Jeg begynte med a karakterisere Einar som lavmeelt, arbeidssom, viljesterk, seig
og nysgjerrig. Hittil har jeg dokumentert de fire forste egenskapene. La meg slutte
med den siste.

Jeg har hatt gleden av a jobbbe neer Einar i over forti ar. I alle disse arene har han
pa ulike mater jobbet med konkurransefaglige spgrsmél. Ved flere anledninger
har han allikevel kommet til meg (som klart kan mye mindre om temaet enn han)
og spurt om jeg kunne hjelpe ham med a forstd hva som ligger i begrepet
«dynamisk konkurranse», og hvilken betydning slik konkurranse har. Hver gang
har mitt svar veert at jeg ikke riktig vet hva det er, men at jeg ikke tror det er
spesielt viktig. Hver gang har han kommet tilbake pa nytt med det samme
spegrsmalet, sd na begynner jeg a bli nysgjerrig pa det selv....

God forskning er som fjellturer pa Vestlandet: Det handler om svette, utholden-
het og ukuelig nysgjerrighet.



Innledning; om innholdet i antologien

Tittelen pa antologien: Studier i konkurranse- og energipolitikk, kan umiddel-
bart gi inntrykk av at den omhandler en drgfting og evaluering av mél og midler
pa disse politikkomradene i Norge. Dette er i noen grad ogsa tilfellet, spesielt i
kommentarene i Del III, men hovedintensjonen har likevel veert a forsgke a fa
frem behovet for forskningsbasert innsikt og kunnskap som grunnlag for
praktisk, effektiv politikkutforming pa disse omradene pa kort og lang sikt.
Dette har for gvrig veert en viktig ambisjon for, og tilneermingsmate til,
forskningen min i neermest hele mitt liv som forsker. Det er et privilegium og en
soleklar rett for politikere a utforme praktisk politikk som de finner best pa et
politikkomrade, ut fra en samlet vurdering av alle hensyn, men som forskere
har vi samtidig en viktig oppgave med & bidra til at det legges et best mulig faglig
og relevant forskningsbasert kunnskapsgrunnlag for politikkutformingen.1 Det
er naturligvis ikke alltid at disse tilneermingsmatene sammenfaller i praksis,
men forskningsambisjonen ma likevel veaere & fremskaffe et slikt beslutnings-
grunnlag for politikkformal ?

I det folgende vil jeg gi en kort oversikt over innholdet i boken og kommentere
noen av artiklene i de fire hoveddelene med hensyn til bakgrunn og kontekst. De
enkelte bidragene er ellers merket med en note som angir hvor og nar de ble
publisert. P4 grunn av at et gjennomgédende tema i boken er a drgfte ramme-
betingelser og kunnskapsgrunnlag for utforming av en effektivt virkende og
malrettet konkurranse- og energipolitikk, kan det vaere litt vilkarlig hvordan
noen av studiene er plassert under de ulike delene.

Del I. Konkurranseanalyse og konkurransepolitikk

Den forste artikkelen ble skrevet etter anmodning av redaksjonsutvalget for et

festskrift til daveerende konkurransedirektgr, Christine Meyer, i anledning

hennes 50-arsdag i 2014. Den representerer i forste rekke en gjennomgang av

noen erfaringer som jeg selv gjorde som konkurransedirektgr i arene 1995-1999

og noen refleksjoner og synspunkter med hensyn til bl.a.:

» Konkurransepolitikk som politikkomrade

 Krav til faglig kompetanse i utfarelsen av Konkurransetilsynets oppgaver

* Oppgavefordelingen mellom Konkurransetilsynet og andre nerliggende
tilsynsorganer

» Konkurransetilsynets vedtakskompetanse og uavhengighet i relasjon til det
overordnede forvaltningsmessige og politiske systemet, herunder om klage-
ordningen for tilsynets vedtak.

! Mitt syn pé dette er litt utdypet i den siste kommentaren om Forskning og neering i Del 111.

2 En samling av studier med liknende formél er Einar Hope: Studier i markedsbasert kraftomsetning og regulering, Fagbokforlaget,
Bergen, 2000. Hoveddelen av publikasjonene som inngér i denne boken er knyttet til kraftmarkedsreformen som ledet opp til den nye
energiloven av 1990 og til den etterfelgende utviklingen i kraftmarkedene og reguleringsregimet for kraftsektoren.

3 Erfaringene som konkurransedirekter er for evrig mer spesifikt gjort rede i for den siste artikkelen i Del I.
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Problemstillinger rundt oppgavefordelingen mellom et konkurransetilsyn og
andre tilsynsorganer er temaet for den neste studien: «Competition policy and
sector-specific economic media regulation: and never the twain shall meet?» Den
er basert pa et invitert paper til en konferanse ved universitetet i Toulouse i 2006
og bearbeidet og publisert i boken The Economic Regulation of Broadcasting
Markets, redigert av Paul Seabright and Jiirgen von Hagen (2007). Konferansen
hadde hovedvekt pa regulering av media generelt og regulering av kringkasting
spesielt, men dpnet ogsa opp for forskningsbidrag om gkonomisk regulering av
andre former for nettverk. I artikkelen foretar jeg en gjennomgang av den norske
reguleringen av mediesektoren og drgfter noen problemstillinger rundt denne,
men kommer ogsa inn pa gkonomisk regulering av bl.a. tele- og elektrisitets-
sektoren. Hovedtemaet er imidlertid hvordan oppgavefordelingen med hensyn til
gkonomisk regulering, slik jeg ser det, bgr organiseres mellom et generelt,
sektorovergripende konkurransetilsyn pa den ene side og spesifikke sektor-
organer som NVE, et post- og teletilsyn, m.v. pa den annen, slik at man kan fa
utviklet et effektivt, samlet reguleringssystem for disse og naerliggende sektorer.4

En kritikk som ofte reises mot utformingen og handhevingen av konkurranse-
politikken er at den anlegger en for statisk betraktningsmaéte i analysen av
konkurranseforholdene i markedene og spesielt i markeder karakterisert av hgy
innovasjonstakt og et dynamisk konkurranseforlgp. I tilfelle vil ikke konkur-
ransepolitiske vedtak truffet pa et slikt grunnlag ngdvendigvis sikre samfunns-
gkonomisk effektivitet i et dynamisk perspektiv, ut fra formalsangivelsen i
konkurranseloven.

Denne problemstillingen tok kollega Kare Petter Hagen og jeg fatt pa i et prosjekt
ved SNF og publiserte i 2004 studien: «Konkurranse og konkurransepolitikk i
innovative naeringer». (SNF Working Paper No. 26/04, 80 s). Vi bearbeidet dette
notatet til en artikkel med samme tittel og publisert i tidsskriftet Okonomisk
Forum i 2007. Vi drefter der hvilke gkonomiske seertrekk innovative neeringer og
markeder har og argumenterer for at konkurransepolitikken i stgrre grad ber
inkorporere slike seertrekk i konkurranseanalyse og hindhevingspraksis for at
hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet skal kunne ivaretas under slike
forhold. Samtidig papeker vi noen analytiske utfordringer og krav som ma stilles
til en konsekvent og transparent konkurransepolitikk pé dette grunnlag.

Liberaliseringen av kraft- og telesektoren pa 1990-tallet og utover reiste en
annen, viktig konkurransepolitisk problemstilling, nemlig hvordan man skulle
forholde seg til markedsdominans i utgvelsen av konkurransepolitikken. Dette

“Noen betraktinger videre om dette er inneholdt i artikkelen «Offentlig regulering og politisk styringy, i Samfunnsokonomen,
2011. Problemstillingen der i forst og fremst knyttet til forholdet mellom Konkurransetilsynet og overordnede forvaltningsmessige
og politiske organer, med forslag om a overfore klageadgangen pa tilsynets vedtak fra overordnet departement til et uavhengig
klageorgan.



er naturligvis et generelt konkurransepolitisk tema, men ble ytterligere aksen-
tuert ved at konsentrasjonsgraden i disse og andre former for infrastruktur-
sektorer kan vaere ganske hgy, med terskelverdier som i vesentlig grad kunne
overstige dem som normalt blir lagt til grunn av konkurransemyndighetene.

I drene 1999-2005 var jeg oppnevnt av det svenske Konkurrensverket til Radet
for konkurrensfragor under etaten. I 2004/2005 fikk jeg en foresparsel fra
Konkurrensverket om & foreta en utredning om markedsdominans og utgvelse
av unilateral markedsmakt i elektriske kraftmarkeder, sett fra et konkur-
ransepolitisk synspunkt. Rapporten Market dominance and market power in
electric power markets — A competition policy perspective, (128 s.), ble overlevert
Konkurrensverket i juni 2005. Jeg har valgt 4 ta med sammendraget, kapittel 7,
og referanser til rapporten. Kapittel 7: «Some implications for competition
policy of market dominance and unilateral market power in electric power
markets», oppsummerer det som ma anses a4 vaere av stgrst interesse fra et
utevende konkurransepolitisk synpunkt. I gkonomisk henseende har elektrisi-
tet noen karakteristika som ma hensyntas i en markedsanalyse av kraft-
markeder for konkurranseformal og folgelig ogsa ved den konkurransepolitiske
héndhevingen. Det er imidlertid etter mitt synspunkt ingen grunn til 4 legge til
grunn en «saeregen» konkurransepolitikk overfor slike markeder.

I 2002 skrev Nils-Henrik von der Fehr ved Universitetet i Oslo, kollega ved
NHH, Kare Petter Hagen og jeg rapporten Nettregulering, (SNF Rapport nr.
1/2002, 141 s.), som representerte sluttdokumentasjonen fra et prosjekt om
reguleringsregimer for kraftsektoren som ble utfort ved SNF etter oppdrag av
Olje- og energidepartementet. Formalet med prosjektet var & foreta en
prinsipiell analyse og drefting av reguleringsregimer for norsk kraftsektor, som
grunnlag for arbeidet med & utforme et reguleringsopplegg for nettvirksom-
heten etter utlgpet av reguleringsperioden 2002-2006. Rapporten inneholdt
ogsa en skisse til forslag til mulige lgsninger for et revidert reguleringsregime.
Pa grunnlag av rapporten utarbeidet i 2006 Nils-Henrik von der Fehr utkast til
et paper pa engelsk med arbeidstittel «Regulation — a Coasian approach», med
kommentarer fra Kare Petter og meg. Tanken var, etter en bearbeiding, 4 sende
notatet inn til et tidsskrift for publisering, og nsermere bestemt Journal og
Network Industries. Det ble imidlertid med tanken den gangen og vi har ikke
senere fulgt opp dette. Notatet ble derfor liggende upublisert. Da forslaget fra
meg kom opp om eventuelt & inkludere notatet i antologien, ble det vurdert &
foreta en revidering av det, men dette ble heller ikke viderefart. Notatet tas
derfor inn i 2006-versjonen, med Nils-Henrik som hovedforfatter. Hoved-
formélet er a4 drefte hvordan en rettighetsbasert analyse av regulering kan
legges opp og gjennomfares, med utgangspunkt i det sdkalte Coase-teoremet.
Jeg hitsetter fra en konklusjon med hensyn til krav til og oppgaver for
reguleringsmyndigheter av en slik analytisk tilnserming:
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“The above discussion has intimated that it may be more important to clarify
property rights than to regulate their transfer. Market participants themselves
have incentives to realise gains that arise from efficient use of economic
resources, including the establishment of market institutions that minimise
transaction costs. It is therefore not obvious that government authorities need
to be engaged directly in the regulation of these institutions, whether
concerning market participation, market places or contracts. Efficient markets
do however require that market participants know their rights and responsi-
bilities and that these are enforced in an efficient manner. Here regulatory
authorities have a most important task”.

Del I1. Kraftmarkedsanalyse og nettregulering

De forste artiklene i Del IT omhandler alle ulike aspekter ved utviklingen i kraft-
markedene etter kraftmarkedsreformen som ble gjennomfart med utgangs-
punkt i energiloven av 1990. Dette er i noen grad en viderefgring av studiene i
boken som ble utgitt i 2000 og som det er referert til foran®. Men mens jeg og
mine medforfattere der la vekt pé & redegjare for det analytiske grunnlaget for
den norske markeds- og reguleringsreformen, tar de forste studiene i denne
boken primeert for seg erfaringer med politikkreformen i arene etter og frem til
publiseringsdato fra 2007 av for de enkelte studiene. Dessuten drgftes noen
mer spesifikke problemstillinger som har kommet til etter hvert, som f.eks.
sporsmalet om regulerbar norsk vannkraft kan fungere som et «kraftbatteri»
for Europa, med det sterkt gkende innslaget av uregelmessig fornybar kraft, i
forste rekke vindkraft, i det europeiske kraftsystemet, for & sikre kapasitets-
oppdekning og leveringssikkerhet.

I ettertenksomhetens lys la vi i ettertid kanskje for liten vekt pa a publisere i
internasjonale fagtidsskrifter og relevante internasjonale media for gvrig for
den analytiske utformingen og virkematen til den norske kraftmarkeds-
reformen, og etter hvert ogsa den nordiske reformen som skapte et integrert,
nordisk engroskraftmarked - det forste eksempelet i verden pa markedsbasert
kraftmarkedsintegrasjon over landegrenser. Vi var nok opptatt av & dokumen-
tere reformen og erfaringer med den, men da i forste rekke pa norsk. Fra 1995
av ble jeg for min del sterkt opptatt som konkurransedirektor med & medvirke
til 4 implementere reformen i praktisk konkurranse- og reguleringspolitikk og
forsgke & legge grunnlaget for en hensiktsmessig oppgavefordeling mellom
Konkurransetilsynet og sektorspesifikke reguleringsorganer, i forste rekke
NVE og det davaerende Kredittilsynet.

Dette forte til at det ble den britiske kraftmarkedsreformen som kom til & fange
oppmerksomheten i relevante faglige fora og media internasjonalt. Britiske

5 Einar Hope: Studier i markedsbasert kraftomsetning og regulering, op.cit.

14



faggkonomer pa feltet var ogsa dyktige til & redegjore for det analytiske grunn-
laget for reformen i fagtidsskrifter m.m.

Na kan det neppe sies & vaere noe stort problem at vi kom til & bli liggende litt pa
«etterskudd» i forhold til britene pa dette omradet, men tatt i betrakting av at
den norske reformen nok i mange henseender var analytisk og operasjonelt
bedre fundert enn den britiske, og ble gjennomfart raskere og mer konsekvent,
skulle vi kanskje ha prioritert litt annerledes med hensyn til internasjonal
dokumentasjon og formidling. Norge hadde riktignok besgk av eksperter og
delegasjoner fra en rekke land for & studere kraftmarkedsreformen, og vi ble
ofte invitert til & bidra med innlegg pa internasjonale konferanser o.l., men dette
hadde ikke den samme gjennomslagskraften med hensyn til formidling og
dokumentasjon som bredt anlagt, internasjonal publisering.6

Studien som er tatt med om erfaringer med liberaliseringen og dereguleringen av
det norske kraftmarkedet er et arbeid av Torstein Bye, Statistisk Sentralbyra, og
meg fra 2007 og publisert i tidsskriftet Okonomisk Forum. Artikkelen bygger pa et
diskusjonsnotat av oss, utgitt av Statistisk Sentralbyra i 2005. Arbeidet ble ogsa
publisert i en bearbeidet versjon pa engelsk i tidsskriftet Economic and Political
Weekly, i en utgave viet til «Global experience with electricity reform», i desember
2005 og ogsa i en videre bearbeidet versjon i boken Competition and welfare: The
Norwegian experience, utgitt av Konkurransetilsynet i 2007. Ingen av disse
publikasjonene nadde neppe i szerlig grad ut til en bred, internasjonal leserkrets.

Var vurdering av erfaringene er at kraftmarkedsreformen i hovedsak har virket
godt, vurdert ut fra flere virkningsparametre, men vi peker ogsa pa noen
utfordringer og forbedringspotensial, bl.a. med hensyn til handtering av
markedsmakt, design og funksjonsmate til investeringsmarkeder for kraft, og
integrasjon av det nordiske kraftmarkedet med det europeiske.

Markedsdesign for investeringsmarkeder er nettopp temaet som ble tatt opp av
SNF-kollega Frode Skjeret og meg i et prosjekt finansiert av Nordisk Forsknings-
rad og dokumentert i SNF Working Paper No. 06/08, med tittel: «Optimal
investment in market-based electric power systems». Det ble tidlig i markeds-
reformprosessen erkjent at de etablerte kraftmarkedene (engrosmarkedene) ville
kunne fungere rimelig godt med hensyn effektiv drift av et eksisterende
kraftsystem, det vil si innenfor en gitt produksjonskapasitet pa kort sikt, men at
det ville vaere analytisk og operasjonelt utfordrende a utvikle effektivt fungerende
markeder for investeringer i kapasitetsekspansjon palang sikt.

6§ Av listen over publikasjoner i den vedlagte CV-en er det eksempler pa skrifter som jeg bidro med til & belyse den norske
kraftmarkedsreformen internasjonalt. Dessverre er publikasjonslisten pa engelsk, uten at det er angitt hvilke som ble skrevet pa
norsk eller engelsk, men en viss rettesnor kan listen likevel gi ut fra kontekst.
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Dette har sammenheng med en del karakteristiske trekk ved elektrisitet som
gkonomisk gode og derigjennom ved investeringer i ny kraftproduksjons- og
nettkapasitet, bl.a.: usikkerhet som folge av lang tidshorisont for enkelte typer
investeringer, som f.eks. & bygge en dam; stordriftsfordeler ved kraftproduksjon
og nettet som naturlig monopol, miljgvirkninger av kraft- og nettutbygging,
kollektiv gode aspekter og derved problemer med & sikre leveringssikkerhet
gjennom et rent markedsbasert system, m.m. I tillegg vil det typisk veere sterke
politiske interesser og regulatoriske utfordringer knyttet til kraftutbygging.

Formalet med SNF-notatet var farst og fremst a gi en oversikt over problem-
stillinger som reiser seg og ma handteres for & kunne etablere velfungerende
markeder for optimale investeringer i kraftsystemet, og & fa frem status for
kunnskapsgrunnlaget for & kunne utforme slike markeder. Studien gir derfor i
mindre grad konkrete forslag til lasninger, men redegjor for en del erfaringer som
kan trekkes fra virkematen til noen former for investeringsmarkeder i praksis.

I den siste studien i denne delen lgftes blikket opp og utover Norge/Norden til
europeisk kraftmarkedsintegrasjon. I 2004 ble forskningsmiljget i energi-
gkonomi ved SNF/NHH invitert til & delta i et bredt anlagt, EU-finansiert
forskningsprosjekt, benevnt SESSA, med formal & analysere utviklingen i
kraftmarkedsreformer i europeiske land og komme med forslag til opplegg og
ordninger som kunne bidra til & fremme europeisk kraftmarkedsintegrasjon. Det
ble nedsatt noen undergrupper i prosjektet og jeg fikk til oppgave & lede en
arbeidsgruppe som skulle studere behovet for & harmonisere prinsipper og regler
for regulering av kraftsektoren mellom land, og fremme forslag om hvordan man
kunne komme frem til et ensartet og harmonisert reguleringsregime for det
europeiske kraftmarkedet, som et ledd i kraftmarkedsintegrasjonen.

I mars 2005 ble hele forskningsgruppen av fremtredende energigkonomer i
prosjektet samlet til et seminar og arbeidsmgte i Bergen ved NHH. Der ble
forelgpige arbeidsnotater lagt frem og skisser til forslag diskutert over to dager.
SNF-kollega Balbir Singh og jeg fremla utkast til et kapittel i prosjektrapporten
med tittel «<Harmonizing an effektive regulation in Europe». Etter revisjon, ble
denne tatt inn som kapittel 4 i sluttrapporten, som senere ble trykket i boken
Electricity reform in Europe. Towards a single European energy market, redigert
av Jean-Michel Glachant og Francois Lévéque. (2009). I kapitlet gjennomgar vi
hovedtrekkene ved reguleringsregimet for kraftsektoren i 15 europeiske land,
definert ut fra 7 kriterier eller formal. Vi dokumenterer ogsa hvilke hovedtyper
av reguleringsmekanismer som anvendes i noen utvalgte land. Ut over dette
droftes spesielt hvordan hensynet til leveringssikkerhet ivaretas i regulerings-
regimet i ulike land og hvordan oppgavefordelingen er ordnet mellom konkur-
ransemyndigheter og sektorspesifikke reguleringsorganer for kraftsektoren.



Del III. Kommentarer i Energi, 2010 - 2016

Hgsten 2010 ble jeg av redaktgren av det manedlige bransjebladet Energi
invitert til & skrive kommentarer under spalten Meninger. Det ble ikke lagt
noen begrensninger pa valg av tema eller utforming, bortsett fra pa lengde, men
det ville vaere naturlig for et organ som Energi at kommentarene tok
utgangspunkt i aktuelle saker og problemstillinger av neeringsmessig og politisk
art i tilknytning til kraftsektoren, som er bladets hovedarena.

I perioden 2010 - 2016 skrev jeg i alt 65 kommentarer i bransjebladet. I Del I1I
er disse ordnet kronologisk, fra september 2010 til mai 2016. Alternativt kunne
de ha veert ordnet tematisk, men siden kommentarene skulle ha en viss grad av
aktualitet i seg, bor de primeaert ses i en tidsmessig kontekst.

Tematisk spenner kommentarene vidt, men flertallet tar opp ulike aspekter ved
funksjonsmaten til det norske, markedsbaserte kraftsystemet og nettregu-
leringen. Noen tar ogséa for seg utviklingen pé disse omradene i andre land. Jeg
har gjennom det hele lagt vekt pd & bringe inn ny kunnskap og innsikt fra
forskningen om kraftmarkeder og regulering av sektoren og hvordan dette bor
kunne medvirke til & videreutvikle utformingen av markedsdesign og regu-
leringsregime ilys av slik kunnskap.

Innenfor den tildelte lengden pd kommentarene ma dreftingen ngdvendigvis
matte bli kort og skissemessig, uten a kunne kvalifisere den i tilstrekkelig grad
fra et strengt faglig synspunkt innenfor en slik ramme.

Den siste kommentaren om forskning og neering ble av en aller annen grunn ikke
trykket av bladet, trolig pa grunn av at temaet ikke ble betraktet som tilstrekkelig
«relevant». Jeg tar den likevel med her, siden den pé sett og vis avrunder min
forskningsagenda om forskningsbasert kunnskap som grunnlag for beslutninger
av neringsmessig eller politisk art, i dette tilfellet i en spesifikk kontekst.

Del IV. Andre skrifter i utvalg

I denne delen har jeg valgt kun & ta med to arbeider, fra listen over henholdsvis
bokanmeldelser og aviskronikker.

Som president for International Association for Energy Economics (IAEE) i
2010 tok jeg initiativet til & etablere et nytt vitenskapelig tidsskrift i tillegg til
IAEEs veletablerte tidsskrift, The Energy Journal. Bakgrunnen for dette var at
utviklingen pa energiomradet, og ogsa reflektert i profilen pa IAEEs konferanser
og annen virksomhet, medfarte et gkende innslag av artikler og papers som
omhandlet miljegkonomiske og —politiske problemstillinger. Mange av oss i
foreningen mente at dette ogsa matte komme til uttrykk i IAEESs publikasjoner.



IAEEs styre (Council) opprettet en arbeidsgruppe som fikk som mandat a
utrede behovet for et nytt tidsskrift i skjeeringspunktet mellom energi- og
miljsekonomi og foresla hvordan et slikt tidsskrift eventuelt kunne etableres og
utformes. Jeg ledet arbeidsgruppen og utarbeidet et omfattende underlags-
materiale for gruppens vurderinger og forslag til faglig profil, redaksjonelle
retningslinjer, m.m. Arbeidsgruppens forslag ble vedtatt av Council og farste
nummer av Economics of Energy and Environmental Policy (EEEP), som
tidsskriftet ble benevnt, ble utgitt hasten 2011, og har senere kommet ut med to
nummer pr. ar.

Jeg patok meg oppgaven som Book Review Editor i redaksjonsutvalget for
EEEP. Bokanmeldelser foretas vanligvis bok for bok, men for EEEP apnet jeg
ogsa opp for at man kunne omtale to eller flere publikasjoner som tematisk star
neer hverandre i en felleskommentar. I 2012 skrev jeg en slik felleskommentar
for tre bgker, utgitt i 2011, som alle omhandlet ulike aspekter ved karbonprising,
ibokanmeldelsen: «The Political Economy of Carbon Pricing: A Commentary»,
med omtale av: Carbonomics. How to Fix the Climate and Charge it to OPEC, av
Steven Stoft, Pricing Carbon. The European Union Emissions Trading Scheme,
av A. Denny Ellerman, Frank J. Convay and Christian de Perthuis, og Climate
Policy after Copenhagen. The Role of Carbon Pricing, av Karsten Neuhoff.

Det siste skriftet i antologien er en kronikk i Bergens Tidende av 20. juni 2016,
som jeg skrevianledning av at den internasjonale IAEE-konferansen ble holdt i
Bergen ved NHH, 20.- 22. 06 2016, med forskjellige arrangementer bade for og
etter. Konferansens hovedtema var: Energy: Expectations and uncertainty.
Challenges for analysis, decisions, and policy. Jeg var General Conference
Chair og temaet for kronikken var: “Energivalg i en usikker verden”.

Etter anmodning har jeg inkludert en litt forkortet versjon av min CV til slutt i
antologien. Dessverre hadde jeg bare en oppdatert versjon pa engelsk tilgjenge-
lig.



Del . Konkurranseanalyse og konkurransepolitikk

Et kompetent og uavhengig konkurransetilsyn. Noen refleksjoner og
synspunkter’

*I Handlingsrom for konkurransepolitikk. Festskrift til Christine Meyer.
Fagbokforlaget, 2014

Christine Meyer har veert min kollega i en arrekke, bade ved de NHH-til-
knyttede forskningsstiftelsene SAF og SNF, og ved NHH. Hennes doktor-
avhandling om fusjoner tok opp et sentralt konkurransepolitisk tema, som
kunne peke fremover til en konkurransefaglig karriere.

Som statssekretaer i davaerende Arbeids- og administrasjonsdepartementet var
hun sterkt delaktig i prosessen med utflytting av statsinstitusjoner fra Oslo,
herunder Konkurransetilsynet til Bergen. I min tid som konkurransedirektegr
(1995-99) ga jeg i mange forbindelser uttrykk for at tilsynet ideelt sett burde
ligge i Bergen, ut fra to hovedargumenter. For det forste at det ville gjore det
mulig a bygge opp et faglig sterkt tilsyn i neert samarbeid med kompetanse-
miljgene ved Norges Handelshgyskole og Universitetet i Bergen, og med mindre
gjennomtrekk av fagpersonell i staben enn det jeg opplevde som et kompetanse-
messig problem i det aktive arbeidsmarkedet i Oslo. For det annet at den fysiske
avstanden fra hovedstaden kunne gjore det mulig a etablere et mer uavhengig
tilsyn enn neerheten ved lokalisering i Oslo til det omfattende og tette politikk-
og forvaltingsmiljget der ville veere mulig,.

Argumentasjonen min falt den gangen stort sett pa stengrunn. Kompetanse og
uavhengighet har likevel veert viktige parametre for meg og var derfor et
naturlig temavalg for festskriftet.

Innledning

Nesten fra forste dag etter at Christine Meyer tiltradte som konkurranse-
direkteor har hun engasjert seg aktivt i den konkurransepolitiske debatt, med
klargjerende avisartikler og andre former for debattinnlegg. Disse har dreiet
seg bade om tilsynets arbeidsfelt og oppgaver i sin alminnelighet, men ikke
minst har de tatt sikte pa & papeke og drefte pa konkurransefaglig grunnlag
ulike former for konkurransebegrensinger som konkret foreligger i markeder,
eller omrader der konkurransen ikke virker tilfredsstillende, eventuelt & papeke
at det kan legges bedre til rette for konkurranse, bedemt ut fra konkur-
ranselovens formal. Motivasjonen hennes med dette synes & veere & skape bedre
forstaelse for og oppmerksomhet overfor den interesserte allmennhet rundt
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konkurransepolitikk som politikkomrade, samt & bidra til 4 klargjere premisser
og vedtakskompetanse for tilsynets arbeid og virkefelt.

Dette er en viktig oppgave av flere grunner. Konkurransepolitikk oppfattes nok
fremdeles som et noe fjernt og vanskelig tilgjengelig politikkomrade for folk
flest, men ogsd for mange politikere og neeringslivsaktgrer. Konkurranse-
tilsynet har et videre virke- og ansvarsfelt enn kanskje noe annet sammen-
lignbart tilsyn, ved at det i utgangspunktet omfatter all naeringsvirksomhet, vidt
definert, som kan vaere ganske sa forskjelligartet med hensyn til konkurranse-
vilkar. Utviklingen i de senere ar har medfert at konkurransepolitikken, og
derved tilsynets virkefelt, utstrekkes til neringsvirksomhet og omrader som
konkurranseutsettes, men som tidligere var beskyttet fra virksom konkurranse
pa ulike mater. Internasjonaliseringen av markedene og den teknologiske
utviklingen har fort til endrede konkurransevilkar i mange markeder, som igjen
stiller nye krav til tilsynets konkurransefaglige kompetanse og handhevings-
praksis. Forholdet mellom konkurransepolitikk og andre politikkomrader, og
mellom Konkurransetilsynet og tilsynsorganer med overlappende kompetanse,
trenger ogsa a droftes og klargjores.

I min tid som konkurransedirektor (1995-99) var jeg pa tilsvarende mate opp-
tatt av 4 formidle kunnskap og innsikt om tilsynets virksomhet ut til den
interesserte allmennhet, og da ikke bare om tilsynets vedtak og begrunnelse for
disse i konkrete konkurransesaker. Som et ledd i dette arbeidet tok jeg initiativ
til & etablere kvartalsskriftet Konkurranse, som kom ut med sitt farste nummer
1 mars 1998.1 Etter to arganger besluttet tilsynet a legge ned skriftet i den
formen det opprinnelig hadde. Det er uten tvil en krevende oppgave for et tilsyn
a utgi et slikt skrift, men jeg mener fremdeles at det generelt sett er viktig a
avsette tid, ressurser og kompetanse i organisasjonen til a formidle kunnskap,
innsikt og synspunkter om tilsynets faglige virksomhet, & skape apenhet om
virksomheten i stgrst mulig grad og a invitere til dialog om konkurranse-
politiske sporsmal pa en dertil egnet mate. Jeg tror ogsa at dette vil ha en
disiplinerende, kompetansehevende og profilerende effekt innad pa hele
organisasjonen og pa allmennhetens syn pa tilsynets virksomhet og konkur-
ransepolitikkens handlingsrom utad.2

I deg folgende skal jeg gi noen synspunkter pa to forhold eller problemstillinger
som har opptatt meg, nemlig tilsynets fag- og vedtakskompetanse og tilsynets
uavhengighet i forhold til det forvaltningsmessige og politiske systemet.

1 Jeg innledet farste nummer med artikkelen: "Oppgaver og utfordringer i konkurransepolitikken”, som nettopp var et forsgk
pé aformidle og klargjgre rammevilkéar og premisser for tilsynets virksomhet

? Konkurransetilsynet har senere utgitt publikasjoner som drgfter mer generelle problemstillinger om konkurranseforhold
m.m.,, til dels i tilknytning til spesifikke markeder; se bl.a. Konkurransen i Norge, Bergen, 2009, og ogsa publikasjoner i
samarbeid med konkurransemyndighetene i de gvrige nordiske land.
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2. Et kompetent tilsyn

Tilsynets kompetanse kan drgftes langs to hoveddimensjoner. P4 den ene siden
dreier det seg om tilsynets faglige kompetanse til & utrede og begrunne pa en
faglig forsvarlig og fullstendig mate konkurransesaker som tas opp, og pa den
annen side om konkurransemyndighetens vedtakskompetanse i konkrete saker
etter gjeldende lover og regelverk.

2.1 Faglig kompetanse

Konkurransetilsynets faglige kompetanse méa vurderes i relasjon til konkur-
ranselovens formalsbestemmelse. Konkurranseloven av 1993 innforte effektiv
bruk av samfunnets ressurser som entydig formélshestemmelse, bedgmt ut fra
en total velferdsstandard, og konkurranse som et virkemiddel til 4 oppna malet.
Dette ble opprettholdt i konkurranseloven av 2004, men da med en konsum-
entvelferdsstandard lagt til grunn. Konkurranselovutvalget av 2012 har ikke
foreslatt endringer i denne forméalsbestemmelsen.3

Jeg var medlem av konkurranselovutvalget av 1991 og var i min tid i tilsynet
sterkt opptatt av at tilsynets medarbeidere skulle holde et hgyt faglig kompe-
tansenivd med hensyn til teoretisk og anvendt analysemetodikk for konkur-
ranseanalyse, gkonomisk og juridisk, og at ikke tilsynet skulle kunne bli avslgrt
av motparter eller andre, for eksempel forskere, for feil eller svakheter i
analysearbeidet eller lovanvendelsen i konkrete saker og saksavgjgrelser. Det
var ogsa et spersmal om tilsynets tilneermingsmaéate og metodikk i analyse-
arbeidet hadde utviklet seg i takt med ny teori og kunnskap pa omradet, eller om
det kunne vaere behov for nye perspektiver og innfallsvinkler til analysen.

Konkurranseanalyse

Dette var bakgrunnen for at tilsynet tok initiativ i 1996 til & fa4 nedsatt et
ekspertutvalg med fremtredende gkonomer og jurister til & se naermere pa
metodiske tilneermingsmater og opplegg i konkurranseanalysen. Utvalget ble
ledet av professor Victor D. Norman, NHH, og besto for gvrig av professor Nils-
Henrik Mgrch von der Fehr, UiO, professor Torger Reve, SNF/NHH og advokat
Anders Chr. Ryssdal, Wiersholm.

Utvalget avga sin rapport i 1998.4 Hovedsynspunktet til utvalget var at man i
konkurransepolitikken burde legge til rette for det som ble benevnt incita-
mentsbasert konkurranseanalyse, med et skifte av fokus mer i retning av a

3NOU 2012: 7. Mer effektiv konkurranselov

4Victor D. Norman et al: Ikke for G vinne? Analyse av konkurranseforhold og konkurransepolitikk. SNF rapport 8/98. Se ogsd
Victor D. Norman: “Incitamentsorientert konkurranseanalyse”, Konkurranse, nr. 2,1998
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forstd og analysere incitamenter til konkurranse for markedsaktgrene og i
mindre grad vektlegge markedsstrukturelle forhold. Sett i relasjon til det
veletablerte Struktur-Adferd-Resultat (SAR) paradigmet innenfor fagfeltet
industriell organisasjon (I0), som konkurranseanalysen typisk hadde hentet
sin metodiske og analytiske inspirasjon fra, burde man altsa i sterkere grad
skifte perspektivet fra struktur til adferd. Konkurransemyndighetene bar
forsgke sette seg i markedsakterenes sted for & kunne vurdere hvordan de
tenker og agerer markeds- og konkurransemessig, og hvordan konkurranse-
politiske tiltak vil virke inn pa deres adferd. Dette tilsier igjen at konkur-
ransetilsynet ma ha fagkompetanse innenfor fag som bedriftsgkonomi og
strategi, organisasjon og ledelse, i tillegg til den mer tradisjonelle fagkompe-
tansen innenfor samfunnsgkonomi og jus.

Rapporten fra ekspertutvalget dannet et viktig utgangspunkt for den inter-
nasjonale konferansen som Konkurransetilsynet arrangerte i 1998, og som
nettopp var viet til analyse av konkurranseforhold og -politikk.5 Bade rapporten
og boken inneholder mye interessant og nyttig kunnskap om tilnermingsmater
til konkurranseanalyse og utformingen av konkurransepolitikk. Spersmalet er
imidlertid om de har fatt den innvirkning pa det praktiske konkurranse-
analytiske plan som de, etter min mening, hadde fortjent.

Kanskje ekspertgruppen likevel var litt forut for sin tid med hensyn til forslagene
om incitamentsbasert konkurranseanalyse og sterkere vektlegging av & forsta og
analysere markedsmessige adferdsrelasjoner, og at den séledes kan forvente seg
en slags “renessanse”? Et av de mest aktive forskningsfeltene og spennende
utviklingslinjene innenfor gkonomisk teori er nemlig det som knytter seg til
moderne gkonomisk adferdsteori, med nye perspektiver og innfallsvinkler til
metodiske og analytiske tilnsermingsmater og analyseopplegg. Et eksempel her er
eksperimentell teori og metode, som er i rask utvikling og anvendelse. Det er
viktig at Konkurransetilsynet hele tiden vurderer relevansen av alt dette for &
utvikle sin fagkompetanse i pakt med de behov for kunnskap og innsikt som en
oppdatert konkurranseanalyse krever, stilt overfor de endringer som finner sted i
markeds- og konkurranseforholdene i et mangslungent neeringsliv.

Dynamisk effektivitet

En annen problemstilling, som ogsa ble bergrt av ekspertgruppen, er om til-
synet i sin saksanalyse og sine saksavgjarelser har en tendens til for sterkt &
vektlegge statisk samfunnsgkonomisk effektivitet pa bekostning av dynamisk

5 Einar Hope og Morten Berg (eds): Competition policy analysis, Routledge Studies in the Modern World Economy, 2000.
Se spesielt bidraget av Sven Hylleberg og Per Baltzer Overgaard: “Competition Policy with a Coasian Prior?”, som er en
kommentar til ekspertgruppens rapport. Den er ogsa inntatt i Konkurranse, nr. 4,1998.

Den forste konferansen ble holdt i 1996 og omhandlet internasjonale forhold ved konkurransepolitikk og forholdet mellom
konkurranse- og handelspolitikk. Den er dokumentert i Einar Hope and Per Meleng (eds): Competition and Trade Policies.
Coherence or Conflict?, Routledge Studies in the Modern World Economy, 1998.
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effektivitet. Dette er dels et spgrsmal om eksplisitt & inkorporere i analysen
bedriftenes strategier og ressursbruk med hensyn til parametre som forskning
og utvikling, teknologisk og produktmessig innovasjon, posisjonering i forhold
til fremtidige markedsmuligheter m.m., og dels om hvordan utnyttelsen av
deres konkurransesituasjon i dag antas a4 avhenge av fremtidige profitt- og
ekspansjonsmuligheter.

En konkurranseanalytisk tilnserming til dynamisk effektivitet er spesielt viktig
idet som Kare Petter Hagen og jeg har benevnt “innovative neringer”’ Dette er
naeringer som er i rask utvikling og omstilling, og der vekstprosessen er innova-
sjonsdrevet. Vi utleder en rekke implikasjoner for konkurransepolitikken over-
for denne type naeringer, som for eksempel & legge mindre vekt pd markeds-
konsentrasjon og andre strukturelle indikatorer i markedsanalysen enn i
tradisjonell konkurranseanalyse, a legge mer vekt pd mikroenheten i konkur-
ranseanalysen pa bekostning av markedet og a legge mer vekt pa 4 tilrettelegge
for konkurranse ex ante enn kontroll og inngripen ex post.

A utforme konkurranseanalysen med dynamisk effektivitet som overordnet
formal er uten tvil en krevende oppgave, som bade kan gi uheldige adferds-
incitamenter og apne opp for kritikk og innvendinger fra markedsaktarer og
andre. En slik tilneerming ma derfor gjgres skrittvis og med omhu. Et innovativt
neeringsliv i rask omstilling kan pa den annen side ikke vere tilfreds med at et
konkurransetilsyn anvender for statiske analytiske og metodiske tilnserminger
isin konkurranseanalyse og i konkrete saksavgjgrelser under slike forhold.

Markedstransparens

Et eksempel pa en oppgave med & legge til rette for konkurranse ex ante kan
veere 4 sgrge for god informasjonstilgang til alle aktgrer i et marked, som en
viktig forutseting for a fa til effektiv markedskonkurranse. Et konkret eksempel
pa et slik transparenstiltak er kraftprisoversikten som Konkurransetilsynet
opprettet 1998, spesifikt for det norske kraftmarkedet og spesielt innrettet pa a
forbedre informasjonstilgangen til akterene i sluttbrukermarkedet for kraft.
Dette tiltaket for gkt markedstransparens har blitt omfattet med stor interesse
bade i innland og utland og ma, ut fra sitt formal, alt i alt kunne betegnes som en
suksess fra et konkurransesynspunkt. Kraftprisoversikten utgis fremdeles etter
15 &r av tilsynet, som vel er det eneste konkurransetilsyn i verden, meg bekjent,
som organiserer og publiserer en slik prisoversikt for kraft p4 sammenlignbart
grunnlag mellom kraftleverandgrer. Ansvaret for 4 opprettholde og eventuelt a
videreutvikle kraftprisoversikten, vil antakelig bli overfart fra Konkurranse-
tilsynet til Forbrukerradet ilgpet av 2014.

6 Kére P. Hagen og Einar Hope. Konkurranse og konkurransepolitikk i innovative naeringer. SNF Working Paper No. 26/04, og
Kare P. Hagen og Einar Hope: "Konkurranse og konkurransepolitikk i innovative naeringer”, @konomisk Forum, nr. 3, 2007.
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EU-Kommisjonen arbeider nd med & innfore nye retningslinjer og bestem-
melser med krav til aktgrer i kraftmarkedene i EU om & avgi informasjon og
data om relevante markedsforhold og a offentliggjere av dette pa angitte mater
og innen bestemte tidsfrister. Kommisjonen har ogsd kommet med nye
bestemmelser om integritet og transparens i kraftmarkedene.

Kravene til informasjonstilgang og publisering av informasjon og data som
settes i disse reguleringene er forholdsvis detaljerte. Dette reiser en viktig
problemstilling: hvilket detaljeringsniva bar settes for at gkt markedstranspa-
rens skal bidra til effektiv markedskonkurranse og kan det tenkes at altfor
detaljerte krav til informasjonstilgang og offentliggjoring faktisk kan lede til
svekket konkurranse?

Denne problemstillingen har nylig blitt drgftet av professor Nils-Henrik von
der Fehr, med utgangspunkt i Kommisjonens nye informasjonskrav for kraft-
markedene.”

Han oppgir fire grunner til at mer informasjon ikke ngdvendigvis vil fere til
forbedret konkurranse: a) markedsaktarer vurderer informasjon ut fra om den
kan forbedre kvaliteten pa deres markedsbeslutninger - ikke all ny informasjon
behgver uten videre & bidra til dette, b) krav om & avslgre privat informasjon
kan bidra til at akterene forsgker & tilslgre eller forvri informasjonen, c¢) hagy
grad av markedstransparens kan medfore at markedsaktgrer begynner & opptre
itakt med hverandre eller i et stilltiende samarbeid, som kan resultere i mono-
polisering og svekket konkurranse, og d) innhenting, bearbeiding og spredning
av informasjon er forbundet med kostnader, som ogsd ma vurderes i et nytte-
kostnadsperspektiv.

Kommisjonens nye retningslinjer og krav synes primeert a veere innrettet med
sikte pa a forbedre transparensen i engrosmarkedet for kraft, men vil ogsa ha
implikasjoner for informasjonstilgangen i detaljmarkedet (sluttbrukermar-
kedet). Det ville for gvrig ha veert en fordel om man i sterkere grad hadde skilt
mellom de to markedsformene i utforming og drafting av transparenstiltakene,
da disse markedene er noksa forskjellige med hensyn til markedsorganisering og
konkurranseforhold. Konkurransetilsynet, eventuelt Forbrukerradet i 2014, vil
nok kunne fortsette med & utarbeide sin kraftprisoversikt som for for a bidra til
god informasjonstilgang i det norske kraftmarkedet,8 men konkurransemyndig-

7 Nils-Henrik von der Fehr: “Transparency in Electricity Markets” Economics of Energy & Environmental Policy, September
2013. Fremstillingen her bygger pa Einar Hope: “Transparens i kraftmarkedene”, Energi, november 2013.

STHEMA Consulting Group har nylig utgitt en rapport, der ulike former for barrierer for bytte avleverander i
sluttbrukermarkedet for kraft dreftes, inklusiv barrierer knyttet til pris- og markedsinformasjon. THEMA Rapport 2013-25:
Barrierer i sluttbrukermarkedet for strom, Oslo, juni 2013.
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hetene i alle de nordiske landene bor folge noye med i innfgringen av de nye
retningslinjene fra Kommisjonen og vurdere hvilke konsekvenser disse vil ha for
markedstransparens og konkurranseforhold i det nordiske kraftmarkedet.

2.2 Vedtakskompetanse

Det er en rekke juridiske aspekter knyttet til Konkurransetilsynet vedtaks-
kompetanse, men jeg skal her begrense meg til kort & drafte to problemstillinger
som primeert er av gkonomisk-politisk art. Det farste gjelder spgrsmaélet om
tilsynets handlingsrom og vedtakskompetanse der det foreligger markedssvikt,
og det andre om avgrensning av vedtakskompetansen i forhold til andre tilsyns-
organer pa omrader der det kan foreligge delt eller overlappende kompetanse.

Markedssvikt

En av Konkurransetilsynets kanskje viktigste oppgaver pa den konkurranse-
politiske arena er & klargjore premisser og betingelser for at det kan legges til
rette for konkurranse pa omrader der det foreligger markedssvikt i form av
fellesgoder, eksternaliteter, skalafordeler/naturlig monopol, ufullkommen
informasjonstilgang m.m., og hvordan konkurransepolitikken kan utformes for
a sikre effektiv ressursbruk under slike forhold. Hvis dette kan gjores pa en
faglig tilfredsstillende og overbevisende maéte, vil det bidra bade til & skape
klarhet om tilsynets vedtakskompetanse under gitte forhold pa kort sikt, og &
klargjere hvordan det kan korrigeres for markedssvikt for at konkurranse kan
fungere som et effektivt virkemiddel og hvordan handlingsrommet for konkur-
ransepolitikken pa lengre sikt etter hvert kan utvides til omrader der vilkarene
for & kunne legge til rette for konkurranse er til stede.?

Et interessant og illustrerende eksempel pa problemstillinger og avveininger
som ma foretas mellom konkurransepolitiske og andre politiske samfunns-
hensyn kan hentes fra kulturpolitikkens omrade, og nermere bestemt fra
bokmarkedet. Der har man gjennom lengre tid hatt en bransjeavtale for bok-
omsetning mellom Den norske Forleggerforening og Den norske Bokhandler-
forening, som regulerer en rekke forhold mellom de to aktgrgruppene, med fast
utsalgspris pa nye boker fastsatt av forlagene som det viktigste tiltaket med
hensyn til konkurranseregulering av markedet.10

2 Pa1990-tallet ble dette en viktig oppgave for Konkurransetilsynet, spesielt ved at vi pa den tiden sto midt oppe i en
omfattende debatt om avregulering og konkurranseorientering av regulerte sektorer med naturlig monopolinnslag, som for
eksempel telekommunikasjoner, elektrisk kraft og transport, men ogsa andre sektorer som helse og media.

0 Bransjeavtalen for bokomsetning og dens forhold til konkurranselov og konkurransemyndigheter har veert droftet av
Konkurransetilsynet ved en rekke anledninger opp gjennom arene. Se bl.a. Sandrine Torstad: "Konkurransetilsynets
behandling av bransjeavtalen for boksomsetning”, Konkurranse, nr. 2, 1999, og Kjell Sunnevag: "Bokbransjen og § 107, i
Konkurransetilsynet: Konkurransen i Norge, Bergen, 2009. I samme nummer av Konkurranse nr. 2, 1999 er det for gvrig et
intervju med daveerende formann i Den norske forfatterforening, Karsten Alnees, med tittel: "Kultur lar seg ikke plassere i
markedskrysset”.
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Kulturdepartementet lai 2012 frem forslag til en ny Lov om omsetning av bgker
(bokloven) til erstatning for bransjeavtalen. Loven skal regulere forholdet
mellom avtaleparter i bokmarkedet, med obligatorisk plikt for leverandgrer av
boker til & fastsette bindende videresalgspriser pa nye bgker. Fastprissystemet
ble dermed foreslatt opprettholdt. Loven ble vedtatt av Stortinget i juni 2013,
men ville ikke tre i kraft for etter stortingsvalget i september. Den nye
regjeringen har bebudet at den vil reversere bokloven, uten at det enné er klart
hvilket reguleringsregime den vil bli erstattet med.

Debatten om bokloven og forholdet mellom boklov og konkurranselov har fort
til en interessant meningsutveksling mellom fremtredende konkurranse-
gkonomer og -jurister, representert ved gkonomiprofessor @Jystein Foros,
NHH og jusprofessor Erling Hjelmeng, UiO, pa den ene side og professor UiB og
tidligere sjefsgkonom i Konkurransetilsynet, Tommy Stahl Gabrielsen, pa den
annen side.11

I det forste avisinnlegget, "Fastpris uten boklov”, hevder Foros og Hjelmeng at
faste priser ikke alltid vil kunne ha konkurranseskadelige virkninger og dermed
heller ikke representere et per se brudd pa konkurranseloven, men at det under
visse omstendigheter kan vaere slik at faste priser kan brukes som et effektivi-
tetsforsvar sett i forhold til konkurranselovens forméal om samfunnsgkonomisk
lannsomhet. "@nsker regjeringen at forlag skal kunne ha mulighet til & velge
faste priser, og klargjore at dette begrunnes innen konkurranselovens formal
(samfunnsgkonomisk lgnnsomhet hvor “kulturverdier” kan inkluderes), sa
finnes hjemmelen i konkurranselovens § 10 fjerde ledd.” hevder forfatterne og
tar bade nyere forskning og utviklingen i EU-konkurranseretten til inntekt for
sitt syn.

I en kommentar, ”Samfunnsgkonomisk lgnnsomhet og kulturverdier”, mener
Stahl Gabrielsen at synspunktet til Foros og Hjelmeng i beste fall er i ytterkant
av radende gkonomisk tenkning pa dette omradet”. Hvis “kulturverdier” kan
inkluderes i det samfunnsgkonomiske effektivitetsbegrepet og som en del av
konkurransepolitikkens formal, hva sd med avveininger mot samfunnshensyn
pa andre politikkomrader som miljopolitikk, distriktspolitikk, landbruks-
politikk, m.m., der fellesgoder, eksterne virkninger, etc. kan forekomme? Dette
avfadte en ny runde med tilsvar og motsvar mellom debattantene med sikte pa &
klargjore posisjoner, men uten egentlig & bringe inn noe prinsipielt nytt.

Uten a ta konkret standpunkt, viser i alle fall denne debatten hvor komplisert det er
a hensynta markedssvikt i konkurransepolitikken og & avgrense politikkomradet pa
en konsekvent og hensiktsmessig mate i forhold til andre politikkomrader og

1 Se Dagens Neeringsliv, 28.10, 30.10, 31.10 og 4.11, 2013.
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samfunnshensyn. Om ikke Konkurransetilsynet i konkrete tilfeller gis vedtaks-
kompetanse og handhevingsrett, har i alle fall tilsynet en viktig oppgave med &
papeke konkurransemessige virkninger av tiltak og virkemidler som settes i verk,
for eksempel med kulturpolitisk begrunnelse, og fremme faglig begrunnede forslag
til virkemidler som kan tenkes bedre a ivareta konkurransepolitiske og samfunns-
messige hensyn enn dem som anvendes i gitte tilfeller. I den forbindelse er det
viktig & kunne skjelne mellom samfunnshensyn som kan gis en reell begrunnelse,
for eksempel pa grunnlag av et fellesgode, og “samfunnshensyn” som paberopes ut
fra naeringsinteresser eller andre aktargrupper overfor det politiske systemet,12
samt & ha konkurranselovens konsumentvelferdsstandard hele tiden for gyet. Ikke
minst er det viktig 4 ta inn over seg de endringer av teknologisk art som finner sted,
for eksempel mellom elektroniske og trykte medier i tilfellet med bok- og medie-
bransjen, og konkurransen fra internasjonale aktgrer pa markedet.

Forholdet til andre tilsynsmyndigheter

Som nevnt pagikk det en omfattende debatt i min tid i tilsynet om avregulering
og konkurranseorientering av tidligere strengt regulerte sektorer og sektorer
med sterkt innslag av offentlig drift og eierforhold. Dette var dels infra-
struktursektorer karakterisert ved naturlig monopol som en del av virksom-
heten, som kraft, telekommunikasjoner og jernbane, og dels sektorer med
annen bakgrunn og vilkar for regulering, som helse- og mediesektoren.

Det var to hovedspgrsmal som vi var opptatt av i Konkurransetilsynet i for-
bindelse med disse problemstillingene; den ene pa det faglig-analytiske plan og
den andre pa det organisatoriske, i betydningen av hvordan man best skal
kunne sikre en god ansvars- og oppgavefordeling mellom Konkurransetilsynet
pa den ene siden og andre sektorspesifikke reguleringsmyndigheter pa den
annen side, pa omrader med delt eller overlappende kompetanse.

Nar det gjaldt det forste spgrsmaélet, var oppgaven dels & vurdere hvordan man
best kunne organisere for konkurranse, for eksempel ved & skille ut konkur-
ransevirksomhet som kunne markedsbaseres fra naturlig monopolvirksomhet
som matte reguleres, i infrastruktursektorer som kraftforsyning m.v. Dels var
oppgaven, i samarbeid med andre reguleringsmyndigheter, 4 bidra til & utforme
reguleringsmekanismer og incentivordninger for regulering av naturlig mono-
polvirksomhet m.m., med “gode” effektivitetsegenskaper. Vi sa det som en viktig
oppgave for Konkurransetilsynet a engasjere seg aktivt i disse problem-

2 Et av de mest skjellsettende og neermest ydmykende mgtene jeg hadde som konkurransedirektgr med eksterne
representanter for naerings- og samfunnsinteresser, var et mgte med Den norske redakterforening om et notat fra tilsynet
med synspunkter pa konkurransemessige aspekter ved differensieringen av moms mellom aviser og ukeblader. Dette ble
dreftet med utgangspunkt i en vurdering av det redaksjonelle innholdet, spesielt for den delen av avispressen som kunne sies
iinnhold og profilering 4 ligge forholdsvis neert opp til ukepressen. Overfor denne interessegruppen og i denne konteksten
var det ikke lett & vinne gehor for konkurransefaglig argumentasjon!
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stillingene, ved a trekke pa det betydelige kunnskapsgrunnlaget som forela i den
teoretiske og anvendte reguleringslitteraturen i praktisk utforming av
reguleringsmekanismer, og ogsid ved at man ved incitamentsbaserte regu-
leringsmekanismer jo i betydelig grad “kopierer” incitamenter og egenskaper
fra konkurransevirksomhet. Men ogsé her melder igjen spgrsmalet seg om hvor
grensene gar for a4 bruke konkurranse og konkurranseorientering som hensikts-
messige virkemidler overfor naeringsvirksomhet av denne art, sett i forhold til
alternativ virkemiddelbruk som kan gi gnsket méaloppfyllelse pa en bedre mate.

I det andre spagrsmaélet om ansvars- og oppgavefordelingen mellom Konkurranse-
tilsynet og neeringsspesifikke reguleringsinstanser med overlappende ansvar og
kompetanse i hdndhevingen pa vedkommende omrade, ved avregulering og libe-
ralisering, ble det tatt initiativ til & avklare disse forholdene overfor andre instanser
som Kredittilsynet (na Finanstilsynet), Post- og teletilsynet, Norges Vassdrags- og
Energidirektorat, m.fl. Klargjeringen fant sted ved at det ble fremforhandlet
skriftlige avtaler mellom Konkurransetilsynet og disse instansene om hvordan
ansvars- og oppgavefordelingen skulle veere, og hvordan man skulle samarbeide og
konsultere hverandre gjensidig om alle forhold som kunne veere av betydning for
effektiv saksbehandling og avgjarelsesprosesser i konkrete saker. Denne ordningen
har siden blitt bygget ytterligere ut og synes alti alt 8 ha fungert rimelig godt.

Samarbeidsavtaler er én vei & ga i spgrsmalet om ansvars- og oppgavefor-
delingen mellom myndighetsinstanser, men lgser ikke det grunnleggende
problemet om hvordan man best kan organisere konkurranse- og regulerings-
politikken ved overlappende kompetanse. I skrift og tale har jeg gjort meg til
talsmann for en tilsynsorganisering, der man skiller mellom teknisk og
gkonomisk regulering.13 Sektorspesifikke tilsynsmyndigheter tillegges primeer-
ansvaret for all teknisk regulering pa vedkommende omrade, si som konse-
sjonsbehandling, sikkerhetsforhold m.m., mens Konkurransetilsynet tillegges
primaeransvaret for all gkonomisk regulering. Sektorspesifikk skonomisk
regulering kan eventuelt organiseres som egne avdelinger eller virksom-
hetsomrader innen tilsynet, for & ivareta hensynet til ngdvendig sektorspesifikk
bransjekunnskap i utforming og handheving av reguleringsregimet.14

3 Jeg har dreftet forholdet mellom konkurranseregulering og sektorregulering, og organisering av oppgavefordelingen mellom
myndighetsinstanser, i flere sammenhenger; se bl.a. Einar Hope and Helle Thorsen: "EC Competition Law: Competition

issues with regard to sector-specific competition”. Fordham Law Review, 1997. Einar Hope: ”"Nettintegrasjon — implikasjoner

for konkurranse- og reguleringspolitikk”, i Helge Godg (red): IKT - etter dotcom-boblen, Gyldendal, 2003. Einar Hope:
“Konkurransepolitikk og gkonomisk sektorregulering — and never the twain shall meet?”, i Konkurransetilsynet: Jubileumsskrift
1994-2004, Oslo og Bergen, 2004. Einar Hope: "Competition policy and sector-specific economic media regulation: and never
the twain shall meet?”, i Paul Seabright and Jiirgen von Hagen (eds): The Economic Regulation of Broadcasting Markets:
Evolving Technology and Challenges for Policy, Cambridge University Press, 2007.

4 En slik organisasjonsmodell har blitt lagt til grunn for konkurransetilsynet i Nederland, med en egen avdeling for
energiregulering. I 2013 ble konkurransemyndighetene slatt ssmmen med forbrukermyndighetene og post- og telekom
myndighetene, og heter nd The Netherlands Authority for Consumers and Markets”, eller Autoriteit Consumer & Markt.
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Det vil ikke veere en enkel oppgave i praksis a skille konsekvent og entydig
mellom teknisk og skonomisk regulering, men det kan likevel veere en rettesnor
for en debatt om en bedre organisering av, og oppgavefordeling mellom
myndighetsinstanser i, konkurranse- og reguleringspolitikken enn tilfellet er i
dag.

Hvis Konkurransetilsynets fagkompetanse og vedtakskompetanse skal styrkes
og utvikles i takt med endrede markeds- og konkurranseforhold langs de linjer
som er skissert foran, betinger dette at tilsynet far tilfort ressurser til 4 ivareta
disse hensyn. Dette gjelder bade ressurser for styrking av kompetansen innad i
organisasjonen, men ogsa a kunne disponere midler til 4 initiere forsknings- og
utredningsprosjekter i egen regi og i samarbeid med Norges Forskningsrad og
andre for a styrke kunnskapsgrunnlaget pa omrader hvor tilsynet trenger mer
kunnskap og innsikt for sin vedtaks- og handhevingspraksis.15

3. Et uavhengig tilsyn

Konkurransetilsynets uavhengighet kan dreftes langs en vertikal og horisontal
dimensjon; vertikalt i forhold til overordnet forvaltningsenhet, nd Neaerings-
departementet, og videre oppover til departementets politiske ledelse og til det
politiske systemet for gvrig, og horisontalt til andre tilsynsmyndigheter og
forvaltningsorganer som bergrer tilsynets arbeidsfelt og kompetanseomrade,
herunder EFTA Surveillance Authority (ESA) under E@S-avtalen. Forholdet til
andre tilsynsmyndigheter er droftet foran og jeg gar ikke naermere inn pa dette
her.

Den vertikale dimensjonen har igjen to sider eller aspekter. Det ene gjelder
klageordningen med hensyn til konkurransetilsynets vedtak i konkurranse-
saker og det andre mer generelt om tilsynets grad av selvstendighet i
saksvurdering og avgjgrelsesmyndighet, og uavhengighet i relasjon til pavirk-
ning fra politisk eller neeringsmessig hold i utgvelsen av konkurransepolitikken.

Nar det gjelder klageordning, er hovedregelen fortsatt at overordnet departe-
ment er klageinstans for klage pa vedtak fattet av tilsynet i konkurransesaker.

% For eksempel disponerer det svenske konkurransetilsynet over en arlig budsjettbevilgning til forskning, som i 2013 var pa
14 mill. SEK. Det er opprettet et eget fagutvalg med representanter fra universiteter og forskningsinstitusjoner fra inn- og
utland som behandler innkomne sgknader. Tilsynet gjennomfgrer ogsa et arlig seminar om spesifikke konkurransetema
("Pros and Cons”), der forskere inviteres til & delta og der bidragene utgis i en publikasjon pa engelsk. I 2013 var temaet: "Pros
and Cons of Counterfactuals”.

Etinteressant norsk tiltak er opprettelsen av Bergen Center for Competition Law and Economics (BECCLE), som en

faglig mateplass for gkonomer og jurister som arbeider med konkurransespgrsmal og som jevnlig avholder seminarer om
konkurransefaglige emner.
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For noen ar siden ble det innfart en bestemmelse i konkurranseloven om at i
saker av prinsipiell eller stor samfunnsmessig betydning kan Kongen i statsrad
tillate en foretakssammenslutning, eller erverv av andeler, som Konkurranse-
tilsynet har grepet inn mot.

For denne type saker lgftes altsé den endelige avgjorelsesmyndigheten opp til
samlet regjeringsnivd, som ma ansees som en klar forbedring ut fra et saks-
vurderings- og beslutningssynspunkt.16 Det er imidlertid overordnet departe-
ment til tilsynet som forbereder saken for drefting i regjeringen, og det dpnes
dessuten opp for skjgnnsmessig vurdering av hva som kan vaere saker av
prinsipiell eller stor samfunnsmessig betydning. En forholdsvis liten fusjon
eller erverv kan i gitte tilfeller hevdes a veere av prinsipiell betydning, mens det
i realiteten kan veere andre hensyn av politisk eller naeringsmessig art enn
konkurransehensyn som ligger bak.

Bade konkurranselovutvalget av 1991 og, med visse nyanser, konkurranselov-
utvalget av 2003 foreslo & opprette en uavhengig klagenemnd utenfor departe-
mentet som klageinstans. Forslaget har imidlertid blitt avvist begge ganger av
den sittende regjering og ordningen med departementet som klageinstans har
blitt opprettholdt. Regjeringen Solberg har imidlertid bebudet av man vil se
nermere pa hele klagesystemet og synes a ville ga inn for en uavhengig klage-
nemnd som hovedprinsipp.

Ordningen med departementet som klageinstans har etter min mening en
rekke uheldige sider, ut over det som er bergrt ovenfor. Det er en norsk
”seerordning”, mens en endring til en uavhengig klageinstans ville bringe oss pa
linje organisatorisk med flertallet av land som vi kan sammenlikne oss med i
denne type saker. Det ville skape klarere ansvars- og kompetanselinjer i
konkurransepolitikken, samtidig med at hensynet til behandlingen av saker av
prinsipiell eller stor samfunnmessig betydning ved fusjoner og oppkjep vil
kunne ivaretas, etter definerte vesentlighetskriterier. Det ville redusere den
ressursgdende lobbyvirksomheten overfor departementet og det politiske
system i alminnelighet fra fusjonsparter og andre som vil skyte seg inn under
unntaksvilkarene. Kravene til forutsigbarhet, konsistens og transparens i
konkurransepolitikken vil kunne oppfylles pa en bedre méte, og man vil kunne
std pa tryggere konkurransefaglig grunn i behandlingen og klagevurderingen av
alle konkurransesaker. Departementet vil kunne konsentrere sin innsats om
dets primaeroppgaver i konkurransepolitikken - arbeidet med regelverk, inter-
nasjonalt samarbeid, budsjettarbeid m.m. - og ressursbruken og kompetansen i

16 Jeg har argumentert for at en tilsvarende bestemmelse bgr vurderes innfert i energiloven, der Olje- og energidepartementet
er klageinstans for vedtak fattet av NVE, for 4 ivareta viktige samfunnshensyn ved kraft- og nettutbygging. Einar Hope:
”Offentlig regulering og politisk styring”, Samfunnsgkonomen, nr. 5, 2011.
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departementet pa det konkurransepolitiske omradet vil kunne dimensjoneres
etter dette.

Nar det gjelder det andre aspektet om tilsynets uavhengighet i relasjon til
pavirkning fra politisk eller neeringsmessig hold i utevelsen av konkur-
ransepolitikken, vil deler av dette kunne dempes ved en omlegging av klage-
ordningen til en uavhengig klagenemnd. En slik pavirkning vil imidlertid alltid
veere til stede og ma ogsa ansees som en naturlig del av en demokratisk og
forvaltningsmessig beslutningsprosess, innenfor gitte lover og regelverk. Jeg
tror for gvrig at forekomsten av ESA, og forholdet mellom konkurranse-
politikken i EU og Norge mer generelt, har bidratt til i noen grad 4 dempe denne
formen for pavirkning fra norske aktgrer.

Med Neeringsdepartementet som overordnet myndighet melder imidlertid en
annen problemstilling seg, selv om klageinstituttet skulle bli flyttet fra departe-
mentet til en uavhengig klagenemnd. Dette gjelder spgrsmalet om forholdet
mellom Neaeringsdepartementets utgvelse av sitt ansvar og rolle som eier av en
rekke statlige foretak og samme departement som gverste myndighetsinstans
for konkurransepolitikken. Hvis man ikke opptrer med konsekvens og ryddig-
het her, kan det lett oppsta uklare ansvarsforhold og uheldig rolleblanding.
Spesielt er det viktig at det ikke, med rette eller urette, kan hevdes at offentlig
eide foretak blir forskjellsbehandlet i konkurransesaker i forhold til andre
foretak, eller at disse har mer direkte tilgang til det politiske og forvaltnings-
messige systemet i konkurransespgrsmal enn andre aktgrer.

For et par ar siden utarbeidet Neerings- og handelsdepartementet retningslinjer
for utavelsen av det statlige eierskapet overfor selskaper og virksomheter som
staten har eierinteresser i.17 Det bgr vurderes & supplere disse retningslinjene
med bestemmelser som sikrer ryddige og transparente forhold mellom
departementet som eier av statlige foretak pa den ene side og konkurranse-
myndighet pa den annen, eventuelt at det utarbeides et sett av retningslinjer
spesifikt for sistnevnte forhold. Den politiske ledelsen i departementet under
regjeringen Solberg har for gvrig allerede bebudet at det vil legge frem en ny
melding til Stortinget om den statlige eierskapspolitikken. Der bar ogsa forholdet
mellom departementet som eier og konkurransemyndighet kunne tas opp.

7 St.meld. nr. 13 (2010.2011): Aktivt eierskap. Jeg har gitt noen synspunkter pa meldingen og retningslinjene i en kommentar;
Einar Hope: ”Offentlig eierskap og konkurranse”, Energi, nr. 7, 2011.
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Sluttmerknad

Sett fra mitt stdsted som samfunnsgkonom og tidligere konkurransedirektor
har det funnet sted en interessant og gledelig utvikling i konkurransepolitikken
i de senere arene. Dette gjelder sa vel utviklingen i det teoretisk-analytiske
grunnlaget for utforming og hdndhevning av politikken, men ogsd med hensyn
til neeringslivets og allmennhetens gkende anerkjennelse for, og aksept av,
konkurransepolitikk som et viktig politikkomrade.

Det er viktig at det bygges videre pa dette grunnlaget. Med den faglige utviklin-
gen som har skjedd i konkurranseanalysen, med sterkere vekt pa a forsta og
inkorporere markedsaktgrenes konkurransestrategier og konkurransemessige
adferdsrelasjoner mellom aktgrer i markedene i analysen, som papekt foran,
skulle Christine Meyer som “kaptein” ha gode faglige forutsetninger for a lede
og oppdatere Konkurransetilsynet kompetansemessig etter hvert som ny
forsknings- og faktabasert kunnskap tilsier at tilsynets tilneermingsmater og
analyseopplegg ma justeres. Forhdpentligvis vil hun ogsa, med hennes erfaring
fra politikk og offentlig forvaltning, kunne bidra til & lgfte frem en apen og
fordomsfri diskusjon av konkurransepolitikk som et viktig politikkomrade pa
en raskt omskiftelig konkurransearena, nasjonalt og internasjonalt.
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Competition policy and sector- specific economic media
regulation: and never the twain shall meet?”

*In Paul Seabright and Jiirgen von Hagen (eds): The Economic Regulation of Broadcasting

Markets. Evolving Technology and Challenges for Policy. Cambridge University Press, 2007.

1. Introduction

Against a background of dramatic structural and organisational changes in
media markets, most European countries are struggling with reforming their
media policies and regulatory regimes to accommodate and comply with those
changes, in accordance with stated policy and regulatory objectives. One
interesting issue that has come up in this debate is the relationship between
competition policy regulation of media markets on the one hand and sector-
specific media regulation in general, and sector-specific ownership regulation
in particular, on the other. Is it an appropriate and workable policy option to
gradually replace sector-specific media regulation by general competition
policy regulation or to ’roll back’ sector-specific regulation to competition
regulation of media markets - to use the expression, and stated intention, of the
EU Commission in its proposal for regulatory reform of electronic communi-
cations services?! There seems to be a general consensus among writers and
researchers on media regulation that such a policy proposition is neither
workable nor acceptable because of special characteristics of media markets in
economic terms and stated public policy objectives of media regulatory policy.2
At the same time, however, there seems to be a general concern that the
regulation of media markets is not working properly in practice; in fact,
scepticism and even frustration often come to the surface, both from media
regulators and from actors in media markets being exposed to regulation.

There are two aspects, or levels of debate, about the relationship between
competition policy and sector-specific media regulation. The first level is the
relationship between general or ’traditional’ media regulation, ranging from
measures to safeguard regulatory objective such as freedom of expression,

EU Commission (2000): COM (2000)393.

2 Gillian Doyle comments specifically on media ownership regulation in her comprehensive media ownership study that
’effective and equitable upper restraints on ownership are vitally important tools that no responsible democracy can afford
to relinquish. Curbs on ownership provide a direct means of preventing harmful concentrations of media power and, as such,
are indispensable safeguards for pluralism and democracy’ (Doyle (2002), p. 179).

Likewise, in a recent Law Proposition to the Storting (Norwegian parliament) on ownership regulation of media the
Norwegian Ministry of Culture and Church concludes, after a summary discussion of competition and ownership regulation,
that the Competition Act is not suited for achieving pluralism and securing freedom of expression in media regulation, and
that ownership regulation therefore is required as a policy instrument (Ot.pr. nr. 81 (2003-2004)).
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media diversity, independence of media from ownership and political
influence, cultural identity and language, etc. to technical regulation, e.g. of
wave frequencies in broadcasting, and economic regulation, safeguarding the
same objectives and, in particular, the efficient functioning of media markets.
The second level is the relationship between sector-specific economic regu-
lation and general competition regulation. In my opinion, the debate on media
regulation would have benefitted considerably from establishing a clearer
distinction between the two levels and on that basis identifying properties and
characteristics of regulatory measures designed to achieve stated regulatory
objectives for the media sector in the best possible way.

The focus of this chapter is on the latter level and more specifically on the
relationship between ownership regulation, as generally being the most
important instrument of sector-specific economic media regulation, and
competition policy regulation. Are the two regulatory policies independent of
each other and thus ‘never shall meet’ in Kipling’s sense, or can sector-specific
ownership regulation be placed within the realm of competition policy
regulation without undue loss of regulatory impact or without sacrificing
important regulatory objectives, in particular, media pluralism and diversity?
Much of the debate on this policy relationship seems to have been rather
’sector-specific’ in the sense that it has originated in the media sector itself
from a media policy perspective. This also seems to apply to a considerable
degree to the academic literature on media regulation. The competition policy
dimension is typically not anchored as solidly in the analysis and evaluation of
regulatory media issues. Sometimes one is even left with a feeling that part of
the regulatory literature suffers from an incomplete understanding of the
analysis and instruments of modern competition policy.

This chapter makes an attempt at striking a balance in this regard, by comparing
analytical approaches and instruments of sector-specific economic (ownership)
regulation with competition policy regulation of media markets, as a background
for a discussion of their ’proper’ regulatory relationship. This is the topic of
Section 3, while Section 4 discusses various models for the institutional relation-
ship between sector specific and competition regulation and the division of
labour and responsibility between sector-specific regulatory authorities and
competition authorities in media regulation. In Section 5, there is a more specific,
case-oriented discussion of the Norwegian media regulatory framework and the
recent regulatory media reform in Norway, and some lessons that might be drawn
from it with regard to the relationship between sector-specific and competition
policy regulation. The main policy proposition suggested in the chapter is that
competition policy regulation may be substituted for sector-specific ownership
regulation without undue loss of regulatory impact, in the context of the
Norwegian media regulatory policy framework.
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2. Some structural and regulatory developments in the media sector

As a background to the discussion of economic media regulation, and the
relationship between sector-specific and competition policy regulation, let us
list in a summary fashion some relevant, recent developments that have taken
place within the media sector.3 These developments are partly exogenous in
relation to regulatory policy in the sense that they take place more or less
independently of the regulatory regime, e.g. through exogenous technological
change, and so the regime must adjust to them, and partly endogenous, in the
sense that developments are deliberately influenced and steered by policy in an
intended way, e.g. by merger and acquisition regulations in competition policy.

Market structure and organisation

Media market convergence and network integration on a common digital
technological platform have been important driving forces behind the
restructuring of media markets in recent years. Network integration has also to
some extent taken place over and above digital convergence and integration, e.g.
when energy companies with dedicated physical power or gas networks have
invested in broadband facilities and started to offer broadband services on the
basis of alleged economies of scope in network integration. Under market
convergence and integration, market players who formerly have operated in
separate markets now become competitors. In order to reap potential efficiency
gains from economies of scale and scope, consolidations occur through mergers
and acquisitions, leading to increased market concentration. This may have
detrimental effects on market competition - a standard problem or dilemma in
the welfare analysis of trade-offs between economic efficiency and competition
in competition policy regulation.

Concentration in media markets has taken four main forms: (i) mono media
concentration, i.e. integration within a single media sector or business activity,
(i) horizontal integration across different media sectors or activities (multi-
media concentration), (iii) vertical integration along different stages in the
vertical supply chain from production of media content through packaging and
distribution to end-use, and (iv) conglomerate concentration, i.e. expansion into
sectors or activities not traditionally understood as media markets, partly
facilitated by forces of convergence and integration mentioned above. All forms
of concentration can be observed in media markets, with (ii) and (iv) as perhaps
the most prevalent ones. The different forms raise different issues and problems
in relation to regulatory policy for the media sector. Market convergence and
concentration have paved the way for media product bundling, with potential
cost efficiencies on both the supply and the demand sides, e.g. through reduced

3 For accounts, see for example EU Commission (1997), Doyle (2002), McQuail and Siune (1998), Beesley (1996), Kelly et al.
(2004) and Syvertsen (2004).
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information search and transaction costs for consumers. However, information
technology makes it possible at the same time to target individual consumers and
create products and product packages tailored to the preferences of individual
consumers. Given the complexities and problems of media regulation as seen
from the supply side under convergence, concentration and rapid technological
change, this may imply a shift of regulatory focus from supply-side to demand-
side regulation, in particular to consumer policy regulation.

Media markets are increasingly moving from predominantly national markets
to international and even global markets, especially for the electronic media
markets. This has regulatory implications at least along two dimensions: first, a
delegation of regulatory responsibility and tasks from national regulatory
authorities to over national or international bodies, in particular to the EU
Commission for European member countries; and second, a need for harmonis-
ing regulatory policies and approaches among countries to achieve common
regulatory goals. It goes without saying that this is a major regulatory policy
challenge.

Regulatory policy4

With regard to regulatory objectives there has been a shift of focus from
broadly defined media policy objectives related to culture, democracy, freedom
of expression, pluralism and the like to more emphasis on economic objectives
related to industrial and competition policy regulation of media markets. The
shift of focus does not imply, however, that the former objectives have been
unduly sacrificed, specifically, in the context of this study, the objectives of
pluralism of media actors and diversity of media supply.

Following the change in the composition of the hierarchy of media policy objec-
tives, a shift towards more emphasis on economic regulation of the market
structure of the media sector, in particular ownership regulation, and gradually
to some extent to the regulation of the market behaviour of media actors and
content of media supply has taken place. Competition policy regulation has also
implied a focus on non-discriminatory competitive aspects of the design and
enforcement of media regulations and a critical look at explicit policies to
subsidise or give political support to specific media activities or products.

When it comes to the institutional organisation of media regulatory policy and
the division of labour between regulatory institutions, a clearer vertical separa-
tion of regulatory responsibility for the media sector between the political system
and ministerial bodies in government and independent sector- specific
regulatory bodies, subordinated to the ministries, can generally be observed. In

4In addition to the references in footnote 3, see for example Hoffmann-Riem (1996), Humphreys (1996) and @stbye {1995).
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most countries those bodies have been restructured along with the restructuring
of the media sector itself, e.g. by merging mono-media regulatory bodies into
multimedia bodies, but often with a fairly long institutional regulatory lag and
maintaining the predominantly sector-specific nature of media regulation.

For the question whether sector-specific economic regulation might be
replaced with general competition regulation, three aspects of the above-
mentioned developments are particularly relevant. First, media market conver-
gence and integration can further competition among media sectors and
activities if undue market concentration and restrictions on competition are
avoided. Second, modern sector-specific regulatory regimes, particularly for
network regulation, make more and more use of competition-like instruments,
e.g. incentive regulation, regulation through contracts, auctioning out the right
to supply specific activities, e.g. frequency rights for broadcasting, etc. Third,
with multi-media and conglomerate integration, the sector-specific media
concept becomes diluted and less ’specific’ compared with the traditional
mono-media sector concept, making sector-specific regulation less well
defined in relation to specific sectors. This is not, of course, sufficient in itself to
argue for substituting competition regulation to a sector-specific regulation.
‘We must also take a closer look at, and compare, properties and characteristics
of instruments and approaches to regulation under sector-specific and
competition regulatory regimes. This is discussed in Section 3, with emphasis
on ownership regulation as a sector-specific regulatory instrument.

3. Approaches and instruments

Some of the debate on policy approaches to economic media regulation, in
particular the relationship between sector-specific and competition regulation in
the composition of the policy *package’, suffers, in my opinion, from misconcep-
tions, or atleast an insufficient understanding, about characteristics and properties
of policy approaches and instruments of the two policy areas. Therefore, a brief
exposition of some important characteristics and properties may be in order.5

Ex ante sector-specific reqgulation versus ex post competition regulation
Sector-specific regulation is often referred to as ex ante regulation, while
competition regulation is characterised as ex post regulation. The dichotomy is
sometimes also referred to as proactive sector specific regulation versus
reactive competition regulation, respectively.

Such an ex ante/ex post dichotomy captures important features of the two
policy areas, but is too simplistic both as a characterisation and as a basis for

5 For a more detailed exposition, see Hope (2003).
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the choice of regulatory policy regimes. There are many examples of ex ante
approaches to regulation in competition policy, e.g. with regard to exemptions
from prohibition rules or regulation of mergers and acquisitions. For merger
regulation, criteria for the delineation of relevant market(s) and threshold
values for market size or market share are defined by competition authorities in
advance, though not legally binding from an enforcement perspective on a case-
to-case ex post basis. Competition authorities may also ex ante enter into a
dialogue, e.g. with dominant market players to make them adjust their market
behaviour in order to avoid formal proceedings for possible breaches of compe-
tition rules, as has often been the case, for example, in telecommunications
after deregulation.6 Similarly, sector- specific regulation is sometimes ex post
based, in the sense that sector-specific regulatory authorities will wait for
market developments or specific market outcomes to materialise before
regulations are considered, e.g. price regulation.

Regulation of market structure versus regulation of market behaviour

Another too simplistic characterisation is that sector-specific economic
regulation is structural regulation while competition regulation is behavioural
regulation. True enough, sector-specific media regulation, in particular owner-
ship regulation, is very much about ex ante regulation of (ownership) structure.
However, competition regulation is not only about regulating market behaviour
but to a considerable extent about market structure too. In fact, a fundamental
analytical approach to competition policy regulation has traditionally been the
SCP (structure, conduct, performance) paradigm, where regulation of market
structure has played an important role. This can partly be explained by the
analytical belief of economists, based on economic theory, that specific market
structures will typically generate specific forms of market behaviour, e.g.
competition on price, and partly by a general regulatory lesson in competition
policy that it is considerably more difficult to regulate behaviour than structure
in practice. But then, of course, being equipped with a box of tools for regulating
both dimensions, structure and behaviour, must generally be thought to be
better than regulating only one of them.

This can be illustrated by regulatory issues raised by market dominance and
market power in the media sector. The approach typically taken under sector-
specific regulation has been to place ex ante structural restrictions on levels of
mono-media, multi-media or cross-media ownership, defined in terms of
maximum threshold values for market share, equity or revenue, for various
geographic market delineations (national, regional or local ) for a given media
sector or across media sectors, with the stated intention of avoiding undue

6 See Cave and Crowther (2004) for discussion, primarily with reference to EU telecommunications and electronic media
regulation.
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media concentrations and securing pluralism of media suppliers and diversity
of media output?. The upper ceilings on ownership have generally been rather
low, typically in the area of 15-30 per cent share, depending on media sector and
whether it is mono-, multi- or cross-ownership. Those ceilings have typically
been considerably lower than what has generally been defined as market shares
for market dominance in competition policy. Recently, media ownership
thresholds have been raised in a number of European countries, but still not to
the general dominance level defined for other markets.

Under competition policy regulation market dominance is not considered
illegal per se but rather the abuse of a dominant market position to exercise
market power to the detriment of economic efficiency8. Still, most countries
with a market dominance rule in their regulatory regime for competition? have
defined general dominance standards in terms of market shares, typically in the
range 40-60 per cent for unilateral market dominance. These threshold values
should, however, be considered partly as a preliminary screening device for the
competition authorities for a closer inspection of markets where dominance
may represent a competition problem in terms of the potential abuse of market
power, and partly as a signalling device to market actors about the regulatory
consequences of becoming dominant, i.e. by becoming subjected to a closer
scrutiny of their market behaviour by the competition authorities.

Thus, competition authorities must perform a two-way test for market domi-
nance. First, to determine whether the structural conditions for market
dominance are fulfilled, according to defined dominance standards, and second,
to investigate specifically whether the behavioural conditions would justify an
intervention against the abuse of a dominant position. The competition
authorities can, in principle, define structural standards of dominance for
individual markets or group of markets, depending on specific competitive
features of markets, related for example to network externalities, sunk costs,
demand complementarities among products, capacity constraints, etc., which
are features associated with information and communications technology
markets, to which many media markets belong.

7 For a detailed account of the UK media ownership policy, and also covering European countries, see Doyle (2002). For a
discussion of the Norwegian case, see Section.5.

8 For a comprehensive analysis of market dominance and market power in competition policy, primarily with reference to
electric power markets but also with a discussion of media markets, see Hope (2005).

9 Most European countries have by now adopted the market dominant position rule and the concomitant prohibition of abuse
rule of the EU competition policy; consider Norway in the new Norwegian Competition Act of 5 March 2004. An alternative
to the market dominance test, more in line with economic theory, is the ’significant lessening of competition’ (SLC) test,
which, for example, the US competition legislation is based upon. The new Merger Regulations of the EU have come closer to
the American SLC-test concept.
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Market dominance standards similar to the ownership thresholds defined in
sector-specific media regulation could thus, in principle, be defined and
signalled to the markets in competition policy regulation of media markets. A
competition authority could also intervene, regardless of whether market
dominance standards actually have been defined for a specific market or not,
e.g. a local media market, if it thinks that a case of abuse of market dominance
position can be raised. Behavioural regulation would thus be a cornerstone of
the competition regulatory regime under ’structural’ market dominancel0.

Lately, in telecommunications regulation, the former concept of strong market
position has given way to the concept of ’significant market power’ (SMP) and
has thus moved closer to market and competition concepts in competition
policyll, Most countries, with the only exception of the Netherlands so far (see
Section 4 below), have, however, maintained telecommunications regulation as
the prime responsibility for a sector-specific regulatory authority, including the
demarcation of relevant market(s) on criteria defined by the EU Commission,
definition of market dominance or market power criteria, etc. Thus, we see that
sector-specific regulation and competition regulation converge, but without
the full implications being drawn for the design of regulatory policy and the
division of labour between regulatory bodies.

A somewhat different and more general distinction can be made in competition
policy analysis between structural conditions for the potential exercise of market
power and incentives for the actual exercise of power. The latter can be termed an
incentive-oriented approach to competition policy analysisi2. The basic idea or
contention of this approach is that competition analysis should not be conducted
in terms of structural conditions; in fact, the concepts of relevant market and
market structure should be considered ’irrelevant’ for a proper analysis of
competition, which should rather be framed as an analysis of the incentives of
business entities to compete. A regulatory implication of this approach is that
regulatory authorities should be more concerned with understanding the
incentives and strategies for competition at the firm level and not so much with
analysing structure as such at the market level, representing a considerable shift
of analytical focus in competition policy analysis. In particular, an economic
regulatory regime for media markets based on structural ownership regulation
alone would become close to meaningless under this approach.

19 In the new Norwegian Competition Act, § 12 on market dominance regulation explicitly states that ’structural measures
can only be enforced if equally efficient behavioural measures cannot be found, or if a behavioural measure would be more
burdensome for the (dominant ) firm. Similar regulations apply within the EU competition policy in relation to Articles 81
and 82 of the Treaty.

1 See EU Commission (2000).

2 The approach is developed in Fehr et al. (1998) (in Norwegian). An English summary of the main ideas is contained in
Norman (2000). For a discussion of the approach and its implications for competition policy analysis, see Hylleberg and
Overgaard (2000). See also Hope (2005).
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Static versus dynamic regulation

A regulatory issue related to the structural-behavioural dichotomy above is
whether the regulatory outcome in terms of economic efficiency will be diffe-
rent under sector-specific regulation compared with competition regulation.
An argument often met is that sector-specific regulation is more concerned
with dynamic efficiency objectives related to technological change, innovation
and growth, and is also better equipped with regulatory instruments to further
such objectives, while competition policy, at least the way in which it has
traditionally been practised, is steeped in short-run, static economic efficiency
considerations and objectives. For the media sector, which generally has been
characterised by rapid technological change and market restructuring,
especially for the electronic communications part of it, a competition policy
based on static competition and efficiency considerations thus could become
too interventionistic from a dynamic regulatory perspective.

Again, such a static-dynamic regulatory dichotomy is too crude and simplistic as
a characterisation of the two regulatory policies; it may even be directly false. A
critique often raised against sector-specific ownership regulation of media is, in
fact, that it is too static and backward looking, in the sense that ownership
restrictions are not adjusted in the wake of technological and market develop-
ments, or they are adjusted with a considerable regulatory time lag. It is also
argued that ownership thresholds generally are set so low so that the full
potential for cost efficiencies in terms of economies of scale and scope, positive
network externalities by network integration and the like may not be realised in
practicel3. Low threshold values might also limit the resources available for
innovation for media firms and owners or weaken the incentives for innovation
and function as a barrier to entry for new competitors in media markets. In sum,
this could represent a constraint on dynamic media competition and a loss of
dynamic economic efficiency gains from sector-specific ownership regulation.

Competition policy, as traditionally understood, is vulnerable to a critique of
being too focused on static price/quantity competition and static economic
efficiency considerations. This is, however, more of a critique of the enforce-
ment practice in competition policy rather than against competition policy as
such. Lately, interesting developments have taken place within the realm of
competition policy, broadening the scope of competition analysis to include
parameters other than just price and quantity competition; in particular R&D
and innovation, and placing more emphasis on dynamic efficiency. This
reorientation of analytical approach and objective of competition policy has
been particularly evident for innovative sectors such as ICT and has,

3 See, for example, Doyle (2002).
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admittedly, not yet permeated the policy field as a whole, neither in theory nor
in practicel4.

This static-dynamic regulatory dichotomy is particularly interesting in relation
to the stated media policy objectives of pluralism of media suppliers and diversity
of media content. As mentioned in the introduction, it is generally maintained
that competition regulation is insufficient or inept to achieve such targets and
therefore has to be supplemented by (sector-specific) ownership regulation. This
may offhand seem a little surprising on the basis of the discussion above.
Competition policy enforcement may have been too lenient with regard to
specific cases of media mergers and acquisitions, allowing too concentrated
media markets to develop, to the detriment of pluralism from a static competition
perspective. If so, however, this could be raised more as a critique of practical
policy applications and not necessarily as a fundamental critique of analytical
approaches and instruments of competition policy regulation, including dynamic
regulation, as mentioned above. Sector-specific ownership regulation, mean-
while, seems to be rather more steeped in a static analytical and regulatory
framework, where short-run pluralism may result in less future pluralism
through reduced competition and innovation in media markets, compared with
dynamic competition regulation15. Whether this will be the actual outcome or
notis in the end an empirical question, on which little research yet has been done.

Economic versus general or ‘'non-economic’ media regulation

Media regulation is characterised by a number of policy objectivesl6, while
general competition policy has just one overriding goal, i.e. economic efficiencyl7.
Can a distinction be drawn between economic regulation on the one side and
general media regulation, broadly defined as all non-economic regulation, on the
other? If so, and as a next step, would it then be operationally possible and
meaningful to allocate economic regulation as a primary task for competition
policy regulation while ‘non-economic’ media regulation would be the main task
under sector-specific regulation? If such a distinction could be made with a fair
degree of precision, this would lead to a clearer division of responsibility and

14 See, for example, Hagen and Hope (2004) and contributions in Ellig (2001).

5 From a more general regulatory perspective it may seem somewhat paradoxical that ex ante sector-specific regulation
should be better adapted to achieve dynamic efficiency objectives in innovative industries and turbulent markets, with a high
degree of uncertainty about outcomes of technological change and innovation, than under ex post competition regulation.

6 Syvertsen (2004) distinguishes between the following main categories of objectives for Norwegian media policy: (a)
diversity and pluralism, (b) democracy, freedom of expression and public debate, (c) culture, identity and language, (d)
protection of minorities and vulnerable groups, (e) safeguarding consumers and efforts against commercialisation, ) access
to media supply on equal terms for all, and (g) support of a national media industry and media production. She groups (a)

to (¢) into a cultural policy regulatory regime, (d) and (e) into a consumer policy regulatory regime and (f) and (g) into an
industrial or competition policy regulatory regime.

" Consider the opening paragraph of the 2004 Norwegian Competition Act: 'The purpose of this Act is to further competition
as ameans to achieve efficient use of society’s resources.” Under the debate of the Act in the Norwegian Parliament (the
Storting), a formulation was added: "'When applying this Act, special consideration should be given to consumers’ interests.’
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labour between competition authorities and sector-specific authorities,
resulting in less regulatory uncertainty for sectors and actors under regulation
and more efficient use of regulatory resources.

The crucial issue seems to be rooted in the policy objectives of pluralism and
freedom of expression. Media regulators would tend to argue, as mentioned,
that competition policy alone is not sufficient to achieve media pluralism and
therefore has to be supplemented with ownership regulation to secure diverse
media ownership as a means to media pluralism. In addition, measures to
safeguard editorial independence and freedom of expression have to be in
place, e.g. as self-regulation in the form of written, public editorial agreements
to secure editorial independence from media owners, and diversity of content,
or legal regulations to the same effect, written into law.

If, therefore, measures can be designed to safeguard those objectives, this part
of media regulatory policy could be separated from ownership regulation and
from the regulation of supply and demand of media products and services in
media markets. The enforcement of the former part of regulatory policy would
be the task for sector-specific regulation. Given the rather static and inflexible
nature of media ownership regulation compared with the properties of modern
competition regulation, as discussed above, there should at least be a presump-
tion for a regulatory policy case of considering to abolish media ownership
regulation as a sector-specific regulatory task and replacing economic sector-
specific regulation with competition policy regulation, as a basic proposition
for the practical approach to media regulation. An empirical discussion of such
a regulatory division of labour and responsibility between sector-specific and
competition policy media regulation is given in Section 5, specifically in
relation to the recent Norwegian media regulatory reform.

4. Models of the division of responsibilities

The division of labour and responsibility between competition and sector-specific
regulatory authorities has a vertical and a horizontal dimension. Vertically, it
concerns the division between different levels of government, e.g. between
governmental ministries and subordinated sector-specific regulatory bodies, or
between supranational bodies, e.g. the EU Commission and national bodies.
Horizontally, it is a question of how the division is organised between regulatory
bodies at the same level of government, in casu between competition and sector-
specific authorities, respectively, but also among sector-specific authorities
themselves, e.g. between regulatory authorities for telecommunications and
media, respectively. Only the horizontal dimension is discussed herel8,

8 Vertical aspects are covered in Fehr (2000), Laffont and Tirole (2000) and Larouche (2000); the latter two primarily with
reference to telecommunications.

43



Along this dimension the division of labour and responsibility between
competition and sector-specific regulatory authorities can be organised
according to four main types of model19:

1. The competition authority has exclusive competence to monitor and enforce
competition and (economic) regulatory policies in all sectors and markets.

2. The sector-specific authority has exclusive competence to monitor and
enforce competition regulation and sector-specific regulation for the
respective sector(s).

3. The two authorities have parallel or overlapping competence (imost preva-
lent in practice).

4. The two authorities both have competence, but in clearly defined
competence areas: the competition authority has exclusive competition
policy competence and the sector-specific authority has exclusive regulatory
competence for its sector(s).

In practice, the models are rarely found in their pure form; most sector specific
regulatory regimes contain elements from more than one model. A common
feature of the choice of institutional model in practice, however, is that the
horizontal division of competence is vague and unclear, with considerable
overlaps and ’grey zones’ between competition and regulatory authorities. The
third model above thus seems to capture the actual division best in most
countries. Such overlaps may create regulatory uncertainty with regard to case
handling and outcome, duplication of regulatory efforts and resources, conflicts
of competence among regulatory bodies and inertia with regard to adjusting
regulatory policies to a changing policy environment.

Some considerations relevant to the choice of model for the horizontal division
between competition and sector-specific regulation for the media sector, in
addition to those discussed in Section 3, are:

o Form and nature of media convergence and integration: will convergence and
integration result in a well-defined demarcation of media sectors and markets
for regulation, applying a common regulatory approach in terms of analysis
and policy measures to them, or is the variation across sectors so large that
such an approach is not justified? Convergence has, for example, created a
much closer regulatory ’affinity’ among the electronic media sectors taken
together than across-media integration between electronic media and the
press?0. If the variation across sectors is so large that a common regulatory

¥ Hope and Thorsen (1997) and Hope (2003).

20 See, for example, Doyle (2002). However, electronic media integration has implications for the horizontal division of
labour between media regulation and telecommunications regulation.
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regime cannot be implemented, this would imply an asymmetric regulation of
media entities and activities within the media sector. Such regulation might
be at variance with the fundamental principles of competition on a level-
playing-field basis and non-discrimination of objects in competition policy.
Competition and incentives in regulation: should competition between
regulatory bodies (competition and sector-specific bodies) be stimulated as
an objective in itself, creating incentives for better decision making and more
efficient use of regulatory resources? Is it, specifically, a problem to ‘'mono-
polise’ all economic media regulation as the sole responsibility for a
competition authority?

» Time aspect in regulation: is it necessary to monitor and control a sector under
regulation more or less continuously - a feature of sector-specific regulation -
or is it sufficient to intervene more sporadically on a case-to-case basis when
regulatory situations occur - a feature of competition regulation? Is consi-
stency of the regulatory regime over time of importance, e.g. in relation to long-
term investment decisions by media investors, and if so, is this more
pronounced under sector-specific than under competition regulation?
Information, knowledge and communication: are information and data require-
ments for regulation different between sector-specific and competition
regulation and can they be communicated more efficiently under the typically
more continuous and closer relationship between sector-specific regulatory
bodies and market actors under regulation than under competition regulation?
Is it necessary to have sector specific knowledge and competence to regulate
efficiently and would competition regulation be at a disadvantage in this
respect compared with sector regulation? A related question is whether the
asymmetric information problem between regulators and regulatees is more
pronounced under competition than under sector-specific regulation.
Regulatory capture: is regulatory capture of regulators by regulatees a more
serious problem under sector-specific than under competition regulation,
partly as a consequence of characteristics and properties of sector regulation
discussed above21? Surprisingly little empirical research has been done on
this issue, in view of the role it plays in the regulatory literature and in the
public debate on regulation??.

Complexity and intensity in regulation: sector-specific regulation is usually
thought of as more detailed and comprehensive compared with the ‘'mini-
malistic’ and general approach in competition regulation. Is there sufficient
proportionality with regard to complexity and intensity in sector regulation,
in the sense that the regulatory regime is not overburdened in relation to
regulatory tasks and objectives? Is sector regulation susceptible to inertia or

21 For some aspects of this discussion, see the analysis in Laffont and Martimort (1999). See also Fehr (2000).

22 An interesting empirical analysis of lobbying, as an aspect of regulatory capture, is Neven et al. (1998). See also Neven et al.
(1993) on regulatory capture.
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sluggishness of adjustment when confronted with rapid changes in the

regulatory environment, compared with competition regulation?
* Resource use in regulation: are there economies of scale and/or scope in
regulatory functions that could be realised by reorganising the regulatory
system, e.g. by merging regulatory institutions or making the division of
labour among them more transparent and precise? Can regulatory costs be
reduced by adopting more effective regulatory measures, including the
regulatory cost of market actors being exposed to regulation?
Universal service obligations: USO regulation has been the hallmark of sector-
specific regulation, in relation to both regulation of dominant firms in formerly
monopolised sectors, such as telecommunications and electricity, and sectors
or activities with explicitly stated obligations of universal service, such as
public broadcasting and television. Can USO be accommodated in a satis-
factory way within a competition regulatory regime so that sector-specific
regulation can be replaced by competition regulation even under USO
conditions? There is no simple, general answer to this question. The funda-
mental problem is how to design and impose a universal service obligations
regime in a non-discriminatory and neutral way under a competition policy
regime, but this problem also remains, in principle, with sector regulation. No
fully satisfactory solution can be said to be found for this problem yet, neither
from a theoretical nor a practical regulatory perspective?23.

The issue of universal service obligations illustrates a general point that can be
made about the relationship between sector-specific and competition regulation,
i.e. that it is not just an either-or question, bur that there are complementarities
in the relationship. This said, however, the present relationship in practical
regulatory policy for the media sector seems to be far from optimal in most
countries, the ’grey zones’ being too large and ill-defined between the two policy
areas. Policy improvements can be obtained by making the demarcation between
sector specific and competition regulation more consistent and precise, by
harmonising policy objectives and by tapping the synergies between the policy
areas with regard to regulatory outcome and resource use.

If competition policy regulation could be substituted for economic sector-
specific regulation, competition authorities might have to take over regulatory
instruments that could seem ’alien’ at first sight in their box of tools, as tradi-
tionally understood, e.g. specific ownership regulation of media as practised

2 For a discussion, see Laffont and Tirole (2000). Hammer (2002) discusses USO under EU regulation, specifically for
network regulation in relation to Article 16 in the Amsterdam Treaty, obligating Member States to take care that such
(public) services operate on the basis of principles and conditions which enable them to fulfil their mission’. Hammer
concludes that such regulation ‘does not reflect a conflict between public service/universal service and competition.

Both aspects can be derived from the new Art. 16 EC. On the one hand, it emphasizes the importance of public service in a
situation where state functions are outsourced in several European countries. On the other hand, it does not reflect a conflict
between public service and competition.’
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under the former regulatory regime. This should be considered, however, as a
transitory phase, until regular competition policy measures could be imposed.

The institutional setup for sector-specific media regulation and the relation-
ship with competition regulation vary considerably among FEuropean
countries?4. Three developments seem, however, to be common to most
countries (see also Section 2): (a) more focus on competition policy regulation,
especially in relation to mergers and acquisitions, (b) more focus on economic
sector regulation in terms of ownership regulation, as a task for sector-specific
regulatory authorities, and (¢) merging mono-media regulatory bodies into
multi-media bodies. A full rolling back of sector-specific media regulation to
competition policy regulation has not taken place, however, in any European
country yet.

The most interesting case in this regard is represented by the Netherlands,
where one of the government’s stated institutional policy objectives has been to
pave the way for a ’sector-specific competition authority’ organisational model.
Under this model, sector-specific regulation should gradually be transferred to
the Dutch Competition Authority (Nederlandse Mededingingsautoriteit
(NNa)) and organised as sector divisions within the NNa, as a transitory phase
until full integration of the sector divisions into the NNa can be implemented.
This is intended to be the model not only for sectors like telecommunications,
where the rolling-back intention was stated in the EU directives on tele-
communications, but also for sectors such as energy, health and media.
According to the chapter on the Netherlands by Kees Brants in Kelly et al.
(2004), the Dutch Post and Telecommunications Authority (Onafthankelijke
Post en Telecommunicatie Autoriteit (Opta )) was supposed to merge with the
NNain 2005. Brants also mentions that the Opta would like to merge with parts
of the Media Authority, ‘but as yet that seems politically unviable’ (p. 153). The
horizontal division of labour and responsibility in media regulation is thus a
question of the division not only between competition and sector- specific
regulation but also between sector-specific regulatory bodies.

5. Sector-specific and competition policy regulation of media - the
Norwegian case

Norway presents an interesting case of media regulatory policy in general?5 and
media ownership regulation in particular. Some recent developments with
regard to Norwegian media ownership policy are as follows:

A separate Media Ownership Authority (MOA) was established in 1998. The

24 See Kelly et al. (2004) and Doyle (2002).

2% For a survey of Norwegian regulatory policy for the media sector, see Chapter 14 on Norway by Helge Ostbye in Kelly et al.
(2004). See also Syvertsen (2004) (in Norwegian).
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MOA has recently been merged with the former Mass Media Authority and
the Film Authority into a common Media Regulatory Authority (MRA)26.

e The Norwegian government has proposed amendments to the 1997 Act on
Regulation of Acquisitions in Press and Broadcasting, and extending the
coverage of the Act.

e The government has proposed new legislation with regard to securing
freedom of expression and substituting media self-regulation with law-based
rules, specifically the Declaration of Rights and Duties of Editors.

+ As mentioned earlier, a new Competition Act was enacted in 2004,
harmonising Norwegian competition legislation with that of the EU.

Below, I will briefly describe the main developments and the new legislative
proposals, as a background for discussing empirically the relationship between
sector-specific media regulation and competition policy regulation and, more
specifically, whether Norwegian sector specific media ownership regulation might
be replaced by competition regulation, as along-term regulatory proposition.

Norwegian media ownership regulation - some issues27

Media ownership regulation was introduced in Norway in 1997 on the basis of
the Act on Regulation of Acquisitions in Press and Broadcasting. A separate,
independent ownership regulatory authority, the MOA, was established in 1998
and became operative as of 1 January 1999.

The purpose of the Act was to *further freedom of expression, real possibilities of
expression, and media pluralism’. The MOA was given the right to intervene
against acquisitions in the daily press and broadcasting sectors that would give a
media firm, alone or in cooperation with others, a ’considerable ownership
position in the media market, nationally, regionally, or locally’, in conflict with the
purpose of the Act. Thus, interventions could be made only against acquisitions
of ownership shares and not against established ownership positions before the
enactment of the Act, and only in the daily press and broadcasting sectors.

The term ’considerable ownership position’ was not explicitly defined in the
Act, nor were maximum threshold values for ownership positions defined for
the various media markets covered by the Act. However, in the Ownership
Proposition to the Storting (Norwegian parliament) (Ot.prp. nr. 30 (1996-
1997)), it was indicated that acquisitions resulting in an ownership position of
more than one-third of the national daily newspaper circulation in the daily
press market would most likely give scope for considering interventions.
Meanwhile, a minimum threshold value was explicitly stated in the Act, i.e. that

26 St.meld. nr. 17 (2002-2003). The merger was effectuated as of 01.01.05.
¥ For a detailed account, see Syvertsen (2004), Chapter 7.
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interventions could not be performed against acquisitions resulting in
ownership positions of 20 per cent or less of the daily circulation in the
national daily press market, defined as the relevant market. If such acquisitions
would create considerable ownership positions in regional or local markets,
however, interventions could be made in relation to those markets.

Thus, the MOA was given considerable discretion with regard to defining
criteria for the delineation of relevant media markets and for ownership
threshold values for the various markets. The Authority approached this legal
situation by issuing a set of guidelines to create a fair degree of transparency
and consistency in its enforcement practice. The guidelines were worked out in
close cooperation with the media sector. They are guidelines, however, and thus
not legally binding. The final responsibility for decisions in actual cases rests,
of course, with the MOA.

According to the Act, the MOA has to perform a two-way test or procedure in
actual case handling -first, to determine what would be a considerable
ownership position in the actual case, and second, to consider whether the
ownership position might be used by the media actors in question detrimental
to the purpose of the Act. In practice, the Authority seems to have taken the
stance that a considerable ownership position in itself is a sufficient indication
of a potential violation of the purpose of freedom of expression and media
pluralism; in other words that a one-to-one correspondence can be established
between structural ownership positions and legal purpose. Thus, the Authority
may be said to have relinquished itself from an explicit interpretation of the
purpose of the law in relation to actual cases.

However, situations may arise where an acquisition could result in a considerable
ownership position in a specific market, but where an intervention might be
considered as a second-best solution in relation to the stated purpose of the Act.
This could be the case in a ’failing firm’ situation, i.e. where a media firm
otherwise would go bankrupt and disappear from the market if it is not allowed to
be acquired by another media firm, resulting in less pluralism, even if the
acquiring firm would become a dominant player. Under such conditions a trade-
off has to be made between ownership concentration and pluralism, implying a
specific interpretation of the purpose of the Act. A failing firm argumentation has
been used by the MOA in a number of cases, particularly for acquisitions in local
newspaper markets?28,

28 For information, see www.medietilsynet.no and www.eierskapstilsynet.no For most of the case decisions there is an English
summary. For competition policy cases, see www.konkurransetilsynet.no, where there normally are English summaries too. The
majority of the decisions by the MOA have been on acquisitions of ownership positions within the daily press sector. In addition,
there have been some cases of acquisitions of ownership positions by newspapers in broadcasting companies.
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From a competition policy perspective, a failing firm argument in merger and
acquisition cases is debatable<9.

The Acquisitions Act and the enforcement practice of the MOA have been open
to considerable discussion and critique from a number of sources, not least
from the media sector itself, as may be expected when new regulations are
effectuated. The critique has mainly concerned the following issues. First, it
has been questioned whether ownership regulation is an appropriate or
efficient measure of achieving stated objectives of freedom of expression and
media pluralism. When the law was enacted, there was considerable disagree-
ment in the Storting about the need for such legislation and it was specifically
argued that competition regulation would be sufficient to achieve objectives of
media pluralism and diversity. In fact, in 2001, the government suggested in a
White Paper merging the MOA with the Competition Authority, but this was
not effectuatedso.

Second, the considerable discretionary power given to the MOA in the Act and
the way the Authority has chosen to use its power have been criticised. It seems
to have been a deliberate policy of the Authority to cooperate closely with the
media sector and pursue a ’soft’ regulatory policy. Still, a majority of its
decisions has been appealed to the institutionalised Appellate Body of the Act
(CKlagenemnda’) and then brought to court after the Appellate Body, invariably,
has upheld the Authority’ s decisions. In a number of cases the MOA has lost its
case in the court system.

Third, criticism has been raised against the focus of the MOA enforcement
policy and more specifically that it has been preoccupied with acquisitions of
newspapers in regional and local markets and not with acquisitions that might
matter in relation to the purpose of the Act. A statement by Helge @stbye,
media professor at the University of Bergen, may illustrate this criticism: "It
seems as if the Authority lets the big fish pass, but in order for the Authority not
to lose credibility and run the risk of being closed down, it catches some small
ones and shows them off.’31

Fourth, a type of criticism related to the first one is that the Authority seems to
be confident with a structural analysis based on a one-way test of media
ownership concentration and not with the two-way test as envisaged by the
Act, as mentioned above, in relation to the stated purpose of the Act. When the

# For discussion, see Persson (2004).
% St.meld. nr. 57 (2000-2001).

3 @stbye (2000) (my translation). This is, in fact, a common, general criticism of regulatory policy not only in sector- specific
regulation but also in competition policy. See the discussion in relation to EU competition policy in Neven et al. (1998).
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Authority has had to make an explicit evaluation, it has invariably fallen back
on a failing firm argumentation, which is open to criticism with regard to the
trade-off issue between media concentration and pluralism32,

A final, general type of criticism is that there tends to be an inherent bias in a
regulatory system based on structural ownership regulation in terms of
threshold values towards static economic efficiency considerations to the
neglect of dynamic efficiency, as discussed in Section 3. The potential efficiency
loss from such a system can be particularly large under conditions of rapid
structural and technological change, as has been the case for many media
markets. This is, however, basically a critique of the chosen regulatory
approach as such and not necessarily of the enforcement policy and procedures
of the regulatory authority in charge.

Proposed revisions of the Norwegian media regulatory system

The government (Ministry of Culture and Church) has proposed a number of
changes in the Norwegian media ownership regulatory framework®. The coverage
of the Media Acquisitions Act will be extended to include electronic media and the
name changed to the Media Ownership Act. However, the extension is supposed, as
a first step, to be limited to a market surveillance function of electronic media for
the MOA, without the legal right to intervene. In addition, the scope of the Act will
be extended to cover cooperative agreements between media firms and not only
acquisitions, and also covering multi-media and cross-ownership.

The Media Ownership Authority will be given the right to issue a temporary
prohibition against the consummation of an acquisition until the Authority has
decided on the case. A similar rule has been introduced in the Norwegian
Competition Act of 2004.

Perhaps the most novel and interesting regulatory revision, however, is the
proposal of defining ‘considerable ownership position’ in terms of threshold
values and introducing threshold values for media markets explicitly into the
Act. The proposed thresholds are:

For national media markets:

1. Forty per cent or more of the total daily circulation for the daily press
market. The same threshold value applies for the television market,
measured in terms of number of viewers, and the radio market, measured in
terms of number of listeners (voice).

32 A failing firm argument is, for example, insufficient or incomplete without taking into account potential entry and effects of
potential competition.

3 Ot.pr. nr. 81 (2003-2004).
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2. Thirty per cent or more in one of the media markets under 1 above and 20 per
cent or more in one of the other markets under 1, or

3. When a media firm controlling 10 per cent or more in one of the media
markets under 1 becomes owner or part owner in a firm belonging to another
ownership constellation controlling 10 per cent or more within the same
media market (cross-ownership).

For regional markets:

1. Sixty per cent or more of the total daily circulation of regional and local
newspapers in a media region.

2. Forty-five per cent or more of the total daily circulation of regional and local
newspapers and 33 per cent or more of the market for local TV or local radio
in the same media region, the media regions being defined by the government
(the MOA) and introduced by secondary legislation. Note that the concept of
local media markets, as a separate geographic market entity, no longer exists
in the new law proposal.

In addition to the ownership proposals, the government has, as mentioned,
proposed new media legislation to safeguard freedom of expression and media
independence and pluralism. First, an amendment to Article 100 on freedom of
expression of the Norwegian Constitution has been proposed, following up on
proposals from the Commission on Freedom of Expression, appointed by the
government in 1996. A constitutional amendment has to be passed by two
subsequently elected Stortings. If the proposed amendment is passed, the scope
of Article 100 will be broadened and no longer be linked to specific media. It
will also make it an obligation for the government to ’create conditions for an
open and informed public debate’ - an expression coined by the Commission.

A second set of proposals is aimed at trying to separate media ownership from
control to alleviate some of the potential problems associated with concen-
trations of media ownership, as a means to safeguard media independence and
pluralism. First and foremost is the proposal to write into law the self-
regulations in the Declaration of Rights and Duties of Editors (Redaktor-
plakaten’), thus formally making them legally binding34. This Declaration,
dating back to 1953 and agreed on by both editors and owners/ publishers, gives
a.0. the editors ’full freedom to shape the opinion of the paper’ and requires
them to 'promote an impartial and free exchange of information and opinion’
and to ’strive for what he/she feels serves society’. Writing into law the
intentions of the regulations in the Declaration would make infringements by
media owners and others liable to legal sanctions and would, intentionally,
contribute to a more effective separation of ownership from control than under
the present self-regulatory system.

34 This proposal rests with the government until the Storting has voted on the amendment to Article 100.
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Vertical relations

Vertical integration has generally not been considered to be a serious problem
in the media sector, at least for the traditional sectors, compared with
horizontal ownership concentrations. This is also the general position taken by
the Norwegian government in its ownership proposals to the Storting and also
by the MOA in a contributed Appendix to the Ownership Proposition.

However, the proposed extension of the Media Ownership Act to cover
electronic media could pose potential ownership and competition issues with
regard to vertical relations, in terms of control of bottlenecks and digital portals
in the vertical distribution system.

This is acknowledged by the government, but it is not considered to be a
sufficiently serious problem to require regulation for the time being. Measures
to control for vertical integration are therefore not proposed to be included in
the Media Ownership Act. The government argues that regulating vertical
integration would have to be shaped differently compared with horizontal
integration, focusing on the abuse of a dominant position instead of structural
ownership regulation in terms of threshold values for considerable ownership
position. Thus, without stating it explicitly, the government seems to relegate
economic issues of vertical relations in the media sector to general competition
regulation.

A vertical relation issue of a somewhat different nature, but with potentially
important regulatory implications, not discussed in the Proposition, is rooted
in the ’vertical’ division of regulatory responsibility between different layers of
government and their relationship to media actors. The issues can be
illustrated by the case of allocating the rights to build a new digital, earth-based
distribution system for broadcasting in Norway. The only applicant to the
concession is Norges televisjon a/s (NIV), a distribution company owned 50/50
by the Norwegian public broadcasting company NRK and the commercial
television company TV2. NRK is wholly state owned by the Ministry of
Culture. The Ministry is concessionary authority for the allocation and also
media regulator of last resort.

This constellation raises two potential vertical regulatory issues. First, how to
avoid conflicts of interest for the Ministry and, in particular, infringements on
the fundamental requirement of separation of the roles and functions as
regulator and owner, respectively, as foreseen, for example, in the EU directives
on telecommunications. Second, if the concession is given to NTV under the
present ownership structure, how to secure access to the distribution system
on transparent and non-discriminatory terms for interested parties, given the
strong market positions of NRK and TV2 as media content producers and
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without extending their positions. With the position, referred to above, on
vertical integration taken by the Ministry of Culture in the Ownership
Proposition, this should logically be considered an issue to be tackled by
competition policy.

The lessons of the Norwegian case

As mentioned, at the time when the MOA was established on the basis of the
Media Ownership Act, there was alot of discussion and disagreement about the
relevance and functionality of this type of regulatory model. Some argued that
it was unnecessary to establish a separate entity for media ownership
regulation and that this function could be performed equally well by the
Norwegian Competition Authority (NCA). The experience with regard to the
division of labour between the two authorities may be briefly summed up in the
following points:

» The authorities seem to have agreed on a division of labour where the NCA
has not explicitly considered media ownership positions and issues as such,
leaving that to the MOA. However the MOA has decided on several cases of
media mergers and acquisitions on the basis of the legal measures and
procedures laid down in the Competition Act.

» The MOA has dealt only with horizontal media ownership issues within the
press and broadcasting sectors, given its original legal foundation, while the
NCA has also handled vertical relations and covering the media sector on a
broader basis, including electronic media.

* Until the new Competition Act of 2004, the NCA did not explicitly deal with

market dominance in terms of threshold values, and abuse of market power,

but intervened on a case-by-case basis, where market power (unilateral as
well as collective market power) could be expected to be exerted on the basis
of structural or behavioural indications.

The principles and criteria for media market delineation and measurement of

market concentration (dominance) are somewhat differently defined between

the two authorities35. The NCA has been mainly preoccupied with the effects
on competition in the markets for advertising, when handling exemptions from
the Competition Act, for example, or decisions on mergers and acquisitions36.

e The legal and institutional system for the appeal of decisions is different
between the two policy areas and authorities. For the MOA there is an
independent appellant, as mentioned above, while decisions of the NCA have
to be appealed to the Ministry to which it is subordinated. The NCA appeal

% For example, the MOA seems to measure market shares for newspapers mainly in terms of the number of circulations,
while the NCA typically would measure shares in economic terms, i.e. on the basis of number of newspapers actually sold.

36In the Ownership Proposition to the Storting (Ot.pr. nr. 81 (2003-2004)) it says, rather surprisingly, that the media markets
for readers (newspaper), listeners and viewers arc not markets in economic terms according to the Competition Act.
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system is an unfortunate one in general, from the perspective of regulatory
independence, and perhaps even more so for a sector like media which may be
particularly exposed to political influence and pressure in relation to specific
regulatory decisions. If competition policy regulation should take over for
economic sector-specific media regulation, the present appeal system should
be changed to better safeguard independence3?.

 The revision of the Media Ownership Act to adapt itself to changing regulatory
circumstances and media environments seems to have been relatively slow,
influencing the ability of the MOA to adjust its regulatory practice to those
changes. The NCA, meanwhile, has had the instruments and the powers to deal
with a changing media environment, including, in principle, market dominance.

Replacing sector-specific economic media regulation by competition policy
regulation?

‘We may now collect the various strands of argument discussed above regarding
the relationship between sector-specific and competition regulation of media
to see whether competition policy regulation can be effectively substituted for
economic sector regulation, specifically in view of the proposals of the
Norwegian government for new media legislation and the newly revised
Competition Act.

As mentioned, the Norwegian Competition Act of 2004 is modelled on the EU
competition law model and harmonised with EU competition legislation. It
contains prohibitions on cooperative agreements and abuse of market
dominance positions in restraint of competition, as well as a temporary
prohibition on the consummation of a merger or an acquisition by the parties
involved until the Norwegian Competition Authority (NCA) has decided on the
case. It also introduces a new system of compulsory reporting and registration
of mergers and acquisitions above a proposed limit of NOK 20 million (€2.5
million). The Act applies to the media sector.

The measures proposed to control for ownership and cooperation in the new
Media Ownership Act are basically the same as the instruments of the
Competition Act to control for restraints on competition to the detriment of
economic efficiency. Because the objectives of the Media Ownership Act are
differently formulated than for the Competition Act, the question remains
whether the objectives of freedom of expression and pluralism can be
safeguarded under a competition policy regime, combined with legislation to
separate ownership from control.

The parallel new legislation on Article 100 of the Constitution and the
37 Proposals for such a change have been put forward in the legislative process.
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Declaration of the Rights and Duties of Editors should, in my opinion, instill
sufficient safeguards for those objectives into the regulatory system. Making
the regulations legally binding and enforceable by sanctions gives a strong
signal from the legislators of the importance they attach to media
independence and separation of ownership from control. The *voice’ effect in
the public opinion of possible infringements on the extended freedom of
expression safeguards in Article 100 works in the same direction. It should be
the responsibility of the Media Regulatory Authority to address and enforce
such aspects of the new regulatory system.

The economic regulatory issue then boils down to whether direct ownership
regulation in terms of threshold values etc., as envisaged in the Media
Ownership Act, is a better regulatory model than general competition regu-
lation. In my opinion, it is not; cf. the discussion in Section 3. Competition
policy regulation is more flexible and targeted in comparison; it has a larger box
of regulatory tools, it offers more flexibility in terms of market delineation and
definition of dominant ownership positions for regulatory purposes38, it
attacks the issue of abuse of market dominance directly, it handles vertical
restraints, it can accommodate dynamic competition and efficiency issues in
more consistent and constructive ways, etc.39.

On this background, I would argue from a position that economic sector-
specific (ownership) regulation of the Norwegian media sector could be
replaced by competition regulation without unduly endangering objectives of
pluralism and freedom of expression, on the condition that the proposed new
media legislation is enacted. In this context, the proposed Media Ownership
Act thus seems to be superfluous. Parallel sector-specific legislation will in this
case overlap with the Competition Act to such a degree that it may result in
regulatory uncertainty in case handling and in the division of responsibility
between regulatory bodies. It may also result in lack of consistency within the
media regulatory system as a whole as well as duplication of regulatory
resources and efforts to the detriment of economic efficiency.

An organisational consequence of replacing sector-specific owner ship regu-
lation by competition regulation could be that the Media Ownership Authority

38 In competition policy analysis, concentration indices have been developed, taking account of, for example, direct and
indirect ownership, and cross-ownership, for the analysis of unilateral as well as collective market dominance. See Nordic
Competition Authorities, Report (2003), applied to energy markets. See also Hope (2005).

3¥The relationship between sector and competition regulation is discussed rather summarily by the Ministry of Culture in
the media ownership Proposition, the conclusion being that the policy fields are complementary rather than competitive, as
mentioned in the introduction. It seems to be taken for granted, without discussion, that competition is at odds with media
pluralism. In a hearing statement to the Proposition, the Norwegian Competition Authority agrees in principle with the
complementary relationship argument, but then considered in isolation within all ownership regulatory system alone, and
not with the proposed parallel legislation on freedom of expression and media pluralism.
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would be merged with the Competition Authority and its legislative powers and
resources transferred there. In a transitory phase, until the direct ownership
regulations would be abolished, the activities of the M OA could be organised as
a sector specific competition division within the NCA, based, for example, on
the Dutch institutional regulatory model, referred to above.

6. Conclusion

The media sector is characterised by rapid structural and technological change.
Under such conditions it is important that the time lag in adjusting the
regulatory system to a changing environment is not too long and that regulatory
measures are designed to cope effectively with changing environments. On a
higher policy ambition level, a regulatory regime should also be in the forefront
of changes in the regulatory environment, so as to act as a stimulus and a
steering device for an intentional development and not only as a lagging and
controlling device.

The media sector presents public regulatory policies and authorities with a
demanding challenge because the sector is so diversified and because such a
complex set of regulatory objectives is attached to it. In this chapter a relatively
narrow regulatory issue in this complex problem has been discussed, i.e.
whether economic sector-specific regulation can be separated from other
forms of media regulation and more specifically whether competition policy
regulation may be substituted for sector specific ownership regulation, with a
concomitant change of the role and responsibility of regulatory institutions in
media regulation.

What are the main lessons to be learned from the practical experience with
these regulatory issues? It is important to remember at the outset that the
experience necessarily has to be limited because the analysis and evaluation of
the relationship between sector-specific and competition regulation of media is
of relatively recent origin, stimulated by the EU directives on electronic
communications40. No European country has as yet, for example, fully imple-
mented the expressed intention of the directives of gradually replacing sector
specific regulation by competition regulation.

Lessons for students: what have we learned?

One important general message for students of media regulation is that there
seem to be considerable inertia and vested institutional interests in the
transformation of a regulatory regime from sector-specific to competition
policy regulation, in this case in economic (ownership) media regulation. Even

40 For the specific Norwegian experience, see Sections 4 and .5.
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when the regulatory approach and instruments are basically the same in
sector-specific as in competition regulation, the responsibility for designing
and enforcing a regulatory regime seems still to be resting within the sector-
specific realm4l. This may create regulatory uncertainty and result in a
duplication of resources for regulation.

Another message is that the favoured application in ownership regulation
media of setting predefined threshold levels, e.g. for market shares in a
structural approach to regulation to secure media diversity and controlling for
market dominance, may be questioned. A more flexible approach, including an
analysis of market players’ incentives and behaviour, is called for in a rapidly
changing regulatory environment.

Lessons for researchers: what do we still need to /know?

A message for researchers on media regulation is that more research is needed in
industrial organisation and institutional theory on the optimal design of the
institutional regulatory framework of media regulation. This includes issues
such as the division of labour and responsibility between regulatory institutions,
broadly defined, complementarities between regulatory approaches and instru-
ments applied in various areas of media regulation under media convergence and
integration, the exposure to regulatory capture under different regulatory
regimes, and the design and imposition of a universal service obligation regime
under media market liberalisation and convergence. A message more specifically
in the sector-specific/competition policy regulation context is the need for
research on the design and analysis of a regulatory policy for media markets, with
dynamic competition and dynamic efficiency as the explicitly stated aim.

Lessons for policymakers: what are the priorities for policy in this area?

The main message to policymakers would be to try to include all of the above-
mentioned issues and aspects in their policy design and priorities in the area of
media regulation. In a complex and dynamic regulatory environment like media
regulation, policymakers should always remind themselves that market failure
has to be weighed against regulatory failure in the design and implementation
of media policy. Specifically, with regard to sector-specific ownership regu-
lation of media, policymakers should consider replacing it by competition
policy regulation and following up with the concomitant institutional
rearrangement between regulatory bodies.

41 This not only applies to media regulation but seems to be a general tendency where sector-specific regulatory regimes have
been established, e.g. in the regulation of energy markets and networks. See Hope (2005).
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Konkurranse og konkurransepolitikk
iinnovative naeringer®*

Kére P. Hagen og Einar Hope

* I @konomisk forum, nr. 3, 2007,

Innovative neeringer betegner naeringer som er i rask utvikling og hvor vekst-
prosessen er innovasjonsdrevet. Kunnskap er vanligvis det viktigste kapital-
fundamentet, og faste irreversible kostnader knyttet til investeringer i FoU
dominerer kostnadsbildet. Konkurransen er dynamisk og tar form av konkur-
ranse om nye markeder gjennom utvikling av ny teknologi og nye produkter.
Kostnadsstrukturen innebaerer at de som vinner i innovasjonskonkurransen, méa
ha forventninger om positive fortjenestemarginer for & betjene faste kostnader og
kompensere for risiko. I denne artikkelen diskuterer vi de spesielle problem-
stillinger og utfordringer som innovative markeder og innovasjonskonkurranse
reiser for konkurransepolitikken, og hvordan dynamisk konkurranse og effektivi-
tet kan inkorporeres i konkurransepolitisk analyse og handhevingspraksis.

1INNLEDNING

Innovative naeringer er en betegnelse som blir brukt om neeringer som er i rask
utvikling, og hvor utviklingsprosessen er innovasjonsdrevet. Innovasjonene er
ofte fundamentale eller drastiske ved at de leder til gjennombrudd som gir
grunnlag for utvikling av nye produksjonsmetoder og nye produkter og
tjenester. Konkurransen er av dynamisk karakter og skjer ofte i form av patent-
kapplogp for & vinne nye markeder.l Folgende bergmte sitat fra Schumpeter
(1947) er en treffende spissformulering av egenskapene ved dynamisk konkur-
ranse:

«As soon as quality competition and sales effort are admitted into the sacred
precincts of theory, the price variable is ousted from its dominant position....
[In] capitalist reality as distinguished from its textbook picture, it is not price
competition which counts but the competition from the new commodity, the
new technology ... — competition which commands a decisive cost or quality
advantage and which strikes not at the margin of the profits and the outputs of
existing firms but at their foundations and their very lives.» 2

! Eksempel pa slike fundamentale innovasjoner er utviklingen av laser- og transistorteknologiene i det forrige arhundret.

2 Et godt eksempel pa slik schumpeteriansk konkurranse er Microsofts tekstbehandlingsprogram Word som utkonkurrerte
Word Perfect (WP) pa 1990-tallet. WP var DOS-basert og kunne kjgres pa flere operativsystemer som f.eks MC OS og Linux. WP
ble imidlertid utkonkurrert av Microsofts Windows-baserte Word da M'S Windows ble ansett som det beste operativsystemet..
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Innovasjonskonkurransen innebeerer investeringer i kunnskapskapital, der
vinneren far avkastningen i kraft av 4 bli markedsledende for det nye produktet
og innkasserer gevinsten gjennom utgvelse av markedsmakt. Selv om
risikokorrigert avkastning ex ante ikke nedvendigvis overstiger alternativ-
avkastningen ved satsing i mer veletablerte eller modne markeder, vil ex post
avkastningen for vinneren matte bli hagy ettersom de fleste deltakerne taper i
denne dynamiske konkurransen.

Den viktigste kapitalen i innovative naeringer er kunnskap som er mer mobil
enn kapitalen i mer tradisjonelle naringer, der den i stgrre utstrekning er
«skrudd fast» i virksomheten. I de tradisjonelle nseringene skjer fremskritt
gjerne i form av inkrementelle innovasjoner med hensyn til nye driftsmetoder
og produkter, og konkurransen skjer typisk ved pris- eller kvantumskonkur-
ranse i markedet. Markedssituasjonen er dermed mer stabil og risikoen derfor
betydelig mindre.

I denne artikkelen skal vi drefte nsermere noen gkonomiske seertrekk ved
innovative neeringer og hvilke implikasjoner disse vil ha for konkurranse og
effektivitet, og for konkurransepolitisk analyse og konkurransepolitikk.3

2 PKONOMISKE SAERTREKK VED INNOVATIVE NARINGER

Som papekt, er det mest grunnleggende trekk at utviklingen er FoU-drevet, slik
at kunnskapsbasen blir virksomhetens viktigste aktiva. Dette resulterer i
hyppige endringer og mobilitet pa produksjonssiden. Dette gjelder spesielt pa
produktmarkedene, der nye produkter fortrenger eksisterende som markedet
anser som foreldede.4 Nedenfor falger en opplisting av de mest fremtredende
gkonomiske sertrekkene ved innovative neeringer.

(i) Store faste kostnader og smad grensekostnader.

Store faste kostnader knyttet til investeringer i FoU dominerer kostnadsbildet.
Grensekostnaden er ofte relativt beskjeden eller neglisjerbar og kapasitets-
skranker er i mange tilfelle fraveerende. Det er sma kostnader ved feks. a
reprodusere databrikker, men utviklingskostnadene har veaert formidable.
Dataprogrammer og digitaliserte tjenester kan kopieres i det uendelige uten at
kvaliteten reduseres. De kan ogsa formidles over Internett ved tastetrykk pa en
PC, slik at distribusjonskostnadene er tilnsermet lik null og digitalisert
kommunikasjon bade over det faste og tradlsse telenettet er omtrent kostnads-
fritt. Tilsvarende gjelder innenfor farmasgytisk industri. Det satses enorme

3 For utfyllende drefting vises det til Hagen og Hope (2004).

4 De fremste kandidatene her er IKT-naeringen, bioteknologi og farmasgytisk industri. Se Evans og Schmalensee (2002) for
en mer utfyllende diskusjon.
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ressurser pa utvikling av nye og mer effektive medisintyper, men nar den
kjemiske resepten er klar og testet ut, er selve fremstillingsprosessen betydelig
mindre kostnadskrevende. De store og faste produktutviklingskostnadene er
irreversible, slik at det i disse neeringene er betydelige skalafordeler pa
produksjonssiden.

(i1) Intensiv i arbeid og kunnskapskapital

Dette gjelder spesielt for produktutviklingsfasen i neeringer der innovasjons-
konkurransen er sterk. P4 noen omrader kan ogsa de volumavhengige produk-
sjonskostnadene ha en viss betydning. Siden kunnskapskapital er den kritiske
innsatsfaktor, vil etableringskostnadene normalt vaere sma, slik at det kan det
veere stor grad av mobilitet pa produksjonssiden>.

(i1i) Nettverks- og systemeffekter og betydningen av standarder
Nettverkseffekter kan defineres som stordriftsfordeler pa ettersparselssiden.
De bestar i at nytten av & veaere tilknyttet et nettverk gker med storrelsen pa
nettverket.6 Dette er noksa apenbart nar det gjelder fysiske nettverk som f.eks.
telefon, faksemaskiner og betalingskortsystemer, men gjelder ogsa for virtuelle
nettverk, som f.eks. operativsystemer for PC.

I de fleste nett er bruken av en felles standard for kommunikasjon den kritiske
faktoren som knytter brukerne sammen. Mer generelt kan vi tenke pa et system
som samlingen av produkter som samvirker via et felles grensesnitt. Dette
felles grensesnittet blir kalt en standard, eller en plattform innenfor IKT.
Samvirke via plattformen innebeserer at det skapes en merverdi nar enkelt-
komponenter kombineres med andre komponenter i systemet. Avhengigheten
av andre systemkomponenter gjor at de blir komplementsere i vanlig skono-
misk forstand. Standarder kan vaere apne eller lukkede. En dpen standard er et
system som alle har fri tilgang til, mens en lukket standard star for et system
som er lukket for andre enn eieren. En standard som eies av private, kalles
proprieteer, mens ikke-proprietere standarder er felleseie. Ikke-proprieteere
standarder er som regel dpne. Eksempler pa det er protokollene for overforing
av tekst og data pa Internett.”

Standarder har fellestrekk med fellesgoder. Kostnadene bestar forst og fremst i
utviklingskostnader. Nar systemet er utviklet, er de direkte kostnadene neglisjer-
bare ved a la andre fa adgang til a benytte systemformatet.8 En proprieteer

5 F.eks. ble operativsystemet Linux. opprinnelig utviklet av en finsk doktorgradsstudent som en hobbybeskjeftigelse og er etter
hvert som folge av apen kildekode videreutviklet, slik at det pd noen omréader er blitt en serigs konkurrent til MS Windows.

6 Se Rohlfs (1974) for en tidlig diskusjon av nettverkseksternaliteter.
" Det gjelder f.eks. protokoll for transport av meldinger (TCP/IP), for overfaring av filer (FTP) og for e-post (SMTP)

8 Indirekte vil det imidlertid fore til kostnader for eieren av en proprieteer standard i form av tapte fortjenestemuligheter i
markedene for systemkompatible komponenter
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standard krever imidlertid at eieren kan handheve eksklusiv tilgang til systemet.
Lukkede, proprieteere standarder betyr at den som kontrollerer standarden, far
monopol pé & utvikle produkter som bygger pa system- formatet. P4 denne maten
kan systemutvikleren fa innkassert de synergi- og koordineringsgevinstene som
standardiseringen innebaerer. Men samtidig gir det eieren en monopolstilling
ved at nettverksvirkningene paferer brukerne en byttekostnad ved overgang til et
system som bygger pa en konkurrerende standard.

(iv) Nettverksvirkninger og kritisk masse.

Forventninger om nettverksstarrelse, teknologiutvikling og tilfanget av
komplementaere produkter kan spille en stor rolle for kjopsatferden. Det er en
fordel a veere tilknyttet store nettverk da det gir brukeren flere kommunika-
sjons- og kontaktmuligheter. Store nettverk innebaerer ogsa stordriftsfordeler
som gir grunnlag for lavere priser, og en stor kundebase kan gi grunnlag for
storre variasjon og valgmuligheter for brukerutstyr som er kompatibelt med
nettverket. Stordriftsfordeler pa tilbuds- og ettersporselssiden kan virke
gjensidig forsterkende. Nettverksvirkningene innebserer at nar nettverket
kommer over en minimumsstgrrelse, vil det kunne bevege seg mot en situasjon
der det omfatter det meste - om ikke hele — markedet. Denne markedsdyna-
mikken kan fgre til at nettverket mé vaere over denne minimumssterrelsen for
overhodet & veere levedyktig. Dersom nettverket kommer under denne kritiske
storrelsen, vil markedsdynamikken som fplge av tilbakekoplingene mellom
stordriftsfordeler pé tilbuds- og ettersporselssiden virke i revers, og markedet
vil ikke veere opprettholdbart9.

Et enkelt stilisert eksempel kan vise hvilken betydning nettverksvirkninger pa
ettersparselssiden har for markedstilpasning og markedslikevekt. Vi antar at
det kjopes kun én enhet av varen, og at betalingsvilligheten til en vilkarlig
kjagper er positivt avhengig av hvor mange andre som kjgper varen. Dersom vi
ser bort fra nettverksvirkningen, er etterspgrselskurven for varen fallende med
hensyn pa etterspurt kvantum. Nettverksvirkningen vil imidlertid virke mot-
satt, slik at under rimelige antagelser vil markedsettersparselen som funksjon
av prisen ha en form som i figur 1. Opp til X* dominerer nettverkseffekten som
folge av gkt ettersporsel, mens fallende betalingsvillighet eksklusive nett-
verkseffekten dominerer for kvanta stgrre enn X*.

9 Se Shapiro & Varian (1999) for en neermere diskusjon av markedsdynamikken i markeder med nettverksvirkninger.
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Figur1.
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Om vi for enkelhets skyld antar frikonkurransel0 og at den variable enhets-
kostnaden er konstant og gitt ved C, ser vi at det er tre kandidater til likevekt
her. Deter X = 0, XA eller XB. Vi ser imidlertid at XA er en ustabil likevekt.

Dersom en eksogen forstyrrelse bringer ettersporselen under XA, vil ikke
markedslikevekten gjenopprettes for X=0. Dersom etterspgrselen kommer over
XA, vil tilpasningen konvergere mot XB. Vi har derfor to stabile likevekter,
nemlig X = 0 og X = XB. For at kundebasen skal veere opprettholdbar, ma samlet
ettersporsel minst veere lik XA. Dette blir da den kritiske massen for kunde-
basen i dette tilfellet. Dersom kundebasen er storre enn XA, vil det via
nettverksvirkningene startes en dynamisk tilpasningsprosess som forer til den
stabile likevekten XB, der produsenten i dette eksemplet har hele markedet.

Med konkurrerende systemer vil den markedsstrukturen som materialiserer
seg i likevekt, generelt veere avhengig av den faktiske fordelingen av betalings-
villighet for nett- verksproduktene blant de potensielle kjsperne. Mulige
likevektskonstellasjoner kan vaere at sma nisjeprodusenter som retter seg mot
spesielle brukerbehov, kan eksistere side om side med en produsent som via
nettverksvirkninger behersker stgrstedelen av markedet.11

10 Antagelsen om frikonkurranse er neppe realistisk her, sa den er kun for 4 forenkle fremstillingen.

1 Et aktuelt eksempel er ogsé her operativsystemet Linux som eksisterer side om side med MS Windows.
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3 KONKURRANSE OG EFFEKTIVITET I INNOVATIVE NARINGER

(i) Statisk og dynamisk effektivitet.

Litt lgselig kan en si at statisk effektivitet er et mal pa effektiviteten i utnytting
av eksisterende ressurser ved hjelp av dagens teknologi. Markedslikevekten
under perfekt konkurranse gir under bestemte betingelser en effektiv res-
sursbruk. Profittmaksimering forutsetter produksjon inntil grensekostnad er
lik pris. Et vedvarende gap mellom pris og grensekostnad kan dermed tas som
et mal pa sviktende konkurransel2. Dette resulterer i et effektivitetstap, siden
markedets betalingsvillighet for gkt produksjon i markedslikevekt er hayere
enn merkostnaden. Spgrsmaélet i denne sammenheng er om markedslikevekt
under perfekt konkurranse er en relevant méalestokk for effektivitet nar det
gjelder dynamisk konkurranse som skjer i form av innovasjonskonkurranse om
nye markeder og ikke ved prisfast kvantumstilpasning i eksisterende markeder.

Kostnadsstrukturen innebeerer at de som vinner i innovasjonskonkurransen
ma forvente a4 ha en positiv profittmargin for 4 kunne betjene de faste og
irreversible kostnadene. Dette gjor at likevekt under perfekt konkurranse ikke
er en realistisk malestokk for effektiv ressursbruk i slike nseringer. Det er
snarere slik at mulighet for & utgve markedsmakt ex post er en forutsetning for
dynamisk konkurranse ex ante. Fra et effektivitetssynspunkt blir problem-
stillingen & dekke inn de faste kostnadene pa en slik méate at det forer til
minimalt effektivitetstap i statisk forstand. Dette krever at prissettingen ma
vaere markedsbasert snarere enn kostnadsbasert som ved statisk effektivitet.
Kostnadsinndekningen skjer pa en effektiv mate nar et gitt dekningsbidrag
(inntekt minus variable kostnader) realiseres ved minst mulig effektivitetstap.
Slik sett er problemstillingen noksé analog med effektiv brukerbeskatning. Det
er vel kjent fra teorien om optimal indirekte beskatning at effektivitet krever at
profittmarginer ma differensieres etter egenskaper ved etterspgrselen. I praksis
betyr det ulike former for prisdiskriminering, der effektivitetstapet avhenger av
hvilken informasjon en har om markedsetterspgrseleni3, Det kan imidlertid
veaere verdt & merke seg at den optimale prisstrukturen fra et samfunnsgkono-
misk effektivitetssynspunkt vil veere sammenfallende med den prisstrukturen
som maksimerer monopolprofitten. Litt omtrentlig kan vi si at de har det til
felles at det vil vaere optimalt & hente de storste dekningsbidragene i de
markedssegmenter der ettersporselen er minst pavirket av prisen. Selve pris-
nivaet vil likevel vaere hgyere for et profittmaksimerende monopol.

12 Jf den sakalte Lerner-indeksen, gitt ved den relative profittmarginen, dvs (pris - grensekostnad)/pris, som mal pa
markedsmakt.

3 Ramsey-prising er et eksempel pa dette. Se for eksempel Gallini og Scotchmer (2002) for en nzermere diskusjon av
spgrsmalet om optimal finansiering av investeringer i kunnskapskapital
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(i1) Optimale insentiver til innovasjonskonkurranse.

Insentiver til innovasjon og nyskaping avhenger av konkurransesituasjonen. I
markeder preget av homogene produkter og sterk priskonkurranse vil
investeringer i prosess- og produktinnovasjon vaere eneste mulighet til avkast-
ning utover normalavkastning i naeringen. Slik sett kan sterk konkurranse gjare
det ngdvendig & satse pa innovasjon. Hasting av avkastning pa investeringer i
vellykkede innovasjoner forutsetter pa den annen side patentbeskyttelse eller
andre former for begrensning av konkurransen i markedet. Det er derfor
neerliggende a tenke seg at det er en sammenheng mellom innovasjonsaktivitet
og konkurranseintensiteten i markedet, og at det med hensyn til innovasjons-
aktivitet kan veere en optimal konkurransegrad. Det er ogsa en viss empirisk

# patenter

prar /

>

Y

# bedrifter i markedet

stotte for at det er en slik sammenheng mellom innovasjonsmengde og antall
bedrifter i markedet, f.eks. som illustrert i ovenstaende figurl4. Figuren antyder
at det en unimodal sammenheng. Den vanlige oppfatningen om monopoler er at
markedsmakten blir en sovepute, slik at eierne er forngyd med dagens profitt og
avkastning fremfor satsing pa omstillinger via nye produkter og ny teknologi.
Det betyr at innovasjonskurven starter neer origo. Selv om monopolet far hand
om gevinsten fra vellykkede innovasjoner, svekkes insentivet ved at det i stor
grad konkurrerer mot seg selv, slik at nettogevinsten blir profittdifferensen som
falge av at nye produkter og ny teknologi erstatter det som ligger til grunn for
dagens monopolsituasjon. Med flere aktgrer i markedet, vil en imidlertid ogsa
stjele profitt fra bedrifter med konkurrerende produkter. Dette forklarer at
kurven er stigende mot hgyre. Men denne profittstjelingen gar begge veier slik
at ogsa konkurrerende bedrifter stjeler profitt fra den innoverende bedriften
Med tilstrekkelig mange konkurrerende bedrifter vil den siste effekten komme
til & dominere slik at innovasjonsinsentivet svekkes med ytterligere konkur-
ranse. Den flater imidlertid ut pa et innovasjonsnivd som er hgyere enn under
rent monopol. Forklaringen pa det er at med mange bedrifter, homogene
produkter og hgy grad av konkurranse, vil en kunne internalisere hele

4 Aghion et al (2002)
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betalingsvilligheten for et nytt produkt og ikke bare merprofitten som under
rent monopol.

Et maksimalt innovasjonsvolum er imidlertid ikke ensbetydende med en
optimal innovasjonsaktivitet. Hvorvidt markedsdrevet innovasjon gir et
effektivt omfang av innovasjonsvirksomhet, avhenger av om innovasjons-
premiene er de som gir de korrekte insentivene for den dynamiske konkur-
ransen om nye produkter og ny teknologi. Problemet med begrepet dynamisk
effektivitet er imidlertid at det er vanskelig a gi det et like presist innhold som
for statisk effektivitet. Det er vanskelig & veere mer konkret enn & si at dynamisk
effektivitet innebeerer at vurdert ex ante er den forventede verdi av nye
produkter og mer effektive produksjonsteknologier minst like stor som
alternativkostnadene for de ressurser som satses pa innovasjonsvirksombhet.
For vellykkede innovasjoner vil det ngdvendigvis métte innebaere en innova-
sjonspremie i form av et «overnormalt» overskudd. Innovasjonspremiens
storrelse sier imidlertid isolert sett ikke noe om den dynamiske effektiviteten.
Den optimale innovasjonspremien vil veere den som er ngdvendig for 4 gi den
gnskede grad av mobilitet og nyskaping i neringen. I stedet for & se pa pris
minus grensekostnad som et méal pd markedsimperfeksjon, ville det derfor vaere
mer relevant a relatere profittmarginen til feks. en mobilitetsindeks for
neeringen. Hay profittmargin og lav mobilitet vil da veere et symptom pé at bade
den statiske og dynamiske konkurransen er svak.

4 KONKURRANSEPOLITISK ANALYSE AV INNOVATIVE MARKEDER

En konkurransepolitikk for innovative markeder vil matte eksplisitt adressere
sporsmal knyttet til dynamisk konkurranse og dynamisk effektivitet, og ikke
bare begrense seg til ad hoc betraktninger i konkurranseanalysen om dyna-
miske forhold innenfor en ellers i hovedsak statisk analyseramme. I markeder
med innovasjon som sentral konkurranseparameter vil nemlig inngrep av
konkurransemyndighetene overfor markedsforhold eller konkurransetiltak
som er konkurransefremmendel5 kunne fa mer dyptgripende konsekvenser for
effektiviteten i ressursbruken enn i markeder med statisk pris/mengde-
konkurranse. Dette skyldes at et inngrep fra konkurransemyndighetenes side
kan stoppe eller begrense utviklingsforlgp for innovasjon som kan ha negative
konkurranse- og effektivitetsvirkninger, sett i et dynamisk, langsiktig perspek-
tiv. Dette betyr naturligvis ikke at konkurransemyndighetene ikke bgr gripe inn
overfor reelle konkurransebegrensninger i innovative markeder. Myndigheter
bor imidlertid ha forstaelse for hvordan innovative markeder og dynamisk
konkurranse fungerer og pa det grunnlag utvikle et analyseopplegg som er egnet

% T konkurranselitteraturen benevnes dette ofte feil av type 1.
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til & klarlegge konkurransesituasjonen og gripe inn overfor reelle konkurranse-
begrensninger med adekvate tiltak.

Det er spesielt to forhold ved den tradisjonelle konkurransepolitiske analyse
som bgr revurderes for eksplisitt & gjore den dynamisk basert, nemlig a)
prinsipper og metoder for markedsavgrensning, og b) utvikling av indikatorer
for dynamisk konkurranse og dynamisk effektivitet.

4.1 Markedsavgrensning i innovative markeder

Begrepet «relevant marked» er et kjernepunkt i neermest enhver tradisjonell
konkurransepolitisk saksanalyse. Den vanlige mate & avgrense det relevante
marked pé er ved en sakalt hypotetisk monopolist test, ofte ogsa kalt en SSNIP-
test («Small but Significant Non-transitory Increase in Price»).16

En tradisjonell markedsavgrensning etter SSNIP-testen eller andre kriterier
som er grunnleggende statiske i sin tilnsermingsmate, vil kunne vere
uhensiktsmessig eller direkte villedende som grunnlag for a analysere konkur-
ransen i innovative markeder, blant annet av falgende forhold:

I innovative markeder endres for det farste de markedsstrukturelle forhold seg
raskt, og sa hyppig at det kan vaere vanskelig a fange dem inn ved et «relevant»
markedsbegrep. Endringene har gjerne karakter av utviklingsforlgp av typen
skritt-for-skritt innovasjoner heller enn radikale og gjennomgripende innova-
sjoner, men det kan likevel veere endringer som kan forrykke konkurranse-
forholdene sterkt. Konkurransen kan ogsa komme fra nye aktgrer gjennom
drastiske innovasjoner, ofte fra uventet hold, og tilbudssubstitusjon kan bli like
viktig a trekke inn i analysen som etterspgrselssubstitusjon.

Med innovasjon som sentral konkurranseparameter vil for det andre utfallet av
konkurransen métte males langs andre dimensjoner enn utelukkende pris/
kvantum for et gitt produkt; feks. i form av nye produkter, kvalitetsfor-
bedringer, gkt tilgjengelighet, og konkurransen méa betraktes i et dynamisk
forlgp. Omsatt kvantum av et produkt i dag kan under slike forhold gi et noksa
ufullkomment uttrykk for konkurransen i morgen, for kvaliteten og bredden i
spekteret av morgendagens produkter, samt for verdien av kunnskapskapital og
kunnskapsbaserte rettigheter som er bygget opp gjennom FoU-investeringer
som grunnlag for innovasjon.

For det tredje vil en tradisjonell avgrensning av relevant marked kunne med-
fore at markeder betraktes for isolert i forhold til hverandre, uten & ta hensyn til
mulige koplinger eller sammenhenger mellom markeder som ville kunne ha

16 For neermere drgfting av avgrensning av relevant marked ved SSNIP-test og andre metoder, se for eksempel Motta (2004).
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betydning for konkurransen. Slike sammenhenger kan f.eks. skyldes komple-
mentaritetsforhold mellom produkter ved nettbasert produksjon, nettverks-
effekter som kan gi gkt nytte av vedkommende produkt ved gkende produksjon
eller tilgang enten pa produktet selv eller ved koplede produkter, og irreversible
investeringer i komplementzaert utstyr for bruk av en tjeneste. Generelt vil det
vaere slik at graden av substitusjon mellom produkter og teknologier vil vaere
betydelig starre for innovative markeder enn for tradisjonelle markeder.

For det fljerde folger det av konkurranseforholdene i innovative markeder at
innovative bedrifter vil méatte ha en viss grad av markedsmakt ex post, men da
som et temporeert eller transitorisk fenomen under dynamisk konkurranse.
Markedsavgrensning og konkurranseanalyse ma da reflektere dette.

I tradisjonell konkurranseanalyse blir noen av de problemstillinger og hensyn
som dynamisk konkurranse reiser sgkt ivaretatt eller inkorporert, forst og fremst
gjennom & analysere etableringsforholdene og graden av potensiell konkurranse
overfor de etablerte aktgrer i markedene. Dette foretas imidlertid etter at
avgrensningen av relevant marked er fastlagt og ikke som en integrert del av
markedsavgrensningsprosessen. Analysen er dessuten preget av ad hoc vurderin-
ger og enkle tommelfingerregler, f.eks. med hensyn til sannsynligheten for at
etablering kan forventes a finne sted i lopet av en naermere angitt tidsperiode,
som regel ett eller to ar, som respons pa en prisgkning ved en SSNIP-test e l..

En analyse av etableringsvilkiar og potensiell konkurranse ved innovative
markeder vil for det farste matte anlegge et lengre tidsperspektiv enn det som
er vanlig i tradisjonell analyse for a fange inn ikke bare den mer kortsiktige
trusselen fra etablering, men ogsa trusselen fra neste generasjons produkter og
teknologier som en disiplinerende faktor overfor konkurranseatferden til de
etablerte aktgrer i markedene. For det annet mé etableringsanalysen gjgres mer
fleksibel og inneholde flere vurderingselementer enn tilfellet er ved tradisjonell
analyse. Problemet med en slik etableringsanalyse er at den blir mindre
forutsighar, pa grunn av at usikkerheten om mulige utfall gker nar tids-
perspektivet forlenges.

Dessuten blir kravet til informasjonstilgang starre jo flere vurderingselementer
eller konkurranseparametre som bringes inn i tillegg til pris. Utfordringen for
den konkurransepolitiske analyse blir & gjgre dette pa en teoretisk velfundert og
systematisk mate, for & fa frem de essensielle trekk ved dynamisk konkurranse.

4.2 Indikatorer for dynamisk konkurranse og effektivitet

Siden konkurransen i innovative markeder foregar langs mange dimensjoner -
mellom ulike konkurranseparametre og over tid - er den forste viktige erkjennelse
eller implikasjon for utvikling av empiriske mal for markeds- og konkur-
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ranseforhold, at dette vil matte besta i et sett av mal og karakteristika som er egnet
til & representere konkurransedimensjonene pa en relevant mate, snarere enn a
basere analysen pa enkle mal for markedsandeler alene. Slike mal kan heller ikke
avgrenses utelukkende til kvantitative representasjoner, men vil matte suppleres
med kvalitative beskrivelser og betraktninger. Nedenfor skisseres noen konkrete
indikatorer og uttrykk for karakteristika ved konkurransen i innovative markeder,
som kan inngd i en analyse av dynamisk konkurranse.

a) Mobilitetsindekser

Et karakteristisk trekk ved dynamisk konkurranse er som nevnt at markeds-
strukturen er preget av rask omskiftelighet i markedsandeler og markeds-
posisjoner for aktgrene. En mate i representere dette pa kan veere a utvikle
ulike former for mobilitetsindekser eller rangordninger for markedsaktgrene,
heller enn kun 4 anvende statiske konsentrasjonsmal, f.eks. av type HHI17. Slike
indekser behgver ikke veere innrettet pa tilbudssiden alene, men kan ogsa fange
inn mobilitetsforhold og omskiftelighet pa ettersparselssiden.

b) Innovativ virksomhet

I innovative markeder er innovativ virksomhet den sentrale konkurranse-
parameteren. Det blir derfor viktig 4 kunne beskrive denne virksomheten og
utfallet av den langs dimensjoner i konkurransestrategisk henseende som er
relevant for konkurranseanalysen. I dette kan blant annet innga:

« omfang og sammensetning av investeringer i FoU som bedriftene foretar for &
posisjonere seg i konkurransen,

e grad av patentering, lisensiering og faktisk introduksjon av nye produkter,
produktvarianter, kvalitetsforbedringer, eller ny produksjonsteknologi,

« grad av markedspenetrasjon for nye produkter eller mal for suksessrate ved
markedsintroduksjon av nye produkter eller ny teknologi,

« tidsforlgpet mellom innovasjon og imitasjon; varighet mht konkurranse-
fortrinn ved innovasjon,

 respons pa innovasjon fra konkurrenter i og utenfor «markedet», f.eks. med
hensyn pa raskhet, aggressivitet eller annen type respons. Forsgker en
konkurrent & utvikle for eksempel et systemprodukt bestdende av flere
komponenter i en pakke, eller en teknologistandard som kan gi vedkommende
et konkurransefortrinn som det kan veere vanskelig 4 bryte gjennom for andre
og som kan bidra til 8 monopolisere markedet?

Noe av den informasjon som konkurransemyndighetene vil matte benytte seg
av ved analyser av innovativ virksomhet og konkurranse vil vaere tilgjengelig fra

7 Se Baldwin (1995) som eksempel pé bruk av mobilitetsindekser og rangordninger i empirisk analyse av strukturelle,
dynamiske forlgp i en bedriftspopulasjon.
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apne kilder, som FoU-statistikk, patentregistre o.l., men det meste vil matte
innhentes fra markedsaktgrer og andre i forbindelse med den konkrete
saksvurdering. Mye av informasjonen vil veere av kvalitativ art og kan veere
vanskelig a etterprgve av andre. Dette kan virke til & forsterke det asymmetriske
informasjonsproblem som konkurransemyndighetene alltid vil ha i forhold til
de enheter de skal undersgke og kontrollere.

c) Potensiell konkurranse

Innovative markeder er underkastet forandringens lov gjennom schumpe-
teriansk «creative destruction» eller andre former for pavirkning av konkur-
ransen fra nye produkter og teknologier. Derfor er det viktig a fa representert
denne potensielle konkurransen som en integrert del av hele konkurransebildet
og konkurranseanalysen, og ikke bare som ad hoc betraktninger om sann-
synligheten for etablering over et gitt tidsspenn. For det forste bgr tids-
angivelsen vaere mer fleksibel og lengre enn den som typisk anvendes i tradi-
sjonell konkurranseanalyse, fordi det kan ta lang tid for innovasjoner & modnes
ut til kommersiell anvendelse og til at de representerer en reell konkur-
ransemessig trussel overfor etablerte aktgrer. For det annet bgr perspektivet
utvides til ikke bare 4 omfatte sannsynligheten for etablering i det angjeldende
(relevante) markedet, men ogsé til muligheten for potensiell konkurranse
gjennom innovasjon fra nye substitutter, anvendelsesomrader for ny teknologi
m.m., som vil pavirke konkurransebildet over et bredere sett og i noen tilfeller
ta bort hele grunnlaget for den etablerte virksomhet, som f.eks. i vinneren-tar-
alt type konkurranseforlgp. Dette betinger at konkurransemyndighetene
kartlegger etableringsmuligheter og —alternativer over et bredere sett enn i
tradisjonell konkurranseanalyse.

d) Produktdifferensiering; produktsykler

Ved dynamisk konkurranse vil produktspekteret med hensyn til differensiering
matte oppfattes bredere og apnere enn ved tradisjonell markedsavgrensning. I
tillegg til ettersporselssubstitusjon vil man matte betrakte muligheter for
produktdifferensiering gjennom teknologisk innovasjon som kan épne opp nye
produktkombinasjoner og anvendelsesomrader som kan utfordre etablerte
produkter og markedsposisjoner. Mange vil ogsa legge vekt pa produktdifferen-
siering som en kunnskapsoppdagende og informasjonsavslgrende prosess
under dynamisk konkurranse, som i seg selv virker konkurranse- fremmende.

Dette betyr imidlertid ikke at produktdifferensiering ikke vil kunne veere
problematisk under dynamisk konkurranse. Det er i forste rekke to forhold som
konkurransemyndighetene bgr veere oppmerksomme pé, nemlig (1) forsgk pa a
blokkere tilgangen til kunnskapskapital og kunnskapsbaserte rettigheter, for
eksempel ved at en patentinnehaver patenterer rundt vedkommende patent og
derved forsgker a beskytte omliggende kunnskap og teknologi som gar videre
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enn det som er nagdvendig for & beskytte selve patentet, og (2) forsgk pa & pakke
sammen produkter i en samlet pakke for salg eller a fylle inn et pro-
duktspekter med differensierte produkter, slik at det blir vanskelig for andre &
penetrere dette.18

Analyse av produktsykler kan veere et hjelpemiddel til & karakterisere konkur-
ranseforholdene i differensierte produktmarkeder og styrken i den dynamiske
konkurransen. Analyse av produktsykler inngar som et sentralt element i
studier av diffusjonsprosesser for nye produkter og ny teknologi, og i strategisk
markedsanalyse ved kommersiell introduksjon av innovasjoner. Pa disse
omradene foreligger det et omfattende og interessant kunnskapstilfang som
konkurransemyndighetene vil kunne benytte seg av for analyseforméal. Kombi-
nert med mobilitetsanalyse som nevnt ovenfor, kan analyse av form og tids-
forlgp for produktsykler bidra til & fange inn viktige aspekter ved konkur-
ranseforholdene i differensierte produktmarkeder.

e) Prisingsstrategier og prisrespons

I stedet for kun & betrakte utgvelse av markedsmakt som muligheten til & heve
produktprisen over grensekostnad ved statisk konkurranse, bgr man ved
dynamisk konkurranse ga dypere inn i en analyse av prisingsstrategier i tid og
rom for de ulike faser som produkter typisk gjennomlgper over levetiden.
Spesielt viktig vil det vaere & analysere hvilken prisrespons som aktgrer velger a
svare med overfor bestemte prisingsstrategier fra andre aktgrer og hvilken
fleksibilitet det er i prisbildet over tid.

De konkurranseparametre og —mal som er trukket frem ovenfor er kun ment som
indikasjoner pa forhold som ber bringes inn i en velfundert konkurranseanalyse
av innovative markeder, som grunnlag for a4 utforme og handheve en
konkurransepolitikk med dynamisk effektivitet som overordnet mal. Det vil vaere
en viktig forskningsmessig oppgave a utvikle kvantitative og kvalitative
konkurranseindikatorer og indekser med noenlunde tilsvarende presisjon,
representativitet og teoretisk fundament som i den tradisjonelle konkurranse-
analyse, men som samtidig er egnet til & fange inn det mangefasetterte og
komplekse konkurransebildet som man typisk star overfor i innovative markeder.

5 IMPLIKASJONER FOR KONKURRANSEPOLITIKKEN AV DYNAMISK
KONKURRANSE OG DYNAMISK EFFEKTIVITET

Generelt sett vil det vaere slik at en konkurransepolitikk som er basert pa
dynamisk konkurranse vil fremtre som mindre inngripende overfor markeder og

8 En grunnleggende studie er Schmalensee (1978).
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markedsaktarer, sammenlignet med en konkurransepolitikk som bygger pa den
tradisjonelle, nyklassiske tilneermingsmaéten til markedsbasert konkurranse med
statisk markedslikevekt og statisk effektivitet som grunnleggende begreper og
mal.l® Dette betyr imidlertid ikke at man beveger seg over i et laissez-faire
konkurransepolitisk vakuum. Konkurransemyndighetene kan gjgre feil av type 11
ogsa ved dynamisk konkurranse, nemlig & unnlate & gripe inn mot markeds-
forhold eller konkurransetiltak som er konkurransebegrensende.

Med utgangspunkt primeert i det teoretiske fundament som vi har for dynamisk

konkurranseanalyse20, kan det trekkes noen tentative implikasjoner for

politikkutforming ved dynamisk konkurranse, sett i forhold til en tradisjonell
konkurransepolitikk med statisk effektivitet som baerende prinsipp. Noen slike
implikasjoner er bl.a. folgende:

» Legg vekt pa langsiktig heller enn kortsiktig effektivitet i ressursbruken.
Dynamiske markedsprosesser tar tid & modne ut og man ma derfor legge an et
langsiktig perspektiv pa virkemiddelbruken i konkurransepolitikken for i
stgrst mulig grad 4 unnga a gjare feil av type I ut fra en kortsiktig betraktning.

» Legg mindre vekt pa markedsmakt som konkurransebegrensende faktor. Det
kortsiktige, statiske effektivitetstapet ved utovelse av markedsmakt er van-
ligvis av forholdsvis beskjedent omfang, empirisk sett?l. Ved dynamisk
konkurranse vil dette effektivitetstapet i alle fall vaere av forbigdende art.
Markedsmakt ex ante kan skape forutsetninger for innovasjon ved at den
skaper forventninger om at en kan tilegne seg utbyttet av investeringer i inn-
ovativ virksomhet. Den dynamiske effektivitetsgevinsten av dette oppveier
vanligvis med klar margin effektivitetstapet ved monopolisering.

» Legg mindre vekt pa markedskonsentrasjon og andre strukturelle indikatorer
for statisk markedsbeskrivelse. Dynamisk konkurranse er kjennetegnet ved
rask omskiftelighet og turbulens i markedsstrukturelle forhold. I den grad man
skal legge vekt pa slike forhold i konkurranseanalysen, bgr de fanges inn
gjennom dynamiske indikatorer, som for eksempel forskjellige former for
mobilitetsindekser eller andre mal for endringer i rangordning muwv. i aktaer-
populasjonen. For gvrig kan hay markedskonsentrasjon ved dynamisk konkur-
ranse veere en indikasjon pad at noen bedrifter har lyktes bedre enn andre i
prosessen ved at de har utviklet bedriftsspesifikke konkurransefortrinn.
Inngrep fra konkurransemyndighetene vil under slike forhold kunne virke
effektivitetshemmende ut fra en langsiktig betraktning. De «vellykkede»
bedriftene vil i alle fall veere utsatt for konkurranse fra nye aktgrer, slik at deres
markedsposisjon ikke ngdvendigvis vil kunne opprettholdes over tid.

9 Jfr. von der Fehr (1995). Se ogsa Evans og Schmalensee (2003).
20 For en oversikt, se Hagen og Hope (2004), kap. 8.

2 Crandall og Winston (2003) har oppsummert og fortolket foreliggende «scholarly evidence regarding the effect of antitrust
policy on consumer prices and in deterring anti-competitive behavior». For en kritikk av studien, se Kwoka (2003).
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 Frigjor konkurranseanalysen fra begrepet «relevant marked». Ved dynamisk
konkurranse om markedet blir begrepet «relevant marked» irrelevant, eller i
alle fall altfor begrensende pa markedsoppfatningen. Konkurranse- myndig-
hetene vil typisk komme til & avgrense markedet for snevert, ved at det kan
veaere vanskelig 4 ta inn over seg den potensielle konkurranse som kan komme
fra innovasjoner og nye konkurrenter, ofte fra uventet hold. Dessuten kan det
veaere interaksjon mellom markeder i et dynamisk forlap, feks. a) gjennom
komplementaritetsforhold i markeder med nettverkseffekter, b) i form av
«tosidige» markeder,22 og ¢) mellom konkurransen i ressursmarkeder og
konkurransen i produktmarkeder eller avledede markeder, som gjor en
«relevant» markedsavgrensning problematisk
* Gjor mikroenheten (bedriften, individet) til gjenstand for sterre oppmerk-
somhet i konkurranseanalysen pa bekostning av markedet. Dynamisk
konkurranseteori dreier seg i betydelig grad om a analysere og forstéa atferd pa
mikronivd - enkeltaktgrers motivasjon, insentiver, kompetanse, informa-
sjonstilfang, tidshorisont, m.m. og hvordan dette manifesterer seg i handlin-
ger og opptreden i markeder. Dette forhold, sammenholdt med at markedsbe-
grepet som regel blir mer diffust ved innovativ, dynamisk konkurranse,
betinger et slikt skifte av fokus. Konkurransemyndighetene ma folgelig
foreta analyser av konkurransemessige aspekter av markedsbasert bedrifts-
atferd pa mikroniva og av den strategiske markedstilpasningen i en dynamisk
kontekst, som en integrert del av markeds- og konkurranseanalysen.
Legg til grunn et flerdimensjonalt sett av konkurranseparametre og resultat-
indikatorer for analysen. En resultatindikator som feks. hgy profittrate kan
ikke uten videre betraktes som et uttrykk for ineffektivitet pa grunn av ufull-
kommen konkurranse og konkurransebegrensninger ved dynamisk konkur-
ranse, da den ogsa inneholder elementer av superprofitt som entreprengrer og
innovatgrer oppnar som belgnning for & ta risiko ved innovativ virksomhet og
for konkurransedyktighet i markedene. Hvis hgy profittrate vedvarer over tid
for enkeltaktgrer, kan dette veere en indikasjon pa konkurransebegrensninger,
feks.iform av (strategiske) etableringsbarrierer. I s fall bor man betrakte disse
over lengre tid enn det som typisk er tilfelle ved vurdering av etablerings-
barrierer og potensiell konkurranse i tradisjonell analyse. Dette pa grunn av det
kan vaere vanskelig for myndighetene & skjelne mellom vedvarende hgy
konkurransedyktighet eller effektivitet pa den ene side og konkurranse-
begrensinger ved dynamisk konkurranse pa den annen side. Myndighetene ma i
det hele veere mer opptatt av a forstd de prosesser som genererer et bestemt
utfall enn selve nivaet pa utfallet og tilpasse virkemiddelbruken etter det.
» Legg mer vekt pa & tilrettelegge for konkurranse ex ante enn kontroll ex post.
P4 grunn av den dynamiske konkurranses karakteristika, sammenholdt med
det asymmetriske informasjonsproblem som konkurransemyndighetene her

22 For en analyse av tosidige markeder, se Hagen (2004).
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star overfor, blir det en viktig myndighetsoppgave 4 medvirke til a legge til
rette for dynamisk konkurranse og innovativ virksomhet, heller enn a vekt-
legge kontroll av markedsutfall og konkurranseatferd i ettertid.

De implikasjoner for konkurransepolitikken som er dreftet ovenfor, er som
nevnt avledet fra ulike teorier om dynamisk konkurranse. Hvorvidt disse
implikasjonene ogsd er gyldige for utformingen av praktisk konkurranse-
politikk og for den konkurransepolitiske analyse av faktiske markeds- og
konkurranseforhold i et dynamisk perspektiv, avhenger av om disse teoriene gir
en god virkelighetsforstaelse av hvordan konkurransen fungerer under slike
forhold. Det er alltid en fare for at teoriene far leve sitt eget liv, uavhengig av den
virkelighet som de skal hjelpe oss til 4 analysere og forsta, slik at var oppfatning
av virkeligheten blir preget av det teoretiske utgangspunkt som man tar. Derved
kan man komme til & trekke mer vidtgdende implikasjoner for praktisk
politikkutforming og konkurranseanalyse enn det teoriene egentlig gir grunn-
lag for. Samtidig er det viktig at den praktiske konkurransepolitikken tar inn
over seg pa en konstruktiv, operasjonell mate den innsikt i dynamiske
konkurranseforhold som teorien gir.

6 SLUTTMERKNAD

Innovative markeder og innovasjonskonkurranse reiser spesielle problem-
stillinger og utfordringer for konkurransepolitikken med hensyn til a eksplisitt
inkorporere dynamisk konkurranse og effektivitet i konkurransepolitisk
analyse og handhevingspraksis. Dette er utvilsomt en krevende oppgave, delvis
ved at det teoretiske grunnlaget for en velfundert konkurransepolitikk langs
disse linjer enna ikke er utviklet i tilstrekkelig grad til at man kan tufte en
dynamisk konkurransepolitikk pd det i samme grad som for den statiske
konkurranse- og velferdsanalysen.

En annen problemstilling er knyttet til endringer i forholdet mellom partene -
konkurransemyndigheter og markedsakterer — i konkurransesaker med inno-
vasjon og dynamisk konkurranse. Etter norsk og mange andre lands konkur-
ranselovgivning er det anledning til & fore et sakalt effektivitetsforsvar for
markedsakterene i en konkurransesak, f.eks. & dokumentere i en fusjonssak at
effektivitetsgevinstene gjennom kostnadsbesparelser er stgrre enn vel-
ferdstapet som folge av at fusjonen kan skape muligheter for 4 utgve markeds-
makt. Et slikt effektivitetsforsvar gir som regel grunnlag for omfattende
diskusjon og betydelig uenighet mellom aktgrene og konkurransemyndighetene
ikonkrete saker.

Ved dynamisk konkurranse i innovative markeder vil et effektivitetsforsvar
bidra til & utvide diskusjonsgrunnlaget og det potensielle konfliktomradet
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mellom markedsaktgrene og konkurransemyndighetene av to hovedgrunner i
forhold til et effektivitetsforsvar ved tradisjonell konkurranseanalyse. For det
forste skal en ny konkurranseparameter, innovasjon, bringes inn i vurderingen,
der utfallet manifesterer seg i fremtiden og er usikkert. For det annet skal
utfallsrommet ved innovativ konkurranse males langs flere dimensjoner enn
under tradisjonell pris-/kvantumskonkurranse, og der bade kvantitative og
kvalitative vurderinger ma foretas i analysen.

Dette kan gi partene insentiver til & fare en argumentasjon om mulige dyna-
miske effektivitetsgevinster ved innovasjon som det kan vaere vanskelig for
konkurransemyndighetene & etterprove. Disse gevinstene kan eventuelt
komme i tillegg til statiske eller komparativstatiske gevinster, f.eks. ved fusjon,
ved a argumentere a la Schumpeter for at fusjonen vil styrke den fusjonerte
enhets evne og muligheter til 4 innovere og derved bidra til dynamisk effek-
tivitet. Dokumentasjonen av denne type gevinster vil ngdvendigvis ikke kunne
bli utformet sa presist og kvantitativt som for reelle kostnadsbesparelser m.m.

Sporsmalet om dynamisk effektivitetsforsvar ved innovasjonskonkurranse
stiller sdledes konkurransepolitikken bade overfor et dilemma og en utfordring.
P4 den ene side er det utvilsomt behov for & kunne fore et slikt effektivitets-
forsvar, for ellers vil konkurransemyndighetene lett kunne falle tilbake til
statiske effektivitetsbetraktninger og derved risikere at det blir fort en for
inngripende politikk overfor innovasjoner og innovative markeder, med péafgl-
gende effektivitetstap i dynamisk forstand. Pa den annen side er det viktig at
dokumentasjonen av potensielle effektivitetsgevinster ved innovasjonskonkur-
ranse kan utformes med i prinsippet de samme krav til fullstendighet, presisjon
og form som i tradisjonell konkurranseanalyse og handhevingspraksis.
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Market dominance and market power in electric
power markets. A competition policy perspective*

*Utdrag; Executive summary og Chapter 7 fra rapporten Market dominance and market power in
electric power markets. A competition policy perspective. A research report by Einar Hope at the
request of the Swedish Competition Authority. Konkurrensverkets uppdragsforskningsserie:
2005:3, Stockholm. 128 s.

Executive summary

This study gives a competition policy perspective on market dominance and
market power in electric power markets. Few issues in the electricity industry
have caused more controversy and concern than the issue of market power, in
the wake of the market liberalisation reforms and the restructuring process in
the industry in a number of countries in recent years. What are the competition
policy issues, challenges, and concerns that arise from the special characte-
ristics and properties of electricity in market and competitive terms, and how
should they best be tackled and resolved from a competition policy perspec-
tive? In particular, should special market dominance criteria and tests be
applied in competition policy to account for the special market features of
electricity, or should electric power markets be handled as any other market
with regard to market dominance and market power? In the competition policy
context of the European Union and jurisdictions with similar legislation,
market dominance and market power become particularly significant, because,
according to EU competition legislation, exercising market power in a way that
amounts to abuse is illegal.

The focus of this study is on unilateral market dominance and unilateral
market power, i.e. market power exerted independently by one dominant firm,
as distinguished from collective market power, or collusion to exercise market
power, by several firms. Electricity markets are susceptible to collective or
collusive market power exercise because of their market characteristics, in
addition to being susceptible to the exercise of unilateral market power.
Consequently, both market power concepts should be considered when under-
taking competition policy analyses of electricity markets. Collective market
power is briefly touched upon at relevant points and connections in the report,
but the focus is, as said, on unilateral market dominance and market power.

Some of the most important market characteristics and properties of

electricity are:

 Electricity cannot be stored (except for water storage in hydro power based
systems), and is a homogeneous product in market terms.

e Supply and demand of electricity have to be balanced instantaneously by a
system operator to avoid system breakdowns or delivery fallouts.
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» Demand for electricity is very inelastic in the short run. Demand responsive-
ness of consumers is limited and occurs generally with a time lag, because
there is limited scope for real-time pricing, particularly for small consumers,
at least at present state of the art.

Supply of electricity is also rather inelastic in the short run, particularly
when approaching capacity constraints in production.

e Production of electricity is capital intensive and investments in capacity
expansion are typically lumpy, irreversible, and long-lived. There are fairly
long gestation periods for new investment, with implications, e.g., with regard
to contestable entry to the market.

The electricity transmission network is of fundamental importance as an
instrument or facilitator for decentralised, market based transactions and the
efficient functioning of electricity markets. Thus, capacity constraints in
transmission become an important factor to consider in the definition and
delineation of relevant markets in competition analysis.

Market dominance is a “dominant” feature of most electric power markets,
partly because of the monopolistic structure of the industry in many countries
before market liberalisation, and insufficient divestiture of the industry as part
of the market reforms, and partly because of increased concentration in some
markets through market restructuring by mergers and acquisitions after
liberalisation. This typical market structure, combined with the special market
characteristics of electricity, make electricity markets potentially exposed and
vulnerable to the exercise of market power, unilaterally as well as collectively.

In the study, a distinction is made between the potential for the exercise of
market power and the actual exercise of market power. The potential for market
power exertion should be considered in terms of the incentives for firms actually
to exploit their dominant market position in the short and long runs, and their
market strategic actions under competition. Therefore, integrating an analysis of
the incentives of firms and their strategic market behavior into the competition
analysis of market power is important. A relatively long list of potential sources
of market power is discussed in chapter 3. A listing of potential sources of market
power should be an integral part of the market monitoring and regulatory
oversight systems for electricity markets for detecting and preventing market
power abuse. This is discussed in chapter 6.

Another distinction is made between the exercise of market power as an aspect
of regular market transactions and the functioning of markets on the one hand
and the actual abuse of market power according to legal definitions and
standards on the other. Similarly, competitive market pricing and pricing
which results from the exercise of market power must be distinguished. A given
price increase can, under certain conditions, be the efficient competitive
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response of the market to changing conditions, e.g. a sudden and unexpected
increase in peak demand at capacity limits, and should not necessarily be
associated with market power.

The standard approach in competition policy analysis for detecting and
enforcing possible breaches of prohibitions in competition law - in this context
the abuse of a dominant market position unilaterally to exercise market power -
is a three step procedure: a) defining and delineating the relevant market(s), b)
defining and measuring unilateral market dominance, and c¢) determining
whether or not an abuse of a dominant position actually has taken place. Thus,
a structural market analysis approach, in terms of empirical concepts and
guantitative measures of relevant markets and market dominance, is used to
analyse a market conduct issue, i.e. the abuseof a dominant position by
exercising market power.

Several issues and problems with a structural approach to the analysis and
enforcement in competition policy of the abuse of a dominant position are
discussed in chapter 4. In my opinion, the most important objections are that the
analysis may tend to focus the attention in competition policy analysis more
on market structure than on market conduct/actual abuse, and that structural
criteria and measures may not be sufficiently adjusted over time to reflect
changing market circumstances. In particular, I argue against a policy of applying
special unilateral market dominance criteria and tests to electricity markets, e.g.
in terms of lower market concentration threshold values than for other markets,
because of the special characteristics of electricity markets. Rather, unilateral
market dominance and the potential for exercising unilateral market power
should be considered and accounted for in the definition and delineation of
relevant market(s) in competition policy analysis, e.g. by considering the degree
of permanence of temporary network capacity constraints, the actual duration of
a binding network constraint, and how severely a network constraint may affect
electricity trade and consumption in the market area defined by the constraint.
Such an approach, on a case-to-case basis, is also better suited to take into
consideration the fact that, under some circumstances, even a relatively small
electric power producer, when being a marginal producer, with a market share far
below what is generally considered to qualify for unilateral market dominance in
competition policy, may be in a “dominant” position to exercise market power to
the detriment of economic efficiency. However, there is definitely a need to
develop specific measures and indicators suited to reflect important market
power issues in electricity markets, e.g. in relation to market power issues arising
from transmission network constraints.

However, even though I argue against special and stricter unilateral dominance
standards for electricity markets than for markets in general, as above, a more
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restrictive competition policy may be warranted for electricity markets than for
other markets when considering changes in the market structure, particularly
with regard to market restructuring, leading to increased concentration, in the
form of mergers and acquisitions between electricity companies. This can be
ascribed to the fact that market concentration already is fairly high in most
electricity markets, that economies of scale do not seem to be wide-spread in
electricity generation and retail activities, and that the scale potential generally
seems to be exploited at the present level of firm size and concentration. Thus,
the economies defense in merger policy analysis is generally weak, while the
effects on consumer surplus of potential market power exercise from increased
market concentration is generally strong, given the inelastic demand for
electricity. Due to the different cost structures and production properties of
thermal versus hydro power generation, special caution should be exercised in
competition policy with regard to mergers between thermal and hydro power
producers, which may potentially exacerbate market power issues by taking
advantage of the combined properties of the two forms of production.

The special characteristics and properties of electricity markets make it
difficult for competition authorities to document unequivocally ex post that an
infringement of the prohibition against the abuse of a dominant market
position has taken place, and even more so for hydro power than for thermal
power markets. Therefore, the question arises whether a market monitoring
and regulatory oversight system can be designed and operationalised for
detecting and preventing ex ante the exercise of market power to the detriment
of economic efficiency, under unilateral as well as collective dominance, before
it comes to actual abuse, and subsequent control and enforcement ex post in
competition policy.

In chapter 6, I argue for establishing such a market monitoring and regulatory
oversight system for electricity markets, as an integral part of an overall
regulatory system for the handling of the important issue of market power in
those markets from a competition policy perspective. More specifically, I argue
for the establishment of a permanent market monitoring and regulatory
oversight committee for electricity markets, headed by the competition
authority, and consisting otherwise of representatives from the market
organiser (power exchange), the transmission system operator, the sector-
specific electricity regulator, and the financial regulator, and possibly also with
representation from the electricity industry, for the continuous surveillance
and monitoring of electricity markets with the objective of detecting and
preventing the abuse of market power.

For other elements and proposals for the design and enforcement of a
competition policy better equipped to handle issues of market dominance and
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market power in electricity markets, the reader is referred to the main report,
particularly to chapter 7.

A practitioner of competition policy may look for precise answers and detailed
guidelines in the report for the practical handling in competition policy of issues
of market dominance and market power in electric power markets. From such a
perspective the practitioner may be disappointed, and may even be left with more
questions than answers after reading it. I am afraid, however, that there are no
easy answers or solutions to the complex issues of market dominance and market
power in the special context of electricity markets, other than through well-
founded and detailed theoretical and empirical analyses, built upon a thorough
knowledge of the electricity industry and an understanding of the way electricity
markets function. Hopefully, this study will contribute to shedding some light on
these complex issues and on the need for supplementing the “box of tools” in
competition policy with analytical approaches and instruments tailored to
improve the economic performance of electricity markets by mitigating the
exercise of market power under market dominance.

7. Some implications for competition policy of market dominance and
unilateral market power in electric power markets.

In this final chapter, I will sum up some implications for competition policy of
market dominance and unilateral market power in electric power markets,
from the discussion in the preceding chapters, due to the special characteristics
and properties of electricity markets in terms of market structure and
competition.

7.1. Legal basis

In European competition law, Article 82 of the EU Treaty and corresponding
regulation introduced in the competition legislation of most European
countries, it is not market dominance as such that is forbidden, but the actual
abuse of a dominant position. The abuse condition should be understood, as
mentioned in chapter 2, in an objective sense, according to the European Court
of Justice, i.e. it is the abuse of a dominant position that is prohibited, indepen-
dently of the intentions of the dominant firm in question when exercising its
market power.

When enforcing competition policy with regard to market dominance, it is
important that the focus is on market conduct - abuse - rather than on market
structure, i.e. criteria for defining and measuring dominance positions in markets
in practice. Structural criteria, e.g. certain threshold levels for market shares
above which market dominance is generally defined potentially to occur, should
be considered principally as a screening device for competition authorities in
their competition policy analysis, rather than as a legal prerequisite for interven-
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tion against the unilateral abuse of market power. However, partly because of the
problems and resource use associated in practice with documenting conclusively
that abuse of a dominant position actually has taken place, recourse may be taken
to predefined structural dominance criteria instead of conduct analysis. Such
criteria may be particularly difficult to define consistently for electricity markets,
given the characteristics and properties of such markets. The enforcement of a
competition policy along these lines may become too interventionistic, e.g. by
prescribing divestiture of a firm being defined as dominant according to
structural criteria, without assessing through conduct analysis whether the firm
actually is in a position to exercise market power to the detriment of economic
efficiency, or has the incentives to do so.

An important regulatory difference between ex ante sector-specific competition
regulation and ex post competition policy regulation should be noted in this
regard. While market concepts like “strong market position” and “significant
market power” applied in sector-specific regulation, exemplified by the new EU
Regulatory Framework for electronic communications, have gradually converged
to the dominance concept of competition policy, there is a difference between the
two policy areas in the sense that in the former ex ante remedies are prescribed in
the form e.g. of non-discrimination, mandatory access, cost-oriented pricing, etc.,
to be followed up more or less continuously by sector-specific regulatory
authorities in relation to firms defined as having significant market power
(dominance). In ex post competition policy, however, there generally is no such
competition oversight process for dominant firms, in fact, no special remedies or
oversight procedures are typically applied to dominance as long as an
infringement of the prohibition against the abuse of a dominant position has not
been considered to have taken place. A structural approach to market dominance,
with predefined threshold values for dominance may, under such circumstances,
imply a lax enforcement and market surveillance policy practice, because the
competition authorities may tend to become more preoccupied with structure
than with conduct. If sector-specific and competition policy regulation are
closely coordinated or integrated, e.g. on the Dutch institutional integration
model discussed in chapter 6, policy improvements could be realised by taking
advantage of the strength and weaknesses of the two policy approaches with
regard to market dominance and market power.

7.2 Special dominance criteria for electricity markets?

A central, underlying question in this report has been whether special
dominance criteria in competition policy should be applied to electricity
markets, in the sense of lower threshold values for market shares than generally
defined for other markets, because of the special characteristics of electricity
markets, making (unilateral) market power more of a “burning issue”.
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In the preceding chapters I have argued against such an approach, particularly
in chapter 4.

The argumentation relates partly to the general issue of regulation of conduct
versus structure, for a given market structure, referred to above, but more
specifically to problems of delineating markets, measuring market dominance
and setting predefined dominance standards with a sufficient degree of
consistency and permanence for practical policy purposes, due to aspects like
temporary transmission constraints, the duration of the time period during
which market power can be exercised unilaterally, the composition of the
production system for electricity (hydro, thermal, storage facilities, etc.),
vertical relations between wholesale and retail markets, relations between spot
and futures markets, etc. This means that market dominance in electricity
markets should be expressed along many more dimensions than in the
standard, one-dimensional market share approach to dominance traditionally
applied in competition policy analysis, which, again, calls for a flexible and
tailored case-to-case approach to be applied to market dominance analysis,
focusing on the abuse of dominance as a market conduct issue.

However, even if special dominance criteria for electricity markets are not
advocated, it should be acknowledged that such markets have special
characteristics and properties which make them particularly vulnerable to
market power exercise. This could be related to transmission capacity
constraints, which might, under specific circumstances, imply a relatively
narrow geographical delineation of relevant markets. Under certain market
circumstances, a producer may, as mentioned in chapter 5, have a dominant
position even with a market share far below what would qualify for dominance
in competition policy, as traditionally understood. These and other specific
aspects related to electricity markets should be taken into account in
competition analysis of market dominance and market power.

7.3 Mergers and acquisitions - divestiture

7.2 above refers to a given market structure. In the electricity industry
considerable restructuring has taken place through mergers and acquisitions
as part of the market liberalisation process, leading to increased market
concentration, horizontally as well as vertically. In this process, market
dominance positions may have been created or strengthened.

The new EU Merger Regulation, Article 2(3), states that: «A concentration
which would significantly impede effective competition, in the common market
or in a substantial part of it, in particular as a result of the creation or
strengthening of a dominant position, shall be declared incompatible with the
common market.”
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At the present level of concentration in most European electricity markets, a
restrictive merger policy concerning mergers and acquisitions between
electricity firms, creating or strengthening a dominant position, should be
called for. There are three main general arguments for such a restrictive merger
policy approach:

» Empirical evidence indicates that economies of scale in generation and retail
are not wide-spread and that the scale potential generally seems to be tapped
at the presentlevel of firm size and concentration in the electricity industry.

» Economies of information -sharing and coordination of decisions between
firms, as has been argued, in particular with regard to the acquisition of part-
ownership in and cross-ownership between firms, can be internalised in an
efficiently functioning electricity market.

» The exercise of unilateral market power in an electricity market has wide-
spread effects in the sense that it affects literally all consumers in the market,
digging deeply into the consumer surplus, because of the product and market
characteristics of electricity.

Thus, in the trade-off between scale economies, broadly defined, and consumer
surplus effects in merger analysis, the economies defense is generally weak and
the consumer surplus “defense” generally strong for electricity mergers at the
present level of market concentration.

The policy should be particularly restrictive with regard to the acquisition of
part- and cross-ownership positions, because the efficiency arguments for
such acquisitions seem to be particularly weak, while the market controlling
arguments and incentives are strong. When measuring market dominance
quantitatively, concentration indices incorporating such ownership positions,
e.g. as suggested in the Nordic competition authorities’ report (2003) on
electricity markets, should be applied as a screening device for conduct
analysis in dominance cases.

Because of the different cost structures and production properties of hydro
power versus thermal power generation, special considerations should be
observed by competition authorities in mergers and acquisitions involving both
generation forms.

European competition law opens up for the divestiture of the assets of a
dominant firm, if an infringement of Article 82, or corresponding national
legislation, has taken place, as part of the remedies that the competition
authorities can prescribe to bring the infringement to an end. However,
according to regulations issued by the Commission on Article 82, a structural
remedy like divestiture can only be imposed “either where there is no equally
effective behavioral remedy or where any equally effective behavioral remedy
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would be more burdensome for the undertaking concerned than the structural
remedy.” (Regulation 1/2003).

Could divestiture be applied as an ex ante structural remedy against market
dominance even when an ex post infringement of the prohibition of abuse of a
dominant position has not taken place or at least has not been proved
conclusively by the competition authority? The question has e.g. been raised in
connection with the wide-spread strategy in electricity markets of the
“incremental” strengthening of market positions through the acquisition of
part-ownership positions in other energy companies, or cross-ownership
positions, leading to the potential control over market decisions by other
market players, or the coordination of decisions.

Extreme caution should be used by competition authorities in such a policy
approach to market dominance. Apart from the general restriction on
structural remedies referred to above, when an infringement on dominance
actually has taken place, this approach would represent a step back to focusing
on structure rather than on conduct, as warned against earlier. Indirectly, it
also represents a critique of the enforcement policy practiced by the
competition authority: if it has allowed the “incremental” acquisition of
ownership positions without intervention, it may seem strange to prescribe the
divestiture of assets, as an ex ante measure, when some arbitrarily defined
dominance position has been reached, without an ex post infringement in the
form of an abuse of the dominant position has been documented to have taken
place. The matter may be considered somewhat differently if the acquisitions
have been undertaken before competition legislation has been made fully to
bear on electricity markets, e.g. in an early stage of the market liberalisation
process, but even in this case considerable caution with regard to divestiture as
a structural measure against market dominance should be observed.

7.4 Sanctions

When an infringement on the abuse of a dominant position has taken place, it
should be sanctioned in proportion to the damage inflicted on market
participants and society at large. Because electricity is a product used by
everybody and because of the low short-run elasticity of demand, the impact of
an abuse of a dominant position on consumer surplus will typically be of
considerable magnitude, implying that maximum standards for fines and other
type of sanctions, e.g. the withdrawal of certain concessionary rights, may
easily be reached in specific cases. The preventive effects of such a sanction
policy should not be underestimated, in addition to the “voice effect”, discussed
in chapter 5, to which a dominant electricity firm exposes itself, if it
deliberately infringes on the abuse of dominance clause.
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7.5 Market transparency

Electricity markets are generally characterised by a high degree of market
transparency, as discussed in chapters 3 and 6; in fact, a transparency issue
worth investigating is whether the markets are so transparent so as to facilitate
the exercise of collective market power through coordinated actions and tacit
collusion among suppliers.

However, for electricity markets organised as power exchanges or other forms
of bidding systems, information about the bidding behaviour of individual
players is normally not being publicly released or made available externally by
the exchanges for specific purposes, e.g. for research on the behaviour of
markets. Such information is of crucial importance for  the detection of the
unilateral exercise of market power by dominant firms, for the various
electricity markets operated by the power exchange considered separately, as
well as for the markets considered in combination, e.g. exercising market power
by taking positions to this effect in the physical spot market and in the financial
forward market. Competition authorities will normally have access to
information on individual bidding behaviour, if they have reasons to suspect
that abuse of market power has taken place under specific circumstances.

In order to improve market efficiency in this context, it should seriously be
considered to implement measures to increase market transparency by better
access to such data by interested parties and by the public release of the data
after some specified time period. There are many issues to be taken into
account in such an assessment of market transparency, e.g. the legal form and
organisation of the power exchange, the probable effects on the behaviour of
market participants, on the transactions, the liquidity, and the efficiency in the
operation of the exchange, etc. However, the transparency issue is so important
in market power terms that it deserves to be studied and discussed as a
competition policy measure for electricity markets.

7.6 Market monitoring

I have warned against an ex ante structural approach to market dominance and
unilateral market power, but I are very much in favour of developing an “ex
ante” market monitoring and regulatory oversight system for the detection and
prevention of the exercise of market power as a conduct phenomenon. This is
partly motivated by the problems of documenting the actual exercise of
unilateral market power and the abuse of a dominant position ex post, as
mentioned repeatedly, but has also a broader perspective on market power
issues in electricity markets, including collective market power.

A market monitoring system should be designed and implemented from a
competition policy perspective and within the competition policy domain. This
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implies, inter alia, that the system should be structured on the basis of
competition policy principles and concepts, e.g. for the delineation of markets,
definition of market power (unilateral and collective), criteria for market
dominance and abuse of dominant positions, etc., and that the competition
authority should be in the front seat in the design and operation of the system
to give focus on competition issues. The need for cooperation and coordination
with other regulatory bodies, in particular sector-specific bodies, should be
derived from a competition policy perspective on the market monitoring
system and not the other way around, as often seems to be the case in the
regulation of infrastructural sectors.

In order to facilitate cooperation and coordination among institutions and
bodies with responsibilities and tasks with regard to market monitoring and
regulation, a permanent market monitoring and regulatory oversight com-
mittee should be established for the continuous surveillance and monitoring of
electricity markets with the objective of detecting and preventing the abuse of
market power. The committee should be headed by the competition authority,
and should have representatives from the sector-specific electricity regulator,
the financial regulator, the market organiser (power exchange), the transmis-
sion system operator, and possibly also from the electricity industry.

Developing such a market monitoring system would imply that the competition
authorities would have to follow the electric power more closely and
continuously than is typically the case in competition policy regulation of
markets. It would also imply that the necessary information and data bases be
built up and maintained for the system and that numerical models be
developed as part of the “box of tools” that the authorities would need to
monitor the markets. This is to some extent a matter of coordinating and
structuring information and integrating models which have already been
developed, but much work still has to be done to have a comprehensive and
reliable market monitoring system in place for most electricity markets.

7.7 Self-regulation - contracts - voluntary agreements

Some self-regulation is already performed by the electricity industry itself with
regard to market dominance and market power, particularly as part of the legal
framework for the operation of power exchanges and the market surveillance
system developed by the exchanges. This could be furthered developed. It is
particularly important that market dominance and market power issues in
relation to the transmission network be integrated with this market
surveillance and self-regulatory system by agreements and contracts between
the transmission company/system operator and the power exchange. The
transmission company/system operator should also independently clarify its

89



role and responsibility with regard to market dominance and market power
issues resulting from the operation of the transmission network in the short
run, and from investing in the network to reduce the market effects of network
capacity constraints in the long run.

7.8 A concluding remark

A practitioner of competition policy may look for precise answers and detailed
guidelines in the report for the practical handling in competition policy of
issues of market dominance and market power in electric power markets. From
such a perspective the practitioner may be disappointed, and may even be left
with more questions than answers after reading it. I am afraid, however, that
there are no easy answers or solutions to the complex issues of market
dominance and market power in the special context of electricity markets,
other than through well-founded and detailed theoretical and empirical
analyses in competition policy analysis, built upon a thorough knowledge of the
electricity industry and an understanding of the way electricity markets
function. Hopefully, this study will contribute to shedding some light on these
complex issues and the need for supplementing the “box of tools” in
competition policy with analytical approaches and instruments tailored to
improve the economic performance of electricity markets by mitigating the
exercise of market power under market dominance.
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Introduction

Popular discussions on electricity regulation tend to concentrate on market
outcomes; whether prices are sufficiently low, investment sufficient high and so
on. Economic analyses, on the other hand, are typically concerned with
incentives underlying the outcomes; in particular, whether market architecture
and design provide agents with incentives that are conducive to efficiency. We
suggest that it may be helpful to take one further step back and start the
analysis from the rights and responsibilities — or property rights — of individual
decision makers.

One reason for taking this approach is that certain features of regulation simply
cannot be understood from efficiency considerations alone. This is true for so-
called universal service obligations, but also for other regulatory features, such
as the structure of network tariffs. These features may however be understood
in terms property rights, where the allocation of such rights is seen as the result
of particular distributional concerns. Moreover, one could argue that ex ante
redistribution in terms of rights is often more efficient than ex post
redistribution that aims to influence market outcomes.

Another reason for basing the analysis on property rights is that a suitable
allocation of such rights may often be necessary - indeed, sometimes sufficient
- for overall efficiency. An good example is market-based electricity trade at the
retail level, where the clarification of rights and responsibilities associated
with metering and billing have been instrumental in establishing effective
competition. Another example concerns supply security, which to a large extent
is a question of clarifying rights and responsibilities of the system operator and
other market participants so as to allow these players to make efficient
investment and output decisions.

A third reason for dealing explicitly with property rights is that some market
designs and institutional arrangements require a specific distribution of such
rights. For instance, one can think of a series of different contractual
arrangements — such as priority rights and interruptible-demand contracts -
that, under specific market conditions, lead to a more or less efficient market
outcome. However, these arrangements refer to very different allocations of
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property rights; for example, while interruptible-power contracts only give
meaning in a regime where consumers have an initial right to take power from
the network, priority rights only make sense in a regime where users have no
such rights. In order to ensure that regulations are consistent with underlying
property rights, one must include considerations of such rights as an explicit
part of the analysis.

Our aim in this paper is to outline how a property-rights-based analysis of
regulation may be conducted. We believe that the so-called Coase Theorem -
which, loosely speaking, states that market equilibrium is efficient when
property rights are well defined and enforceable and there are no transaction
costs — provides a good starting point. This is not because we think the
assumptions underlying the theorem provide an accurate description of
electricity markets; rather, the Coase Theorem provides a conceptual
framework that helps organising the analysis.

Indeed, even though the Coase Theorem is clearly inadequate as a description of
actual electricity markets, some regulatory features may well be analysed under
the assumption that the theorem holds. This is true of regulations that aim at
enforcing property rights; it is true also of regulations that aim at achieving
particular distributional goals, which generally involves assigning rights to some
market participants and limiting the rights of others. In fact, important elements
of actual regulatory regimes can only be understood in this light.

As far as efficiency considerations are concerned, starting from the Coase
Theorem naturally leads to transaction costs. On the one hand, regulation may
aim at allocating property rights in such a way as to reduce the need for costly
transactions; on the other hand, regulation may aim at reducing the cost of
individual transactions. While traditional economic analyses have given much
attention to the latter issue, the former has received relatively scant attention.
We discuss examples where a suitable allocation of property rights may be
more important for overall efficiency than measures to reduce transaction
costs and facilitate market-based trade.

The Coase Theorem

Ronald H. Coase may be seen as having generalised results on trade in
resources to trade in legal rights or property rights. We take as our starting
point the following formulation of the so-called Coase Theorem:1

! Coase himself never formulated such a result. The formulation below corresponds to one of the most common
interpretations of the analysis in Coase (1960); see Cooter (1987) for a discussion.
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“The initial allocation of legal entitlements does not matter from an
efficiency perspective so long as these may be freely exchanged, or trans-
action costs of exchange are nil.”

To illustrate the idea we briefly discuss one of Coase’ original examples
(admittedly from a different era and a different network industry).

Wood- and coal-fired steam locomotives emit sparks that may set fire to crops
along the railway line. Both railway companies and farmers can take costly
actions to reduce damages. Farmers may avoid planting and storing crops along
the line, while the railway companies may install fenders or reduce the number
of trains on the line.

One might think that the law determines incentives to prevent damages. For
example, if farmers have the right to stop trains from running on the line, we
may expect damages to be small or negligible. On the other hand, if the railways
hold the right to passage, we may expect damages to be correspondingly greater.
According to the Coase Theorem, however, this is wrong. Even if the law
determines the initial allocation of rights, the final allocation is determined by
the market. When railways have a right of passage, farmers may compensate
the railways for not exercising this right or for their efforts to reduce sparks.
When railways do not have such rights, they may purchase the right from
farmers and compensate them for their losses.

Independently of the initial allocation of rights, as long as there are gains from
trade of legal rights parties have a common interest in reaching agreement. If,
for example, farmers have a right to refuse passage of trains, while use of the
line involves a greater benefit to the railway companies than the potential loss
to the farmers, both parties may gain if rights are transferred to the railways.
The gains from such transfers are exhausted when rights are efficiently allo-
cated. In other words, when the market works the equilibrium allocation is
efficient.

Property rights are sometimes vague or ill defined, which make it difficult to
establish their value. Furthermore, there may be costs of transferring rights
(transaction costs). Also, courts may be unwilling to uphold contracts that
involve transfer of property rights. In order to emphasise such aspects, the
Coase Theorem may alternatively be formulated as follows:

If property rights are well defined and may be transferred at no cost, market
equilibrium will be efficient.

Note that this is true also in the presence of economies of scale and scope,
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monopoly, public goods and externalities. Below we briefly revisit the simple
theory of natural monopoly, public goods and externalities to elaborate on the
issues in alternative contexts.

Natural monopoly

An agent (“the producer”) can supply a given product at a certain cost. Costs are
increasing in output, albeit at a decreasing rate, with marginal costs being less
than average costs. An example is illustrated in Figure 1, where q denotes
output, ¢’ marginal cost and ¢ average costs (for simplicity, marginal cost is
assumed to be constant). Note that while average cost is decreasing in output, it
exceeds marginal cost.

Figure 1: Natural monopoly
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Other agents (“the users”) are willing to pay to obtain the product. Let W (q ) be
users’ maximum willingness to pay for a combined quantity q . Furthermore,
let w (g ) be the marginal willingness to pay when the quantity g is allocated
between users according to willingness to pay (w is equal to the change in the
value of W when q is increased marginally, or the derivative of W, when it
exists). In the example, marginal willingness to pay is assumed to be decreasing
ina.

This set up may be taken as a description of the infrastructure in network
industries, at least to a first approximation. There are typically large, fixed costs
associated with establishing the network, while the cost of expansion - that is,
connecting new users or increasing the capacity for existing users - is generally
small. Marginal willingness to pay for network capacity tends to be decreasing,
partly because users have different valuations and partly because, for any given
user, the value of additional capacity is decreasing.
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At equilibrium, all mutually beneficial transactions have been undertaken so
that total surplus is maximised. This implies that

» marginal willingness to pay equals marginal cost;

« user payment does not exceed total willingness to pay; and

» producer revenue is at least as large as total cost.

At equilibrium, marginal willingness to pay cannot exceed marginal cost, since
otherwise there would be a gain from increasing output; the opposite cannot be
true either, since there would be a gain from reducing output if marginal
willingness to pay fell short of marginal cost. User payment cannot exceed total
willingness to pay, since otherwise users would not want to use the network.
And, finally, producer revenue must cover total costs, since otherwise the
producer would quit the industry.

In the example, equilibrium output is uniquely determined. Since marginal
willingness to pay is decreasing with output while marginal cost is constant,
there is one and only one level of output which satisfies the condition that
marginal willingness to pay equal marginal cost; in the figure, this level is given
as g*. Total costs correspond to the area of the rectangle with length g* and
width é (q*) . Of these, variable costs correspond to the area of the rectangle
with same length but width equal to ¢’ (q*) ; the rest is fixed costs (i.e. the area of
the hatched trapezoid and the small, hatched triangle). Total willingness to pay
corresponds to the area of the trapezoid defined by the horizontal and vertical
axes, the demand curve and the vertical line through g*.It should be clear that,
in this example, total willingness to pay exceed total cost (total net gain
corresponds to the difference between the areas of the large and the small,
hatched triangles).

Note that the assumption of equilibrium - the efficiency requirement — does
not have strong implications for how payments between users and the producer
must be structured (apart from the fact that payments must fall between
willingness to pay and costs). One possibility is that users pay a two-part tariff,
consisting of a fixed element and a unit price equal to marginal cost; however,
other possibilities are also conceivable.

The efficiency requirement does not determine the allocation of gains either.
All participants must achieve a positive (or, at least, a non-negative) gain, but
the gain may be greater for some than for others. The higher is the payment, the
greater is the gain to the producer and the smaller it is for users. Users who pay
little, achieve a higher gain than users who pay a lot. Since the producer is in a
monopoly position, one might perhaps expect that he ends up with a larger
share of the gain. This may be true, but such an outcome is not in conflict with
the outcome being efficient.
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Public Goods

Often an efficient equilibrium outcome may be implemented by a set of
bilateral contracts. This is generally true for private goods. Private goods may
be divided between users, so that the amount that falls to one particular user is
not available to others. Electrical energy is an example of a private good; the
elecricity that is consumed by a particular household or business cannot be
enjoyed by anyone else.2 Network transmission capacity is another example —
when a user is taking up some of the capacity, less is available for others. The
transfer of rights to private goods is typically conducted under bilateral
contracts between a buyer and a seller.

The opposite of private goods is public goods. The availability of a public good is
not reduced when it is used by a particular consumer; in other words, the
consumption of such goods involves no rivalry. It is not easy (if at all possible)
to find real-world examples of public goods, at least not in pure form. Some
aspects of electricity supply do however have a public-good character. An
example is frequency control: when the frequency is held within acceptable
bounds all consumers benefit. Also other aspects of quality of supply may be
seen as public goods, but not all. For example, installed (power) capacity is not a
public good: when some user increases his or her consumption, less capacity is
available to others. To keep spare capacity in the expectation of scarcity, will
only benefit those who’s demand would not otherwise be satisfied and hence
would have had to be rationed.

When dealing with public goods one has to take account of the total willingness
to pay for all users considered as a whole. It is therefore typically necessary to
establish a set of multilateral contracts, where the interests of all affected
parties are taken into account. One possibility is that each user pays an amount
that is related to his or her willingness to pay. Another possibility is that
everyone pays the same amount, but this solution requires that willingness to
pay do not differ too much amongst users; in particular, that all have sufficiently
high valuations to be willing to pay the agreed amount.

Externalities

Also in the case of private goods may the benefit that any given individual
derives from the good not only depend on how much he or she gets of the good,
but also how the remaining quantity is allocated between other market
participants. If so, we have a case of so-called “externalities”.

2 Sometimes more than one individual may benefit from a particular amount of electricity, such as when a house is heated by
electrical ovens or a street is lit by street lights. If we consider market participants as households, businesses and so on, most
of the electricity consumed may indeed be seen as private goods.
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Coase’s railway example involves externalities. The operation of the railways
has direct effects for the railway companies themselves, but also generates
indirect effects on farmers along the line. Corresponding examples are found in
the electricity-supply industry. Building and operation of generation and
network facilities has effects on the natural environment that many people will
dislike. In the transmission of electricity there are external network effects, in
the sense that transmission losses depend on the distribution of input and
output in all nodes on the network; for example, a higher input of electricity at
some node may reduce the loss from a higher input at other nodes. The total
capacity of the system therefore depends not only on total generation but also
on the geographical distribution of generation across nodes.

Assume that some user is willing to pay an amount w for access to the network
(this could, for example, be a new generator who wants to connect to an existing
network, in which case willingness to pay reflects (gross) surplus from the
generation business). Assume further that the direct cost of giving such access
equals ¢ (this could, for example, be costs of connection as well as costs
associated with upgrading the network to facilitate a higher volume of
transmission). In addition, there is a negative externality imposed on one or
more other users, denoted a (this could, for example, result from increased
losses in other parts of the network that reduces the profitability of competing
generators). Suppose that that willingness to pay of the user in question
exceeds the direct cost, i.e. w > ¢, but that it is not sufficient to cover both the
direct cost and the externality, i.e. w < ¢ + a .Consequently, there would be a net
loss involved in providing access to this user, and giving such access is
therefore not consistent with equilibrium.

In the case in which the existing users’ rights are protected, the new user may
get access only if he or she is willing to compensate the loss inflicted on the
others (in addition to covering the direct cost of access). Then it is clear that the
user would not request such access. In the alternative case, in which existing
users do not have such a right, so that the new user would only have to cover
the direct cost, he or she would like to get access. Existing users would however
find it in their interest to pay the new user to refrain from exercising his right.
While the equilibrium resource allocation would be the same in either case, the
new user obtains a larger gain (and the other users a corresponding loss) in the
latter case than in the former.

This example illustrates the more general point that the distribution of

property rights determines the distribution of economic costs and benefits. In
the same way that scare resources have a value, so do scare property rights.
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Implications

The Coase Theorem draws our attention to the importance of legal entitle-
ments, or property rights, and the costs associated with the transfer of such
rights.

In the absence of transaction costs, the final allocation of property rights
generally does not depend on the initial distribution of such rights. Moreover,
independently of the initial distribution of property rights, market equilibrium
will be efficient. This is true even in the presence of externalities, economies of
scale and scope and public goods. The result also does not depend on the
concentration of market structure, either on the demand or the supply side.
Transaction costs, however, limit opportunities for transfer of property rights.
In the presence of transaction costs, therefore, the possibility for achieving an
efficient equilibrium outcome does depend on the initial allocation of property
rights.

The distribution of property rights not only affects market outcomes, but also
determines the distribution of economic costs and benefits among market
participants. Indeed, even in the absence of transaction costs — when the
resulting allocation of rights does not necessarily depend on the initial allo-
cation - the distribution of gains does depend critically on the initial distri-
bution of rights. More generally, in the presence of transaction costs, the
distribution of property rights affects both the distributions of costs and
benefits as well as the overall efficiency of market outcome.

Starting from these observations, in the next section we consider the role of
government regulation. We first consider the case in which the assumptions
underlying the Coase Theorem hold, in which case regulation may perform one
of two tasks: improve the enforcement of rights and responsibilities and
distributing costs and benefits. In the subsequent section we consider the role
of regulation when the assumptions of the Coase Theorem do not hold. In this
case, regulation may perform the additional task of reducing transaction costs,
by affecting the initial distribution of property rights or by reducing the costs of
individual transactions.

Enforcement and distribution of property rights

As stated above, we now turn to the question why government regulation, in the
sense of restricting or influencing the decisions of market participants, may be
warranted. We first consider this question for the case in which the assump-
tions of the Coase Theorem are satisfied; that is, when market equilibrium is
efficient. In this case there are obviously no efficiency reasons for regulating the
market. However, there may be other reasons to regulate, in order to enforce
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property rights or to influence their distribution between market participants.
These reasons will be discussed in the present section; in the next section, we
consider efficiency reasons to regulate the market.

Enforcement of property rights

Even when property rights are well defined, it is not obvious that they will be
respected. Rights may be ignored, abused or stolen. To ensure that property
rights are respected, the holder must be able to defend his or her rights or
threaten to pursue and punish those who do not respect them.

Individual property-rights holders may be able to protect their rights them-
selves (Dixit, 2004). Goods may be hidden or locked up and personal rights may
be protected by (threats of) the use of force. In cooperation with others,
individuals may strengthen their ability to defend themselves and achieve a
greater level of credibility that sanctions will indeed be imposed on those who
violate rights.

All private measures carry a cost. It is costly to protect oneself against theft and
robbery, it is costly to organise guards and other defence measures, and it is
costly to pursue and punish those who have violated ones rights. Consequently,
while private measures to protect property rights may often be efficient,
sometimes the associated costs are so high that public institutions may be an
attractive alternative.

Obvious examples of such public institutions are the police and the courts.
However, other parts of the government also have responsibility for protecting
property rights. For example, electricity regulators typically control that
network companies fulfil their obligations to deliver power to customers, and
regulators will impose sanctions if companies do not fulfil these obligations.
Also, electricity regulators are often given the task of dealing with complaints
from market participants who believe their rights have be violated.

The organisation of public institutions determines the efficiency with which
they protect and enforce property rights. Take security of supply as an example.
In many countries, consumers have an (explicit or implicit) right to receive
power from the network without interruptions. In order to ensure that this
right is respected, the Norwegian government has introduced a system of
economic penalties (the so-called KILE system). According to this, network
companies pay a penalty every time there is an interruption of supplies due to a
network failure. In principle, the penalty is constructed so as to reflect the
damage caused by the interruption (although consumers are not directly
compensated). This system has the advantage that it is relative easy to
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administer. A disadvantage, however, is that the simple structure of the penalty
means that what the network companies have to pay is not always in proportion
to the actual cost inflicted. An alternative system of enforcement would be to
allow consumers to claim compensation for non-deliveries or interruptions.
Such a system could ensure a better correspondence between actual costs and
the economic consequences for the network companies. However, this system
would be very costly to administer, because it would require detailed
calculation of the costs inflicted on each consumer for every interruption.

The critical issue, however, is not whether the government succeeds in
establishing an efficient system for protecting and enforcing property rights,
but whether this system is more efficient than what may be achieved by the
market participants themselves. A crucial difference is the ability of govern-
ments to use force; that is, to punish those who do not abide by the rules. The
question, therefore, is when force is a necessary ingredient in a system
protection and enforcement.

Distribution of rights

Distribution of property rights determines the allocation of economic costs and
benefits. A desire to influence the allocation of such costs and benefits may
constitute a reason for regulating the allocation of property rights.

Property rights of any given individual may be altered by
* issuing new rights, i.e. by advancing his or her property rights, or
* introducing new responsibilities, i.e. by limiting his or her property rights.

Advancing the rights of any one individual typically means reducing those of
others. Indeed, there is often a direct connection between the rights of some
agents and the responsibilities of others. For example, the right of users to
connect to a distribution network and receive power of a specified quality
corresponds to the obligation on network companies to make network capacity
available and ensure quality of deliveries.

Distributional considerations shape many elements of regulatory regimes, such
as tariff structure, connection rights and quality of supply (cf. universal service
obligations). However, it would seem that there is sometimes a considerable
degree of arbitrariness in the way rights are distributed. This may be because
distributional considerations have become less important relative to efficiency
considerations. However, it is important to be aware that the regulatory regime
- directly or indirectly — influences the allocation of costs and benefits, even if
distributional considerations have not been explicitly taken into account.
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Tariffs are to a large extent determined by distributional considerations. Tariffs
are typically set to cover costs, so as not give rise to revenues beyond what is
necessary to ensure that network companies earn a normal rate of return. In
Norway, profits that accrue in the network business should be channelled back
to consumers and should not end up in the pockets of network owners.

Tariffs are often structured so as to be the symmetric across users. In other
words, there is very limited - if any — opportunity for allocating costs between
users according to their willingness to pay or to discriminate relative to other
indicators. Tariffs may to some extent be differentiated according to so-called
objective criteria, such as voltage level. Also, since tariffs generally have
multiple parts — some of which are fixed while others vary with usage - the
average price paid may vary between consumers according to how much energy
or power they consume.

Typically, however, this symmetry only applies within the region of any given
network. In Norway, for example, there are considerable differences in the level
and structure of network tariffs between regions. From this perspective, the
right of consumers to be treated symmetrically is severely restricted, in a way
that may seem arbitrary. A change in the border between different regions - for
example caused by the merger of two distribution companies — may lead to a
change in tariffs for consumers within the relevant area. It is not always clear
that distributional considerations have been systematic and consistent in the
regulation of tariffs.

Also other elements of electricity-market regulation seem to have been shaped
by distributional concerns (again without this necessarily having been made
explicit). This is the case, for example, of the right of consumers to take power
without interruptions, as well as other quality aspects of supply.3 For most
other goods and services this is a right that consumers would have to
purchase,4 and, in principle, there is no reason why this could not be the case
for electricity also. Indeed, such a set up has been introduced in some countries,
where, for example, a consumer only has a right of supply in periods of scarcity
ifhe or she has entered into a capacity contract with a supplier.

Consumers also have a right to deliveries of electricity as such. This right corre-
sponds to the obligation on distribution companies to offer connections to their
networks (as part of their universal, or public, service obligations). The costs of
connecting any given consumer are partly born by the consumer himself.

3 In some countries, including Norway, these rights are implicit rather than explicitly stated in the law or other regulations.

4 Admittedly, the cost of these rights will at the end of the day be born by consumers. However, the cost born by any given
consumer is not directly related to the value to that consumer of the rights allocated to him or her.
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Typically, however, the cost born by the individual consumer do not fully reflect
the total cost imposed on the system; the rest is born by the network company
(i.e. its customers), not by the individual user. Again one might ask whether the
rights conferred upon consumers are reasonable. Costs of connection are
sometimes substantial, for instance when consumers are located in remote
areas. The same is true for the connection of large generation facilities. The
cost of adapting and expanding the network to allow for new generation
facilities (such as a wind park) may be very large, but are typically not fully
reflected in the tariffs levied on the relevant generators.

Transaction costs and efficiency losses

The discussion in the previous section started from the supposition that the
assumptions underlying the Coase Theorem were satisfied. There may be
reasons for imposing regulations even in this case, associated with
distributional concerns or protection and enforcement of property rights.
When the assumptions underlying the Coase Theorem are not satisfied - so
that the market equilibrium is not necessarily efficient — regulation may be
justified by the desire to reduce inefficiency.

In principle, regulation to improve efficiency may be done by

« establishing and clarifying property rights,

 reducing transaction costs and

» counteracting inefficient use of resource in the presence of transaction costs.
Below, we consider each of these in turn.

Establishing and clarifying property rights

In some cases, property rights are not sufficient clear or unambiguous. This not
only makes it difficult to enforce property rights, but also makes it hard to
transfer them to others. In such cases, government regulation may contribute
by establishing and clarifying property rights, thereby facilitating their transfer.

An example of such measures is protection of the natural environment. Often it
is very unclear what should be counted as environmental damage, which rights
owners and users of the natural environment really have and what the
consequences would be when environmental damage is inflicted. By defining
what is meant by environmental damage, by clarifying rights and responsi-
bilities and by systematic use of the “polluter-pays” principle, governments
have laid the groundwork for more efficient protection of the environment.

Another example, more directly related to the electricity-supply industry, is the
clarification of responsibility for ensuring quality of supply. By defining what is
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meant by quality of supply, and placing responsibility with the network compa-
nies, regulators have made it easier for market participants to protect their
rights. Such measures also improve opportunities for transferring these rights,
for example by allowing consumers to enter into contracts for interruptible

supply.

A corresponding clarification has been undertaken with regard to metering and
billing. In the period immediately following the introduction of the 1990
Norwegian Electricity Act, there was considerable confusion regarding who
should be responsible for metering and billing. This confusion acted as a
barrier to competition at the retail level, because independent retailers simply
could not measure and bill the consumption of their customers. Clarification of
the division of tasks between distribution companies and suppliers was one of
the most important prerequisites for establishing effective retail competition.5

Even in fairly mature electricity industries, there may be areas where further
clarification of rights and responsibilities could be desirable. In Norway, this
would appear to be the case for new grid investment, including capacity
expansions related to new connections. What does the right to connection
really entail? To what extent are network companies limited in their ability to
require new customers to cover all or part of necessary cost to connect them to
the grid? What freedom do network companies have in influencing decisions
about new connections, for example with regard to location (eg. may the
transmission company require the moving of a new generation facility, or agree
to cover a larger share of costs if the generator chooses a particular location)?
And - more fundamentally - what are the obligations on network companies
for ensuring “well-functioning” electricity supply?

Transaction costs

Efficient use of resources requires that property rights associated with these
resources may be transferred from the original holders of these rights to others
who are able to put the resources to greater value and who therefore price them
more highly. Such transfers, however, typically involve costs. Costs associated
with the transfer of property rights are generally termed “transaction costs”.

Transaction costs refer to those resources (incl. time, effort and material goods)
that are required to undertake transactions, including costs associated with

* locating trading partners,

» negotiating contractual terms and

 ensuring that trading partners abide by the agreed terms of the contract.

5 Other measures - including the capping of payments for shifting supplier, introduction of standardised contracts based on
profiling of consumers and systematic price information - were also important.
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Itis not always easy to find a suitable trading partner. A seller needs buyers who
are willing to pay what the buyer requires (and hopefully more); a buyer needs
sellers who are able and willing to offer what the buyer requires at an
acceptable price. In many markets — including the market for electricity - there
are designated market places that allow buyers and sellers to meet. There are
also specialist agents (“brokers”) who will take on the task of finding a suitable
trading partner; sometimes these agents also trade on their own books (so-
called “traders”). However, in some cases the individual trader must fend for
himself. The more specific the property right, the more difficult it will be to find
a suitable trading partner.

Transactions costs are particularly high when transactions involve many
participants located at different places. From this perspective, one might think
that the transaction costs involved in establishing and running a network could
be very high; for example, a large investment in the network may have a
pronounced effect on the quality of supply and hence affect a large number of
users. On the other hand, participants in the electricity market are easily
identified, although it may be difficult to elicit the interest of any given market
participant and hence his or her willingness to partake in any given transaction,
for example on a market for interruptible power.

In many cases, transactions involve well-defined rights which may be
transferred by simple contracts. An example is deliveries of electricity as such,
which typically are transacted according to contracts with set unit prices. In
other cases, transactions involve more complicated issues that require exten-
sive and detailed contracts. This is the case, for instance, with connections of
new, large generation facility to the network. In cases in which many, similar
transactions are undertaken, parties may use standardised contracts. In other
cases, transactions are so different that contracts must be tailor made.

There are also costs associated with fulfilment of contracts. First, each party
must ensure that the other parties adhere to the agreed conditions of the
contract (this is basically an example of what we above called protecting and
enforcing property rights). Second, issues may arise that are not explicitly
covered by the contracts and which requires renegotiation or the drawing up of
new contracts. There may also be features that require the meeting of the
contractual parties. For instance, many contracts involves various types of
compensations — an example is where network companies have a responsibility
for covering costs associated with damages on electrical appliances caused by
mistakes or failures in the network. It may be very difficult in any given case to
determine whether the relevant compensation applies and to assess the
damages.

109



Regulation

Generally, the level of transaction costs may be regulated by influencing
« the volume of, or need for, costly transactions, and
« the cost of individual transactions.

Evidently, market participants themselves have incentives to reduce trans-
action costs. First, all parties involved may gain if the cost of any given
transaction is reduced. Second, there is a loss involved with transactions that
are too costly to undertake, in the sense that there are potential gains from
trade that could have been realised had transaction costs been lower.

Market participants themselves may reduce transaction costs by

« transfer property rights in order to reduce the need for costly transactions,
and

* establish institutions that allow for a reduction in such costs.

Vertical integration between companies that are involved at different levels of the
value chain is an example of a transfer of property rights that reduce the need for
costly, marketbased transactions. When companies are separated, they need to
transact via marketbased contracts; when the companies are integrated,
decisions may be taken according to organisational and hierarchical rules. In
many cases — particularly where decisions involve conditions that are difficult to
specify in a contract — it may be both easier and less costly to internalise the
decision procedure rather than to rely on external relations between independent
parties. More generally, a coalition in which parties refrain from the right to make
decisions themselves and instead transfer these to collective decision
mechanisms is a way to reduce the need for direct transactions.6

There exist a large number of market institutions that assist or conduct
transactions, without having any direct interest in the property rights that are
being transferred. These may be market places, where market participants can
meet. Examples of such market places include power exchanges, such as
NordPool. As is the case for many other market places, NordPool not only offers
a place to meet but also standardised contracts and various forms of trading
assistance, including the matching of sellers and buyers, contract clearing and
transfer of payments. In other cases, assistance is not linked to any specific
market place, such as when independent brokers assist market participants in
their search for suitable counterparts and help negotiate contracts. Pure
traders act as counterparts to individual transactions. In electricity markets,
traders may be power suppliers without their own generation park, who may

5 The classic reference is Coase (1937). Oliver E Williamson, among others, has made numerous contributions inspired by the
seminal work of Coase; see eg. Williamson (1975).
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trade both at the wholesale and retail level. Such agents facilitate trade and
increase efficiency by acting as intermediaries, or buffers, between the many
and asynchronous needs of individual market participants on the demand side
and the supply side of the market.

From a regulatory point of view, the question is not so much whether there is a
need for reducing transaction costs, but rather whether there are adequate
private incentives for doing what is necessary to achieve such reductions. As
always, where there is an economic problem, there is an economic incentive to
deal with it. It is only if these incentives are insufficient that regulation may be
warranted. The question, therefore, is whether private incentives are so inade-
quate that government interference — which necessarily carries its own costs —
is justified.

Regulation may be further justified by the need to counteract undesired private
incentives. In the absence of transaction costs, private incentives will lead to
efficient decisions that maximise total gains. In the presence of transaction
costs, however, individuals may have incentives to make decisions that are not
conducive to the maximisation of total gains. An example is the monopolist
who, due to transaction costs, is precluded from discriminating perfectly and
who therefore sets prices that exceed (marginal) cost.

Below we first discuss regulatory measures that may help reduce transaction
costs as such; subsequently, we consider measures that may counteract
undesirable consequences resulting from private decisions made as a result of
transaction costs.

Volume of transactions

As pointed out above, the allocation of property rights determines the need for
(costly) transactions. Regulation of property rights therefore not only affects
the distribution of costs and benefits, but also the volume of transactions and
hence the total amount of transaction costs. It follows that there may be a
conflict between distributional concerns on the one hand and efficiency
concerns on the other; what is deemed a more just distribution of property
rights may involve a greater inefficiency loss in the form of higher transaction
costs and unrealised gains from transactions that never take place. In this
section we disregard distributional considerations and concentrate attention
on efficiency implications of alternative allocations of property rights.

A suitable reallocation of property rights may reduce the volume of trans-
actions and hence transaction costs. Rights may be transferred from those who

— in the absence of transaction costs — would trade with others who value them
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more. In order to be able to undertake such a transfer, the regulatory authorities
must have information about how the value of property rights varies between
agents. This information problem means that it may be difficult in practice to
know what reallocations of property rights would reduce the volume of
transactions. However, in some cases it seems relatively clear which allocation
should be preferred.

Consider security of supply as an example. In principle, one could conceive a set
up in which individual consumers were responsible for obtaining a suitable level
of supply security themselves. This would require that consumers entered into
contracts with generators (in order to secure the availability of sufficient
generation capacity) as well as with networks (in order to secure the availability
of sufficient network capacity).” Both generators and networks will have an
incentive to sign up to such contracts, so long as the willingness to pay of
consumers is sufficient to cover the associated costs. A more appealing
alternative would be to provide consumers with an inherent right to security of
supply. This right would have to be combined with an obligation on some other
party to ensure that these rights were honoured. In Norway, this obligation has
been put on the system operator Statnett (although it might have been put
elsewhere, for example on electricity suppliers). Statnett is required to ensure
that there are sufficient amounts of power and transmission reserves available.
Alternatively, Statnett will have to fulfil its obligations by entering into contracts
with consumers. Such contracts are traded in the socalled regulation market on a
daily basis. In addition, Statnett offers long-term contracts for supply
interruptions, under which electricity consumers accept, for an agreed payment,
that their power supplies may be interrupted with a certain frequency and
duration. An obvious advantage of the latter solution is that it reduces the need
for costly transactions. Since most consumers are likely to demand a very high
degree of supply security it would require at vast amount of contractual relations
if consumers themselves were responsible for ensuring security of supply. With
the chosen allocation of property rights, there is just a need for contracts between
the system operator and the number consumers sufficient to ensure overall
security of supply (these would typically be large industrial consumers).

A similar issue arises in relation to the right of consumers (and producers) to
connect to the network and the corresponding obligation on network owners to
supply such connections. Alternatively, each individual consumer would have
had to negotiate the terms with the relevant network owner in order to obtain
access. Since most households and businesses desire access to electric power —

”In Guatemala, this is the set up for large (or “unregulated”) consumers as far as security of generation supply capacity is
concerned: consumers who have not secured a sufficient amount of capacity by entering into a contract with a generator will
be disconnected in periods of overall generation deficits. For smaller (or “regulated”) consumers, electricity suppliers are
required to establish security of supply on their behalf (see below).
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and are willing to pay the relevant costs - the current set up seems reasonable. A
possible exception concerns larger electricity consumers (and producers),
where the cost of facilitating connection may vary considerably between
consumers. In principle, network owners have the possibility of entering into
specific agreements with individual consumers, in order to share costs or to
hinder connections that are obviously inefficient from a broader perspective
(this would be true, for example, when other and less costly alternatives are
available, say in the form of a different location or facilitating electricity supplies
without network connections). In such cases one might ask whether electricity
consumers (and producers) should in fact carry a larger responsibility for the
costs they impose on the system, in order to ensure a sufficient degree of realism
in the negotiations between network owners and network users.

Another area where it may be possible to tell relatively precisely how a
reallocation of property rights will affect the volume of transactions is company
structure in the network business. It is difficult to see, from a purely economy-
of-production point of view, that there are reasons why different parts of the
network (at least at the transmission level) should belong to different compa-
nies. The current organisation of the Norwegian network — which involves a vast
number of different network owners - requires that many decisions (eg.
concerning operation as well as upgrading and expansion of the network) have
to be coordinated between different agents. This is true, for example, of
expansions in the highvoltage transmission network which may affect the need
for capacity in other parts of the network. Such decisions now have to be made
in bilateral or multilateral agreements between different parties. With a more
integrated structure — both vertically and horizontally - it would probably have
been easier to achieve the desired coordination of investment and operation.

Costs of transactions

The cost of individual transactions may be reduced by establishing adequate
market institutions. However, the creation and development of markets
institutions also involves costs, which may limit the interest or ability of
private parties to take the necessary initiatives. If so, it may be appropriate to
establish the requisite market institutions by regulation - to “oil” the market
mechanism, so to speak. Of course, in order to increase overall efficiency
regulation must not involve costs that exceed those gains that will be obtained
from lowering transaction costs; again, we are comparing imperfect, un-
regulated market outcomes with imperfect, regulated outcomes.

One such market-improving measure consists of creating market places. In the
Norwegian (and Nordic) market, regulatory authorities have not been directly

involved in establishing market places; NordPool grew out of the Norwegian
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inter-generator power exchange (“Samkjaringen”), which was started upon the
initiative of large (Norwegian) generators.

Norwegian (and other Nordic) government authorities have been involved in
the design of NordPool, for example concerning the rules governing market
participation (this involvement has however largely been in the form of a more
or less informal dialog between NordPool and the relevant authorities). In
other countries, regulatory authorities have been more directly involved; an
example is the current electricity market in England and Wales, which to a
large extent was established and designed upon the initiative of the authorities.

As far as contracts are concerned, regulatory authorities are often quite directly
involved. This is true both of contracts that govern electricity supply as well as
contracts that govern electricity transmission and distribution. In Norway,
regulation has largely consisted in standardising contractual terms, for
example with respect to duration, scope and price structure.

To some extent, electricity regulators have also been instrumental in developing
specific types of contracts. A good example is electricity-supply contracts based
on so-called profiling of consumers. Under these contracts, consumers are billed
according to an estimated (or average) consumption profile rather according to
the actual profile of consumption (which could would have required hourly
metering). In Norway (and elsewhere), introduction of such contracts were
instrumental in developing competition in retailing.

Regulators may also help to improve market transparency. This may be done, for
example, by requiring participants to provide certain types of information to the
market, such as the availability of generation capacity, bottlenecks in the
transmission network and so on. The Norwegian Competition Authority has
established a designated web page that provides price information from electricity
retailers. While such information is provided by others also, it seems that the
Competition Authority’s web page has proven particularly popular. This is probably
not just because the information is comprehensive, but also because users have a
particularly high level of trust in information provided by a government authority.

Yet another area where governments may — and typically have - influenced
market institutions, is with respect to enforcement of contracts. In addition to
the ordinary judiciary system, the Norwegian regulator NVE has certain
responsibilities for enforcing contractual terms, for example concerning
contracts governing the relations between networks and their customers.

Even though these examples demonstrate that government involvement has been
decisive for the development of market institutions, it is not always obvious that
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this involvement has been either necessary or particularly successful. It is an
open question whether the market had developed in a different, and less
successful, direction if government regulations had been less extensive.

Consider the standardised consumer-profiling contracts as an example. It is
beyond doubt that these contracts has helped in the development of
competition in retailing. However, it may be that this way of organising trade
has delayed the introduction of real-time metering of consumption. Such
metering is relatively expensive, but does allow for the introduction of
incentives to adjust consumption according to actual cost of electricity (repre-
sented, say, by the spot price of electricity). It may well be that such equipment
would have been introduced more rapidly if it had been a requirement for
changing supplier. An evaluation of the two alternatives would require a
comparison of the immediate gain from more intensive competition to the
more gradual gain associated with better adaptation of consumption to
variations in the cost of electricity.

Another example is provided by the Norwegian KILE arrangement (see above).
Here the government has established a designated market institution for
dealing with network security. KILE involves a set of penalties that will have to
be paid by network companies in the case of power interruptions that are
caused by failures in their networks. In principle, penalties reflect the costs
inflicted upon network users, but it is not clear that the system of penalties in
fact succeeds in doing so. Furthermore, there is a real risk that the present
arrangement may deter the development of a market-based system for
compensating users for damages caused by power interruptions. An alternative
to KILE would have been to clarify the rights and responsibilities of networks
and users and facilitate a system whereby users in a relatively simple manner
could claim compensation for infractions of their rights.

Market power

Market participants have a common interest in realising the gains from
mutually beneficial transactions. However, they also have conflicting interests
concerning the sharing of these gains. In the absence of transaction costs, the
conflict over how to share gains will not preclude efficiency, since — whatever
the sharing arrangement - parties always have common interest so long as it is
possible to achieve a mutual gain. In the presence of transaction costs, however,
it is not always beneficial to consider all opportunities for trade (incl. all
possible contractual arrangements). As a result, participants’ incentives to
behave opportunistically may prevent transactions from occurring that would
have been profitable overall. Regulation may be required in order to counteract
such inefficient outcomes.
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Let us again turn to the example of natural monopoly. In the absence of
transaction costs, the monopoly outcome will be efficient at equilibrium. This
requires that payments cover the cost of the monopolist without exceeding the
willingness to pay of the users. It follows that the unit price must vary with
individual usage (in particular, payment for the marginal unit must equal
marginal cost) as well as with the identity of the user (typically consumers with
a high willingness to pay must cover a large share of total cost).

Transaction costs may however prevent the monopolist from entering into
bilateral negotiations with each and every consumer. Suppose that the
monopolist is required to offer all consumers the same contract and that the
contract specifies a unit price only.8 Then it is clear that this unit price cannot
be set below average cost. In Figure 2, the lowest price consistent with cost
coverage is indicated by p.?2 From the figure, we see that usage is not efficient at
such a price, because units for which willingness to pay exceeds marginal cost
are not being supplied. The corresponding efficiency loss is indicated by the
hatched triangle. This is an example of how transaction costs prevent mutually
beneficial transactions.

Figure 2: Monopolistic Pricing
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The efficiency problem may be further enhanced by incentives of the
monopolist. The monopolist will earn a profit if he succeeds in raising the price
above p. Such a raise in price will reduce the volume traded, but the loss from a

8 Limited information about consumers’ willingness to pay may make it difficult to offer discriminating conditions.
Furthermore, if the monopolist is unable to refuse resale, he cannot offer quantity rebates (cf. the discussion above on two-
part tariffs). Contracts with a constant unit price may of course also be a result of government regulation, for example in the
form of a price cap.

9 As should be evident from the figure, this is the only price at which revenues are just sufficient to cover costs: alower price
involves aloss, while a higher price would give rise to profits.
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lower volume will - if the price increase is not too large — be more than com-
pensated by a higher price-cost margin. The monopolist’s profit is maximised at
a price equal to p™.” The loss of efficiency resulting from the exercising of
market power - that is, the value of transactions not being undertaken - is
given by the ruled trapezoid.

Regulation may reduce this inefficiency by limiting the monopolist’s oppor-
tunity to raise price. However, inefficiency may also be reduced by indirect
measures, aimed at market concentration. In the electricity network business,
this is difficult, as the cost of establishing parallel networks are prohibitive. In
electricity production and supply, however, opportunities for establishing
effective competition are much larger. This may be done by limiting the oppor-
tunities for companies to merge (alternatively, by breaking up existing compa-
nies). Alternatively, competition may be furthered by reducing barriers between
different markets, for example by reducing bottlenecks in the transmission
network or improving conditions for trade across national borders.

Conclusion

Traditionally, analysis of government regulation has taken a rather narrow
view of market institutions. This is particularly true of analyses based on
economic welfare theory. In such analyses, it is common to take the theory of
perfect competition as the starting point and then to discuss how deviations for
the assumptions underlying this theoretical benchmark may lead to inefficient
resource allocation and hence a potential scope for regulatory intervention. A
characteristic of these kinds of analyses is that trade is assumed to take place
under bilateral contracts that specify constant unit prices.

This traditional approach does not take explicit account of the ability of
markets to develop suitable institutions - including market places, contracts
and means to solve conflicts — so as to achieve efficiency. By taking the set of
market institutions as given economic welfare analyses do not allow for the
incentives of market participants themselves to adapt and improve institu-
tions, thereby reducing transaction costs and other causes of inefficiency. As a
consequence, these analyses tend to overestimate the need for regulation.

Traditional welfare analyses also tend to focus on a limited set of regulatory
instruments. Attention is first and foremost aimed at allocation of resources. It
follows that market failure must be dealt with by changing the allocation of
resources directly, through quantitative or qualitative regulations. Alterna-
tively, resource allocations may be corrected by indirect means, through prices.

10 At the corresponding volume of output, q ,marginal revenue - represented by the dotted line in the figure - is equal to
marginal cost.
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In accordance with the assumption that trade occurs at constant unit prices,
the recommendation is typically to influence, or set, these prices.

In this paper, we have taken a different approach, based on the theory of
property rights, contracts and transaction costs. This perspective does not
necessarily lead to different conclusions, but it does provide a different angel on
the issues. As such, it allows light to be shed at factors that have generally
received scant attention, or no attention at all, in standard analyses. At the very
least, therefore, this alternative perspective involves a re-evaluation of
traditional views and perceptions.

Our starting point has been property rights of individual market participants. If
these rights are sufficiently clear and can be transferred without costs, the role
of regulatory authorities is reduced to re-allocating property rights according
to distributional considerations. More generally, regulatory authorities may
help clarify and enforce property rights. There may also be a need for regula-
tions so as to reduce transaction costs associated with the transfer of property
rights or to counteract undesired effects of unfavourable private incentives.

The above discussion has intimated that it may be more important to clarify
property rights than to regulate their transfer. Market participants themselves
have incentives to realise gains that arise from efficient use of economic
resources, including the establishment of market institutions that minimise
transaction costs. It is therefore not obvious that government authorities need
to be engaged directly in the regulation of these institutions, whether concer-
ning market participation, market places or contracts. Efficient markets do
however require that market participants know their rights and responsi-
bilities and that these are enforced in an efficient manner. Here regulatory
authorities have a most important task.
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Offentlig regulering og politisk styring*
*Aktuell kommentar, Samfunnsgkonomen nr. 4,2011

Det er prisverdig av Samfunnsgkonomens redaksjon & ha tatt initiativ til 4 fa
skrevet fyldige sammendrag av de to mest samfunnsgkonomisk orienterte
ekspertutredningene i Sima-Samnanger saken, inkludert ogsa Bye-utvalget om
kraftpriser, og for gvrig & ha produsert et hgyst leseverdig temanummer (nr. 3,
2011) om interessante og viktige energigkonomiske problemstillinger.

Regjeringen, ved Olje- og energidepartementet, skal ogsa gis honngr for a ha
oppnevnt de fire ekspertutvalgene til bedre a fa belyst Hardangersaken, riktig-
nok etter betydelig press fra ulike hold og ogsa ved bevisst a foreta en mandat-
avgrensning som gjorde at flere relevante forhold og alternativer ikke ble
tilstrekkelig belyst. Desto sterre grunn er det til & undre seg over méten som
OED valgte & sluttbehandle saken pé og bruke utvalgsinnstillingene som statte
for sitt syn. Sett pd bakgrunn av hele beslutningsprosessen i denne saken er
kanskje ikke dette sa underlig likevel.

Denne beslutningsprosessen viser med all tydelighet at det trengs en gjennom-

gang av det offentlige reguleringsregimet for kraftsektoren og av forholdet mel-

lom offentlig regulering og politisk styring. Jeg vil spesielt trekke frem tre forhold:

» Mangel pa presise, operasjonelle definisjoner av begreper som bl.a. "sam-
funnsmessig rasjonelt” og “seerlige miljogevinster” ved nettinvesteringer.
Uten klare retningslinjer kan man heller ikke forvente at reguleringsmyndig-
hetene vil kunne handheve regelverket pa en god mate.

 Sak til sak behandling av enkeltsaker, uten en overordnet og helhetlig plan for
saksbehandlingen.

e Klageadgang og klagebehandling, herunder ordningen med overordnet
departement som klageinstans.

Som kjent ble det ved endringene av energiloven i 2009 bl.a. lagt en strategi for
a ta okt hensyn til miljg, estetikk og lokalsamfunn i kraftledningssaker. Nar det
gjelder kabling i jord og sjo pa hgyeste spenningsniva, skal kabling etter dette
kunne foretas der det gir seerlige miljegevinster. Det skal videre foretas en
avveining mot hensynet til forsyningssikkerhet og formalet med det aktuelle
linjeprosjektet. Noen ytterligere presisering av hvordan dette skal forstds og
hvordan det skal handteres i praktisk reguleringspolitikk, synes forelgpig ikke a
veere gitt.

Det virker som om NVE som reguleringsmyndighet forelgpig har lagt seg pa en
ganske restriktiv linje i fortolkningen av disse begreper og forhold. I en hgring
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som Hgyre arrangerte i fjor hgst i Stortinget om nettkabling, gjorde det et visst
inntrykk at den daveerende NVE-direkteren, Agnar Aas, nsermest irettesatte
representanten for kraftselskapet BKK i mgtet. Etter NVE-direktorens mening,
hadde BKK foretatt en for utvidet fortolkning av bestemmelsene ved & gi
uttrykk for at man ville vurdere a ga inn for kabling i jord og sjg pa deler av
kraftlinjen mellom Mongstad og Kollsnes i konsesjonssgknaden. Slik holdning
fra regulator virker lite tillitvekkende, men er en illustrasjon pa uklarheten som
rar pa dette omradet. Vedtaket i denne saken kan komme til & bli neste
kampsak om kabling i nettet.

I Ot.prp. nr. 62 (2008-09), der endringene i energiloven ble foreslatt, heter det at
for 420 kV overfgringsforbindelser koster kabel med dagens teknologi rundt ti
ganger mer enn luftledning, altsa et forholdstall pa 10:1. For sjokabelprosjektet
Sima-Samnanger, som ble hevet & veere seerdeles krevende og pa grensen av det
teknologisk mulige, kom man til slutt, gjennom utvalgsutredningene, frem til et
forholdstall pa ca 4:1, altsd mer enn en halvering. Da hadde man riktignok
inkludert visse avbgtende tiltak, som hadde gkt kostnaden ved luftlinjealterna-
tivet. Her er det dpenbart behov for & kvalitetssikre og oppdatere kunnskaps-
grunnlaget. Uten det vil man ikke kunne foreta konsistente beslutninger fra
prosjekt til prosjekt, herunder valg mellom alternative linjeteknologier.

I Nettutviklingsplan 2010 har Statnett lagt frem en ambisigs plan for utbygging
av det innenlandske sentralnettet i de kommende ar, samt 6-7 nye utenlands-
forbindelser. Dette vil medfore investeringer i storrelsesorden 50-60 milliarder
kroner. Fra 2009 foreligger det en rapport fra NVE om Nasjonal utbyggings-
utredning for overfaringsanlegg i elkraftsystemet. Konsesjonsbehandlingen av
sgknader om linjeutbygging péa alle nettnivier synes likevel i alt overveiende
grad 4 veere basert pa sak til sak behandling av enkeltsgknader.

Det melder seg i hvert fall to viktige spgrsmal her: a) hvordan skal man sikre
konsistent behandling av enkeltsaker i relasjon til en overordnet plan for
nettutbygging som reguleringsmyndighetene og andre aktgrer kan forholde seg
til, og b) hvilket ansvar skal politiske myndigheter ha i relasjon til slike planer
og utredninger fra Statnett og NVE. Hensikten bor veere & sikre en helhetlig
nettplanlegging og kontroll med denne, og samtidig serge for at det blir en
ryddig og transparent arbeidsdeling mellom overordnet politisk styring og
offentlig regulering helt ned til enkeltsaker.

Praksis viser at vi er forholdsvis langt fra en slik avklaring. Slik manglende
avklaring kan gi for lite politisk styring og kontroll i relasjon til den over-
ordnede politiske behandling av planer og strategier for underordnede enheter
Samtidig kan det gi mye politisk styring i form av inngrep i enkeltsaker pa
reguleringsmyndighetenes kompetanseomrade.
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Nar det gjelder klageadgang og klagebehandling, er dette dels et spgrsméal om
hensiktsmessigheten av & ha overordnet departement som klageinstans og dels
om hvordan klageinstituttet best kan organiseres.

Béade da jeg var konkurransedirektor pa 90-tallet, og ogsa i andre sammen-
henger, har jeg papekt uheldige sider ved & ha overordnet departement som
klageinstans, og har argumentert for at man heller burde opprette selvstendige,
uavhengige klageorganer pa de ulike politikkomrader, slik tilfellet er i mange
land. Det synes imidlertid ikke for tiden & veere politisk vilje til stede til 4 foreta
en slik omlegging av klageordningen i vart land. Spersmalet blir da hvordan
klageordningen kan forbedres og gjores mer konsekvent i saksbehandlingen.

En interessant parallell til politikkutvikling pa dette omradet kan trekkes til
konkurransepolitikken.

Der ble det for noen ar siden innfart en bestemmelse i konkurranseloven om at i
saker av prinsipiell eller stor samfunnsmessig betydning kan Kongen i statsrad
tillate en foretakssammenslutning, eller et erverv av andeler, som Konkur-
ransetilsynet har grepet inn mot.

Bakgrunnen for dette var at departementet som konkurransepolitikken sort-
erer under, nd Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet (FAD), i en
lang rekke tilfeller omgjorde Konkurransetilsynets vedtak pa politisk grunnlag
etter klage pa vedtaket. Ofte kunne dette dreie seg om forholdsvis bagatell-
messige forhold. Fra min tid som konkurransedirektar trekker jeg gjerne frem
eksemplet pa en sak der departementet etter klage omgjorde et vedtak av
tilsynet, begrunnet i hensynet til noen ganske fa arbeidsplasser i et avgrenset
omrade, om enn med forholdsvis svakt neringsgrunnlag.

Slike forhold skaper vilkarlighet i klagebehandlingen og bidrar ogsa til 4 svekke
tilsynets legitimitet som faglig, ansvarlig tilsynsmyndighet. For & sikre en mer
konsistent klagebehandling og samtidig sikre at saker av prinsipiell eller stor
samfunnsmessig betydning skulle kunne revurderes pa politisk grunnlag etter
klage, men da etter a vaere forelagt til behandling av en samlet regjering ved
Kongen i statsrdd, ble denne nye bestemmelsen innfart.

Overfart pa nettpolitikkens omrade, vil dette kunne innebaere at et begrep som
for eksempel "seerlige miljogevinster” i energiloven i visse tilfeller kan defi-
neres péa linje med forhold av "prinsipiell eller stor samfunnsmessig betydning”
i konkurranseloven, og bar i tilfelle energiloven endres tilsvarende? Ville i sa
tilfelle Hardangersaken kunne ha kommet inn under en slik bestemmelse?
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Spersmalet om en slik tilleggsbestemmelse ber i alle fall vurderes. Hvis ja, bor
det klargjores i hvilke tilfeller klage pa et saksforhold er av en slik art at
beslutningen kan treffes av vedkommende departement eller bar lgftes opp til
formell avgjorelse av Kongen i statsrad. Da vil man i alle fall ha et formelt
lovgrunnlag & forholde seg til og vil derved kunne unnga litt av den vilkarlighet
som preger situasjoneni dag.

Gjennom artier har det gjennom omfattende utredninger og droftinger blitt
kjempet frem en samlet plan og en verneplan for utbygging av vassdrag. Disse er
na under press fra ulike hold om videre kraftutbygging. Dette stattes opp under
av enkelte miljgorganisasjoner med en noksd engyd argumentasjon om
politikkutforming rettet inn mot & satse pa ny, fornybar energi fremover.

Kanskje det er pa tide ogsé a arbeide frem en samlet plan og en verneplan for
nettutbygging, slik at vi kan fa en helhetlig, samlet nasjonal plan for kraft- og
nettutbygging sett i sammenheng? Verneplanene for vassdrag gir nemlig ingen
garanti mot andre naturinngrep i vedkommende omrade, som for eksempel
linjefremforing gjennom omradet. Gjennom en slik samlet plan ville man ogséa
kunne oppna & fa en parallellitet med hensyn til ansvarsforhold og arbeids-
deling mellom instanser i behandlingen av vassdragsutbyggings- og nettutbyg-
gingssaker, herunder ogsa av Stortinget i planarbeidet.

Olje- og energiministeren har bebudet en gjennomgang av saksbehandlingen
vedrgrende nettutbygging med sikte pa a forbedre behandlings- og beslut-
ningsprosedyrene for slike saker. Det er bra og betimelig, men kanskje bgr
perspektivet for gjennomgangen utvides til ogsa & omfatte de forhold som er
trukket frem her?
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Konkurransetilsyn og konkurransepolitikk 1995-1999:
Et tilbakeblikk og noen refleksjoner*

* Innlegg pa seminar i Konkurransetilsynet, 2009, i Konkurransetilsynet:
Norsk konkurransepolitikk. Noen historiske perspektiver, Bergen 2009.

Innledning

I dette innlegget vil jeg gi et tilbakeblikk pa min tid som leder av Konkurranse-
tilsynet i perioden 1995-1999 og gjore noen refleksjoner med hensyn til innsikt
og erfaringer om konkurransepolitikk og tilsynsvirksomhet som jeg fikk
gjennom de vel fire arene som konkurransedirektor. I et kort innlegg ma dette
ngdvendigvis bli skissemessig og selektivt, men forhdpentligvis likevel ikke for
mye preget av “benefit of hindsight” og rasjonalisering i ettertid.

Hvorfor sgkte jeg stillingen som konkurransedirekteor etter markante Egil
Bakke, mens jeg sto midt oppe i spennende oppgaver som leder av Stiftelsen for
samfunns- og naeringslivsforskning (SNF) i Bergen? Det var to hovedgrunner
til dette.

For det forste hadde jeg lenge interessert meg for konkurranseanalytiske og —
politiske problemstillinger innenfor mitt fagfelt naeringsgkonomi eller Industrial
Organization (I0) som det gjerne blir benevnt i internasjonal faglitteratur, og
spesielt etter at jeg pa 1980-tallet begynte & arbeide mer spesifikt med dette i
tilknytning til flere forskningsprosjekter i regi av Senter for anvendt forskning
(SAF) ved NHH, som jeg da ledet. Ett av disse prosjektene, eller programmene,
var "Markedsstruktur og konkurranse”, som ble initiert og delvis finansiert av
Forbruker- og administrasjonsdepartementet (FAD) og Prisdirektoratet, men
ogsd med finansiering gjennom Norges allmennvitenskapelige forskningsrad
(NAVTF). Hovedformaélet med dette programmet var nettopp a utvikle metodikk
og analyseopplegg for studier av konkurranseforhold i markeder og virkninger av
konkurransepolitiske tiltak.l Et annet stort SAF-prosjekt innenfor samme
omrade, men mer innrettet mot & analysere forhold ved liberalisering av regulerte
neeringer, var prosjektet om avregulering av kraftneeringen, som la det analytiske
grunnlaget for den norske kraftmarkedsreformen og energiloven av 1990. Jeg
hadde ogsa gleden av a delta i det offentlige Konkurranselovutvalget, ledet av
advokat Anders Chr. Ryssdal, som utarbeidet forslaget til den nye konkurranse-
loven av 19932 En annen stimulerende oppgave var a initiere og veere

! En oppsummering av resultater fra programmet er inneholdt i Rolf Brunstad og Einar Hope (red): Markedsstruktur og
konkurranse, Bedriftsgkonomens forlag, 1986.

2NOU 1991:27 Konkurranse for effektiv ressursbruk.
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medredakter av festskriftet til Egil Bakke: Marked, konkurranse og politikk, da
han gikk av som konkurransedirekter i 1995.

For det annet har jeg naermest gjennom hele mitt yrkesaktive liv interessert
meg for kunnskapsgrunnlaget for utforming av gkonomisk politikk, med en
underliggende, bestemt oppfatning av at mye av det enorme kunnskapsunder-
laget som foreligger innen teoretisk og anvendt forskning ikke kommer til
uttrykk, eller ikke blir tatt i bruk, i tilstrekkelig grad og pa en adekvat méate i den
praktiske politikkutformingen. Som forsker kommer man til et punkt der man
kan bidra til 4 klargjere kunnskapsgrunnlaget og politikkimplikasjoner av dette,
men der den faktiske politikkutformingen méa overlates til politikere og
byrakrater innen det politiske systemet. Som konkurransedirektgr ville man, i
hvert fall i noen grad, kunne ta ett skritt videre i retning av praktisk politikk-
utforming innen det konkurransepolitiske omradet og saledes bidra til at det
analytiske kunnskapsgrunnlaget for slik utforming kunne bringes mer direkte
inniprosessen.

Krav til utformingen og handheving av en konkurransepolitikk

Gjennom forskningen og arbeidet i Konkurranselovutvalget hadde jeg dannet
meg en oppfatning av hvilke krav som ideelt sett bgr stilles til utformingen av
en moderne, operasjonell konkurransepolitikk, og som jeg derfor i utgangs-
punktet mente burde legges til grunn som prinsipielle retningslinjer for
Konkurransetilsynets virksomhet og dets oppgave med a gi innspill til den
praktiske politikkutformingen pa omradet og i handhevingen av konkurranse-
loven. De viktigste av disse vil jeg oppsummere som fglger:

 Entydig madlangivelse: samfunnsokonomisk effektivitet

Mens den tidligere Prisloven var preget av en meget vid og mangeartet
malformulering, var den nye Konkurranseloven prisverdig entydig og presis i
malmiddel sammenheng: “Lovens forméal er & sorge for effektiv bruk av
samfunnets ressurser ved a legge til rette for virksom konkurranse”. Vi var
faktisk ikke sa lite stolte i Konkurranselovutvalget over & ha kommet til enighet
om en sa pregnant malformulering, som for gvrig kom til & danne mgnster for
tilsvarende malformuleringer ved revisjon av konkurranselovgivningen i en
rekke land etter 1993. En annen sak er at det betinger en klar og entydig
forstaelse i Konkurransetilsynet, samt pa politisk hold, i neeringslivet og
samfunnet for gvrig, av hva samfunnsgkonomisk effektivitet betyr og inne-
baerer i praktisk tilsynsarbeid og —politikk. Tilsvarende ogsa for konkurranse
som virkemiddel i konkurransepolitikken: hva betinger det av faglig, analytisk
innsikt hos tilsynet som handhevingsinstans for & kunne bruke virkemiddelet
pa en effektiv og velegnet méte, herunder ogsa a ha forstaelse for eventuelle
begrensninger i anvendelsen av konkurranse som virkemiddel?
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o Ansvars- og oppgavefordeling mellom myndighetsinstanser

Det bgr legges til rette for en mest mulig klar og oversiktlig ansvars- og
oppgavefordeling mellom myndighetsinstanser pa konkurransepolitikkens
omrade. Det gjelder sa vel vertikalt, dvs. mellom instanser pa ulike myndig-
hetsnivaer i hierarkiet, for eksempel mellom departementer og underliggende
etater som Konkurransetilsynet, og horisontalt, dvs. mellom instanser pa
samme myndighetsplan, for eksempel mellom Konkurransetilsynet og andre
reguleringsinstanser med delvis overlappende kompetanse i forhold til
tilsynet, som for eksempel Kredittilsynet. Det siste ble ikke minst viktig i for-
bindelse med den omfattende avreguleringen og konkurranseorienteringen
av regulerte neeringer og omrader som fant sted i min tid i tilsynet.

e Etablering av likeverdige konkurransevilkdar mellom wmarkeder og aktor-

grupper; harmonisering av regelverk og reguleringspraksis pd tvers av bransjer
0g 0gsa i forhold til nasjonale og internasjonale konkurransebestemmelser og —
vilkar.
Dette har dels sammenheng med det foregaende punktet, men spenner langt
videre enn det. Den sterke internasjonaliseringen av markedene som pagikk i
denne perioden stilte krav til harmonisering av konkurransereglene og -
vilkarene, for ikke & lede til uheldige konkurransevridninger og ressursbruk
fra et mer overordnet synspunkt enn det nasjonale, og betinget samarbeid
mellom handhevingsinstanser i ulike land i stgrre omfang enn tidligere.

Konsekvens og forutsigbarhet i tilsynets saksbehandling og avgjorelser

Alle som far sine saker behandlet og avgjort av Konkurransetilsynet skal ha
krav pa en hgy grad av konsekvens og forutsigbarhet i saksbehandlingen og
avgjarelsene, i den forstand at “like” saker skal bli behandlet mest mulig likt
og med i prinsippet likeartet utfall. Det samme skal gjelde for klager til
utenforstdende instans pé tilsynets saksbehandling og avgjarelser.

Transparens og ansvarlighet i saksbehandling og avgjorelser

I samme gate ligger krav til transparens, dvs. stgrst mulig &penhet og
gjennomsiktighet med hensyn til tilsynets informasjonsgrunnlag for
beslutninger og relevante parters krav til innsyn i beslutningsunderlaget og
avgjarelsesprosessen. Med ansvarlighet eller "accountability” menes her at
tilsynet skal kunne gjores ansvarlig for avgjgrelser og andre forhold ved
virksomheten som strider mot lovbestemmelser, regelverk eller alminnelige
krav til tilsyns- og forvaltningspraksis. Spesielt har konkurransedirektgren
det gverste ansvar i sa henseende og skal derfor kunne avsettes eller ut fra
egen vurdering stille sin plass til disposisjon etter i prinsippet de samme krav
og retningslinjer som gjelder for ledere pa virksomhetsomrader som tilsynet
har befatning med i sitt arbeid.
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o Effektivitet i tilsynets virksomhet og ressursbruk

Tilsynet har krav pa seg til ikke bare & sgrge for samfunnsgkonomisk effektiv
ressursbruk gjennom sin virksomhet og handhevingspraksis, men ogsd med
hensyn til bedriftsgkonomisk effektivitet i sin interne ressursbruk. Dette ble
ikke minst patrengende for oss gjennom prosessen med nedbyggingen av
regionapparatet, som bade var overdimensjonert i forhold til oppgavene til
regionkontorene og tilsynet for gvrig, og ogsd ved at man der ikke i til-
strekkelig grad hadde bygget opp kompetanse i moderne konkurranseanalyse
og handhevingspraksis til at regionkontorene kunne utnyttes effektivt i
tilsynets samlede virksomhet.

Strategi for Konkurransetilsynet

Like etter at jeg hadde tiltradt stillingen, tok jeg opp med ledergruppen spgrs-
malet om & utarbeide en strategisk plan for Konkurransetilsynet for en 3-ars
periode fremover. Dette ble i ikke liten grad mgtte med skepsis og en spgrrende
holdning fra gruppen og de gvrige medarbeiderne i tilsynet i begynnelsen:
trenger en forvaltingsinstans som Konkurransetilsynet en strategiplan; vil man
ikke bare matte forholde seg til de krav som den lgpende saksbehandlingen
stiller til enhver tid og som i betydelig grad bestemmes av forhold utenfor
tilsynets innflytelse og kontroll? For meg var dette en noe uvant problem-
stilling. En strategiplan ber veere et viktig plan- og styringsdokument i enhver
virksomhet; den bidrar til skaffe oversikt over og strukturere komplekset av
oppgaver og funksjoner, til & prioritere mellom disse i henhold til budsjett-
rammer og gkonomi, og ikke minst til & fa tilsynets medarbeidere til 4 “ga i takt”
om a lgse oppgavene pd en mest mulig effektiv mate. Den er ogsa et viktig
instrument med hensyn til 4 pavirke budsjettrammene og arbeidsoppgavene
over tid. Ledergruppens initiale skepsis fortok seg da ogsa raskt og vi fikk i gang
en ganske spennende og interessant prosess i hele organisasjonen med a
utarbeide strategiplanen; en prosess som jeg tror ogsa bidro til 4 sveise sammen
organisasjonen og skape en felles forstaelse for oppgavene som vi sto overfor og
hvordan disse best kunne lgses. Utarbeidelsen av en strategiplan ble for gvrig
lagt merke til i internasjonale, konkurransepolitiske fora der tilsynet mater,
som OECD og EU Kommisjonen, og vi fikk positive tilbakemeldinger derfra pa
dette tiltaket.

Strategiplanen strukturerte tilsynets virksomhet i hovedomréader og trakk opp
noen hovedproblemstillinger innen hvert av disse. Lasrevet fra selve planen,
skal jeg nedenfor trekke frem noen forhold som jeg ansa som viktige og som jeg
engasjerte meg spesielt i giennom tiden min i tilsynet. Dette er for gvrig droftet
mer utferlig i artikkelen min “Oppgaver og utfordringer i konkurranse-
politikken” i det forste nummeret av tilsynets organ Konkurranse, som begynte
akomme uti1998.
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Konkurransepolitikk som politikkomrade

Som nevnt foran, fikk vi med konkurranseloven av 1993 en klarere mal-middel
formulering, med samfunnsgkonomisk effektivitet som mal og konkurranse
som virkemiddel. Dette betinget imidlertid at det ble etablert en klar forstaelse
av disse begrepene i den praktiske utformingen og gjennomfaringen av konkur-
ransepolitikken, bade internt i tilsynet og eksternt overfor andre myndighets-
instanser, brukere og samfunnet for gvrig.

Det ble sagt av medarbeidere i tilsynet, kanskje litt pa spek, at kapittel 8 om
samfunnsgkonomisk effektivitet i Konkurranselovutvalgets innstilling var det
mest leste kapittelet i hele innstillingen, spesielt av juristene og andre, men
ogsa av gkonomene, for 4 fa en operasjonell forstaelse av begrepet. Dette gjaldt
sé vel bruken av det samfunnsgkonomiske overskudd som effektivitetsmal, og
malingen av dette i empirisk henseende for praktiske analyseformal, og ikke
minst for dekomponeringen av det samfunnsgkonomiske effektivitetsbegrepet
i delbegreper og —mal. Selv brukte jeg ofte i fagseminarer mwv. folgende figur
med tilhgrende dekomponering i delbegreper for pa en enkel mate & illustrere
dette i forhold til ”ytterpunktene” frikonkurranse og monopol i markeds-
spekteret. En slik dekomponering vil kunne veere aktuelt, for eksempel i
forbindelse ved analyse av fusjonssaker:

« Statisk effektivitet (kort sikt)

- Teknisk eller produksjonsmessig effektivitet (bringe enhetskostnadene
gjennom intern rasjonalisering ned til beste tekniske praksis for et hvert
produksjonsomfang, gitt ved langtidsenhetskostnadskurven LEK).

- Allokeringsmessig effektivitet (tap av konsumentoverskudd ved mono-
polisering; arealet CDF).

- X-ineffektivitet (skifte LEKx kurven ned til LEK, for eksempel for
tidligere monopolforetak i regulerte naeringer).

- Kostnader ved produksjon i skala lavere enn minste effektive skala, gitt
ved Xmin; skalafordeler ved a gke produksjonsomfanget, for eksempel
gjennom fusjonering.

« Dynamisk effektivitet (lang sikt). (Skift nedover av LEK-kurven og eventuelt
endringer i formen pa denne ved teknologisk utvikling m.m., og skift i etter-
sporselskurven ved endringer i etterspgrselsforhold og konsument-
preferanser).

» Uproduktiv profittsgking ("rent seeking”). En indikator eller insentiv for slik
profittsgking kan uttrykkes ved sterrelsen pa renprofitten ved monopoli-
sering (arealet ABCF).

Jeg var sterkt opptatt av at Konkurransetilsynets medarbeidere skulle holde et
hoyt faglig kompetanseniva med hensyn til teoretisk og anvendt analysemeto-
dikk for konkurranseanalyse, gkonomisk og juridisk, og at ikke tilsynet skulle

127



Pns‘

UK
NE
|
|
| e
i e Xs Mengde

kunne bli “tatt” av motparter eller andre, for eksempel forskere, for feil eller
svakheter i analysearbeidet eller lovanvendelsen i konkrete saker og saks-
avgjarelser. Det var ogsa et sporsmal om tilsynets tilnseermingsmaéte og meto-
dikk i analysearbeidet hadde utviklet seg i takt med ny teori og kunnskap pa
omradet, eller om det kunne veaere behov for nye perspektiver og innfallsvinkler
til analysen.

Dette var bakgrunnen for at jeg tok initiativ til & fa opprettet en prosjektgruppe
eller ekspertutvalg med fremtredende gkonomer og jurister til & se neermere pa
metodiske tilneermingsmaéater i konkurranseanalysen. Utvalget ble ledet av
professor Victor D. Norman, NHH, og besto for agvrig av professor Nils-Henrik
Mpgrch von der Fehr, UiO, professor Torger Reve, SNF/NHH og advokat Anders
Chr. Ryssdal, Wiersholm. Det avga sin rapport i 1998, med tittelen: Ikke for a
vinne? Analyse av konkurranseforhold og konkurransepolitikk, SNF rapport
8/98. Hovedsynspunktet til utvalget var i konkurransepolitikken & legge til rette
for det som ble benevnt insitamentsbasert konkurranseanalyse, med et skifte
av fokus mer i retning av 4 forsta og analysere insitamenter til konkurranse for
markedsaktgrene og i mindre grad vektlegge markedsstrukturelle forhold, for
eksempel i forhold til struktur-adferd-resultat (SAR) tradisjonen eller para-
digmet.

Rapporten fra ekspertutvalget dannet et viktig utgangspunkt for den andre
internasjonale konferansen som Konkurransetilsynet, med gkonomisk stgtte
fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet, arrangerte i 1998 i Oslo (den
forste ble avholdt i 1996; se nedenfor), og som nettopp var viet til analyse av
konkurranseforhold og -politikk. Konferansebidragene er utgitt i boken Einar
Hope og Morten Berg (eds): Competition policy analysis, Routledge Studies in
the Modern World Economy, 2000. Bade rapporten og boken inneholder mye
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interessant og nyttig kunnskap om tilnsermingsmater til konkurranseanalyse
og utformingen av konkurransepolitikk, men spersmalet er likevel om de har
fatt den innvirkning pé det praktiske plan som de, etter min mening, hadde
fortjent.

Et annet sporsmaél som jeg var opptatt av i tilknytning til Konkurransetilsynets
virksomhet og handhevingspraksis, og i den mer generelle samfunnsdebatten om
konkurransepolitikken pa den tiden, er hvor gar grensene for konkurranse som et
hensiktsmessig og effektivt gkonomisk-politisk virkemiddel? Det hadde vel
tidligere dannet seg, med rette eller urette, et bilde i den alminnelige opinion om
at tilsynet sto som en sterk talsmann for markeds- og konkurranseorientering i
gkonomien over et bredt felt og at effektivitetsproblemene i gkonomien kunne
lgses i overveiende grad ved & legge til rette for konkurranse. Bade som et generelt
utgangspunkt, og spesielt ved at vi pa den tiden sto midt oppe i en omfattende
debatt om avregulering og konkurranseorientering av regulerte sektorer med
naturlig monopolinnslag, som for eksempel telekommunikasjoner, elektrisk kraft
og transport, og andre sektorer som helse og media, var det behov for a nyansere
dette bildet. I den forbindelse var det viktig & skape forstéelse for arsaker til
markedssvikt (kollektive goder, eksterne virkninger, markedsimperfeksjoner,
ufullkommen informasjon, usikkerhet m.m.) under konkrete omstendigheter, og
konkurransemessige implikasjoner av slik markedsvikt. En annen form for
”svikt”, konkurransesvikt eller reguleringssvikt, vil kunne ligge pa det konkur-
ransepolitiske plan, ved at Konkurransetilsynet ikke har kompetanse eller
ressurser, eller ikke far anledning av politiske grunner, til & handheve konkur-
ransepolitikken tilstrekkelig effektivt. I foredrag, seminarinnlegg, paneldebatter
m.m. kom jeg gjennomgaende til & diskutere i minst like hgy grad markedssvikt og
konkurransesvikt som problemstillinger i konkurransepolitikken, enn markeder
der vilkarene for velfungerende, effektiv konkurranse er til stede i rimelig grad i
utgangspunktet. Etter & ha konsultert dagboken min, holdt jeg over 80 slike
foredrag og innlegg, pa konferanser og mgter i inn- og utland, bare i 1997.

A sette konkurranse og konkurransepolitikk under debatt, og skape bedre
forstdelse for og oppmerksomhet rundt konkurransepolitikk som politikk-
omrade overfor den brede allmennhet, var bakgrunnen for & initiere oppret-
telsen av kvartalsskriftet Konkurranse, som kom ut med sitt forste nummer i
mars 1998. Etter to arganger besluttet tilsynet, etter at jeg hadde fratradt, &
legge ned skriftet i den formen det opprinnelig hadde. Det er uten tvil en
krevende oppgave for et tilsyn a utgi et slikt skrift og det er mulig at tiltaket ikke
var opprettholdbart, men samtidig tror jeg det generelt sett er viktig & avsette
tid, ressurser og kompetanse innad i organisasjonen til & formidle kunnskap,
innsikt og synspunkter om tilsynets faglige virksomhet, 4 skape apenhet om
virksomheten i sterst mulig grad, og & invitere til en dialog om konkurranse-
politiske sporsmal pa en dertil egnet mate. Jeg tror ogsa at dette vil ha en
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disiplinerende, kompetansehevende og profilerende effekt pa hele organisa-
sjonen. Nar jeg blar igjennom de numrene av Konkurranse som kom ut, er jeg
faktisk litt imponert og stolt over hva vi innholdsmessig fikk til med dette
organet i den kort tiden det eksisterte og hvordan medarbeiderne engasjerte seg
i oppgavene. Vi fikk vel ikke i min tid nei en eneste gang fra noen av dem vi
forespurte om a bidra, verken fra internt eller eksternt hold.

Forholdet mellom konkurranse- og reguleringspolitikk

Som nevnt pagikk det en omfattende debatt i min tid i tilsynet om avregulering
og konkurranseorientering av tidligere strengt regulerte sektorer og sektorer
med sterkt innslag av offentlig drift og eierforhold. Dette var dels infra-
struktursektorer karakterisert ved naturlig monopol som en del av virksom-
heten, som kraft, telekommunikasjoner og jernbane, og dels sektorer med
annen bakgrunn og vilkar for regulering, som helse og media.

Det var to hovedsparsmal vi var opptatt av i Konkurransetilsynet i forbindelse
med disse problemstillingene, den ene pa det faglig-analytiske plan og den
andre péa det organisatoriske, i betydningen av hvordan man skal kunne sikre en
god ansvars- og oppgavefordeling mellom Konkurransetilsynet pa den ene
siden og andre sektorspesifikke reguleringsenheter pa den annen.

Nar det gjaldt det forste sporsmaélet, var oppgaven dels & vurdere hvordan man
best kunne organisere for konkurranse, for eksempel ved & skille ut konkur-
ransevirksomhet som kunne markedsbaseres fra naturlig monopolvirksomhet
som maétte reguleres, i infrastruktursektorer som kraftforsyning mv. Dels var
oppgaven, i samarbeid med andre reguleringsmyndigheter, & bidra til & utforme
reguleringsmekanismer og incentivordninger for regulering av naturlig monopol-
virksomhet m.m., med “gode” effektivitetsegenskaper. En tredje oppgave var
gjennom formidling og dialog i den offentlige debatt & bidra til & skape forstaelse
for muligheter og begrensinger ved a liberalisere og legge til rette for konkurranse
i disse formene for neeringsvirksomhet. Jeg sd det som viktig oppgave for
Konkurransetilsynet 4 engasjere seg aktivt i disse problemstillingene, igjen ved a
trekke pa det betydelige kunnskapsgrunnlaget som foreld i den teoretiske og
anvendte reguleringslitteraturen, vidt definert, i praktisk utforming av
reguleringsmekanismer, og ogsa ved at man ved (insitamentsbaserte) regu-
leringsmekanismer jo i betydelig grad “kopierer” insitamenter og egenskaper fra
konkurransevirksomhet. Men ogsa her igjen melder spgrsmalet seg: hvor gar
grensene for 4 bruke konkurranse og konkurranseorientering som hensikts-
messige virkemidler overfor naeringsvirksomhet av denne art?

Ansvars- og oppgavefordelingen mellom Konkurransetilsynet og naerings-
spesifikke reguleringsinstanser med overlappende ansvar og kompetanse i

handhevingen pa vedkommendes omrade, ved avregulering og liberalisering,
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opptok meg sterkt. Det ble tatt initiativ til og lagt ned et stort arbeid fra tilsynet
med & avklare disse forholdene overfor andre instanser som Kredittilsynet,
Post- og teletilsynet, Norges Vassdrags- og Energidirektorat, m.fl. Klargjorin-
gen fant sted ved at det ble fremforhandlet skriftlige avtaler mellom Konkur-
ransetilsynet og disse instansene om hvordan ansvars- og oppgavefordelingen
skulle veere, og hvordan man skulle samarbeide og konsultere hverandre gjen-
sidig om alle forhold som kunne veere av betydning for en effektiv saks-
behandling og beslutningsprosess i konkrete saker. Denne ordningen synes alt i
alt 4 ha fungert rimelig godt. Det var ogsa en interessant og leererik oppgave a ga
inn i en lgsningsorientert dialog med andre myndighetsorganer pa denne
maten. Samtidig har det slatt meg hvor sterk revirtenkingen er innenfor dette
systemet og hvor vanskelig det kan vaere & endre pd hevdvunnen praksis for
sektorregulering ved sterkere konkurranseorientering pa disse omradene.3

Et annet sett av problemstillinger som kom opp i tilknyting til debatten om
liberalisering og avregulering av regulerte sektorer, var spgrsmaélet om hvilken
betydning eierskap generelt, og offentlig eierskap spesielt, vil kunne ha for
konkurranseforholdene i markedene. I mange av disse sektorene var det et
sterkt innslag av offentlig eierskap i Norge og privatisering ble overhodet ikke
ansett politisk som gnskelig eller ngdvendig. Dette kunne veere ganske
vanskelige og gmtalige sparsmal a ta opp for tilsynet, ved at det jo knyttet seg
sterke politiske interesser og synspunkter til dem, men ikke desto mindre var
problemstillingene viktige i konkurransesammenheng. Dette gjaldt sa vel
generelt i konkurransepolitikken som i relasjon til konkrete saksforhold, som
for eksempel for konkurransen péa teleomréadet. Vi ansa disse spgrsméalene som
sé vidt viktige at vi viet et nummer av Konkurranse til i hovedsak & drafte
konkurransemessige forhold ved eierskap.*

Internasjonale forhold

Det pagikk en rivende utvikling med internasjonalisering av markedene pa den
tiden og markedsintegrasjonen innen EU skjot fart. Derved matte internasjo-
nale aspekter ved konkurranseregler og konkurransepolitikk ved grenseover-
skridende virksomhet tillegges stor vekt i Konkurransetilsynets virksomhet.

Konkurranselovgivningen i Norge var lagt opp etter to spor, nemlig konkurranse-
loven av 1993 og konkurransereglene i E@S-avtalen av 1992. Det siste innebar bl.a.

3 Jeg har draftet forholdet mellom konkurranseregulering og sektorregulering, og oppgavefordelingen mellom myndighets-
instanser, i flere ssmmenhenger; se bl.a. Einar Hope and Helle Thorsen: "EC Competition Law: Competition issues with regard

to sector-specific competition”. Fordham Law Review, 1997. Einar Hope: ”"Nettintegrasjon — implikasjoner for konkurranse- og
reguleringspolitikk”, i Helge Godg (red): IKT - etter dotcom-boblen, Gyldendal, 2003. Einar Hope: ”Competition policy and sector-
specific economic media regulation: and never the twain shall meet?”, i Paul Seabright and Jiirgen von Hagen (eds): The Economic
Regulation of Broadcasting Markets: Evolving Technology and Challenges for Policy, Cambridge University Press, 2007.

* Konkurranse, nr. 31998.
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at tilsynet ble invitert til & delta pa mgter i konkurransedirektoratet i EU i Bryssel,
den gangen ledet av Alexander Schaub. Det var ogsa regelmessige mgter med ESA.
Det var med ikke liten spenning at jeg forste gang matte opp til konkurranse-
direktoratets mgater, der representanter for alle de nasjonale konkurranse-
myndighetene i EU deltok. Mgtene ble ledet pa en effektiv og inkluderende mate
av Alexander Schaub, men det skal ikke stikkes under en stol at det var med en
seeregen folelse at vi som norske representanter ble satt nederst ved bordet for oss
selv, sammen med Island, og der ordet pa vare vegne i all hovedsak ble fort av
representanten fra ESA. Nar det er sagt, folte jeg likevel at vi gjennomgaende ble
betraktet som fullverdige medlemmer, bade av konkurransedirektoratet og med-
lemmene av de nasjonale konkurransemyndighetene. Nar det var hensiktsmessig,
forsgkte vi av og til & lene oss mot representantene for de danske, finske eller
svenske konkurransemyndighetene for bedre a fa frem vare synspunkter i
konkrete saksforhold, eller fa til en felles nordisk opptreden, men det skjedde
likevel ikke sé ofte i min tid. P4 det faglig-administrative planet hadde vi hele tiden
god kontakt med staben i konkurransedirektoratet og kunne gi innspill til
konkurransefaglige og -politiske problemstillinger som ble tatt opp der.

Det andre forumet for internasjonal kontakt var Competition Law and Policy
Committee (CLP) i OECD. Mgtene der ble ledet pa en utmerket mate av
Frédéric Jenny, som jeg kjente fra tidligere faglig I0-kontakt. Jeg hadde store
forventinger til 4 mgte i OECD, som jeg betraktet som en organisasjon med haoy
faglig kompetanse og kvalitet i sitt arbeid, ut fra med mitt tidligere kjennskap til
den, forst og fremst gjennom dens faglige publikasjoner. Forventingene ble i
noen grad oppfylt, men mgtene i CLP-komitéen ble likevel etter min oppfatning
altfor mye preget av fremleggelse av mer eller mindre velbegrunnede eller
gjennomarbeidede notater og forslag fra medlemslandenes representanter om
ulike temaer, og forsgk pa & komme frem til en rimelig grad av konsensus i
komiteen omkring disse. Debattene kom ogsa til a bli altfor sterkt preget av
USAs synspunkter og innspill, etter min mening, og der amerikanerne ofte
kunne innta noksa steile og egenradige holdninger. Jeg ville heller ha
foretrukket en arbeidsform der CLP hadde fatt utarbeidet grundige ekspert-
utredninger pa forhénd, som bakgrunn for drgftingene i komiteen. Likevel ville
jeg nok ha kommet til a4 engasjere meg sterkere i CLP-arbeidet over tid enn
tilfellet ble, dels pa grunn av omstendigheter i tilsynet (se nedenfor) og at jeg
kom til & slutte i tilsynet for &remélsperioden min utlap.

Internasjonale forhold ved konkurranse og konkurransepolitikk var for gvrig
temaet for den forste internasjonale konferansen som Konkurransetilsynet
arrangerte pa Holmenkollen i 1996; naermere bestemt om forholdet mellom
handelspolitikk og konkurransepolitikk i en internasjonal kontekst. Bidragene
fra konferansen er dokumentert i boken Einar Hope and Per Maleng (eds):
Competition and Trade Policies. Coherence or Conflict?, Routledge Studies in the
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Modern World Economy, 1998. Konferansen trakk stor deltakelse fra konkur-
ransemyndigheter og andre institusjoner i mange land. Det var alt i alt en
imponerende samling av bidragsytere til konferansen, i en god blanding av frem-
tredende akademikere og representanter fra konkurransemyndigheter m.v., med
EU-kommiseer Karel van Miert i spissen. Uten faglig og skonomisk statte fra vart
departement AAD, ville det ikke ha veert mulig & avholde et slikt arrangement.
Konferansen resulterte bl.a. i at jeg etterpa fikk mange invitasjoner til foredrag og
mgter om konkurransemessige og —politiske problemstillinger i en rekke land.

Ledelsesmessige og administrative forhold

Min ledelsesmessige og administrative bakgrunn var tidligere hovedsakelig fra
akademisk virksomhet og forskningsinstitusjoner, og det & lede en forvaltings-
institusjon som Konkurransetilsynet var derfor en ny erfaring og opplevelse for
meg. Det er ikke for meg & vurdere narmere hvordan dette forlgp, men jeg vil
trekke frem noen forhold som bad péa spesielle utfordringer, pa godt og vondt, i
sd henseende

Avviklingen av regionapparatet

Konkurransetilsynet var pa den tiden organisert i et hovedkontor og syv region-
kontorer, med nesten like mange medarbeidere ansatt pa regionkontorene som
pa hovedkontoret. Som nevnt foran, var behovet for regionkontorer ikke til
stede i samme grad som tidligere, ved at tilsyns- og hdndhevingsoppgavene til
tilsynet hadde endret karakter gjennom utviklingen i konkurranseforholdene
og konkurransepolitikken fra den tidligere Prisloven, mens kompetansen til
regionkontorene ikke hadde blitt oppjustert i tilstrekkelig grad i takt med dette.
I samrad med departementet ble det derfor tatt initiativ til & bygge ned, og i
siste instans, helt avvikle regionapparatet.

Det ble lagt ned mye tid og ressurser i dette arbeidet. Jeg engasjerte meg selv en
god del i dette; jeg reiste rundt jevnlig til distriktskontorene og hadde mange
mater og deltok i forhandlinger m.m. Vi utarbeidet ogsa alternative modeller for
organisering av virksomheten, der regionapparatet kunne opprettholdes i noen
grad som avdelinger innen en desentralisert, men fullt integrert, organisasjons-
modell. Alt dette arbeidet resulterte i at vi fikk lagt det lille regionkontoret pa
Hamar og fikk redusert bemanningen der med en halv stilling, ved at de gvrige ble
flyttet over til hovedkontorer i Oslo, av de totalt ca 70 medarbeiderne i region-
apparatet. Nar vi ikke kom lenger i denne prosessen, var arsaken at det ikke var
politisk vilje eller handlekraft pa den tiden til & foreta en nedbemanning av denne
delen av tilsynet, med sterk mobilisering av arbeidstakerorganisasjoner, media,
m.m. pa regionalt hold som en del av prosessen.

Et par ar etter at jeg sluttet i tilsynet, ble hele regionapparatet avviklet og
ansatte sagt opp. Dette medfarte i forbausende liten grad offentlig debatt eller

133



medieomtale; knapt noen i det hele tatt. Sett pa bakgrunn av den tidligere
behandlingen av saken, og ikke minst pa bakgrunn av det voldsomme engasje-
mentet og oppstyret som utflyttingen av statsinstitusjoner fra Oslo skapte noen
ar senere, er dette enda mer forbausende. Det var utvilsomt godt politisk
handverk som ble utvist i forbindelse med nedleggingen av regionapparatet,
men var det god forvaltningsskikk og personalpolitisk handtering?

Inneklimasaken

Jeg kommer for alltid til 8 huske soppen aspergillus niger! Det var nemlig denne
soppen som i utgangspunktet forarsaket den vanskelige inneklimasaken, som
ble kastet over oss i tilsynet. Det forte til at noen medarbeidere ble direkte syke,
mens andre fglte seg mistilpasset og usikre overfor virkningene av inneklimaet
pa deres helse pa kort og lang sikt. Inneklimaet ble i det hele det store emnet i
hele etaten for samtale, engasjement og arbeid med a finne lgsninger.

Jeg unner ingen, verken ansatte eller ledere, & fa en inneklimasak i fanget pa
seg, i hvert fall ikke av det omfang som saken fikk i tilsynet. Det er sa mange
sporsmal som melder seg i en slik sak; hva er arsaken til problemet, er det kun
det fysiske inneklimaet eller er det andre, bakenforliggende arsaker; hvordan
skal man som leder forholde seg til en sak som dette; hvordan skal man forholde
seg til de mange og til dels motstridende informasjoner og rad som man far fra
faglig, medisinsk og psykososialt hold m.m. hvordan skal man klare a
dimensjonere inneklimasaken pa en fornuftig mate i forhold til tilsynets
“reguleere” virksomhet; og ikke minst: hvordan skal man ta vare pa de ansatte pa
best mulig méate og deres rettigheter og krav pa oppfolging?

Som leder var saken sterkt belastende. Jeg valgte & ga aktivt inn i den pa ulike
mater, bade direkte i relasjon til enkeltmedarbeidere og med & initiere ekspert-
utredninger om arsaksforhold og lgsningsmetoder, m.m. Vi skaffet ogsa nye lokaler
i neerheten for noen ansatte og foretok gjennomgang og utbedringer av eksister-
ende lokaler. Samtidig sto vi midt oppe i meget interessante og krevende oppgaver
for tilsynet av konkurransepolitisk og handhevingsmessig art, der bla. viktige
forhold ved strategiplanen skulle iverksettes og ivaretas. Det er ingen tvil om at
inneklimasaken la en alvorlig demper pa dette arbeidet, bade for min egen del og
ogsa ved at innsatsen og konsentrasjonen om disse oppgavene fra staben for gvrig
ble pavirket av disse forhold. Skulle jeg ha brukt mindre tid og engasjement pa
inneklimasaken i forhold til disse oppgavene og skulle vi ha tilnsermet oss til hele
komplekset om inneklimasaken pa en annen mate? Dette er spgrsmal som jeg ofte
har stilt megi ettertid, uten 4 komme frem til klare svar for meg selv pa alt dette.

Konkurransetilsynets uavhengighet
Konkurransetilsynets grad av selvstendighet i saksvurdering og avgjgrelses-

myndighet, og uavhengighet i relasjon til politisk pavirkning i utgvelsen av
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konkurransepolitikken, var problemstillinger som vi i noen grad hadde draftet i
Konkurranselovutvalget, bl.a. i spgrsmalet om hvordan klageordningen pa ved-
tak av tilsynet burde utformes. Bade pa generelt grunnlag og ved min bakgrunn
fra akademia, var jeg opptatt av at tilsynet i prinsippet skulle kunne ha en hoy
grad av uavhengighet i handhevingsmessig og konkurransepolitisk henseende,
naturligvis innenfor lover og regelverk, og at takhgyden for konkurranse-
politiske initiativ og ytringer skulle veere hgy. Min forgjenger, Egil Bakke, hadde
da ogsad veert en aktiv og engasjert aktor og debattant, ogsd om skonomisk-
politiske forhold som 14 utenfor konkurransepolitikken i streng forstand. La
meg knytte et par bemerkninger til disse problemstillingene, dels pa bakgrunn
av konkrete forhold eller episoder fra min tid i tilsynet.

Ett sett av problemstillinger knytter seg til tilsynets uavhengighet og avgjgrel-
sesmyndighet i konkrete konkurransesaker, for eksempel oppkjops- eller
fusjonssaker. I slike saker kan det dreie seg om store gkonomiske verdier og
interesser knyttet til sakene, og der er derfor naturlig at involverte parter
forsgker a4 benytte sine pavirkningsmuligheter i prosessen, bade overfor
tilsynet under selve saksbehandlingen, men ikke minst overfor kontakter i det
politiske systemet som man tror kan pavirke utfallet av tilsynets avgjorelse.
Slike forsgk pa pavirkning var imidlertid ikke begrenset til de forholdsvis store
fusjonsakene, men kunne ogsa forekomme i forbindelse med sma enkeltsaker.
Spesielt ble jeg slatt av hvor gode kontakter til de politiske systemet offentlig
eide foretak syntes & ha og hvordan representanter for disse nokséa direkte og
uhemmet kunne spille pa disse kontaktene for 4 pavirke tilsynets beslutninger.
Strategien kunne ofte veere a gi uttrykk for at man umiddelbart ville benytte seg
av klageadgangen til overliggende myndighet (departementet) pa tilsynets
vedtak, hvis man ikke nadde frem direkte overfor tilsynet med sin argu-
mentasjon. Forekomsten av ESA virket uten tvil dempende p& denne formen
for pavirkning, bade direkte i relasjon til tilsynet og ogsa i forhold til pavirkning
overfor departementet ved en eventuell klagebehandling av saken. Nar det
gjelder klageordningen, tor det veere kjent, bade fra Konkurranselovutvalget i
annen sammenheng, at jeg har gjort meg til talsmann for en ordning med
uavhengig oppnevnt klageinstans og ikke med klage til overordnet departement.

”Frimodige” ytringer om konkurransepolitikken er ikke alltid like velkomne péa
alle hold og i hvert fall i ett tilfelle brente det bokstavelig talt et blatt lys for
konkurransedirektgren! Bakgrunnen var at vi skulle avholde det arlige kontakt-
mgtet for de nordiske konkurransemyndighetene, som det denne gangen var
tilsynets tur & arrangere. Mgtet ble holdt i Oslo tidlig pa hosten i 1995, altsé bare
vel et halvt ar etter at jeg hadde tiltradt stillingen. Mgtet var meget interessant og
jeg tror Konkurransetilsynet kom godt fra arrangementet, bade faglig og sosialt.

Etter mgtet brakte journalist Trond @grim i Dagens Naeringsliv noen av de
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nordiske konkurransedirektgrene sammen til et intervju om konkurranse-
sporsmal, og der jeg bl.a. fikk et spgrsméal om hvordan jeg vurderte Gassfor-
handlingsutvalget (GFU) fra en konkurransemessig synsvinkel. Jeg svarte da at
GFU matte veere a betrakte som en monopolordning for salget av norsk gass til
kontinentet, at den kunne ha sine klare gkonomiske fordeler for Norge som
eksportar av olje og gass, men at ordningen neppe som sadan ville veere opprett-
holdbar pa lengre sikt fra et internasjonalt konkurransepolitisk synspunkt; les
EU. Dette skapte gyensynlig sterke reaksjoner umiddelbart, bade pa politisk
hold og pa embetsmannsplanet i Olje- og energidepartementet. Budskapet var
klart og entydig: nd matte konkurransedirektgren forsta at han ikke lenger
kunne uttale seg som saker og ting som uavhengig forsker, men som ansvarlig
leder av en forvaltningsetat som Konkurransetilsynet!

Man gnsket tydeligvis likevel ikke politisk oppstuss om saken, men valgte i
forste omgang a4 handtere den pa embetsmannsplan mellom OED og AAD.
Departementsraden i AAD, sammen med ekspedisjonssjefen for Konkurranse-
avdelingen i departementet, kalte meg inn til oppklaringsmgte og etter det gikk
vi sammen over til OED til mgte med departementsraden og et par av hans
embetsmenn der. P4 departementsradens skrivebord sto det en lampe som avga
et underlig blatt lys og det var da jeg forst forsto at det kanskje ogsé brente et
blatt lys for konkurransedirektgren! Budskapet fra OED var klart og entydig:
Norge som oljenasjon kunne ikke skyte seg selv i foten gjennom irrelevante og
ubegrunnede uttalelser om konkurransemessige forhold i en viktig sak for
landet. Dette var jo sterk kost, og jeg vurderte et gyeblikk der og da om jeg skulle
ta konsekvensen av det hele og stille stillingen min til disposisjon, ut fra hva jeg
betraktet som en overreaksjon og et forsgk pa a kneble tilsynets soleklare rett til
a4 kommentere et viktig konkurransepolitisk spegrsméal av stor prinsipiell
rekkevidde. Dette ville for gvrig veere i trad med min prinsipielle holdning til en
slik problemstilling, som jeg har gitt uttrykk for tidligere. Det var likevel ikke
grunnlag for a foreta et sa vidt drastisk skritt, bl.a. ved at representantene fra
eget departement ga oppbakking ved & nyansere saken fra et konkurranse-
politisk synspunkt, og mgtet endte egentlig i fred og fordragelighet.

Etter at jeg hadde sluttet i tilsynet, kom GFU-saken opp igjen ved at EU
Kommisjonen hevdet at ordingen med sentralisert gassalg fra Norge var i strid
med EUs konkurranseregler og métte derfor oppheves. Kommisjonen utforte
ogsa en ransaking ("dawn raid”) i de norske oljeselskapene pa den tiden. Etter
en runde med omfattende argumentasjon for ordningen fra norsk side overfor
EU, der man ikke nadde frem, ble ordningen opphevet og erstattet med en
ordning med individuelt, selskapsbasert salg. Jeg ble invitert inn av OED som
radgiver for departementet i saken og deltok i den forbindelse i mgter med
oljeselskapene om den nye ordningen. Der ble jeg ganske imponert over OEDs
handtering av sakskomplekset og fastheten som departementet viste overfor
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alle forsgk fra selskapenes side pa a posisjonere seg pa en fordelaktig méte i
konkurransemessig henseende under ordningen.

Sluttmerknad

Tiden i Konkurransetilsynet var meget interessant og leererik, og en erfaring,
bade i faglig og ledelsesmessig henseende, som jeg ikke ville ha vert foruten.
Den ga meg innsyn i politiske prosesser og hvordan man ma veere innstilt pa a
foreta modifikasjoner og tilpasninger i ideelle tilneermingsmaéter og tanke-
skjemaer, nar man blir stilt overfor den “harde” virkelighet. Samtidig er det
viktig &4 holde den faglige, analytiske fanen hoyt og heve den i takt med endrede
forhold i det omgivende system som tilsynet ma forholde seg til og nye krav til
utformingen og handhevingen av konkurransepolitikken. Jeg haper at jeg var
med pa a gi et lite bidrag til dette.

Det var i og for seg beklagelig at jeg kom til & slutte i tilsynet i en fase der noen
ting begynte a falle pa plass og vi begynte & se resultater av initiativ som vi
hadde tatt tidligere. Men det er ikke alltid at man helt kan velge fritt i sa
henseende. Tilbudet fra NHH om et professorat innen et av mine fagomrader
(energigkonomi) og dertil et omrdde med mange interessante oppgaver &
arbeide med gjennom de siste drene av mitt yrkesaktive liv, samt & kunne
komme tilbake til akademia og min moderinstitusjon, var det vanskelig a si nei
til. Jeg folger i alle fall interessert med i Konkurransetilsynets virksomhet og er
ogsa opptatt av konkurransefaglige problemstillinger, spesielt i skjeeringsfeltet
mellom energivirksomhet og konkurransepolitikk. Et annet interesseomrade er
konkurransemessige problemstillinger av mer langsiktig art, knyttet bl.a. til
dynamisk konkurranse og dynamiske effektivitetsvurderinger i konkurranse-
politikken, og hvordan markeder kan tilrettelegges under ulike former for
markedssvikt for & sikre optimale investeringer i ny kapasitet.5

5Se bl.a. Kare Petter Hagen og Einar Hope: “Konkurranse og konkurransepolitikk i innovative neeringer”, @konomisk Forum,
nr. 3, 2007. Einar Hope and Frode Skjeret: State-of-the-art research: Optimal investment in marked-based electric power
systems, SNF Working Paper No. 06/08.
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II. Kraftmarkedsanalyse og nettregulering

Den norske kraftmarkedsreformen: Bakgrunn og opplegg’

* Jan Moen og Sverre Sivertsen (red): Et kraftmarked blir til. Ert tilbakeblikk pd den norske
kraftmarkedsreformen, NVE 2007.

Innledning

Formalet med dette notatet er kort & redegjore for det forberedende arbeidet
med den norske kraftmarkedsreformen, som ledet opp til energiloven av 1990,
med hovedvekt pa det analytiske grunnlaget for reformen. Jeg vil i hovedsak
begrense meg til det utredningsarbeidet som ble utfart ved Senter for anvendt
forskning (SATF) ved Norges Handelshgyskole.

Det analytiske grunnlaget for den norske kraftmarkedsreformen ble i forste rekke
lagt gjennom forskningsprosjektet “"Effektivisering av kraftmarkedet”, som ble
gjennomfart ved SAF i perioden fra august 1988 til april 1989, etter oppdrag av
Finansdepartementet og Olje- og energidepartementet. Det er naturligvis viktig
at man har en vel gjennomtenkt og mest mulig operasjonell “reformmodell” i
bunnen nar man skal gjennomfore en sd vidt omfattende reorganisering og
omregulering av kraftomsetningen som tilfellet var for vart lands vedkommende.
Samtidig ma det erkjennes at implementeringsfasen i en reform av denne art kan
vere vel si viktig og krevende som analysefasen. Nar den norske kraft-
markedsreformen ble sé vellykket som den faktisk ble, vurdert i ettertid, skyldes
dette ikke minst at man lyktes i & etablere et konstruktivt samarbeid og en
samforstaelse mellom de ulike parter og interessegrupper i saken, med sikte pa a
fa gjennomfoart en konsekvent implementering av reformen.

I mange andre land som har gjennomfort tilsvarende reformer har man ikke i
samme grad fatt til et slikt samarbeid og samforstand mellom partene. Klarest
har dette kanskje kommet til uttrykk i California. Utfallet av reformprosessen
der er spesielt interessant sett i sammenheng med de norske erfaringene, ved at
man i betydelig grad bygget pa den norske markedsmodellen ved reorganiserin-
gen av kraftomsetningen. Med i hovedsak det samme analytiske utgangspunkt
fikk man altsd i det ene tilfellet en alt i alt vellykket kraftmarkedsreform, mens
det samme overhodet ikke kan sies om California-reformen.

Utredningsmandatet

Mandatet for SAF-prosjektet ble av oppdragsgiverne definert noksa vidt og fritt.
Sjelden har vel et mandat og en prosjektbeskrivelse for et forskningsprosjekt om
en sa vidt omfattende sektorreform veert mer generelt og kortfattet formulert!
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Formalet skulle veere: "A analysere mulighetene for & gke effektiviteten i det
eksisterende norske kraftomsetningssystem gjennom & utvikle et markedsbasert
omsetningssystem, med okonomisk rasjonelle aktgrer og med offentlige
reguleringsprinsipper og virkemidler tilpasset de spesielle forhold av teknologisk
og gkonomisk art som matte gjelde for produksjon og omsetning av kraft i et
hydrobasert system”. Malet var med andre ord gkt (samfunnsgkonomisk) effek-
tivitet og midlene markedsbasert kraftomsetning, konkurranse og regulering.

Innenfor denne rammen ble vi som skulle arbeide pa prosjektet stilt fritt til a
utforme et markedsbasert omsetningssystem med temmelig “blanke ark”. Den
eneste substansielle restriksjon som ble lagt var at eierforhold ikke skulle bergres,
slik at oppgaven ville veere & utforme et system under de eksisterende eierforhold,
dvs. med omlag 85 prosent offentlig eierskap for kraftsektoren totalt sett. Dette var
en vesentlig forskjell feks. i forhold til reformprosessen for kraftomsetningen i
Storbritannia, som var blitt pabegynt litt tidligere, der man valgte & privatisere for
man liberaliserte og deregulerte. Ellers ble prosjektet avgrenset til a gjelde driften
av et eksisterende system og altsa ikke optimal kapasitetsekspansjon gjennom
nyinvesteringer. Pa generelt grunnlag fremhevet oppdragsgiver betydningen av
prinsipiell analyse og drgfting, men samtidig med at hensynet til operasjonalitet ble
vektlagt, at fremstillingsformen var pedagogisk og slik at man kunne né ut til
kraftbransjen og andre eksterne brukere med analysen, uten at ungdige kommu-
nikasjonsproblemer oppsto som folge av fagteknisk sprakbruk.1

Analyseopplegget

A omstille en kraftsektor som tradisjonelt hadde veert produksjons- og teknologi-
orientert, strengt regulert og styrt ovenfra som et samlet system til & bli markeds-
og konkurranseorientert innenfor et desentralt beslutningssystem med et mang-
fold akterer, er en ganske omfattende og kompleks oppgave. Na var oppgaven
kanskje enklere i Norge enn i mange andre land ved at man allerede hadde et visst
desentralt kraftsystem med mange beslutningstakere og ikke minst at det var
utviklet markedsordninger som man kunne bygge pa i det nye systemet for
kraftomsetning.. Spesielt gjaldt dette det kortsiktige tilfeldigkraftmarkedet (KTK-
markedet) som hadde eksistert blant kraftprodusentene siden 1972 og dreveti regi

! SAF-prosjektet ble dokumentert i en hovedrapport og ti delrapporter. Se Jorgen Bjgrndalen, Einar Hope, Eivind Tandberg
og Berit Tennbakk: Markedsbasert kraftomsetning i Norge, SAF-rapport nr. 7/ 89. (Hovedrapport). Et sammendragskapittel i
hovedrapporten med de konkrete forslag til utforming av et markedsbasert kraftomsetningssystem er inntatt i Einar Hope:
Studier i markedsbasert kraftomsetning og regulering, Fagbokforlaget, 2000, kap. 6. Se for gvrig Einar Hope: "Kraftmarkedet
slik det var tenkt og slik det ble”, i Balansekunst. Statnett 10 dr. Oslo 2001.

I formidlingsfasen av prosjektet fra mai/juni 1989 og utover holdt undertegnede et femtitalls foredrag og presentasjoner i
ulike fora, hovedsakelig innenfor kraftsektoren, men ogsé i andre sammenhenger. Hovedinnlegg for hele kraftbransjen ble
for eksempel holdt bade pa Energi’89 i Trondheim og Energi’90 i Haugesund, det siste med tittelen: "Energiforsyningens
organisasjon iteori og praksis”. Disse konferansene samlet den gang rundt 450-500 deltakere.
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av Samkjgringen.? Likevel sa vi det som en hovedoppgave i prosjektet a utvikle det
mikrogkonomiske fundament for et markedsbasert omsetningssystem, a klargjore
skillet mellom aktiviteter som kunne markedsbaseres og ikke, og fra dette bygge
opp til et samlet omsetnings- og reguleringssystem for hele naeringen.

En markedsreform kan gjennomfgres skrittvis, der man gjerne forst tar fatt i
det som antas a bidra mest til effektivitetsforbedring og sa gar videre derfra,
eller den kan gjennomfores i en samlet prosess. Som det fremgar av formals-
angivelsen for SAF-prosjektet, var det primeere formal i utvikle et markeds-
basert omsetningssystem med velfungerende kraftmarkeder. I forskergruppen
var vi imidlertid opptatt av & utspenne hele kraftsystemet og anvise hvordan
dette kunne bygges opp for & fa det samlet sett til & fungere best mulig i
effektivitetsmessig henseende. Fra et implementeringssynspunkt 1a det impli-
sitt i dette at reformen ideelt sett burde gjennomfares som en samlet prosess.

Med et mikrogkonomisk utgangspunkt og for pedagogiske formal, ble det
analytiske grunnlaget for markedsreformen illustrert i to prinsippskisser. Figur
1 viser en prinsippskisse for hele kraftomsetningssystemet etter aktiviteter
eller trinn i verdikjeden, fra produksjon til sluttforbruk, med det grunnleggende
skillet mellom markedsaktiviteter og naturlig monopolvirksomhet.

?Det foreligger etter hvert en rekke studier av den norske kraftmarkedsreformen og overgangen fra det tidligere
kraftsystemet. Se f.eks. Lars Thue: Strom og styring. Norsk krafiliberalisme i historisk perspektiv. ad Notam, Gyldendal

1996. To doktoravhandlinger er Per Ingvar Olsen: Transforming economies. The case of the Norwegian electricity reform,
Handelshgyskolen BI, 2000, og Ulf Hammer: Tilrettelegging av krafimarkedet, Cappelen Akademisk Forlag, 1999. En
fremstilling gis ogsé av Lars Thue og Harald Rinde: Samarbeidets kraft. Elforsyning og bransjeorganisering 1901-2001, Energi
Forlag 2001, kap 12. Se ogsa Hope (2000).
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Figur 2 viser en prinsippskisse for aggregering fra mikroenheter til markeder
og videre til et samlet kraftomsetningssystem, omgitt av offentlige regulerings-
og styringsordninger for a fa det hele til & virke effektivt. For hvert niva er angitt
noen problemstillinger som man ma ta stilling til i analysen og i implemen-
teringen; for eksempel: Kan man uten videre legge til grunn at offentlig eide
kraftforetak oppforer seg som rasjonelle markedsaktgrer i enhver henseende,
med overskuddsmaksimering som mal, slik teorien forutsetter? Hva er i tilfelle
konsekvensene for kraftmarkedenes funksjonsmate og med hensyn til malet
om effektivitet av at de ikke gjor det? Listen over slike problemstillinger kan
gjores langt lengre enn antydet i skissen. Dette skulle illustrere hvor kompleks
en markedsreform av denne art egentlig er og hvor lett det er kan vaere a trakke
feil sa vel i analysefasen som i det praktiske implementeringsarbeidet.

Figur 2 Kraftomsetningssystemet etter organisasjonsniva og aktgrer

Niva Aktgrer Problemstillinger Prinsipper
Mikro- Produsenter Mal Starrelse
enheter Nettselskaper Organisasjonsform Eierforhold
Distribusjonsverk Styringsprinsipper Finansiering
Sluttforbrukere Regnskapsprinsipper
Meglere, Tradere Informasjonssystemer
Andre
Marked Tilbydere Aktgrer Etableringsvilkar
Etterspgrrere/ Konkurranseformer Produktdifferensiering
Konsumenter Prisdannelse Integrasjonsgrad
Omsetningsorganer Markedsklarering Markedsfaring
Meglere Kontraktsformer Konkurransepolitikk
«Spekulanter» Overfgringstariffer og —
Nettselskaper prinsipper
Reguleringsmyndigheter
System Nettselskap/Statnett Koordinering Informasjon
Omsetningsorgan Kontroll Leveringssikkerhet
NVE Systemplanlegging
Eksport/ |Tilbydere Omsetningsordninger,
Import Ettersporrere markeder
Nettselskaper Priser
Reguleringsmyndigheter | Utviklingsprinsipper
Nettorganisering
Reguleringsprinsipper
Politisk Stortinget Mal
NOE Virkemidler
NVE/Konkurransetilsynet | Reguleringer,
EnFo konsesjonsordninger
Statkraft/Statnett Styringsprinsipper
Fylkeskommunale Beskatningsprinsipper
Kommunale EdS
Andre
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Forslaget til kraftomsetningssystem

Hovedelementene i forskergruppens tilradinger for organisering av et effektivt
omsetningssystem for kraft ble presentert i fem sékalte “scenarier” for markeds-
basert kraftomsetning i Norge:

» Etablering av kraftmarkeder

* Opprettelse av nettselskap — Transkraft A/S

* Omorganisering av distribusjonsverkene

* Omdefinering av Statkrafts rolle i kraftomsetningen
» Regulering og politisk styring

Etablering av kraftmarkeder

Med utgangspunkt i den etablerte kraftomsetningen for tilfeldigkraft gjennom
Samkjaringen, var det forst og fremst viktig 4 fa apnet opp markedene ved a
bringe ettersporselssiden eksplitt inn og & utspenne markedssettet til & omfatte
organiserte markeder for handtering av: a) fysisk (spot)omsetning, b) risiko-
avdekning og c) kortsiktig kapasitetstilpasning mellom henholdsvis planlagt og
faktisk markedsomsetning pd oppgjorstidspunktet (regulerkraft) og mellom
nett og marked (flaskehalshandtering). Risikomarkedene skulle organiseres
som futures markeder. Markedene skulle organiseres og administreres av et
frittstdende selskap, kalt Kraftsentralen A/S, bygget pd Samkjgringen.

Opprettelse av nettselskap

Et helt sentralt punkt i analysen var & fa etablert et skille mellom aktiviteter som
ville kunne gjores markedsbaserte og aktiviteter som har karakter av naturlig
monopol. Sistnevnte var primeert knyttet til den fysiske kraftoverforing i nettet. I
parantes bemerket er det interessant i ettertid a reflektere litt over hvor vanskelig
det var i begynnelsen a skape forstéelse for betydningen av dette skillet i markeds-
og konkurransemessig henseende i kraftomsetningen, faktisk selv blant enkelte
gkonomer, men samtidig hvor raskt "naturlig monopol” ble en selvfglgelig del av
begrepsbruken rundt markedsreformen bade i og utenfor kraftnaeringen.

Pa dette grunnlag ble det foreslatt a etablere et selvstendig nettselskap, kalt
Transkraft A/S, for det som ble benevnt transmisjonsnettet. Vi var ikke helt
eksplisitte pa hva dette nettet skulle omfatte, men hvis man ser forslaget om
Transkraft i relasjon til forslagene om organisering av distribusjonsverkene, er
det klart at regionalnettene skulle vaere en del av transmisjonsnettet, altsa et to-
nivéa nettsystem.3 For gvrig ble det foreslatt og understreket som meget viktig &
innfore allmenn overfagringsrett i hele kraftnettet ("common carriage”), 4 sgrge

3 Dette ble senere gjort til gjenstand for en egen studie utfort av SNF etter oppdrag av Statnett og NVE. Se Mette Bjorndal,
Einar Hope og Hans Olav Husum: Sentralnettets utstrekning. En prinsipiell analyse, SNF-rapport 62/94. Ogsa i Hope (2000),
kap. 11. Der ble hovedskillet mellom sentralnett og gvrig nett trukket ved 22 kV.
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for apen tilgang pa ikke-diskriminerende basis til nettet og transparens med
hensyn til tariffer og andre vilkéar for bruk av nettet.

Omorganisering av distribusjonsverkene

Distribusjonsverkene skulle organiseres som selvstendige forretningsenheter,
fortrinnsvis som aksjeselskaper og drevet pa forretningsmessig basis. Ideelt sett
burde nettvirksomheten som naturlig monopol skilles ut fra den konkur-
ransemessige virksomhet, men gitt den typiske starrelse pa norske distribusjons-
verk, kunne en konsekvent gjennomfaring av dette prinsippet fore til at problemet
med suboptimal starrelse ble ytterligere forsterket for flertallet av verkenes
vedkommende. Man valgte derfor & renonsere pa hovedprinsippet om vertikal
separasjon i denne delen av systemet, i hvert fall i farst omgang inntil distribusjons-
nettet var blitt sterkere integrert horisontalt i starre nettenheter. Det burde likevel
etableres et regnskapsmessig skille mellom nettdel og markedsdel. Ordningen med
omradekonsesjon og leveringsplikt burde bortfalle. Det ble videre anbefalt 4 utrede
naermere muligheten for & innfere konkurranse ogsa i nettvirksomheten i denne
delen av nettet gjennom & tildele tidsbegrensede rettigheter til &4 drive et
distribusjonsnett, f.eks. ved auksjon, som et alternativ til nettregulering.

Omdefinering av Statkrafts rolle i kraftomsetningen

Davaerende Statkraft skulle skilles i et rent produksjonsselskap, Statkraft, og et
nettselskap for transmisjonsnettet, Transkraft; jfr. ovenfor. Spgrsmalet ble reist
om Statkraft av hensyn til muligheten for konkurransemessig markedsdomi-
nans i det nasjonale kraftmarked burde splittes opp, f.eks. ved & divisjonalisere
foretaket i overskuddssentre som kunne opptre selvstendig i markedene, men
dette ble likevel ikke konkret foreslatt. Nar det gjaldt Statkrafts stilling og
oppgaver i kraftutvekslingen med utlandet, ble det pekt pd som den mest
neerliggende lgsning a legge tilbud av og ettersporsel etter kraft fra utlandet
direkte inn i de innenlandske kraftmarkedene, altsa i prinsippet en integrert
markedslgsning. Samtidig ble det understreket at dette méatte utredes neermere
og at tiden neppe var moden for en sa vidt omfattende lgsning pa grunn av at
forholdene i Sverige og Danmark ennad ikke 14 til rette for det.* Likevel ma det
sies at det opplegg som faktisk ble valgt for kraftutvekslingen med utlandet,
herunder ordningen med et kvotemarked for kraft administrert av Statnett og
en konsesjonsregulert omsetningsordning for langsiktige kontrakter, synes i
ettertid 4 ha veert unedig restriktivt og komplisert. Grunnen til at man valgte
slike lgsninger var i forste rekke politisk betinget.5

4 Effektiviseringspotensialet for et nordisk kraftmarked og prinsipper for organisering av dette ble dreftet av undertegnede i
1991 i en utredning for Nordisk Ministerrad; Einar Hope: Et felles nordisk energimarked? Nordiske Seminar- og arbeidsrapporter
1992 567. Ogsé i Hope (2000), kap. 9. Se ogsa Kjetil Bjorvatn og Sigve Tjotta: Deregulation and common carrige in the Nordic power
system, SNF-Working Paper 104/92 og Kjell Erik Lommerud: Organisering av norsk utenrikshandel med kraft, SNF-rapport 32/91.

5 Et annet forhold var at oppgavefordelingen mellom Statkraft og Statnett ikke var tilstrekkelig avklart med hensyn til driften av
kablene for kraftutvekslingen med Danmark.

144



Regulering og politisk styring

Pa omradet offentlig regulering og politisk styring ble det ikke fremmet konkrete,
detaljerte forslag, f.eks. med hensyn til eksplisitt utforming av reguleringsmodell
for nettenhetene. Reguleringsprinsipper og —oppgaver ble imidlertid diskutert og
malestokkregulering ble antydet som et mulig reguleringsopplegg for distribus-
jonsnettets vedkommende. For gvrig ble betydningen understreket av a legge den
generelle konkurransepolitikk og -lovgivning til grunn for markedsdelen av
kraftomsetningen og utforme en reguleringspolitikk for nettvirksomheten, dog slik
at samfunnsgkonomisk effektivitet skulle vaere malet for begge politikkomradene.
Reguleringstiltak og politiske inngrep som ikke kunne begrunnes i eller avledes fra
hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet burde avvikles.

Spesielt om vertikal integrasjon

Spersmal knyttet til vertikal integrasjon ble spesielt tatt opp i utredningen.
Dette var i forste rekke begrunnet i at det pa det tidspunktet forela et konkret
forslag fra NVE om & organisere kraftomsetningen i vertikalt integrerte
fylkesverk. Etter var oppfatning ville dette bryte noksa fundamentalt med de
prinsipper for et markedsbasert system som vi mente burde ligge til grunn. I
seerlig grad gjaldt dette for det grunnleggende skillet mellom konkurranse-
aktiviteter og naturlig monopol aktiviteter som vi var opptatt av a fa frem
betydningen av for markedsbasert kraftomsetning, bl.a. for & motvirke konkur-
ransevridende kryssubsidiering. Problemstillinger knyttet til vertikal (og
horisontal) integrasjon kom i det hele til 4 bli et sentralt tema i debatten om
implementeringen av kraftmarkedsreformen.

Implementeringen av kraftmarkedsreformen

Kraftomsetningen ble i betydelig grad omorganisert og omregulert langs de
hovedprinsipper som ble trukket opp i SAF-prosjektet. Hvis man ser pa Ot prp
nr 43 (1989-90), der forslaget til ny energilov ble fremmet, og da spesielt
kapittel IV, bygger denne i stor grad pa tilrddingene i SAF-rapport 7/89.6 Det er
likevel viktig & presisere at de fleste forslagene ble underkastet ytterligere
analyser og tilpasninger for de ble endelig iverksatt.”

Implementeringen av kraftmarkedsreformen er et stort kapittel i seg selv, som
det ikke hgrer hjemme & redegjore for her, men la meg likevel nevne et par

6Ot prp nr 43 (1989-90) Om lov om produksjon, omforming, overfering, omsetning og fordeling av energi m.m. (Energiloven).
Ulf Hammer (1999) péapeker at selve SAF-rapporten og de gvrige SAF-utredningene ikke er nevnt i forarbeidene og motivene
for energiloven, samtidig som de &penbart danner en viktig premiss for lovforslaget. Han kritiserer dette pa prinsipielt
juridisk grunnlag. Samme synspunkt fremferes ogsa av Jens F. Bibow: Inntektsregulering av krafinettselskaper, Cappelen
Akademisk Forlag, 2001. Hammer papeker for gvrig at denne delen av proposisjonen (kap. IV) avviker fra det man normalt
forbinder med lovarbeider. Han mener at det her ikke primeert gis en bakgrunn for lovforslaget, men snarere retningslinjer
for den fremtidige politikken pa omradet. Dette forventer man vanligvis & finne i meldinger til Stortinget. (s. 133).

7SAF og senere SNF deltok i betydelig grad med forskning og utredninger i denne prosessen. En oversikt over publikasjoner
om energigkonomi fra SNF for perioden 1991-2000 er inntatt i SNF-Bulletin nr. 3, 2000: Research in Energy Economics at
SNE. Special Issue.
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hovedavvik fra SAF-tilradingene og problemstillinger som ikke ble bergrt i
implementeringsfasen, farst og fremst av politiske grunner.

Til det siste hgrer i forste rekke sporsmalet om eierskap. Som nevnt foran ble
drofting av eierskap eksplisitt unntatt i mandatet for SAF-prosjektet. Dette var
i hovedsak politisk begrunnet for i det hele a fa tanken om effektivisering av
kraftsektoren gjennom markedsbaserte lgsninger akseptert pa politisk hold pa
den tiden. Begreper som privatisering o.l. skulle overhodet ikke brukes, for ikke
a skape ungdige komplikasjoner og kanskje stoppe hele reformprosessen.

Personlig sa jeg det som en spennende forskningsoppgave & klarlegge vilkarene
for 4 fa et markedsbasert system til 4 fungere effektivt med bibehold av offentlig
eierskap til en vesentlig del av kraftsektoren og utforme tiltak, bl.a. med hensyn
til organisering av eierskapet, for a sikre dette. I ettertid ma det konstateres at
denne delen av prosjektet ikke ble fort langt nok, pa grunn av den restriksjon
som ble lagt i mandatet. For min egen del ma jeg ogsa erkjenne at jeg nok var for
naiv med hensyn til mulighetene for & f4 implementert effektivt fungerende
markedsbaserte ordninger uten at det ble foretatt grunnleggende endringer i
eierforholdene. Spesielt gjaldt dette for distribusjonsdelen av kraftsystemet,
med i hovedsak kommunalt eierskap, og uten at spegrsmaélet om vertikal
integrasjon ble lgst pa en tilfredsstillende mate organisatorisk. Det kan neppe
veere tvil om at debatten om eierskapssporsmal bidro til & forsinke reform-
prosessen i kraftomsetningen og at dette har kostet en god del i form av redu-
sert samfunnsgkonomisk effektivitetsgevinst av reformen. Samtidig er det
viktig & erkjenne at markedsreformen kunne ha tatt et ganske annet forlgp, hvis
sporsmal om eierskap hadde blitt satt pa spissen i den innledende fasen.

Nar det gjelder avvik i implementeringen i forhold til tilrddingene fra SAF, ble
markedsomsetningen, gjennom etableringen av Statnett Marked, knyttet
sterkere opp til nettvirksomheten enn forslaget fra SAF om Kraftsentralen A/S
som markedsadministrator innebar. Dette ble i forste rekke begrunnet med
hensynet til driftskoordinering og overordnet systemansvar for Statnett, mens
mindre vekt ble lagt pa hensyn til markedstransparens, uavhengighet, upartisk-
het mv. for markedsadministrator, som artikulert av SAF. Etter hvert vant
likevel disse hensyn frem, illustrert f.eks. med den fysiske omlokalisering av
Statnett Marked fra Husebybakken til Lysaker.

I sporsmalet om vertikal separasjon mellom marked og nett valgte man en
mindre omfattende lgsning enn foreslatt av SAF, nemlig divisjonalisering i
stedet for fullt selskapsmessig skille. Senere kom konsernmodellen fra NVE.
Som nevnt kom vertikal integrasjon til &4 bli et storre debattemne i kraft-
markedsreformen enn jeg for min del hadde forutsatt, blant annet pa bakgrunn
av de sterke reaksjonene fra bransjehold til forslaget fra NVE om vertikalt
integrerte (fylkes)verk forut for reformen.
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En viktig problemstilling i selve markedsorganiseringen var om all kraftomsetning
skulle ga over kraftbgrsen ved tvungen deltakelse fra markedsaktgrene eller om
dette skulle veere en frivillig ordning. I Storbritannia valgte man tvungent medlem-
skap, mens SAF-forslaget innebar frivillighet. Dette var i farste rekke begrunnet i
hensynet til individuell tilpasning og fleksibilitet for markedsaktarene i valg av
omsetnings- og kontraktsformer, herunder for risikoavdekning. Pa den annen side
kunne dette fore til at det ble for lite omsetningsvolum og likviditet i de organiserte
markedene til at disse kunne fungere effektivt. Det er heller ingen tvil om at
markedene slet med slike problemer den farste tiden. Dette kan imidlertid etter
min oppfatning i like stor grad veere et spgrsmal om omsetnings- og kontrakts-
formene ble oppfattet som hensiktsmessige og fullstendige for aktgrene enn om
frivillig eller tvungen deltakelse pa kraftbgrsen. Spesielt gjaldt dette for instru-
menter for risikohandtering, der det tok forholdsvis lang tid & fa etablert et
velfungerende finansielt futures marked.

Lang tid tok det ogsa & fa etablert markedsbasert omsetning og effektiv konkur-
ranse i detaljomsetningen av kraft. Dette er spesielt interessant sett pa bakgrunn
av at den organiserte kraftomsetningen i prinsippet var apen for alle aktorer fra
forste dag. Igjen star dette i kontrast til Storbritannia og de fleste andre land som
har avregulert kraftomsetningen, der man foretok en gradvis &pning av
kraftmarkedene og der husholdninger og mindre kraftforbrukere typisk kom sist
i prosessen. Naturligvis ma praktiske ordninger med hensyn til forbruks-
registrering, avregning m.m. veere pa plass for husholdninger og andre sma-
kunder kan delta i markedsomsetningen, men det forklarer neppe hele etter-
slepet itid for denne delen av kraftomsetningen for en sé vidt liten kundemasse
som det tross alt er tale om for Norges vedkommende, sammenlignet med f.eks.
Storbritannia. Den innovative norske ordningen med avregning etter forbruks-
profil var tross alt pa plass allerede i 1994-95 og Konkurransetilsynets pris-
informasjonssystem for detaljmarkedet fra 1997 av. Etter min mening er det i
forste rekke det offentlige eierskap, og spesielt det kommunale eierskap pa
distribusjonsleddet, som er hovedgrunnen til at det tok s& vidt lang tid & apne det
norske husholdningsmarkedet for effektiv konkurranse.

Den eneste substansielle endringen som ble foretatt i forbindelse med
markedsreformen vedrgrende nettorganisering og tariffering, ved siden av &
etablere Statnett, var a innfore punkttariffer i nettet. Dette var til gjengjeld et
viktig tiltak for & fa nettet til & fungere hensiktsmessig i relasjon til markeds-
omsetningen. Modellen med en to-niva nettorganisering, som 14 implisitt i
SAF-forslaget og da slik at regionalnettene prinsipalt burde integreres med
sentralnettet, ble ikke fulgt opp og har fremdeles ikke blitt det. Spgrsmal
knyttet til nettorganisering, -tariffering og -regulering innenfor et markeds-
basert kraftomsetningssystem har kanskje alt i alt veert de vanskeligste a finne
gode, effektive lasninger pa under kraftmarkedsreformen.
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Sluttmerknad

A f& anledning til & veere med p& & utvikle det teoretiske og analytiske grunn-
laget for et sa vidt omfattende og komplekst sosialt eksperiment som den
norske kraftmarkedsreformen faktisk var, ma vaere selve dremmeoppgaven for
en anvendt forsker. Nar dette “eksperimentet” ble sa vellykket som det faktisk
ble, vurdert i ettertid og i relasjon til de mal som var satt for det, skyldes nok
dette til en viss grad den analytiske grunnlagsmodellen og tilnsermingsmaten
som ble valgt, men minst like viktig var viljen til nytenkning som ble vist av de
involverte parter i reformen og samarbeidet og samforstaelsen om oppgavene
som kom i stand mellom dem, som nevnt i innledningen.

Et forhold som vi i forskergruppen ved SAF likevel undervurderte, var dyna-
mikken i markedsutviklingen nar den forst var kommet i gang. Dette ble ikke
minst illustrert gjennom en rask og omfattende inntreden i markeds-
omsetningen av mellommenn i form av meglere og tradere, og den innovative
evne og kreativitet som disse utviste. Noe av dette kunne kanskje veere forfeilet
der og da, men det bidro utvilsomt til nytenkning og forstdelse for markeds-
prinsipper i en bransje som enné hang fast i tilvante forestillinger om kraft-
omsetning innenfor det "gamle” systemet. En slik dynamikk er samtidig det
som nettopp karakteriserer et markedssystem pa sitt beste.
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Deregulering av elektrisitetsmarkedet
Norske erfaringer®

Torstein Bye og Einar Hope

Det norske elektrisitetsmarkedet ble liberalisert og deregulert i 1991, pa grunnlag
av energiloven av 1990. Deretter ble det integrert med et deregulert svensk
marked i 1996, et finsk marked i 1997 og det danske markedet i 2002. Vi fikk
gjennom dette det farste felles, integrerte, landovergripende kraftmarkedet i
verden; det nordiske kraftmarkedet. Vi diskuterer bakgrunnen for denne deregu-
leringen, hvordan markedet ble utformet, og om liberaliseringen kan sies & ha
svart til forventningene. Vi finner at engrosmarkedet har fungert sveert bra i
effektivitetsforstand og at investeringer og avkastning har utviklet seg som
forventet. Men vi papeker ogsa flere forhold hvor det kan skje forbedringer, bade
nar det gjelder engrosmarkedet, sluttbrukermarkedet og reguleringen av
overfgringssystemet.

INNLEDNING - BAKGRUNN

Norge var et av de forste landene som deregulerte sitt elektrisitetsmarked.
Initiativtakere til kraftmarkedsreformen var fgrst og fremst Finansdeparte-
mentet og Olje- og energidepartementet. Tilsvarende reformer ble pad samme
tid gjennomfart i land som Storbritannia og New Zealand.

Hovedgrunnen til dereguleringen i Norge var flere studier som viste at det
eksisterende markedet fungerte darlig og medforte sveaert store kostnader; se
omtale av disse i Bye og Hope (2006). Gjennom hele den regulerte perioden for
kraftmarkedet i Norge ble det fart en politikk hvor prisen skulle gjenspeile
gjennomsnittskostnaden i kraftproduksjon. Dette ble oppnadd ved offentlig
fastsatte priser, kryssubsidiering mellom produksjonsenheter, eller gjennom
direkte subsidier. Det var ingen direkte link mellom markedspriser, inve-
steringer og effektiv drift i anleggene. Myndighetene satte gjennom stats-
budsjettbehandlingen kraftprisen for statkraftkontrakter for det pafelgende
aret, og disse ble gjennomgéende fulgt av andre kraftprodusenter. Fra og med
1979 gkte man prisen for alminnelig forsyning gradvis opp mot utbyggings-
kostnaden for nye kraftverk. Det var imidlertid ingenting i systemet som sikret
at aktgrene gjennomfarte utbygging og drift til lavest mulige kostnader.

For at man skal veere sikret effektiv drift av de naturlige monopolene i nettvirk-

* 1. Samfunnsokonomen nr. 2, 2007. Denne artikkelen baserer seg pa Bye og Hope (2006)
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somheten, ma disse reguleres bade med hensyn pa om de driver effektivt og om
prisingen av nettjenestene er riktig. I perioden forut for kraftmarkedsreformen
var ikke dette uten videre sikret. Kostnadene ved enhver investering kunne i
prinsippet overfgres til forbrukerne. I tillegg satte sentrale og kommunale
myndigheter forskjellige priser for forskjellige forbrukere, noe som ytterligere
bidro til & skape ineffektiviteter i kraftoverfgringen.

Nesten all produksjon i Norge er vannkraftproduksjon. Det var i 1991 om lag 70
produksjonsselskaper og 230 nettverkseiere, og en betydelig grad av vertikal
integrering mellom produksjonsselskaper og naturlige nettverksmonopoler.
Integrasjonen mellom konkurransevirksomhet og naturlige monopoler ga en
utydelig konkurranse. Det storste av selskapene eide om lag 30 prosent av
kapasiteten. Om lag 85 prosent av kraftomsetningssystemet var offentlig eid
gjennom Statkraft, fylkene og kommunene.

Et viktig element for den kommende liberaliseringen var at det eksisterte et
marked for tilfeldig kraft mellom kraftprodusentene, organisert i Samkjgringen
av kraftverkene i Norge. Dette markedet ble etablert allerede i 1972. Formelt
var det organisert som et spotmarked for fysisk kraftomsetning, om lag slik vi
kjenner spotmarkedet i Nordpool i dag. Dette var derfor en viktig forlgper for
den nye markedsordningen — man hadde en del erfaringer med funksjonsmaten
til slike kraftmarkeder. En kan si at dette var en viktig treningsarena for det
som skulle komme. Dette markedet var imidlertid ikke stort nok til & ta ut all
stokastikken pa tilbudssiden - en god del vann ble tappet pa havet forbi
driftsklare maskiner pa slutten 1980-tallet.

LITE EFFEKTIVT REGULERT MARKED

Ineffektiv produksjon

I forkant av dereguleringen var det ingen systematiske analyser av effektivi-
seringspotensialet ved en eventuell deregulering av kraftproduksjonen. Noen
indikasjoner hadde man likevel. P4 slutten av 1980-tallet var det en jevnlig
overflom forbi driftsklare maskiner p& om lag 5-6 prosent. Overflom represen-
terer et direkte samfunnsgkonomisk tap, hvis det er ledig kapasitet for a
produsere kraft av dette vannet. Arsaken til forbitappingen var i forste rekke den
maten prisene ble satt pa, og at tilfeldig kraftmarkedet var for lite til &4 ta unna all
ekstra vanntilgang; Midttun (1987) viste ogsa at produksjonskapasiteten ikke
hadde blitt gkt i henhold til stigende marginalkostnader og at kraftprisen i den
aktuelle perioden aldri var hgy nok til a forsvare de marginale utbyggingene.
Investeringene medforte at det ble bygget ut overkapasitet. Prosjektplanleg-
gingen fokuserte i det hele mer péa tekniske enn pa gkonomiske forhold.

Ineffektiv overfaring og distribusjon
Overforings- og distribusjonsnettet er som nevnt naturlige monopoler som ma

150



reguleres. Forsund og Kittelsen (1998) benyttet frontproduksjonsanalyse for a
teste ineffektiviteter i distribusjonsnettet i Norge. De estimerte totale arlige tap
pa grunn av ineffektive investeringer og drift i distribusjonsnettet pd om lag 1,1-
1,8 mrd kroner per ar. Dette utgjgr om lag 25 prosent av de totale kostnadene til
distribusjon per ar. De fant ikke noe tegn pa markup prising utover det som var
ngdvendig for & dekke ineffektiviteter.

Ineffektivt marked

Bye og Strom (1987) beregnet prisforskjeller mellom ulike kundegrupper og de
implisitte samfunnsgkonomiske tap som oppsto fordi myndighetene fastsatte
ulike priser til ulike brukergrupper. De fant at det var svaert store pris-
forskjeller. Noen betalte halvparten av den prisen som andre betalte, selv korri-
gert for alle velbegrunnede kostnadsforskjeller. Industrien, spesielt den
kraftintensive industrien, betalte de laveste prisene, mens husholdninger og
tjenesteyting betalte mest. De arlige samfunnsgkonomiske tapene ble estimert
til 4-5 mrd kroner per ar.

HOVEDELEMENTERIDEN NORSKE MARKEDSREFORMEN

Hovedelementene i den norske kraftmarkedsreformen, med utgangspunkt i
energiloven av 1990, var falgende:

« A utvikle et sett av kraftmarkeder, bestdende av et spotmarked for fysisk
kraftomsetning, supplert med markeder for finansiell risikohandtering og
kapasitetstilpasning ved kortsiktige ubalanser mellom tilbud og etter-
sporsel. Markedsomsetningen ble til 4 begynne med organisert gjennom Stat-
nett Marked A/S, inntil NordPool overtok denne i 1996, gjennom integrerin-
gen mellom det norske og svenske kraftmarkedet.

« A 3pne opp for tredjepartsadgang til nettet pa en gjennomsiktig og ikke

diskriminerende mate for a sikre markedsbasert handel.

Oppsplitting av det statlig eide, vertikalt integrerte selskapet Statkraft i to

separate selskaper; en produksjonsenhet (Statkraft) og et nettselskap for

overforingsnettet (Statnett). De andre ikke-statlige, vertikalt integrerte sel-
skapene ble ikke krevd delt opp i produksjons- og nettselskaper, men ble palagt

a fore separate regnskaper for monopolenheten og konkurranseenheten.

Overforingsselskapene (inkl. distribusjon) ble gjenstand for monopolkon-

troll. NVE innforte malestokkonkurranse, kombinert med en avkastnings-

regulering, mellom de ulike overforingsselskapene for a drive disse i retning
av effektiv ressursbruk.

I motsetning til i England ble ikke kraftsektoren privatisert som et ledd i

markedsreformen. I England ble dette ansett & veere en forutsetning for 4 fa et

effektivt marked, Newbery (1999).

Statnett Marked begynte handel i spotmarkedet i1991.11993 ble det etablert et
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finansielt forward marked for prissikring av handlede kontrakter. I 1994 ble
dette erstattet av kontinuerlige standardiserte futures kontrakter.

Smaé forbrukere (husholdninger) har ikke utstyr for kontinuerlig méaling av
forbruket og har dermed i utgangspunktet begrenset mulighet for a delta i det
korte markedet. I 1995 ble det imidlertid etablert profilméaling for disse
kundene for & sikre deltakelse uten & pata seg store investeringer i kontinuerlig
maling. Til 4 begynne med var det en hgy avgift for a skifte leverandar for disse
kundene. Dette gjorde slikt skifte ulgnnsomt. I 1997 ble denne avgiften fjernet.
Sméa forbrukere, som samlet utgjorde halvparten av markedet utenom de
bilaterale kontraktene, kunne delta i markedet pa lik linje med andre. Na
gjensto det & skaffe smé forbrukere god informasjon og forenkle systemet for
kontraktsskifte, slik at store transaksjonskostnader kunne unngas. I 1998
innfarte Konkurransetilsynet et informasjonssystem for kraftpriser fra like
leverandgrer for & skape bedre markedstransparens og derved bidra til a
fremme konkurransen i markedet. Samtidig ble forbrukerne gitt anledning til &
skifte leverandgr med en ukes varsel.

DESIGN OG MARKEDSOPERASJONER

Et komplett kraftmarkedssystem trenger en del fundamentale funksjoner for a
kunne fungere effektivt: (a) markeder for fysisk handel med elektrisitet (b)
markeder og instrumenter for risikohandtering (c) kortsiktige markeder for
kapasitetshandtering i realtid, (d) markeder for investeringer og (e) markeder for
handel av miljgprodukter knyttet til elektrisitetsmarkedet (grenne sertifikater,
kvotemarkeder for utslipp, ete.). NordPool har organisert markeder for (a), (b), og
deler av (e)l. Statnett handterer oppgave (c) for Norges vedkommende. Sa langt
har det ikke veert ngdvendig med store investeringer i ny kapasitet.

UTVIKLINGEN I MARKEDET ETTER DEREGULERINGEN

Det ble forventet at dereguleringen av kraftmarkedet i Norge og Norden ville
medfore lavere investeringer i kraftproduksjon og nett (jfr. tidligere overkapa-
sitet), lavere og mer like priser for forbrukerne, lavere nett-tariffer og en hgyere
kapitalavkastning for investorene.

Priser

Gjennom den regulerte perioden ble det investert i overkapasitet blant annet pa
grunn av forsyningsplikt, bestemmelser om leveringsplikt og optimistiske
ettersporselsanslag. Samtidig forsgkte man i lopet av 1980-tallet 4 sette prisen
lik marginalkostnaden ved ny kapasitet. Hvordan er det mulig & ha overskudd

! For en oversikt over de organiserte markedene i Nord Pool, se www.nordpool.no. Se ogsa Bye og Hope (2006). Nord Pool
organiserer det felles nordiske engrosmarkedet for kraft. Sluttbrukermarkedene er fremdeles nasjonale, hovedsakelig pa grunn
av nasjonale reguleringer. Det arbeides imidlertid med ogsé & 4pne opp disse markedene for grenseoverskridende handel.
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pa kapasitet samtidig som prisene reflekterer marginalkostnaden ved utbyg-
ging? Det er tre opplagte svar: a) Elektrisitetsintensiv industri, som forbrukte
en tredjedel av produksjonen, betalte om lag 1/4 til 1/3 av utbyggingskostnaden
for ny kraft. Far nye verk ble bygget burde denne kraften blitt omallokert til
brukere som var villig til 4 betale mer. Prisen i markedet ville da falt; b)
Overskuddskapasitet ble solgt til utlandet til vesentlig lavere priser enn pa
hjemmemarkedet. Prisen i det norske markedet kunne ha blitt senket og
kraften solgt innenlands. I stedet fikk Sverige og Danmark sveert billig kraft fra
Norge, pa tross av at kraftprisen i Norge ellers var hgy; (c) Pa slutten av
1980-tallet og begynnelsen av 1990- tallet ble det som nevnt tappet vann for
forbi driftsklare maskiner av et betydelig omgang (ca. 5 prosent), gjennom
sngsmeltingen om varen og perioden med hgstregn. Dette vannet kunne gatt til
kraftproduksjon. Da ville prisen ha falt og forbruket ha gkt. Prissignalene til nye
investeringer hadde blitt svakere.

Etter dereguleringen ble prisene fleksible og NVE kontrollerer na eventuelt
spill av vann (kontroll av eventuell bruk av markedsmakt). Dette betyr at
tidligere overskuddskapasitet utnyttes mer effektivt i markedet og prisen faller.
Dette fortsetter til gkonomisk vekst har veert sd omfattende at etterspgrselen
etter elektrisitet presser prisen opp mot utbyggingskostnaden igjen. De lavere
prisene legger ogsa press pa eksisterende produsenter i retning av & effekti-
visere produksjonen og senke driftskostnadene.

Figur 1 viser utviklingen i realprisen pa spotmarkedet og gjennomsnittlige
kjoperpriser for ulike brukergrupper (2003-priser). Til & begynne med er
spotprisen lav i forhold til kraftprisen for ulike kjgpergrupper. Dette skyldes i
hovedsak stor kapasitet og oppsplitting av markedet. Verken sluttbruker-
markedet eller spotmarkedet var fullt utviklet de forste drene etter deregu-
leringen. Vi ser ogsa av figuren at det ikke er noen sammenheng mellom
utviklingen i spotprisen og utviklingen i brukerprisene 2-5 ar etter deregu-
leringen, selv om det var en stigende trend i alle prisene. I denne perioden var
prisene om lag de samme hos alle sluttbrukere, noe som antyder at markedet
var i stand til 4 jevne ut priser og gke effektiviteten.

Etter 1997 inkluderte Nord Pool ogsad Sverige og Finland. Ekspansjon av
markedet gkte tilgangen pa overskuddskapasitet i disse landene og prisene falt.
Avgiften som husholdninger maétte betale for & skifte leverander ble ogsa
gradvis fjernet i denne perioden. Pa tross av dette var sluttbrukerprisene over
spotprisen helt fram til 2000 da spotprisen begynte a gke. Her betyr antakelig
ulike kontrakter en del; se senere om dette. Etter 2000 reflekterer kjoper-
prisene bedre utviklingen i spotprisen.

Dereguleringen synes altsd a ha bidratt til & holde kraftprisene nede, & ha
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Figur 1 Spot og sluttbrukerpriser (2002-priser). @re/kWh.
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redusert det tidligere gapet mellom priser til ulike grupper og lukket en del av
gapet mellom markedsprisen og sluttbrukerprisene. Det er imidlertid et unntak
fra dette; den kraftintensive industrien. Disse signerte langsiktige pris- og
volumkontrakter pa 1950- og 1960-tallet, som utlgper i perioden 2008-2011, se
Bye og Holmgy (2006). Den fulle markedseffekten av dereguleringen vil da ikke
bli realisert for disse industribedriftene star overfor markedsbasert prising,
slik som i resten av markedet.

Investeringer i produksjon

Investeringer i ny produksjonskapasitet var hoye pa 1960- og 1970 tallet og okte
til et enda hoyere nivd pa begynnelsen av 1980-tallet. Dette medforte at
produksjonen i Norge stort sett var hgyere enn etterspgrselen hvert ar fram til
langt ut pa 1990-tallet, se Bye og Hope (2006). Investeringene falt dramatisk
allerede tidlig pa 1980-tallet - lenge for dereguleringen av kraftmarkedet. Dette
skyldtes flere forhold; a) en sterk stigning i kostnadene ved nye utbygginger; b)
en mye sterkere fokus pa miljokonsekvensene av vannkraftutbygginger, c) en
bebudet prisstigning pa kraft gjennom energimeldingen i 1979. Nedgangen i
investeringene fortsatte etter dereguleringen i 1991, men fra et allerede
historisk lavt niva. Pa tross av de fallende investeringene, bidro et hgyt niva
lenge til at Norge var en netto eksportgr av kraft helt fram mot slutten av
arhundret. Integreringen av det norske, svenske og danske kraftmarkedet bidro
til & holde prisene lave og dermed gjore nye investeringer i kapasitet ulgnn-
somme helt fram til i dag.
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Figur 2 Investeringer i kraftproduksjon og kraftforsyning.
Mill kroner i 2005-priser.
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Et viktig sporsmal er om det deregulerte markedet vil gi tilstrekkelige signaler
til at nye investeringer vil bli foretatt. Sa langt har kapasiteten veert tilstrekke-
lig, men na begynner etterspgrselen a nerme seg den nordiske kapasiteten.
Prisene har ogsd steget kraftig, men ligger fortsatt under kostnaden ved
utbygging av mange av de aktuelle teknologiene.

Investeringer i overfpring

Pa 1950- og 1960-tallet ble mye av kapasiteten i Norge bygget ut gjennom
«kombinerte» prosjekter. Komparative fortrinn i produksjon og handel med varer
var gjerne knyttet til lett adgang til naturressurser til lave kostnader. Pa grunn av
reguleringer og/eller mangel pa overfaringskapasitet, eksisterte nesten ingen
internasjonale markeder for elektrisitet. De regionale markedene var ogsa
begrensede. Investeringer i kraftintensiv produksjon skjedde der det var mulig &
investere i kraftproduksjon, i stor utstrekning inne i fjordene i segr og vest.
Dermed var heller ikke investeringer i overforingsledninger sveert omfattende, se
figur 2 (differansen mellom totalen og kraftproduksjon er nettinvesteringer).

Over tid vokste aktiviteten i privat og offentlig tjenesteyting og husholdningene
opplevde sterk inntekstvekst og byttet ut olje og faste brensel med elektrisitet i
takt med skende oljepriser og avgifter pa forurensing. Elektrisitetsforbruket
steg raskest i de sentrale strgk der befolkningskonsentrasjonen var stgrst. Dette
gkte behovet for overfaringslinjer fra vest til gst og regionalt, som igjen bidro til
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en forsterkning av behovet gjennom den gkte ettersparselen som kom gjennom
en generell integrering av markedene.

Dette, sammen med generell forbruksvekst, kan forklare den sterke veksten i
investeringene i overfgringslinjer gjennom 1970-tallet. Nar overforingslinjene
var pa plass var det ikke behov for flere loft og investeringene falt tilbake igjen i
perioden 1988 til1993, se figur 2. Men dette er bare deler av historien. Nedgangen
i investeringene i overfgringssystemet ma ogsd sees i sammenheng med
diskusjonene i forkant av - og under - dereguleringen. Mens produksjon av kraft
ble utsatt for konkurranse, ble overfgringsnettet stilt overfor stramme
reguleringer. Malestokk-konkurranse der kostnadsineffektive verk ble sammen-
lignet med mer effektive verk ble innfgrt. De ineffektive selskapene fikk ikke
overfore alle kostnader til kundene, men métte effektivisere. Nar avkastningen av
investeringene falt fulgte investeringsviljen med. Investeringene tok seg opp
igjen i 2002-2003 fordi det da var behov for & reinvestere og oppjustere tidligere
anlegg. Det var ogsa ngdvendig med noen nye kapasitetsutvidelser for & avhjelpe
kapasitetsbeskrankninger mellom omrader.

Avkastningen i kraftsektoren

Overkapasitet i forhold til ettersparselen kan medfere lav kapasitetsutnytting (som
for 1991) eller lave priser (som etter 1991). I begge tilfelle blir kapitalavkastningen
lav. Figur 3 viser at kapitalavkastningen i kraftsektoren histo- risk har veert sveert
lav sammenlignet med avkastningen i industrien, og den har fortsatt 4 veere lav helt
fram til de siste &rene. Dette har vaert mulig siden sektoren hovedsakelig er offentlig
eid. Kapitalen ble subsidiert. Den gkte avkastningen i det siste skyldes at
investeringene har vert lave og at etterspgrselen har nadd igjen kapasiteten. Da
presses prisen opp mot utbyggingskostnaden for ny kapasitet. Siden
marginalkostnaden ved nye utbygginger i kraftsektoren er stigende, skal en
forvente hgyere avkastning i denne sektoren enn i industrisektoren.

Sluttbrukermarkedet

I engrosmarkedet er handelen delt mellom bilaterale fastkontrakter kontrak-
ter og handel gjennom Nord Pool. I sluttbrukermarkedet skjer handelen fra
kraftselskap til kunde gjennom standardiserte kontrakter. Man kan velge
mellom tre typer av kontrakter; a) en spotkontrakt, det vil si den prisen som
fastsettes i Elspot pluss et lite administrativt tillegg; b) en standard variabel
kontrakt som kan sies opp med en ukes varsel og c¢) en fastpriskontrakt, der
prisen gjerne er gitt for ett til to ar framover. Prisen i de to siste kontraktene vil
gjerne veere en avveining mellom dagens pris og prisen i futures og forward-
markedene. Den standard variable kontrakten er den kontrakten man vanligvis
far om man ikke foretar et eksplisitt valg selv. Konkurransetilsynet oppgir
tilbud om priser i alle disse kontraktstypene fra alle leverandgrer pa sine
hjemmesider.
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Figur 3 Avkastningen av kapitalen i kraftforsyning og industri. Prosent. 1963-2004.
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Figur 4 viser utviklingen i de gjennomsnittlige prisene i disse kontraktene
(eksempel tjenesteytende sektor). Den viser at over tid er spotprisen den billigste,
fastprisen noe, men ikke mye dyrere, og standard variabelkontrakten den darligste
prismessig for forbrukeren. I fastpriskontrakter betaler man en viss forsikring for &
slippe de variable prisene (spesielt de hoye), mens det er uklart hva man betaler
ekstra for i standard variabel kontrakten. Spesielt store var forskjellene i de ulike
kontraktene i forbindelse med nedbarsvikten i 2002-2003. Etter den gang har
prisene i de ulike kontraktene igjen nsermet seg hverandre. Det framstar litt
underlig at forbrukerne ikke velger bort standard variabel kontrakten. Dette kan
tyde pé at det fortsatt er noen imperfeksjoner i sluttbrukermarkedet.

Statistiske gjennomsnittstall kan skjule stor heterogenitet i prisene, og dermed
kanskje tilslgre manglende konkurranse i markedet. I figur 5 ser vi hvordan
prisene i den standard variable kontrakten varierer mellom ulike leve-
randgrer. Den viser at prisvariasjonen er sveert stor, og stgrre enn det en kunne
forvente a finne i et perfekt fungerende marked. Det underliggende materialet,
se Bye og Hope (2006), viser ogsa at det er de dominerende selskapene i de ulike
omradene som jevnt over holder de hgyeste prisene. Dette bgr gjeores til
gjenstand for videre og mer omfattende studier. Skyldes prisforskjellene at
informasjonen fortsatt er for darlig, er transaksjonskostnaden for stor i forhold
til den tross alt lave budsjettandelen for elektrisitet pa 1,5 prosent, har
selskapene lykkes i & segregere markedet, eller vil kundene vare lojale for
«enhver» pris? Bye et al (2003) antydet at denne kontraktstypen burde for-
svinne over tid for & fjerne de effektivitetsproblemer som den tydeligvis skaper.
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Figur 4 Prisen pa ulike kontrakter. Tjenesteytende sektor.
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Tdler markedet stress?

Det nordiske markedet har veert utsatt for betydelig stress tre ganger siden det
ble deregulert i 1991, se Bye og Bruvoll (2006). Fgrste gang, i 1996, hvor
nedbgren var jevnt over 20-25 prosent lavere enn normalt hele aret, var
markedet nytt og umodent og begrenset til & omfatte bare Norge. Sverige
deregulerte som nevnt i lopet av 1996, mens Finland forst kom med i 1997. Aret
1996 var ogsa preget av at det var stor kapasitet i markedet; se foran. Markedet
lgste imidlertid oppgaven. Andre gang var i 2002, hvor det ble et plutselig
bortfall av nedbgr i lopet av 6 korte uker hgsten 2000. Den arlige nedbgren var
kun 5 prosent under medianen, men det plutselige sesongmessige bortfallet i
forkant av en hard fyringssesong satte markedet pa en stor prove. Igjen klarte
imidlertid markedsmekanismene, pa tross av store kapasitetsproblemer ogsa i
overforingen mellom omrader, & handtere krisen, se Bye et al (2003). Tredje
gang var i fjor (2006), hvor nedbgren fram mot de par siste manedene igjen var
om lag som 11996 (noe bedring de siste ukene).

«Krisen» i 2006 ble ogsa forsterket av produksjonsproblemer i svenske kjerne-
kraftverk og av problemer med overfgringskapasiteten mellom Danmark og
Norge. Na er ogsa produksjonskapasiteten mer tilpasset ettersporselen, slik at
bortfall av kapasitet normalt skal skape noe storre problemer enn i 1996. Igjen
klarte markedet a handtere stressproblemene pa en utmerket mate, se Bye og
Bruvoll (2006).

KONKURRANSE OG REGULERINGER

Politikken overfor kraftsektoren kan sies & besta av tre deler: a) konkurranse-
politikken overfor produsenter og forbrukere i kraftmarkedene; b) regulerings-
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Figur 5 Prisspredning i standard variabel kontrakt.
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politikken overfor overfaringssystemet; ¢) miljopolitikken knyttet til elektrisi-
tetsmarkedene. Her omtales kun de to farste. Begge har gkonomisk effektivitet
som et hovedmal.

Konkurransepolitikken

Innenfor konkurransepolitikken er det et formelt samarbeid mellom Konkur-
ransetilsynet og NVE (det fysiske markedet) og mellom Konkurransetilsynet og
Kredittilsynet (det finansielle markedet). I et integrert nordisk kraftmarked er
det ogsa viktig med samarbeid og samordning av regelverk og reguleringer
mellom konkurranse- og reguleringsmyndigheter i de nordiske landene.

Et viktig element i konkurransepolitikken er &penhet og gjennomsiktighet.
Dette er blant annet fulgt opp gjennom Konkurransetilsynets informasjoner om
priser pa ulike kontrakter fra ulike leverandgrer, som nevnt ovenfor. Sa langt vi
kjenner til er dette eneste sted i verden slik informasjon bringes fram pa denne
maten.

Et annet hovedspgrsmal er knyttet til markedskonsentrasjon og potensialet for
utevelse av markedsmakt, enkeltvis av dominerende akterer eller kollektivt
gjennom samordnet opptreden av aktgrer. Kraftmarkedet har flere karak-
teristika og egenskaper som gjor utgvelse av markedsmakt til et viktig,
potensielt konkurranseproblem; se Hope (2005). @kende markedskonsentra-
sjon i det norske og nordiske kraftmarkedet gjennom en rekke fusjoner og
oppkjop de senere arene, har aksentuert dette problemet.

Det er mange mater & male markedskonsentrasjon pa, se Bye et al (2003), bade
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med hensyn pa eierskap, hva som er det relevante markedet i en gitt situasjon
og hvilken periode man studerer (jfr. for eksempel i relasjon til bindende
overfgringsskranker). I et vannkraftsystem med lagringskapasitet for vann
kommer dessuten intertemporale konkurranseproblemstillinger med hensyn
til muligheten for overforing av produksjon mellom ulike perioder (sesonger)
opp. Pa fusjonsomradet har konkurransemyndighetene lagt opp til 4 begrense
markedskonsentrasjonen, i henhold til vanlige regler for konsentrasjons-
terskler m.m, spesielt i relasjon til Statkrafts oppkjop i det norske markedet.
Studier som er foretatt av konkurranseforholdene i det nordiske kraftmarkedet
har ikke kunnet pavise faktisk utevelse av markedsmakt; Hope (2005) og
Amundsen et al (20086).

Reguleringspolitikken

I de forste arene etter dereguleringen ble det benyttet en avkastningsregulering
(med effektivitetskrav) overfor overfagringsselskapene. I 1997 ble denne
erstattet av en inntektsrammeregulering (med effektivitetskrav). En viktig del
av reguleringen er kravet til effektivitet. Gjennom en malestokk-konkurranse
stilles krav til effektivitetsforbedringer i de ulike nettselskapene. Ved gitt kapa-
sitet og utnyttelse av denne, skal da nett-tariffen falle over tid. I gjennomsnitt
skulle nett-tariffen falle med om lag 20 prosent fra 1997-2005, pa grunn av dette
kravet. Men det er andre faktorer som ogsa spiller inn selv for tariffen malt i
faste priser, for eksempel utvikling i realrenten pa kapitalen, reallgnns-
kostnader etc.

Figur 6 viser utviklingen i inntekter siden dereguleringen. Inntektene gkte til &
begynne med men falt siden noe. Over hele perioden falt realinntekten med 1,5
prosent, altsd mye mindre enn effektivitetskravet skulle tilsi. Dette skyldes
imidlertid en viss kapasitetsgkning. Malt i inntekt per produsert enhet, falt
inntektene med 18 prosent over denne perioden. Driftskostnader (lsnnskost-
nader) drev tariffen noe opp, mens fall i realrenten hadde motsatt effekt. Pa
dette punkt ma ogsa dereguleringen, og den strammere reguleringen av
nettselskapene, hatt en gnsket effekt.

Nettselskapene kan bygge opp sine nett-tariffer giennom tre ledd; en fastavgift,
en kapasitetsavgift og et tapsledd. Regulator bekymrer seg om totalinntektene,
ikke om de enkelte komponentene. Tariffen ma fastsettes pa forhand. Siden det
er stor usikkerhet bade til kraftpris og overfort mengde, vil inntekten i
etterkant bare tilfeldig bli lik det tillate inntektsmalet. Derfor kan nett-
selskapene jevne ut dette over noen ar. For mye inntekt i ar ma betales tilbake
gjennom lavere tariff neste ar, og omvendt kan for lite inntekter i ett ar tas igjen
ved & heve tariffen neste ar.

Et viktig aspekt i reguleringen av nettselskapene er hvordan man skal skape
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Figur 6 Regulert inntekt for nettselskapene. Lgpende og faste 2004-priser.
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insitamenter til riktige investeringer i ny overfaringskapasitet. Dette representerer
en stor utfordring for bade forskningen og reguleringsmyndighetene framover.

NOEN UTFORDRINGER

Selv om det synes som det norske og nordiske deregulerte integrerte kraft-
markedet fungerer etter hensikten, og blir brukt som eksempel av andre land og
omrader som gnsker a liberalisere og integrere markeder, gjenstar en del ulgste
sporsmal fortsatt:

1. Markedsmakt. Markedsmakt er som nevnt et viktig, potensielt konkurranse-
problem i kraftmarkeder. Med tiltakende markedskonsentrasjon, og gitt
problemene for konkurransemyndighetene med & avdekke og dokumentere
faktisk utgvelse av markedsmakt, ber det, som et supplement til konkur-
ransepolitisk hadndheving, etableres et system for markedsovervaking? Et
slikt markedsovervakingssystem er skissert i Hope (2005).

2. Design av og funksjonsmdte til investeringsmarkeder. Sa langt har det
nordiske markedet levd pad den overkapasitet som ble skapt i det regulerte
markedet. Det gjenstar & se om det kan passere testen pd om nyinveste-
ringer kommer pa plass i henhold til en samfunnsgkonomisk optimal
tilpasning. Dette er en komplisert problemstilling og her gjenstar det mye
forskning.
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3. Integrasjon av markeder gjennom nett- og systemoperasjoner. Det nordiske
overfaringsnettet er fremdeles ihovedsak et desentralt nettsystem, ved at
det eies og opereres av nasjonale netteiere, selv om en viss koordinering av
systemoperasjoner, nettplanlegging, m.m., finner sted gjennom samarbeids-
organisasjonen Nordel. Systemdriften av det samlede nettet vil kunne
forbedres isolert sett og i forhold til markedssystemet ved a etablere en felles,
uavhengig nordisk systemoperatar.

4. Integrere det nordiske markedet med det europeiske markedet ellers. Pa sikt
kan bedre effektivitet oppnas ved & integrere det nordiske markedet sterkere
til det europeiske markedet ellers, bade for & integrere ulike teknologier i
konkurranse med hverandre, men ogsa for & gjore markedet storre og mindre
konsentrert.

OPPSUMMERING

Det regulerte markedet hadde store mangler og skapte omfattende effektivi-
tetstap. Det nye deregulerte markedet ble tenkt & basere seg pa tidligere
prinsipper og erfaringer som man hadde fatt gjennom det begrensede tilfeldig
kraftmarkedet. Malet var hayere effektivitet, lavere priser, jevnere priser
mellom brukergrupper og bedre avkastning av investeringene. Dereguleringen
produserte folgende resultater:

 Prisene har falt, spesielt i de forste arene etter liberaliseringen.

« Prisene ble mer like mellom forbrukergrupper. Unntak er den kraftintensive
industrien som ikke kan sies a bli inkludert fullt ut for 2008-2011 néar deres
lange kontrakter opphgrer.

« Investeringer bade i produksjon og overfgring ble redusert, noe som ga en
mulighet til & allokere kapital til andre omrader med hgyere avkastning.

» Over tid gkte avkastningen i kraftsektoren, slik at den na neermer seg avkast-
ningen i alternativ virksomhet.

« Slgsing med vann ved at man tar ut overkapasitet i nedbgrrike ar ikke ved
prisfall, men ved & tappe forbi driftsklare maskiner, oppharer.

» Markedet er testet tre ganger pa ulike sjokk pa tilgangssiden og har mestret
disse begivenhetene bra.

» Markedskonsentrasjon har blitt tillatt, men sa langt ser det ikke ut til at det
har skapt store konkurranseproblemer.

e Det gjenstar fortsatt noen designspersmél nar det gjelder investeringer,
systemoperasjon og integrering av det nordiske kraftmarkedet og europeiske
kraftmarkeder ellers.
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Vindkraft og vannkraft
- Norge som “kraftbatteri” for Europa?’

*1 Magma, nr.0211.

1. Innledning

Vil det veere samfunnsgkonomisk lgnnsomt for Norge & investere i flere over-
foringsforbindelser av kraft til utlandet for derved a utnytte produksjons-
egenskapene ved norsk vannkraft til i storre grad a fungere som et “kraftbatteri”
i samspill med kraftmarkedene i Europa gjennom gkt kraftutveksling? Dette
sporsmalet dreftes i artikkelen. Svaret er et betinget ja, for det er betydelig
usikkerhet knyttet til disse investeringene.

Det er en rekke forhold ved utviklingen av de europeiske kraftmarkedene og
utformingen av energi- og klimapolitikken som taler for at foredlingsverdien av
norsk vannkraft kan gkes ved et slikt samspill. Noen eksempler pa dette er:

« EUs 20-20-20 energi- og klimamal for 2020 og oppfolgingen av fornybarhets-
direktivet for energi, spesielt den sterke satsingen pa a bygge ut vindkraft;
gkte krav til forsyningssikkerhet for energi, uttrykt bl.a. giennom flere EU-
direktiver,

gkt bruk av markedsbaserte virkemidler i energi- og klimapolitikken, som
kvotemarkeder for klimagassutslipp og sertifikatmarkeder for fornybar
energi; og prisvirkninger pa energi av dette,

sterkere integrasjon av de europeiske kraftmarkedene gjennom implemen-
teringen av EUs tredje energimarkedspakke, som blant annet innebaerer gkt
samarbeid mellom reguleringsmyndighetene pa kraftomradet i Europa og
sterkere koordinering av nettinvesteringer og driftsprosedyrer i det euro-
peiske kraftnettet,

Skal potensialet for hgyere foredlingsverdi av norsk vannkraft kunne realiseres
gjennom et slik samspill, betinger dette at det mé foretas betydelige investerin-
ger, forst og fremst i nettforbindelsene til utlandet, men ogsa i det innenlandske
produksjons- og nettsystemet. Dette vil pavirke hele driftsméaten til norsk
kraftforsyning i forhold til dagens ordning.

I avsnitt 2 gis det en kort redegjarelse for omfang og innretning pa utbyggingen
av europeisk og norsk vindkraft, mens avsnitt 3 tar opp noen produksjons-
messige egenskaper og karakteristika ved vind som kraftkilde. I avsnitt 4 gis det
en oversikt over planlagte overfaringsforbindelser mellom Norge og utlandet
for 4 kunne gke kraftutvekslingen mellom Norge og Europa, og i avsnitt 5 gis det
noen momenter til vurdering av den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten av
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disse investeringene. Avsnitt 6 drefter kort noen virkninger pa forsynings-
sikkerhet og miljg av utenlandsforbindelsene, og avsnitt 7 inneholder en kort
sluttmerknad.

2. Utbygging av europeisk og norsk vindkraft

Utbyggingen av vindkraft har gkt sterkt i Europa i de senere arene og denne
utviklingen ma forventes & fortsette, hvis de politiske malene om & satse pa
fornybar energi skal nas (Bl.a. EU (2008)). Det er anslatt at om lag en sjettedel
av Europas elektrisitetsproduksjon vil komme fra vindkraft i 2020, hvis 20
prosentkravet til fornybar energi i EUs 20-20-20 energimal oppnas. (Green and
Vasilakos (2010) (b).

Det er i forste rekke de vest-europeiske landene som til nd har satset pa utbyg-
ging av vindkraft. I falge tall for 2008 fra den europeiske vindkraftforeningen,
EWEA, har Tyskland stgrst installert vindkraftkapasitet med ca. 24 GW, fulgt
av Spania med ca 17 GW, mens Danmark, Frankrike, Italia og Storbritannia alle
ligger mellom 3 og 4 GW. Ser man imidlertid pa andelen av vindkraft av samlet
kraftforbruk i landene, kommer Danmark pa topp med om lag 20 prosent, mens
Spanias andel er 12 prosent og Tysklands 7 prosent.

For EU-landene samlet anslar EWEA at vindkraftkapasiteten vil gke fra ca 65
GW i 2008 til mellom 230 (lavt estimat) til 265 (hoyt estimat) GW i 2020.
Havbasert vindkraft forventes & gke sterkest, spesielt i land som Danmark,
Storbritannia og Nederland. I disse landene anslas andelen av vindkraft i totalt
kraftforbruk & ligge pa henholdsvis 46, 25 og 22 prosent i 2020 for det hgye
estimatet.

I en studie for Energibedriftenes Landsforening (EBL) har Frontier Economics
og Consentec stilt sammen tall fra ulike kilder for & fa et grunnlag for 4 vurdere
hvordan sammensetningen av kraftproduksjonen i Vest-Europa - altsa ikke
hele EU som ovenfor - kan forventes a endre seg over tid frem til 2020. Dette
fremgar av figur 1.

Veksten i fornybare energiformer, unntatt vannkraft, er her anslatt til om lag
150 prosent, fra 76 GW i 2009 til 195 GW i 2020. Hoveddelen av dette vil besta
av vindkraft. Nar det korrigeres for vindkraftens forventede andel av veksten i
fornybar energi, kommer man frem til et tall pd 94 GW som samlet forventet
gkning i vindkraftkapasitet i Vest-Europa til 2020.

For Norges vedkommende var tallet for installert vindkraft 0,43 GW i 2009,
med en samlet produksjon pad 980 GWh, noe som tilsvarer under 1 prosent av
norsk kraftproduksjon. Det fysiske norske vindkraftpotensialet er imidlertid
meget stort, spesielt til havs, men store deler av dette kan ikke realiseres pa
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Figur 1. Endring i sammensetningen av kraftproduksjonen i Vest-Europa til 2020
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grunn av kostnadsmessige, teknologiske og miljgmessige forhold. I NVE (2010)
har man anslatt at innen 2020 vil det veere mulig & gke arsproduksjonen av
fornybar kraft med ca 30 TWh/ar i forhold til i 2008, fordelt med ca 13 TWh/ar
pavannkraft og 17 TWh/ar pa vindkraft. Dette forutsetter at utbygging skjer der
det er ledig nettkapasitet. Skal produksjonen gkes mer, kreves det ytterligere
investeringer, som opprustning av nettet eller tiltak for & gke utnyttelsen av
eksisterende nett, alt i folge NVEs mulighetsstudie.

I det folgende vil vi konsentrere draftingen om samspillet mellom europeisk
vindkraft og norsk vannkraft, og ikke ga neermere inn pa forholdet mellom
norsk vindkraft og vannkraft i produksjonstilpasningen.!

3. Produksjonsmessige egenskaper ved vindkraft og vannkraft

Det er egenskaper ved vinden, som styrke, variabilitet og varighet, som bestemmer
kraftproduksjonen i et vindkraftanlegg. I 2009 var i fglge NVE den gjennom-
snittlige brukstiden for de norske vindkraftanleggene 2290 timer, tilsvarende en
kapasitetsfaktor pa 26 prosent, men brukstiden varierte fra mellom 1500 til 3000
timer fra anlegg til anlegg. I gjennomsnitt produserte med andre ord vindkraft-

! Ved en samlet vurdering av lennsomheten av & ytterligere a bygge ut overforingsforbindelsene av kraft til utlandet, mé naturligvis
utbyggingen av norsk vindkraft og vannkraft ogsa innga. Hvis hele potensialet pa 30 TWh realiseres frem til 2020; jfr. ovennevnte
anslag av NVE, og det innenlandske forbruket ikke eker tilsvarende, vil deler av norsk fornybar kraft bli innelést og virke til

a presse kraftprisen nedover i forhold til det innenlandske markedet, isolert sett, og forutsatt at kapasiteten pa de eksisterende
overferingsforbindelsene er fullt utnyttet.
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anleggene bare omtrent en fjerdedel av aret. I Europa er vanlig brukstid for en
vindkraftmelle om lag 2000 timer, som tilsvarer en kapasitetsfaktor pa 23 prosent.

Vindforholdene kan variere geografisk, over dggnet og aret, og mellom land- og
havbaserte vindkraftanlegg. Pa gode lokaliteter i Nord-Norge og til havs kan
brukstiden komme over 4000 timer. I Norge er det en markert sterkere
gjennomsnittsvind om vinteren enn om sommeren, mens dette ikke i samme
grad er tilfelle i Europa. Der kan derimot variasjonen mellom dag og natt veere
stgrre enn hos oss, med forholdsvis sterkere gjennomsnittsvind om dagen enn
om natten. Dette er forhold som kan bygges inn og utnyttes ved lokalisering av
vindkraftproduksjon og drift av vindkraftanlegg.?

Vindvariabiliteten og den typisk korte brukstiden for et vindkraftanlegg
betinger at et kraftsystem med vindkraft ma veere dimensjonert og sammensatt
med hensyn til andre genereringsformer pa en slik méate at det kan kompen-
seres for endringer i vindkraftproduksjonen. Jo stgrre andel vindkraft-
produksjonen utgjer av den samlede kraftproduksjonen i et kraftsystem, jo
storre blir behovet for slik annen “svingkraft” produksjon.

Det er i dette at potensialet ligger for norsk vannkraft i samspill med et hoyt
innslag av vindkraftproduksjon i det europeiske kraftsystemet. Vannkraften har
nemlig langt bedre reguleringsegenskaper, sammenlignet med termisk kraft
(fossilkraft og kjernekraft), ved at produksjonsmengden nesten momentant kan
endres opp eller ned i takt med svingninger i kraftforbruket og i kraftproduk-
sjonen for gvrig i systemet, mens det ved termisk kraftproduksjon kan ta
vesentlig lengre tid & endre produksjonstilpasningen. Dessuten representerer
den betydelige magasineringskapasiteten av vann i hgytliggende norske reservo-
arer et stort “batteri” av lagret energi som kan utnyttes til & mgte svingninger over
tid i forbruk og annen variabel kraftproduksjon, sammenlignet med et kraft-
system med stort innslag av ikke-magasinerbar elvekraft i hydrodelen.

Nar det gjelder tidsmansteret for potensiell kraftutveksling, vil dette i forste
rekke veere bestemt av kraftprisene i det norske/nordiske markedet i forhold til
kraftprisene i det europeiske markedet.

Figur 2 viser utviklingen over tid og gjennomsnittsnivaet pa spotprisen pa kraft

2 Se for eksempel Holttinen (2004) for en drefting av dette, ogsé av hvordan disse forholdene kan utnyttes til 4 utjevne virkningen
av vindvariabilitet i et samkjort, regionalt kraftsystem som det nordiske kraftmarkedet.

Slik utbyggingen av vindkraft foregér i Europa, vil man ikke nedvendigvis fa lokalisert vindkraftanleggene til steder med de

beste vindforholdene for kraftproduksjon, sammenlignet med en situasjon der man kunne planlegge og optimalisere utbyggingen
innenfor en samlet europeisk ramme.. Utbyggingen har nemlig sa langt i all hovedsak foregatt pa nasjonal basis. Derved

kan det tenkes at for eksempel Tyskland, som har satset sterkest pa vindkraft til na, har endt opp med en suboptimal losing,
produksjonsmessig og effektivitetsmessig sett, i forhold til den lesningen man ville ha valgt, hvis man betraktet hele det europeiske
vindomradet for energiproduksjon under ett.
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i henholdsvis det nordiske, tyske og franske kraftmarkedet fra 2003 til 2010,
representert ved henholdsvis Nord Pool Spot, European Energy Exchange
(EEX) og Powernext (PWX). Som vi ser, ligger gjennomsnittet av manedlige
spotpriser stort sett lavere i det nordiske markedet enn i det tyske og franske
markedet gjennom hele denne perioden. Dette gir i seg selv et potensial for
krafthandel mellom markedsomradene.

R ———————— =

EUVR/MWHh Spot prices (NP, EEX, PWX)
100

o _, e ————
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Kilde: Nord Pool

Nar det gjelder de kortsiktige prisvariasjonene, er det slik at prisene i det

norske/nordiske markedet varierer lite over dggnet sammenlignet med prisene

pa kontinentet. En arsak til dette kan nettopp veere det store innslaget av

regulerbar vannkraft i dette markedet. Derimot kan prisene i det norske/

nordiske kraftmarkedet variere mer over aret enn i Europa for avrig, og spesielt

i terrar og knapphet pa vann i Norge kan prisene komme til & stige sterkt. I en

slik situasjon vil energitilgangen kunne sikres gjennom norsk adgang til det

termiskbaserte, europeiske kraftsystemet

Potensialet for lannsom kraftutveksling mellom Norge og Europa ligger i hele

spekteret av produkter og tjenester i kraftomsetningen og nettvirksomheten, i

hovedgruppene:

a) produkter primeert knyttet til kraftmarkedene, som spotkraft og finansielle
produkter (derivater),

b) produkter primeert knyttet til nettvirksomheten, som balanse- og system-
tjenester.

Punkt a) refererer seg i forste rekke til handel i energiprodukter, men punkt b)

omfatter omsetning i effektprodukter.
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Mer spesifikt kan det skilles mellom:

 regulaer krafthandel som fglge av mer eller mindre permanente prisdiffe-
ranser over tid mellom ulike markeder, som ikke utjevnes gjennom markeds-
kopling eller tilstrekkelig overfaringskapasitet mellom markedene,

» prisvariasjoner mellom dag og natt mellom det norske/nordiske og euro-
peiske markedet som gir potensial for eksport av vannkraft fra Norge pa
hgylast pa dagtid i Europa og import fra Europa pa lavlast om natten,

e balansekraft og systemtjenester i overfgringsnettet for & sikre den helt
kortsiktige tilpasningen (se nedenfor) mellom produksjon og forbruk for a
unnga systemsammenbrudd,

 “svingprodusent” for den delen av variasjonene i vindkraftproduksjonen som
det europeiske kraftsystemet ikke klarer 4 kompenser for pa egen hand, eller
som man i alle fall vil kunne kompensere for mer kostnadseffektivt for ved
bruk av norsk vannkraft, og

¢ sikre forsyningssikkerheten med hensyn til energi i ar med lav vanntilgang i
det norske kraftsystemet gjennom kraftimport og pa den annen side 4 kunne
eksportere "overskuddsproduksjon” i &r med rikelig vanntilgang.

For & kunne utnytte dette potensialet, ma det imidlertid veere tilstrekkelig
kapasitet i overforingsnettet mellom Norge og Europa til at et skonomisk
optimalt niva pa kraftutvekslingen kan oppnaés for partene som deltar i den.

4. Utbygging av overforingsforbindelsene for kraft til utlandet

I det folgende avgrenses fremstillingen til investering i nye overforings-
forbindelser mellom Norge og utlandet, inklusiv Danmark og Sverige, som jo
begge inngar i det nordiske kraftmarkedet. Parallelt med dette planlegges det
ogsa nye forbindelser mellom de gvrige nordiske landene og utlandet. Disse vil
pavirke prisdannelsen i det nordiske markedet og kraftutvekslingen mellom
dette markedet og markedene i Europa, og vil méatte inngé i en samlet vurdering
av lgnnsomheten av investeringer i overfaeringsforbindelser mellom Norge og
utlandet, isolert betraktet.3

Av Statnetts Nettutviklingsplan 2010, (Statnett (2010)), fremgar det at det

planlegges en rekke nye utenlandsforbindelser fra Ser-Norge, som hgyspent

likestramskabler (HVDC), i tillegg til de eksisterende overfaringsforbindelsene

til Sverige, Danmark, Tyskland, Nederland og Russland.

« Danmark: Statnett har allerede fatt konsesjon til en fjerde kabel til Danmark
(Skagerak 4) med en kapasitet pa 700 MW. Dette innebaerer at den totale

31 en nylig fremlagt utredning av konsulentselskapene Poyry og Thema (2010) er det foretatt en analyse av investeringer i fornybar
energi og overforingsforbindelser for kraft mellom det nordiske markedet og det evrige Europa, under fire ulike scenarier for
energi- og klimapolitikk. Der er det ogsa gitt en samlet oversikt over planlagte overferingsforbindelser mellom Norden og Europa.
(Appendiks A).
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utvekslingskapasiteten mellom Norge og Danmark (Jylland) gker til om lag
1600 MW.

» Tyskland: Statnett har sgkt konsesjon for en ny forbindelse mellom Norge og
Tyskland (Nord.Link) med 1400 MW kapasitet. I tillegg deltar Statnett med
50 %, sammen med selskapene Lyse, Agder Energi og sveitsiske EGL, i et
prosjekt for en tilsvarende forbindelse (NorGer).4

» Nederland: Det sgkes konsesjon for en utvidelse av kapasiteten pd NorNed-
forbindelsen med 700 MW (NorNed 2).

 Storbritannia: Det vurderes en mulig overfaringsforbindelse mellom Norge
og Storbritannia med en kapasitet pa opptil 1600 MW, i samarbeid med
National Grid.

 Sverige: I samarbeid med Svenska Kraftnit sgkes det om konsesjon for en
1200 MW forbindelse (Sydvest-linken).

Det foreligger ikke detaljerte kostnadsdata tilgjengelig for investeringene i de
ulike overfgringsforbindelsene med tilhgrende landanlegg m.v.5 Utbyggingen av
forbindelsene betinger ogsa at det foretas investeringer i ny nettkapasitet
innenlands og i nettforsterking, spenningsoppgradering m.v. av det innen-
landske kraftnettet. I nettutviklingsplanen anslar Statnett at det samlede
investeringsbehovet i sentralnettet er i stgrrelsesorden 40 milliarder kroner for
de neermeste ti drene.

Parallelt med det norske investeringsprogrammet for utbygging av utenlands-
forbindelsene foregar det i Europa et tilsvarende arbeid med en nettutviklings-
plan for de kommende ti arene. Denne koordineres av The European Network
of Transmission System Operators for Electricity (ENTSO-E) og er ganske
ambisigs, med planlagte investeringer i stgrrelsesorden 200 milliarder kroner
de naermeste fem arene. En viktig oppgave for ENTSO-E er ogsa & utarbeide et
fremtidig felles regelverk for systemdrift, markedsdesign og reguleringsopplegg
innen kraftsektoren, som skal bidra til & fremme grenseoverskridende handel
med kraft og et felles europeisk kraftmarked. Statnett er medlem av ENTSO-E.
Det arbeides ogsd med planer om et sikalt supernett for Europa for lang-
distanseoverfaring av store kraftmengder, herunder et undersjgisk supernett i
Nordsjg-omradet for sammenkopling av transmisjonsnettene i landene rundt
dette omradet.

4 Med en kapasitet pd 1400 MW kan NorGer transportere om lag 11 TWh/ér kraft mellom de to landene. Det er uklart om begge
forbindelsene tenkes realisert, eller bare den ene av dem i forste omgang.

® Den forste NorNed kabelen til Nederland kostet om lag 5 milliarder kroner. Hvis kabelen transporterer 700 MW i 7000 t/ar = 5
TWh/ér, betyr det en kapitalkostnad pa 10 ere/kWh, nar vi antar 6 % rente og 25 ars levetid.

T avtaler om utenlandsforbindelsene inngér det prinsipper om fordeling av investeringskostnader og andre forhold mellom Norge
og vedkommende land som deltar i kabelanlegget og kraftutvekslingen.
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5. Samfunnsgkonomisk lannsomhetsvurdering av investering i
nettforbindelser til utlandet

Siden det ikke foreligger tilgjengelige kostnadsdata for investeringer, drifts-
kostnader, m.m. i utenlandskablene, vil det ikke kunne foretas en full, kvanti-
tativ analyse av den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten for Norge av disse
investeringene og kraftutvekslingen med utlandet. Dette ville i alle fall sprenge
rammene for denne artikkelen.6 Her skal bare pekes pa noen viktige forhold og
momenter til en slik leannsomhetsvurdering, spesielt i relasjon til problem-
stillinger knyttet til stgrre variabilitet og mindre forutsigbarhet i kraftproduk-
sjonen som fglge av utbyggingen av vindkraft i Europa.

Kraftutvekslingen vil bestd av en rekke forskjellige produkter og tjenester.
Prinsipielt kan det som nevnt foran skilles mellom produkter og tjenester som
omsettes gjennom de organiserte kraftmarkedene (fysisk spotomsetning,
finansielle markeder m.m.) og produkter og tjenester som primeaert knytter seg
til nettvirksomheten og systemkoordineringen (balansetjenester, flaskehals-
handtering, reservekapasitet, ulike former for hjelpetjenester i nettet, m.m.),
men ipraksis er ikke alltid skillet entydig.”

Reguleringsegenskapene til norsk vannkraft gjor det som nevnt mulig a dekke
opp kortsiktige variasjoner i kraftforbruket, for eksempel mellom dag og natt,
og variasjoner i produksjonen av vindkraft. Potensialet for omsetning av
spotkraft og andre markedsprodukter til dette markedet i Europa er i
utgangspunktet meget stort, hvis planene for utbygging av vindkraft og annen
fornybar kraft realiseres i henhold til mal og intensjoner.8

Spgrsmalet er imidlertid om de navaerende prisrelasjonene mellom det norske/
nordiske markedet og de europeiske kraftmarkedene vil bli opprettholdt
fremover eller om de vil endre seg, og spesielt om prisdifferansene vil bli
redusert over tid. Det foregar blant annet en sammenkopling mellom det
nordiske kraftmarkedet og kraftbgrsene i Nord-Europa gjennom ulike former
for tiltak og mekanismer?. Dette ma forventes & bidra til en mer enhetlig
prisdannelse og redusere prisdifferanser, isolert betraktet, innen det sammen-
koplede markedsomradet.

6 Det vises til Klimakur 2020 (Klima- og forurensningsdirektoratet (2010)) og Poyry og Thema (2010) for ansatser til en

slik analyse. Disse gar imidlertid ikke spesifikt inn pa & tallfeste den samfunnsekonomiske lennsomhetene av de nye norske
kabelforbindelsene til utlandet, isolert betraktet.

7 Se for eksempel Hinoux and Saguan (2010) og Boccard (2010)..

8 En interessant mulighet til & oke produksjons- og reguleringsevnen til det norske vannkraftsystemet i forhold til kortsiktige
prisvariasjoner, er 4 installere pumpekraftkapasitet i kraftanleggene, slik at man for eksempel kan importere kraft pa nattid til a
pumpe opp vann i magasinene som sé kan benyttes til a eksportere kraft til hayere priser pa dagtid.

9 Se blant annet (Bye et al (2010).
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De europeiske landene ma ogsa forventes a forholde seg aktivt til problem-
stillinger rundt vindkraftvariabiliteten. Dette kan skje ved &4 endre sammen-
setningen av produksjonsutstyret ved & investere i genereringsformer med rask
reguleringsevne i produksjonen, som for eksempel gassturbiner til & dekke
toppbelastningen, og & oke fleksibiliteten i tilpasningen av eksisterende
produksjonsutstyr gjennom ulike former for tiltak.10 I et mer integrert euro-
peisk kraftmarked vil ogsa virkningene av ulik vindvariabilitet mellom geogra-
fiske omrader innen markedet kunne utjevnes internt gjennom markeds-
tilpasningen. (Holttinen (2004)).

Nar det gjelder produkter og tjenester som primeert er knyttet til nettvirksomheten
og systemdriften, ligger det storste inntektspotensialet i mekanismene for
handtering av kapasitetsbegrensninger i overfaringsnettet (flaskehalsinntekter).
Disse inntektene tilfaller systemoperatgren og de som medvirker i kapasitets-
handteringen (balansehandteringen) gjennom den ngdvendige opp- eller nedregu-
leringen av produksjon og forbruk, eller gjennom andre tiltak, i en gitt situasjon.11

Man skiller gjerne mellom primere, sekundaere og tertiscere reserver som en
systemoperater kan benytte seg av i balansehéndteringen og systemkoordi-
neringen. Primeere reserver skal veere tilgjengelige for systemoperatgren innen
et tidsspenn pa mellom 30 sekunder og 5 minutter, sekundeere reserver skal
veere tilgjengelige i tid mellom 5 og 15 minutter, mens tertisere reserver skal
gjelde for tidsrommet fra 15 minutter til en time.

Tertizere reserver har en tidsopplosning som gjor det mulig & organisere
budbaserte markedsordninger for dem. Disse markedene kalles gjerne intradag
markeder ved at de benyttes for markedsklarering og kapasitetsjustering i
spotmarkedsomsetning basert pa prisdannelse pa timebasis over dggnet (day-
ahead market) Et eksempel pa dette er Nord Pools Elbas regulerkraftmarked i
det nordiske kraftmarkedet og EPEX Spot innen den tyske kraftbgrsen
European Energy Exchange (EEX). Bakgrunnen for etableringen av EPEX Spot
var nettopp innfasingen av store mengder vindkraft i det tyske kraftmarkedet
og behovet for intradag krafthandel som fulgte av dette. (Assaad 2010)).

Primaere og sekundeere reserver omfatter blant annet hjelpetjenester for
frekvenskontroll i nettet and andre virkemidler som en systemoperatgr kan
benytte seg av til & kunne foreta mer eller mindre momentan balansering
mellom tilbud og ettersporsel i en gitt situasjon, for & unnga nettutfall.

T et intervju i Dagens Neeringsliv 29.12.2010 med direktor Jorgen Kildahl i E.ON papeker han at E.ON né kan regulere sin
kjernekraftproduksjon fra 9000 til 5000 MW i lepet av en halv time gjennom ny teknologi og egnede tiltak, og at det ogsé arbeides
aktivt med andre tiltak for okt fleksibilitet innen selskapets produksjons- og markedstilpasning.

1 Storrelsen pa markedet for slike balanse- og systemtjenester er langt mindre enn selve spotmarkedet og derivatmarkedene for
kraftomsetning.
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Innfasingen av de store mengdene vindkraft som forventes 4 komme i det
europeiske kraftmarkedet, som droftet i avsnitt 2, vil medfere en kraftig gkning
i behovet for reservekapasitet for & kunne balansere kraftsystemet. Anslag over
dette behovet ligger i storrelsesorden fra 22 til 27 GW. Kostnadene med
fremskaffe reservekraftbehovet vil kunne utgjore sd mye som rundt 20 prosent
av investeringskostnaden for selve vindkraften. (Frontier Economics and
Consentec (2010)).

Det er en rekke teknologier som er utviklet eller er pa utviklingsstadiet til 8 kunne
dekke reservekraftbehovet som folger av den forventede veksten i vindkraft-
produksjonen. Reguleringsegenskapene til vannkraften representerer likevel en
meget interessant og viktig reservekraftkilde, spesielt for det tertisere reserve-
markedet, i forhold til andre mater a dekke inn reservekraftbehovet pa.

Det har oppstatt en debatt innen ENTSO-E og andre europeiske organisasjoner
pa energiomradet om hvorvidt kapasitet pa overforingsforbindelser mellom land
skal regnes inn, eller skal kunne reserveres, for a dekke opp deler av behovet for
balansekraft som folge av ubalanser i timeoppgjgret for kraft i spotmarkedet eller
andre forhold som kan skape kortsiktige ubalanser og derved skape behov for
tilgang til reservekraft. Noen mener at dette ikke skal veere tillatt, men
oppfatningene synes likevel 4 ga i retning av 4 dpne opp for en slik lgsning. I et
integrert kraftsystem vil det forventes at dette vil fore til storre fleksibilitet i
markedstilpasningen og forbedre systemets funksjonsmaéate og grad av for-
syningssikkerhet med hensyn til effekt og energi, og alt i alt gi en velferdsgevinst.
Sett ut fra reguleringsegenskapene til norsk vannkraft i et integrert europeisk
kraftmarked med stort innslag av variabel vindkraft, synes det i alle fall & vaere en
fordel fra norsk synspunkt med slik reservasjonsrett for systemformal.

Som nevnt har ikke formaélet her veert & foreta en kvantitativ samfunnsgkono-
misk lgnnsomhetsvurdering av investeringene i utenlandsforbindelsene og i
den innenlandske kraftforsyningen som folger av dette, men kun 4 peke pd noen
momenter og betraktninger som bgr innga i en slik vurdering.

I nettutviklingsplanen for 2010 vurderer Statnett disse investeringene som
samfunnsegkonomisk lgnnsomme, isolert betraktet. Interessen fra private
aktgrer til & delta i utbyggingen, som nevnt ovenfor for NorGers vedkommende,
tyder ogsa pa at lannsomhetspotensialet vurderes som positivt.
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De forholdene som er papekt ovenfor tilsier imidlertid at det kan veere betydelig

usikkerhet knyttet til lannsomheten av prosjektene. Hvis:

a) prisdifferansene mellom det norske og europeiske markedet reduseres over
tid gjennom markedskopling eller pa annen méte,

b) hvis man i Europa bevisst investerer i 4 endre sammensetningen av kraft-
produksjonsutstyret, slik at man i sterre grad kan justere for kortsiktige
endringer i vindkraftproduksjonen pa egen hand, eller

¢) hvis man investerer i reservekapasitet for balansehindtering og i system-
tjenester i nettvirksomheten i eget system for a dekke behovet for slike
tjenester,

vil dette kunne virke til & redusere lgnnsomheten av investeringene i uten-

landsforbindelsene og kraftutvekslingen med utlandet for norsk vannkrafts

vedkommende, sammenlignet med en situasjon der slike tiltak ikke iverksettes.

Det er ogsa usikkert om den store vindkraftutbyggingen i Europa faktisk vil bli
realisert fullt ut i henhold til oppsatte mal og planer. Kostnadsbildet for utbygging
av vindkraft i forhold til andre kraftformer er fremdeles slik at vindkraften ma
subsidieres, og spesielt gjelder dette for havbasert vindkraft. Spersmaélet blir
derfor om energi- og klimapolitikken i EU og i medlemslandene vil bli opprett-
holdt fremover i lys av dette, og veere tilstrekkelig forutsigbar for investorene i
kraftsektoren, til at prosjektene blir gjennomfgrt i henhold til de overordnede
malene.12 Hvis planene realiseres, vil pa den annen side mengdene vindkraft som
skal fases inn i kraftproduksjonen i Europa veere sé vidt store, jevnfor avsnitt 2, og
medforer sa stor variabilitet i kraftproduksjonen totalt sett, at det synes a vaere et
tilstrekkelig stort potensial for regulerbar norsk vannkraft i forhold til dette, til &
kunne oppnéd samfunnsgkonomisk lgnnsom avkasting pa investeringene.
Grundigere analyser av dette bar imidlertid foretas, i forhold til de lannsomhets-
vurderingene som foreligger dokumentert offentlig tilgjengelig til na.13

I neste avsnitt drgftes kort virkninger av investeringene i utenlandskablene pa
forsyningssikkerhet og miljg, som ogsa vil métte inngd i en samlet lgnnsom-
hetsvurdering for Norge.

6. Utenlandsforbindelser, forsyningssikkerhet og miljavirkninger

Utenlandskablene vil bidra til & forbedre forsyningssikkerheten av kraft i
Norge, spesielt ved at vi kan sikre kraftforsyningen i ar med lav vanntilgang ved
4 ha aksess til det termiske kraftsystemet i Europa, forutsatt naturligvis at det

21 en artikkel i European Energy Review av 13.01.2011: "The Dutch lose faith in windmills”, fremgar det at man i Nederland
planlegger en omfattende omlegging av energipolitikken og spesielt av subsidieordningene for fornybar energi. Dette vil innebaere
en sterk reduksjon av subsidiene til havbasert vindkraft, solkraft og storskala kraftproduksjon fra biomasse, hvis omleggingen
gjennomfores.

'3 Analysene i Klimakur 2020 og i PSyry og Thema (2010) inneholder mye relevant informasjon, men er som nevnt ikke
tilstrekkelig spesifikke til konkret & belyse den problemstillingen som her reises.
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er nok kapasitet i Europa til at slik kraft kan leveres. Det gkende innslaget av
variabel vindkraft i det europeiske kraftsystemet har reist en debatt i Europa
om a sikre tilstrekkelig kapasitet til & dekke behovet for grunnlastproduksjon,
som i fgrste rekke dekkes av termisk kraft. Dette vil ogsd kunne ha betydning
for den norske forsyningssikkerheten av energi.14

Med et storre antall overforingsforbindelser til utlandet vil virkningen pa
krafttilgangen til det norske markedet av at en eller flere av disse skulle falle ut
pa grunn av tekniske feil eller lignende, eller tas ut for reparasjon og
vedlikehold, bli mindre. Dette gir forbedret forsyningssikkerhet. Forsynings-
sikkerheten kan ogsa forbedres ved at det investeres i en kabelforbindelse som
en “forsikringsordning” eller beredskap ut fra uforutsette forhold, uten at
kabelen ngdvendigvis benyttes under reguleere driftsforhold, eventuelt at deler
av kabelkapasiteten reserveres for slike uparegnelige forhold. Jevnfar for gvrig
droftingen i avsnitt 5 om reservasjon av overfgringskapasitet for a4 dekke opp
behovet for systemtjenester og reservekapasitet i kraftsystemet.

Virkningene pa miljs og klima av gkt innslag av vindkraft i det europeiske kraft-
systemet og av norsk vannkraft som et ”batteri” for Europa er for komplekse og
uoversiktlige til 4 tas opp innenfor rammen av denne artikkelen.15 Utbyggingen av
vindkraft er et av de viktigste virkemidlene til EU for & realisere malet om 20
prosent reduksjon av klimagassutslipp til 2020. For det norske klimaregnskapet
blir spgrsmaélet blant annet om “kraftbatteriet” Norge forer til netto import eller
eksport av kraft. Blir det netto import, og importen i hovedsak kommer fra
fossilkraft, vil klimaregnskapet forverres, alt annet like. Utbyggingen av norsk
vindkraft og ny vannkraft vil pa den annen side kunne medfare at vi kommer i en
netto eksportsituasjon for kraft, noe som vil medfpre en forbedring av det
europeiske klimaregnskapet, hvis eksporten erstatter fossilkraft i Europa. Dette er
kanskje det mest sannsynlige scenariet. Ved en samlet vurdering ma man imid-
lertid ogsé ta hensyn til miljovirkninger som faglger av selve utbyggingen av vind-
kraft, sa som stay, visuelle virkninger, negative konsekvenser for fugleliv, m.m..

7. Sluttmerknad

Utbygging av overforingsforbindelsene av kraft mellom Norge og Europa vil
medfare at det norske og nordiske kraftmarkedet blir sterkere integrert med
det europeiske markedet. Dette kan gi betydelige samfunnsgkonomiske
effektivitetsgevinster for Norge, men det er ogsad stor usikkerhet knyttet til
lgnnsomheten av kabelforbindelsene..

* Hvis NVEs anslag pa 17 TWh vindkraftproduksjon i Norge innen 2020 realiseres, vil dette representere en kraftbuffer til &
forbedre forsyningssikkerheten for energi i ar med lav vanntilgang i det norske kraftsystemet, isolert betraktet. Samspillet mellom
norsk vindkraft og vannkraft har som nevnt ikke blitt tatt opp til drefting i denne artikkelen.

5 Det foreligger en rekke studier om disse problemstillingene; se spesielt Klimakur 2020. Se ogsa Eskeland et al (2010)
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Samtidig forer markedsintegrasjonen til at norske kraftpriser blir sterkere
harmonisert med kraftprisene i Europa, avhengig av kapasiteten pa over-
foringsforbindelsene i forhold til den totale kraftomsetningen.16 Virkningene
av alt dette vil kunne sla forskjellig ut overfor ulike interessegrupper. For
norske kraftprodusenter vil for eksempel en gkning av kraftprisen som fglge av
flere overfgringsforbindelser medfare, alt annet like, hgyere inntekter for et gitt
kraftvolum og hgyere grunnrente for de norske ressurseierne av vannkraften.
Norske kraftforbrukere méa derimot betale en hgyere pris og far redusert sitt
konsumentoverskudd. Hvis pa den annen side norsk vannkraft (og vindkraft)
blir last inne som folge av for liten overfaringskapasitet til utlandet, vil den
norske kraftprisen falle og gi seg utslag i motsatt virkning pa inntekts-
omfordelingen mellom norske kraftprodusenter og kraftkonsumenter. Som
nevnt synes det forste scenariet med kraftprisgkning som folge av utbyggingen
av overforingsforbindelsene & veere det mest sannsynlige i forhold til dagens
situasjon. Fra et rent samfunnsgkonomisk effektivitetssynspunkt vil en slik
omfordeling mellom norske aktgrer veere uten betydning, men den vil nok
utvilsomt komme til & vaere det aspektet ved *batteri” spersméalet som kommer
til & skape mest offentlig debatt fremover.

!¢ For nermere drofting av dette, under ulike forutsetninger og scenarier, se Poyry og Thema (2010).
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Statnett mot Hardanger*

Statnetts forslag om & bygge en 420 kV kraftlinje fra Sima kraftanlegg i Eidfjord
gjennom Hardanger til Samnanger transformatorstasjon for & sikre forsynings-
situasjonen for kraft i Bergensomradet (eller det utvidede omradet som gjerne
benevnes BKK-omradet), har fort til en engasjert debatt. Faglig sett er dette en
ganske komplisert sak, som det ikke er lett for utenforstadende a vurdere alle
konsekvenser av, sett i forhold til andre mulige alternativer til linjen. Hoved-
vekten legges her pd a drefte mulige alternative nettlosninger til Sima-
Samnanger linjen gjennom Hardanger og behovet for a foreta en helhetlig
vurdering av disse alternativene med sikte pa a sikre forsyningssituasjonen for
kraft i BKK-omradet. Jeg gar derfor ikke i samme grad inn pa konkret 4 vurdere
de analyser og beregninger som er foretatt av Statnett i forbindelse med
Hardanger linjen, og som det er redegjort for i Ingeborg Rasmussen og Steinar
Strem: «Ny kraftledning over Hardangerfjorden: En samfunnsgkonomisk
optimal lasning?», Samfunnsgkonomen, nr. 2, 2010.

Man skal ha forstaelse for at Statnett som ansvarlig nettinstans sgker & ivareta
hensynet til forsyningssikkerheten i omradet etter sitt beste faglige skjonn og i
henhold til de kriterier som selskapet benytter for & vurdere sikkerheten. Det er
nemlig ingen tvil om hvem som i siste instans vil matte sta ansvarlig til rette og
veere skyteskive, hvis halve eller hele Bergen gar i svart som folge av bortfall av
den ene eller begge tilforselslinjene av kraft samtidig til omradet.

Likevel kan det veere grunn til & stille spgrsmal ved om disse kriteriene er godt
tilpasset til dagens markeds- og nettsituasjon, og om de innebaerer en for hgy
grad av risikoaversjon fra netteieres side i forhold til det som er sam- funns-
gkonomisk optimalt.

Dimensjoneringen av overfgringsnettet er ogsa av grunnleggende betydning for
at kraftmarkedet skal fungere effektivt. Nar nettbegrensninger tidvis oppstar,
er oppdeling i markedsomrader et hensiktsmessig virkemiddel, men hvis en
slik oppdeling fores for langt, kan det norske og det integrerte nordiske
kraftmarkedet falle fra hverandre i en rekke delmarkeder som svekker
markedets funksjonsmate. Vi neermer oss en slik situasjon né, som fglge av for
lave nettinvesteringer i de senere ar i forhold til forbruksutviklingen. Fra 15.
mars ble det som kjent opprettet et eget markedsomréde i Vestlandsregionen,
ut fra en vurdering av Statnett at det forela en anstrengt forsyningssituasjon for
kraft i omradet og at systemstabiliteten i nettet var truet.

* I Samfunnsgkonomen, nr 4, 2010. Denne artikkelen har statt som kronikk i Bergens Tidende 28.04.2010, i
lett bearbeidet form.
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Bade av hensyn til forsyningssikkerheten i omradet og funksjonsmaten til
kraftmarkedet mer generelt, er det utvilsomt et udekket behov for investeringer
i ny nettkapasitet, i oppgraderinger og forsterkinger av nettet, og i forbedret
vedlikehold. Ny nettkapasitet er ogsd pakrevet for 4 kunne fase inn ny kraft-
produksjon, herunder fra mindre vannkraftverk i omradet som ikke far tildelt
konsesjon, delvis begrunnet i nettbegrensninger, samt kraftproduksjon som
hevdes a vaere tidvis innestengt i omradet av samme grunn.

Sporsmalet er likevel om Sima-Samnanger linjen er en ngdvendig baerebjelke i
sentralnettsystemet for a sikre kraftforsyningen i BKK-omradet og den beste
lgsningen i s henseende. La meg peke pa et par forhold som jeg mener bar
inngaiet samlet vurderingsgrunnlag i denne saken.

ALTERNATIVE NETTL@SNINGER TIL HARDANGERLINJEN

Det har fra ulike hold blitt skissert alternativer til Sima- Samnanger linjen og det
foreligger ogsa tre uavhengige fagutredninger i saken. Statnett har imidlertid
avvist alle alternativene og hevder at de enkeltvis og samlet sett ikke represen-
terer et fullgodt alternativ til Hardangerlinjen og at det dessuten vil ta for lang tid
a4 fA dem realisert, sett i forhold til den kritiske forsyningssituasjonen for
Bergensomradet pa kort sikt, slik Statnett (og BKK) vurderer den.

Det er mulig at disse alternativene ikke gir en fullgod lgsning ut fra de dimen-
sjonerings- og sikkerhetskriterier som Statnett legger til grunn, men de kan
likevel veaere interessante alternativer som kan gi en tilfredsstillende lagsning,
spesielt nar man ser dem i forhold til andre mulige nett- konfigurasjoner for
sikring av forsyningssituasjonen i omradet, og som bergres nedenfor.

NETT- OG MARKEDSUTVIKLINGEN

Det finner sted en interessant utvikling innenfor netteknologi og nettorganiser-
ing, som man kanskje ikke i tilstrekkelig grad har tatt inn over seg i spgrsmalet
om dimensjoneringen av overfgringsnettet for et gitt niva pa forsy- nings-
sikkerheten. Dette gjelder alt fra desentrale nettlgsninger pa lavere nettnivaer,
blant annet for oppkopling av lokal kraftproduksjon, via toveis kommunika-
sjonslgsninger mellom netteiere og forbrukere for avtalt eller automatisk
frakobling av forbruk i kritiske nettsituasjoner, til sakalte smartnettlgsninger
for bedre forbruksstyring og optimalisering pa lavt nettniva i forhold til
nettkapasiteten. Disse lgsningene bidrar til & gi sterre fleksibilitet i nett-
tilpasningen og til & redusere behovet for overforingskapasitet pa hgyere nett-
nivaer for en definert grad av forsyningssikkerhet i et nettomrade.

Gjennom regulerkraftmarkedet har man etter hvert fatt utviklet et velfunger-
ende marked for kapasitetstilpasning, innenfor en tidsramme pa 15 minutter
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eller mer, ikke minst etter at storre kraftforbrukere fikk anledning til & delta i
markedet. Dette er en markedsordning som administreres av Statnett og som
kan bygges ytterligere ut til for eksempel & omfatte flere forbrukergrupper. For
begivenheter som inntreffer i nettet og som ma handteres under 15 minutters
rammen, har Statnett anledning til & gripe direkte inn med forbruksregulering
m.m. Her kan det imidlertid ogsa tenkes fremforhandlet avtaler med storre
kraftforbrukere eller forbrukergrupper som kan tale et kortvarig kraftbortfall
som folge av nettproblemer i form av linjehavari eller andre arsaker, mot en
avtalt kompensasjon fra netteier. Hvis ikke slike avtaler foreligger, slik det har
blitt hevdet, bor det tas initiativ til & fa dem frem- forhandlet raskt. Dette vil
veere en slags motsats til den etablerte KILE-ordningen («Kostnad for ikke-
levert energi») innen nettreguleringen, men her altsa i form av en mulig
kompensasjon for & avsta helt kortsiktig fra kraft- forbruk eller la seg kople ut
for & unnga nettsammenbrudd.

Bade i selve nettvirksomheten og pa markedssiden kan det altsa legges til rette
for ordninger som kan gi staorre grad av fleksibilitet i nettilpasningen og som
kan medfgre redusert behov for utbygging av nettkapasitet pa overordnet nett-
niva for & oppna et gitt niva pa forsyningssikkerheten. Disse ordningene har
primeert blitt utviklet for & fa til en mer effektiv nettdrift samlet sett, men har
ogsa tvunget seg frem pa grunn av problemer og motstand som man mater i
mange land med & fa bygget ut overforingslinjer pa de hgyeste nettnivaene.
Dette har naturligvis intet a gjore med & etablere et kraftnett pa u-landsniva,
slik en talsmann for Statnett har uttrykt det, men snarere om & utvikle
hensiktsmessige ordninger for kraftoverforing som er tilpasset en faktisk virke-
lighet. Det er tross alt unntak som falge av spesielle hendelser i nettet som det
her er tale om & sikre seg mot, og ikke hyppig forekommende tilfeller som kan
fores tilbake til et systematisk underutbygget og underutviklet nett, teknologisk
og organisatorisk sett.

NETTUTBYGGING

I tillegg til et omfattende investeringsprogram for utbygging av det norske
overfgringsnettet, inklusiv planene for Hardangerlinjen, har Statnett lansert
planer for en storstilt satsing pa a legge sjokabler for kraftoverforing mellom
Norge og utlandet, hvorav noen fra Sarvest-Norge til England og kontinentet.
Kablene vil bidra til at vi kan fa bedre betalt for var vannkraft gjennom eksport
til heypris og import av termisk kraft til lavpris i henhold til forbruks-
belastningen i det norske og europeiske kraftmarkedet, men ogsa til at vi kan
oppna en forbedret energi- og effektoppdekning innenlands gjennom tilgangen
til det termiske kraftsystemet i Europa.
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Utenlandskablene kan gi oss et nytt og interessant perspektiv pa nettalterna-
tiver til Hardangerlinjen for & sikre forsyningssituasjonen for kraft i Bergens-
omradet. I stedet for & tenke i en gst-vest retning med tilknytning til ett enkelt,
og derved potensielt sarbart, kraftforsyningspunkt i Sima og 420 kV linje
gjennom Hardanger, kan man tenke i et nord-ser alternativ med tilknytning til
tilfarselspunkter for utenlandskablene i sgrvest og dermed ogsa aksess til det
europeiske kraftsystemet.

Dette vil naturligvis ogsa betinge nettutbygging, men slik utbygging vil i alle fall
matte foretas for a sikre effektiv drift og kraftutveksling mellom utenlands-
kablene og det innenlandske kraftsystemet samlet sett. Innfasing i nettet av
landbasert og offshore vindkraft i vart kystomrade vil ogsd betinge nye nett-
lgsninger langs en nord-sgr akse. I en slik sammenheng vil nettlgsninger med
sikte pa ogsa & sikre forsyningssikkerheten i BKK-omradet kanskje kunne foretas
med mindre omfattende natur- og miljginngrep enn Hardangerlinjen, eventuelt
sammenholdt med de gvrige alternativene til denne linjen som har kommet frem.

Det kan bli aktuelt a foreta kabling pa deler av strekningene, spesielt ved
kryssing av fjorder sgrover. Fra faglig hold har det blitt fremhevet at kabling er
flere ganger dyrere pr. lengdeenhet enn luftspenn, og at det dessuten kan skape
problemer med hensyn til vedlikehold og reparasjoner av kabler. Det siste kan
neppe vaere en avgjgrende innvending med dagens teknologi og erfarings-
kunnskap. I alle fall bor nettlasninger langs en slik akse analyseres og vurderes
nermere som et alternativ til Hardangerlinjen. Statnett har for gvrig nylig
oversendt en ny utredning til Olje- og energidepartementet om den planlagte
420 kV kraftlinjen Fardal-@rskog, der et nytt alternativ nettopp innbaerer
sjokabling for en del av strekningen.

ELEKTRIFISERINGEN AV NORDSJQEN

En betydelig del av den forventede ettersporselsgkningen for kraft i BKK-
omradet, og som er med péa & begrunne tiltak som sikrer forsyningssikkerheten
her, kan tilskrives behovet for tilfarsel av kraft til driften av installasjonene pa
olje- og gassfeltene i Nordsjgen for a redusere utslippene av CO, og andre
miljegasser (GHG) fra disse installasjonene. Denne sékalte elektrifiseringen av
Nordsjgen har det veert forbausende lite diskusjon omkring hensikts- messig-
heten og konsekvensene av.

Det foreligger ikke, meg bekjent, en samfunnsgkonomisk nytte-kostnads-
analyse som pa en faglig holdbar mate avveier den samfunnsgkonomiske
kostnaden ved a foreta et stort, irreversibelt inngrep i et sarbart naturomrade
med potensiell hgy miljgverdi ved & bygge Hardangerlinjen, mot den samfunns-
gkonomiske nytten av reduserte miljg- gassutslipp fra installasjonene i Nord-
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sjgen. Ovenikjopet ilandferer man noe av denne gassen til forbrenning i gass-
kraftverk pa land, uten palagt miljogassrensing i forste omgang og tilbakeforer
deretter kraften gjennom sjokabler til nordsjeinstallasjonene for a redusere
miljgutslippene fra olje- og gassfelt pa sokkelen; felt som dessuten har
begrenset gkonomisk levetid sett i forhold til det irreversible naturinngrepet
ved nettutbygging gjennom Hardanger - litt forenklet sagt.

Det kan veere for sent & reversere denne utviklingen i nettutbyggingen, men det
kan vere liten tvil om at dette avdekker en svikt i den overordnede nettplan-
leggingen som NVE har hovedansvaret for, og ogsé i den konkrete oppfolgingen av
nettinvesteringsplanene fra Statnetts side. Det beklagelige er at dette har ledet til
forslag om et omstridt lgsningsalternativ gjennom Hardangerlinjen, som med-
forer omfattende naturinngrep, hvis den blir giennomfart.

BESLUTNINGSPROSESSEN

Saken om Hardangerlinjen ligger til politisk avgjerelse hos olje- og energi-
ministeren. Pa grunn av sakens kompleksitet, har det fra ulike hold veert reist
krav om at det bgr foretas en uavhengig vurdering av sakskomplekset av en
uhildet faginstans eller ekspertgruppe, fortrinnsvis av internasjonale eksperter
pa omradet, og med apen tilgang for alle interesserte til resultatene av analysen
og vurderingene. Det kan naturligvis veere vanskelig for en minister 4 ga til et
slikt skritt, da det kan lett oppfattes som en faglig desavuering av kompetansen
til egne faginstanser som Statnett og NVE. Likevel mener jeg at statsrad Riis-
Johansen bar foreta en slik oppnevning i dette tilfellet, for & skape allmenn tillit
og transparens i den faglige og politiske beslutningsprosessen i en omstridt sak.
Hvis ikke, vil mange av oss som har fulgt utviklingen i norsk kraftbransje med
interesse gjennom lang tid, fgle stor uro omkring vurderingsgrunnlaget og
beslutningsprosessen i denne saken.
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Pris pa kraft.
En historisk anekdote’

Kommentaren omhandler debatten om prisingskriterier for elektrisk kraft i
den norske kraftbransjen, med utgangspunkt i et brev til forfatteren fra tid-
ligere generaldirekter i NVE, Vidkunn Hveding, som han skrev like for han dede
og der han oppsummerer hans syn pa grensekostnadsprising som kriterium.
Hveding var fremfor noen en aktiv padriver for & bringe inn skonomiske
prinsipper og tenkemater i en kraftbransje som forut for energiloven av 1990
var sterkt teknologisk orientert og politisk regulert.

Etter nesten 25 ar med markedsbasert kraftomsetning med basis i energiloven
av 1990, synes de grunnleggende prinsippene for prising av kraft i et markeds-
basert system a veere alminnelig akseptert i Norge. Riktignok kommer det av og
til krav, med ulik begrunnelse, om a gripe inn i markedsomsetningen, eller at
interessegrupper paberoper seg sarordninger, som for eksempel et sseregent
prisingsregime for kraft til den kraftkrevende industrien. Alt i alt synes likevel
prinsippene for et velfungerende kraftmarked & ligge fast, med samfunns-
messig effektivitet og grensekostnadsprising som de beerende prinsippene.
Debatten dreier seg né i forste rekke om hvordan man best skal kunne kompen-
sere for ulike former for markedssvikt i kraftsystemet og den debatten er det
viktig & ha et aktivt forhold til.

@konomiske prisingskriterier for elektrisk kraft var imidlertid et stort disku-
sjonstema bade pa faglig og politisk hold gjennom en 30-ars periode forut for
energiloven. En sentral akter og padriver i denne debatten var sivilingenigren
Vidkunn Hveding; professor i vassbygging ved daveerende NTH, NVE-direktar,
olje- og energiminister, og konsulent og radgiver i energispersmal for en rekke
land. Jeg vil her trekke frem en spesiell episode i denne prisingsdebatten, som
kan bidra til & belyse Hvedings rolle.

Hveding dade 19. mai 2001 i Tysfjord, 80 ar gammel. Samme dag mottok jeg et
12 siders, tettskrevet brev pa maskin fra ham, datert 17. mai 2001. I brevet
redegjor han nermere for hans syn pa langtidsgrensekostnad som praktisk
prisingskriterium for elektrisk kraft og tar et kraftig oppgjer med meg og andre
gkonomer som hadde kritisert dette kriteriet pd skonomisk-analytisk grunnlag,
slik han sa det.

* 1 Samfunnsekonomen, nr 6, 2013.
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Foranledningen til brevet var et foredrag med tittel: "Prising av elektrisitet.
Samfunnsgkonomiske betraktninger”, som jeg holdt i 1988 pa en energi-
konferanse i Oslo om pris pa energi.l Den trykte versjonen av foredraget ble tatt
inn som kapittel 5 i en samling av artikler og studier av kraftspgrsmal som jeg
utga som bok i 2000, og som jeg sendte til Hveding?2. Han ble da, tydeligvis for
forste gang, oppmerksom pé foredraget og det som han der oppfattet som en
Kklar kritikk fra min side av langtidsgrensekostnad som prisingskriterium; en
kritikk som han fant “fremfgrt med en heftighet som man ellers bare finner i
den avanserte litteraere og politiske debatt”, som han uttrykker det i brevet.

Skal man forsta hans “heftige” reaksjon og motsvar, ma man vaere klar over den
store og fortjenstfulle innsatsen som Hveding, som nevnt, gjorde for a bringe
gkonomiske prinsipper og tenkemater inn i en kraftbransje som pa den tiden
var sterkt teknologisk orientert og politisk regulert.

Hans engasjement pa dette omradet gar tilbake til utredningen som han
gjennomforte i 1968-69 etter oppdrag av daveerende Statens Energirad, og den
oppfolgende stortingsmeldingen om Norges energiforsyning.3 I utredningen
droftes for forste gang grensekostnadsprinsippet som praktisk prisings-
kriterium for beslutninger om drift og dimensjonering av elektrisitetssektoren,
med et bilag om kalkulasjonsrente ved investeringer i kraftforsyningen av cand.
oecon. Kristen Knudsen.

Utredningen og stortingsmeldingen forte til en omfattende energipolitisk
debatt. Fra faggkonomisk hold ble det stilt spgrsméal ved noen av de gkonomiske
resonnementene og vurderingene i utredningen. Hveding var blitt general-
direktgr i NVE fra 1968, en stilling han hadde til 1975. Han valgte a konsultere
det samfunnsgkonomiske fagmiljeet ved Norges Handelshgyskole om disse
sporsmalene og kom i 1972 over til Bergen, sammen med flere av hans naer-
meste medarbeidere i NVE, til et par heldagsseminarer med sikte pa bade & fa
testet ut den gkonomiske argumentasjonen i utredningen og for evrig a fa
droftet gkonomiske prinsipper og lgsninger mer generelt for anvendelse pa
kraftsektoren. I parentes bemerket ga disse seminarene, og mgtet med Hveding
og hans stab, en kraftig ansporing til meg personlig til 4 velge kraftsektoren som
interessant gkonomisk forskningsobjekt.

Hovedformalet med foredraget mitt i 1988 var a forsgke a klargjore skillet, fra et
samfunnsgkonomisk effektivitetssynspunkt, mellom korttidsgrensekostnad

! Foredragene er samlet og utgitt av Teknisk Presse A.S. i boken, Pris pa energi. 1989.
2 Hope, Einar (2000): Studier i markedsbasert kraftomsetning og regulering. Fagbokforlaget, Bergen.

3 Statens Energirad (1969): Utredning om Norges energiforsyning. St.meld. nr. 97 (1969-70): Om energiforsyningen i Norge, med
vedlegg.
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som prisingskriterium og langtidsgrensekostnad som investeringskriterium for
kraft, samt under hvilke betingelser de to begrepene kunne vaere sammen-
fallende. Droftingen var knyttet til kraftsektoren, men med sterkere vekt pa
prinsipper og skonomisk forstaelse enn pa praktisk tilnserming og implemen-
tering. Siden debatten til da i sa stor grad hadde dreiet seg om langtidsgrense-
kostnad og prissetting etter langtidsgrensekostnad, la jeg spesiell vekt pa a
drefte problemstillinger rundt dette. Som "far” til langtidsgrensekostnadsprin-
sippets anvendelse i kraftforsyningen, var det nok dette som Hveding kom til &
reagere sa vidt sterkt pa.

I brevet foretar han en ryddig og velformulert gjennomgang av hans forstaelse
av grensekostnad som prisingskriterium for kraft og hvorfor han kom til
spesielt 4 ga inn for langtidsgrensekostnad som utgangspunkt for praktiske
prissettingsforméal. Han trekker frem en rekke forhold av politisk, institu-
sjonell, markedsmessig og regulatorisk art som etter hans mening ville ha gjort
det vanskelig a fa til en mer omfattende, markedsbasert omdanning av kraft-
sektoren pa den tiden. Prising etter langtidsgrensekostnad kunne veere et viktig
forste skritt i retning av a bringe inn mer grunnleggende gkonomisk tenkning
og ressursforvaltning i kraftsektoren, spesielt i en tid da man sto overfor et
omfattende investeringsprogram for kapasitetsutbygging av den.

Fra brevet velger jeg a hitsette Hvedings oppsummering og konklusjon pa side
110g12:

“Jeg er ikke uenig i at dine kriterier for prissetting og investering,

- sett pris lik vannverdien
- invester nar prisen blir lik langtids grensekostnad,

er de prinsipielt riktige, og overlegne i samfunnsgkonomisk effektivitet over
mine, som er

- sett pris lik langtids grensekostnad
- invester nar forbruket ved denne pris er sa stort at investering er
fysisk pakrevet

Haken er bare at dine kriterier ikke ville veere anvendbare ved det regime vi
hadde i elektrisitetsforsyningen i den tiden du behandler. Bruk av disse
kriteriene ville forutsette

- at fastkraftbegrepet ble opphevet, slik at kraft kunne selges til
variabel (flytende) pris, og

- at administrativ/politisk prisfastsettelse opphgrer, slik at
prisdannelsen kan overlates til markedet.
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Det burde veert gjort klart i foredraget at dine anvisninger, og for sa vidt ogsa din
kritikk, ikke gjaldt det eksisterende system, men var betinget av at en sa
dyptgripende endring i dette ble gjennomfort. Det skulle blitt en vanskelig
oppgave i den perioden din kritikk er myntet pa (60-80 arene). Det kan ogsa
diskuteres om et forsgk pa en slik endring ville veere noe lurt, nar man mot den
forholdsvis beskjedne gkonomiske gevinst setter de sosiale ulemper ved sé
kraftige prisvariasjoner som man ville fatt i Norges nesten isolerte vann-
kraftsystem, de tekniske problemene med maling og avregning ved datidens
teknologi — og ikke minst, faren for a forskjertse den politiske aksept pa grense-
kostnadsprising som generelt prinsipp, fremfor den tilvante ”selvkost” prising,
som ble utlagt pa s mange forunderlige mater.” (Sitat slutt).

Hveding har naturligvis rett i alt dette. Det er vel avhengig av gynene som ser,
men jeg oppfattet nok ikke min argumentasjon i foredraget som en kritikk av
fortiden, men snarere som en ngdvendig klargjering av sentrale gkonomiske
begreper som hadde vart brukt i debatten. Den var nok ogsa tenkt som et
innspill, overfor en stor forsamling av representanter for kraftbransjen og
myndigheter, med sikte pa & berede det analytiske og operasjonelle grunnlaget
for kraftmarkedsreformen som kom med energiloven av 1990, og som vi
arbeidet med ved NHH/Senter for anvendt forskning i 1988-89. Det kan vel
ogsa tenkes at Hvedings argumentasjon i brevet fra 2001 i noen grad er influert
av den utviklingen i kraftsektoren som han hadde observert i 10-aret fra
energiloven tradte i kraft 1 1991.

Vidkunn Hveding hadde en frapperende evne til raskt 4 kunne ga til kjernenien
problemstilling og ogsa til 4 se grunnleggende sammenhenger i komplekse
problemsett. Som gkonom var han autodidakt, men hadde en velutviklet,
intuitiv gkonomisk forstdelse. Ikke minst evnet han & se den praktiske
anvendelsen av gkonomisk-analytiske begreper og resonnementer. I tillegg til &
veaere forkjemper for & innfore gkonomiske prisingskriterier for kraft i kraft-
systemet, var han hovedarkitekten bak etableringen av Samkjgringen av kraft-
verkene i Norge i 1971, med det kortsiktige og langsiktige tilfeldig kraft-
markedet som interessante markedsordninger, naermest tatt rett ut av en
leerebok i mikrogkonomi. Han utviklet og operasjonaliserte ogsa begrepet
(marginal) vannverdi i et vannkraftbasert system, et begrep som har kommet til
a spille en sentral rolle i planlegging og drift av slike systemer.

Kanskje mer enn noen annen bidro han i en tidlig fase til 4 bringe inn gko-
nomiske tenkemater og prinsipper i kraftbransjen, samtidig med en grunn-
leggende forstaelse for & passe dette inn under de teknologiske forhold og
rammebetingelser som er s viktige i en bransje som dette.
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Optimal investment in market-based power systems.
Market and regulatory issues*

* Sammen med Frode Skjeret.
Utgitt som SNF Working Paper. No. 06/08, med samme tittel.

1. Introduction

Optimal investment in market-based electricity systems is one of the most
important, complex and challenging problem presently to be faced within the
realm of energy economics research, and also with regard to the operational
implementation in optimal investment market design and regulation. It is
complex and challenging because of the special properties and characteristics
of electricity as a commodity in investment market terms, and it is important
because the pressing need for new capacity investment in the electricity
industry asks for optimal investment solutions with regard to quantity, quality,
timing and location of specific investments.

A wealth of knowledge and insights has accumulated in recent years about the
experience of various countries and regions with electricity sector reform and
the liberalization of electricity markets.1 The evidence of the pros and cons of
power sector reform emerging from those studies is not clear-cut and uniform,
but at least it should give policy reformers some guidance and understanding of
how to undertake successful market and regulatory reforms in this complex
sector. However, the evidence, e.g. with regard to economic efficiency gains
from market reform,2 stems largely from the effects of liberalization and
deregulation within power systems of a given capacity, while our experience
with market-based investment for the optimal dimensioning of the capacity of
a given system is much more limited. This is partly due to the fact that generally
there was considerable excess capacity in the power systems exposed to
liberalization prior to the market reform, and thus the reform could proceed
without the investment market being put to a real test of optimal capacity
dimensioning until the excess capacity more or less was absorbed by increased
demand for electricity.

! Notable examples of collections of such studies are the comprehensive volumes edited by Sioshansi and Pfaffenberger
(2006) and Sioshansi (2008), the five developing countries’ studies edited by Victor and Heller (2007), the Special Issues
of The Energy Journal (2005) and (2008), and an issue of the periodical Economic and Political Weekly (2005), devoted
to global experience with electricity market reforms. A recent up-date is Joskow (2008). For a study specifically of the
experience with the Norwegian electricity market reform, see Bye and Hope (2006). There are also quite a few studies
undertaken in connection with sector reform programmes, e.g. by the World Bank.

2 A recent study of cost reduction in the US electric generating industry due to regulatory restructuring is Fabrizio, Rose and
Wolfram (2007).
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The purpose of this state-of-the-art research paper is to surveying the
literature on investment in market based electricity systems as a background
for identifying and discussing some important issues in the optimal design and
operation of such systems. A fundamental distinction goes between the
generation and trading part of the system on the one hand, or more generally
the competitive system part, and the electric power network part on the other,
or more generally the natural monopoly system part. Can the two parts really be
analyzed separately in relation to each other or are they so intertwined that
such a separation cannot be made? We survey and discuss the two parts
separately, with due regard for their inherent interdependencies with regard to
the optimal design and functioning of the integrated system and then discuss
some of those interdependencies more specifically.3

The focus of the study is on optimal investment in market-based electric power
systems and not on market-based energy systems more generally. Thus, issues
related e.g. to investment opportunities and investment market design deriving
from horizontal diversification across the energy industry are not covered, i.e.
from electricity into other energy network sectors like natural gas, district
heating, oil product distribution, etc. but also to other network sectors like
telecommunications and water systems, due e.g. to economies of scope; cf. the
term multi-utility firms.

In Section 2 we list some special market characteristics and properties of electric
power as a commodity and of electricity markets to be taken into consideration
when discussing optimal investment in market-based electricity systems, while
Section 3 lists the performance criteria that we will use in the study, with economic
efficiency as the overall objective. In Section 4 we ask the question: why should not
optimal investment occur in well-designed electric power markets and then
discuss potential causes of market failure in such markets. Section 5 is devoted to a
survey of the literature on investment in electric power systems, where generation
(production) and transmission of electric power are treated separately, while
Section 6 discusses interdependencies between generation and transmission. In
Section 7 we make some reflections on the basic question whether optimal
investment will occur in decentralized, market-based electric power systems,
ending the state-of-the-art paper with some concluding remarks in Section 8.

2. Market characteristics and properties of electric power

Above we have referred to special characteristics and properties of electricity
as a commodity and of electricity markets, without listing them explicitly.

3 Already in 1983, when the discussion of a deregulation and liberalization of the electricity sector was at an early stage,
Joskow and Schmalensee (1983) pointed to the crucial role of the transmission network for the efficient functioning
of electric power markets and warned against liberalization of the markets without taking transmission access issues,
transmission rights and network capacity constraints into account.
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Some of the most important market characteristics and properties in this

context are:

« Electricity cannot be stored (except for water storage in hydro power based
systems), and is a homogeneous product in market terms. However, techni-
cally electric power is a multi-dimensional product (energy (kWh), capacity
(kW), voltage, frequency, reactive power, reliability, etc.), with implications
for investment decisions in relation to stated objectives for the power system.

e Supply and demand of electricity have to be balanced instantaneously by a
system operator to avoid system breakdowns or delivery fallouts.

* Demand for electricity is very inelastic in the short run. Demand responsive-

ness of consumers is limited and occurs generally with a time lag, because

there is limited scope for real time pricing, particularly for small consumers,
at least at the present state-of-the-art of technology and the operational
design of real time pricing arrangements.

Supply of electricity is also rather inelastic in the short run, particularly

when approaching capacity constraints in production. The long run price

elasticity is also typically low.

» Production and transmission of electricity are capital intensive and invest-

ments in capacity extensions are typically lumpy, irreversible, and long-lived.

Generally, there is a fairly long gestation period for new investment, with

implications, e.g., with regard to contestable entry to the market.

The technology of generation of electric power from different energy forms

(hydro, nuclear, coal, oil, etc.) has different cost structures and characteristics.

Thus, the optimal composition of the production system in relation to demand

is an important investment consideration.

» The electricity transmission network is of fundamental importance as an
instrument or facilitator for decentralised, market based transactions and the
efficient functioning of electricity markets. Thus, the mechanisms determin-
ing optimal investment in the transmission network have to be clarified and
understood.

Prior to the early electricity market reforms of the late 1980s, many observers,
particularly from the engineering side, warned strongly against any attempt at
market liberalization of the electric power sector, just because of the special
characteristics and properties of electricity in market terms. Even though there
still are some fundamental critics and sceptics, the general attitude now, across
disciplines, is that those properties should be thoroughly understood and taken
due account of in the optimal design of electricity markets - short run as well as
long run ones.4

4For arecent, stimulating discussion on the critical side by an economist, see Timothy J. Brennan (2007).
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3. Objectives and performance criteria

The Norwegian Energy Act of 1990 can be taken as an example of a modern
formulation of the legal basis for a market-based electric power system. The
purpose of the Act is stated as follows:
“The Act shall ensure that the generation, conversion, transmission, trad-
ing, distribution and use of energy are conducted in a way that efficiently
promotes the interests of society, which includes taking into consider-
ation any public and private interests that will be affected.”

The purpose is stated fairly broadly and generally, but the overriding objective
is economic efficiency throughout the value chain from generation to end-use
of electric power. Thus, in the standard way, the overall economic efficiency
concept may be decomposed in sub-concepts or efficiency dimensions, e.g. as
follows:5
» Static efficiency (operation)
- Cost efficiency/technical efficiency; elimination of x-inefficiency.
- Optimal use of total production and network capacity.

« Dynamic efficiency (investment and innovation)
- Optimal dimensioning of production and network capacity.

- Optimal mix of production technologies and composition of network
system; optimal balance between capacity enhancing investment
versus investment in flexibility in relation to demand.

- Optimal introduction of new technologies and products in the value
chain; incentives and capacities for innovation.

- Facilitating integration of electricity markets by investment and
regulation - spatially and across energy forms for electricity
production - and also in relation to other energy sectors, thereby
tapping the efficiency potential in the form of economies of scale and
scope through market integration.

- Optimal investment in security of supply and system reliability of the
electric power system.

In the public debate on power market reform, the focus has often been more on
the income distributional or equity aspects, e.g. concern about the conse-
quences of high electricity prices for consumers at different income levels, than
on economic efficiency considerations. Such aspects are also alluded to in the
formulation of the purpose of the Norwegian Energy Act above, and even more

5 For a more detailed discussion of efficiency concepts in relation to electric power markets and competition, see Hope
(2005).
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directly, e.g. in the UK Utilities Bill. However, we take economic efficiency as
the general performance standard for the discussion in this paper.6

4, Potential sources of market failure for optimal electric power investment

A starting point for a discussion of the optimal, operational design of
investment markets for electric power could be to ask the question: why should
not investment decisions in decentralized markets lead to an efficient outcome
along the efficiency dimensions outlined under Section 3 above? The economic
response to it would be to identifying potential sources of market failure for
realizing optimal investment throughout the electric power value chain from
generation to end-use. A standard classification system of potential causes of
market failure is as follows; indicating potential causes for electric power
markets in parentheses:

» Public goods aspects (security of supply, supply adequacy).

» Externalities in production and consumption (green house gas
emissions).

* Market imperfections:
- Economies of scale (natural monopoly of the transmission network).

- Monopolization; exercising market power (market concentration,
market dominance).

- Missing markets, e.g. for capacity regulation or financial risk hedging;
imperfectly functioning markets.

» Regulatory imperfections (weak or improper competition policy
enforcement; weak or improper incentives for investment in regulatory
policy regimes).

« Imperfect information (asymmetric information, e.g. between producers
and consumers or between regulators and those being exposed to
regulation).

* Uncertainty (long gestation period for new investment; long-lived
investment).

Electricity investment markets are prone to suffer from market failure over the
whole spectrum of potential causes listed above. In the literature survey in
Section 5 we concentrate on investment properties of the market-based
electricity system as such and not so much on the “surrounding” system, i.e.
issues related to externalities, regulatory imperfections and other forms of

S For some discussion of efficiency versus equity objectives, see Hope (2005).
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policy intervention in the investment markets. There is also more emphasis on
the power production and transmission parts of the value chain, and on
relationships between production and transmission, than on the end-use of
power part of the chain.

5. Investment in electric power systems: A survey of the literature?

A survey of the literature on investment in market-based electricity systems
has, necessarily, to be selective. In this Section we focus on investment in
generation and transmission, respectively, on the assumption that they can be
analyzed separately, while in Section 6 we discuss interdependencies between
generation and transmission.

Investment in generation
Among the several factors that need to be taken into account when assessing
optimal investment in electric power generation, five of the most important
ones are discussed below.

5.1.1 Licensing

In order for an investor to be able to build a generation facility, licenses from
public agencies are normally required. There are many aspects of the licensing
procedures that we cannot go into, e.g. the capacity and the competence of the
licensing agency to handle applications in a timely fashion so that unnecessary
delays in the investment process do not occur. The licensing process for investing
in generation capacity today may, however, be used as a tool for assessing future
generation activities, not only because one can foresee intended investment
plans, but also because one may learn about the profitability of different
technologies in various regions.8 This requires that the application for licenses
actually describes the intentions of the investors. Further, the licensing process
may be a valuable device for the system planner or operator? to govern the future
investment process on the production side. This requires though that the system
planner and the licensing agencies are closely connected.10

”The section draws heavily on Skjeret (2008).

8 The deregulation of the Norwegian electricity system has recently been evaluated in ECON (2007) and Hammer (2007),
also in relation to licensing. For a more general evaluation of the experience with the liberalization of the Norwegian and
Nordic electricity markets, see Bye and Hope (2006 and 2007).

9 System operator is here used in a transmission system operator (TSO) sense, having direct influence over transmission
investment, and not in an independent operator sense (ISO), where such influence is typically more indirect. In the
Norwegian system the Norwegian the energy regulator, NVE, has the main responsibility for system planning, while Statnett
SF is the system operator (TSO).

10 ECON (2003) discusses the relationship between a transmission system operator (Statnett SF) and generators in an
investment context.
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5.1.2. Profitability

Assuming that licensing is not an obstacle, private entities subject to
competition must find a project profitable in order to invest in new generation
capacity, and will therefore look at expected future prices and costs when
determining their optimal level of generation capacity. Cases where firms first
invest in a certain level of production capacity and in later periods maximise
profits taking the investment choices for given (during the working life of the
investment) was initially analysed in Johansen (1972).

Green (2006) discusses optimal investment in generation capacity using the
framework of peak-load pricing. He argues that, within the framework of peak-
load pricing, there are three reasons for investing in capacity. The first is the
case when the market has a lower than optimal level of capacity of a particular
technology. Second, if a plant is allowed to reach the end of its physical working
life, it must be replaced. Third, plants need not be allowed to reach the end of
their working life in equilibrium. If a more efficient plant type becomes
available it may be profitable to replace the old plant type with the newer and
more efficient one. Green (2007) also discusses the case of optimal plant mix in
a generation market, noting that efficiency is not only restricted to the optimal
level of total capacity, but also the optimal mix of the various generation
technologies.

5.1.3. Market rules and operations

Joskow (2006) discusses incentives for investment in generation capacity, and
in particular two potential impediments due to market rules and operational
procedures.11 Following Cramton and Stoft (2006), he argues that spot prices
cannot be expected to be high enough to provide proper incentives for investors
to invest in a cost-minimising portfolio of generation assets. This is referred to
as the “missing money” problem. It is also argued that the rules governing the
market may be used in a less than optimal way, for instance, price caps are
regarded as detrimental for investments. A part of such reasoning may also be
related to regulatory uncertainty about the future development of market rules,
potentially affecting prices and also the expected behaviour of transmission
system operators.

The second feature related to market rules and operations is the choice of how
regional prices of electricity are determined. Prices are allowed to vary regionally
in most deregulated electricity markets, and also access charges affect the cost of
production according to where the facility is situated. The literature on regional

1Volatile prices — a third topic mentioned by Joskow - are in some instances argued to reduce the amount of investment on
the generation side of electricity markets. The example in Varian (1992), page 42 (and in most other textbooks in economics)
illustrates that — since profit functions are assumed convex — uncertainty in prices will lead to a non-negative change in
profits. As noted by Joskow (2006): “I do not think much of the argument that price uncertainty per se deters investment”.
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pricing in electricity were initiated by the seminal work of Schweppe et al (1988).
Following their work, Chao and Peck (1996), Cardell et al (1997) and Bushnell
and Stoft (1996) apply models of Schweppe et al (1988) to study various economic
aspects of transmission constrained electricity markets. The main conclusion
from these models is that regional price differences will give private agents
incentives to invest in areas of high prices (most likely excess demand areas), and
potentially make investment in load in low-price areas. These models focus
largely on how the price-mechanism in various markets (spot market, forward
markets and ancillary markets) could best be organised in order to provide
incentives for deregulated entities to behave competitively. Since any investment
in transmission or generation (or demand) may affect regional prices, investors
must also take into account the effect their investment has on prices. E.g. in
Norway, zonal prices rather than nodal prices are applied. This has been analysed
by Bjerndal and Jérnsten (1999) and Bjerndal et al (2002). Bjorndal et al (2002)
also discuss various methods for congestion management and how these
methods potentially affect prices and therefore the economic surplus of the
various agents, including the system operator. They argue that the system
operator may have incentives to affect the location of capacity constraints,
thereby affecting the system operator’s revenue.

Both arguments mentioned above (“missing money” and “market rules”) rest
on three characteristics of electricity markets that may well lead to a less than
optimal level of investment on the generation side. The above-mentioned
impediments to investing optimally in generation technologies are further
examined in Joskow (2006) who investigates characteristics of i) certain
production plants, ii) market operations, iii) demand side, and iv) flow of
electricity over the grid. First, a fraction of the generation capacity in most
thermal electricity markets is only used in periods of peak demand, thus the
revenue required to cover both production and investment costs must be
earned during only a few hours each year. These plants are naturally sensitive
to the level of prices in the few hours when they are in operation, and price caps
or public intervention during those hours (either on the demand or generation
side) may reduce incentives to invest in these capacities.

Similar arguments can be used when analysing incentives to invest in
generation capacity e.g. in the hydro based Norwegian power market, both in
relation to wind power and hydropower production capacity. In a hydro based
system one may reason similarly in relation to storage capacity, since one
optimally must store water for dry years occurring only rarely. Second, it is
argued that electricity generation capacity in any one hour must be higher than
the demand for electricity, in order to provide reserve capacity. Accordingly, the
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combined electricity market must carry an “inventory.”12 When the reserve
requirements are violated, system operators take measures to increase the
reserve capacity. If these measures are not properly arranged and applied, firms
may not have incentives to invest in a sufficient level of capacity. For example,
reserve production capacity owned and operated by the TSO can be used to
affect prices. Reserve production capacity should only be used in extreme
situations to deter system breakdown, and not in order to reduce prices in
periods of peak demand. Third, real time pricing is in use only partially and
individuals may not have the proper incentives for responding in situations of
scarcity.

Joskow and Tirole (2004) point up three reasons for why the demand side does
not adjust consumption according to real-time prices in the wholesale
electricity market. First, consumers may not have real-time meters installed.
Second, if small consumers do have real-time meters installed, the cost savings
from adjusting demand according to prices may be relatively small. Finally,
some large consumers may find it very expensive to adjust its consumption in
the short run, making them less flexible. Thus, short-term scarcity situations
(in Norway, e.g. a very cold winter day) may not to a satisfactory degree reduce
demand for electricity. Reliability of supply is therefore frequently in the very
short term regarded as a public good (see for instance Hung-po Chao et al
(2005) and Section 7 in this paper). This problem may - in a hydro based
electricity system — also be relevant in the long term, when optimal storage of
electricity must be determined months prior to when the scarcity situation sets
in. Finally, electricity flows according to physical laws and re-directing the flow
of electricity comes at a high cost. Thus, the system operator is not adequately
able to differentiate between consumers with varying degrees of marginal
willingness to pay for electricity and reliability.

The general impediments for investment in generation capacity will not be
studied here per se; rather the implications for investment in generation will be
discussed in relation to the planning of investment in transmission capacity.
The general literature on investment in electricity is to a great extent concen-
trated to thermal production facilities; analyses of hydropower markets are
found in Fersund (2007a).13

5.1.4. Access charges
A fourth factor affecting the decisions of investing in generation capacity is the
charge required for getting access to the grid. One particular concern when it

12 There are in principle two ways of carrying this inventory, either by purchasing generation capacity or by purchasing the
right to close down consumption units.

3 See also Farsund (2005), von der Fehr (2005), Crampes and Moreaux (2001), Hoel (2004), and Garcia et al (2001).
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comes to providing incentives for an efficient electricity market is how
generators optimally should pay for costs related to connecting new production
facilities to the transmission grid. If new generation capacity is connected to
the grid, all regional prices — and all relative prices — are potentially affected,
and may require additional transmission capacity. Access charges must
therefore be arranged so that proper incentives for generation firms to invest
optimally are provided.

This is of general relevance for transmission grids as new production facilities
are required to meet increases in demand. This is also relevant since authori-
ties in many countries aim to give incentives for increasing the use of
renewable electricity technologies in production. Of particular interest is the
focus on providing incentives for the construction of wind farms located far
from load centres. Access (to the grid) is a commodity that users of the grid
should pay for. Since additional generation capacity affects the flow of
electricity on the grid, there may be a need for strengthening the transmission
network. There are also costs to society (externalities) that the investor
(generation-firm) does not take into account unless an access charge regime is
in place. One may therefore argue that the costs to the network consists of
several cost components that must be paid for, either by i) the new generating
facility, ii) the consumers or iii) all entities demanding network services.
Assume that the total cost of connecting a new production facility (7C) is
givenby: TC =C, +Cg + ¢, + ¢, +Cpp

C, gives the (local) fixed costs related to connecting the production facility to
the network, while C is the (central) fixed cost related to network upgrades
required in other parts of the network. As the production facility is connected
to the grid, and production takes place, this entity also affects the reliability of
the network. This component is described by €r. What is more, the flow of
electricity on the network will be altered and the losses in the network is
altered, this is given by C.. Finally, Crp gives the costs related to redispatch.
Note that only the fixed local investment cost is always positive.

The debate on access charges for new generation facilities is often analysed via
two extreme versions of access charges, deep and shallow access charges. The
former type of access charge implies that the generator must pay C, + C up
front and also €z + € + Cpp during the life of the production asset.14 The other
extreme - the shallow access charge - takes a very different view. In this case,
only the local fixed costs of connection are paid by the new generation facility,

4 A scheme similar to this is applied in the Pennsylvania-Jersey-Maryland electricity market, Hiroux (2004). Jamasb et al
(2005) argues that there is an example in the Pennsylvania-Jersey-Maryland-market where the cost of connecting a new
production facility to the network would equal the cost of building the generation facility.
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while all other costs are covered by a system charge.l> The following table
illustrates the alternative access charges:

Table 1: Access charging

GENERATOR CHARGE SYSTEM CHARGE

DEEP ACCESS CHARGE
C,+Cs+cy+c, +cy)

SHALLOW ACCESS CHARGE
C, Cs+cp+c, +cpp

If one assumes that the system operator is perfectly regulated, so that all charges
are recouped either via producers or consumers (or both), the system operator
may be indifferent between deep and shallow access charges. Two general results
are readily available; first, when generators have to pay for all the connection
costs, the access pricing regime provides high-powered incentives for localising
production plants in regions where connection to the grid is favourable. Second,
when the access charge is shallow, incentives are to a large extent rigged so that
the cheapest production plants are being built. From a welfare maximising point
of view, neither of the two extremes is necessarily desirable. On the one hand,
shallow access charges may lead to an energy system with cheap electricity
production entities in the wrong regions, while deep access charges may give
expensive production facilities in favourable regions.

If nodal prices could be expected to bring about optimal investments on the
generation side, these could be used as approximations of variable charges, and
fixed charges would be required to be recouped by the system operator, for
instance via taxation. Jamasb et al (2005) discuss several issues related to the
design of optimal access charges for distributed generation plants, taking both
theoretical and political issues into account. Among the issues discussed are:

» Deep versus shallow access charges

» Forward looking access charges

 Locational signals for load

« Differentiation between energy charges, capacity charges and fixed charges
5.1.5. Lumpy investments

A typical aspect of investments in the electricity sector (both transmission and

generation) is lumpiness. In this section two issues related to lumpy invest-
ments are discussed.

5 A version of a shallow connection charge is applied in the Danish electricity market, Hiroux (2004).
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Smeers (2006) argues that there is no common usable understanding of long-
run marginal costs in the electricity market. He argues that cost allocation
rules need not be the best way to proceed, and that such a framework need not
provide the correct signals for investors looking far into the future when
determining whether to invest in additional capacity or not. Using a model of
integer programming, thereby allowing for lumpy investment in transmission,
Smeers argues that the three criteria that are used when evaluating invest-
ments, 1) economic efficiency, ii) cost reflectiveness and iii) non-discrimi-
nation, cannot simultaneously be obtained. However, one should not take all
lumpy investments or non-convexities as problematic. Only in cases where the
size of the lumpy investments are large compared to the overall market (or
regional market when transmission constraints are present) does this pose a
problem. This is similar to the traditional microeconomic argument of a large
set of competitive firms described by both fixed and variable costs of produc-
tion. Each and every firm has a U-shaped average cost curve. However, although
individual firm’s supply functions are discontinuous, the discontinuities are
irrelevant in a large market.

Investment in transmission

In order to secure static efficiency, the system operator needs to see to it that
the current transmission assets in place are used optimally. This can be seen in
conjunction with the ability of the system to provide supply security. However,
the transmission operator must also invest in transmission capacity and
facilitating efficient investment in production capacity, so that supply adequacy
is secured. This involves creating incentives for agents to invest in capacities
necessary to meet future demand. Transmission adequacy is often taken to
consist of two elements, sufficient capacity to balance load and generation,
given known and unexpected outages, and sufficient capacity in order for firms
to sell electricity at marginal cost, thereby securing an efficient electricity
generation market. Thus, the first component is related to reliability, while the
second is related to merchant aspects of the electricity market.

5.2.1 Licensing and public resistance

Building transmission lines in a deregulated market is a task for investors (or
public agencies), but there are communities that may be adversely affected by
these investments. In economic jargon, this implies that transmission invest-
ment imposes negative externalities on others. For instance, building a
transmission line across a national park would most likely create a cost to
society, in addition to the cost of the transmission line itself.

Fischbeck and Vajjhala (2006) analyse transmission externalities, using four
indicators to quantify the difficulty of siting large transmission projects (and
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also other large electricity projects like wind power farms): public opposition,
regulatory roadblock (projects that affects several jurisdictions), environ-
mental constraints (the physical and environmental aspects of the site) and
system barriers (requirements from other parts of the electricity system may
reduce the viability of certain projects). They use formal models to quantify
difficulties related to siting large projects in the USA. When large projects
create externalities, it will lead to public resistance to the project which in turn
makes the project a less likely candidate for investment. A similar reasoning is
used when analysing the potential for wind production along the coast of
Norway, where a large fraction of viable locations would be located in the very
north. This is partly due to the fact that this region is more sparsely populated
than the coastline in the south, Statnett (2004a).

5.2.2. Transmission investment and transmission enhancement

The general literature on investments in transmission capacity in electricity
markets can roughly be divided into two categories, one focusing on the optimal
regulation of transmission entities, while the other discusses whether invest-
ment decisions of transmission firms can be analysed, taking the economic
model of perfect competition as a starting point.

The first strand of literature argues that there should be independent, regulated
transmission operators investing in capacity, owning the lines and operating
the network.

In an early study of the deregulation of the electricity industry, Joskow and
Schmalensee (1983) discuss various regulatory framework for the transmission
system. More recently, this literature has analysed various regulatory regimes
required to have the regulated transmission operators behave as desired.
Vogelsang (2005) discusses performance-based regulatory mechanisms and
their effects, related to short-run as well as long-run efficiency.16

The second strand of literature takes the opposite view, that transmission firms
can be regarded as competitive entities, assuming that competitive forces
between transmission firms may provide sufficient incentives for transmission
investment (this framework is often referred to as the ‘merchant transmission
model).

Hogan (1992) studies how perfectly competitive environments may contribute
to an efficient level of transmission capacity. Bushnell and Stoft (1996) study
various ways to define transmission property rights and their impact on
transmission investments, see also Bushnell (1999). Chao and Peck (1996)

16 For an overview over recent theoretical advances in regulatory theory underlying much of the practical regulatory
frameworks in electricity, see Armstrong and Sappington (2007).
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discuss how access and pricing policies affect efficiency in the market.
Recently, this literature has been criticised by Joskow and Tirole (2005). They
discuss several assumptions underlying the models mentioned above -
assumptions that are hardly met in electricity markets — making the merchant
transmission model less usable. In fact, they argue that the conjectures that
profitable investment will be undertaken and unprofitable investment will not
be undertaken may both be wrong.” Some of the factors listed by Joskow and
Tirole are discussed below, since some of the factors will also affect generators’
decisions regarding investing in production capacity, thus public transmission
firms may face similar difficulties.

Lumpy investment: Investments in transmission capacities are not continuous,
but rather restricted to various (largely) fixed sizes. In a path breaking, early
study, Turvey (1969) discusses marginal cost pricing in such an environment,
with illustrations from the electricity industry, while Turvey (2000) discusses
access pricing in relation to lumpy investment (also in relation to electricity
markets). Turvey (2000) discusses the relative merits of the American SMD-
model (standard market design) and the British net-pool arrangement, arguing
that the use of system charges in the British model makes this framework
“score highly with respect to long-run locational incentives.”

Asset specificity: Once an investment in transmission capacity has been
undertaken, investment costs can be regarded as sunk costs. Williamson (1983)
introduced the concept of asset specificity and also defined four types, i)
physical asset specificity, ii) site specificity, iii) human asset specificity, and iv)
dedicated assets, where the first two types are most relevant here. The analysis
of asset specific investments highlights the fact that cost before and after
investing may differ. When investing in transmission capacities in order to
meet expected demand for transmitting electricity from new investments in
generation to load regions, hold-up problems due to asset specificity may arise.

Nodal energy prices may not reflect willingness to pay for energy and reliability.
Reliability of supply is to a large extent non-depletable in electricity networks
and competitive market equilibria would most likely be held back by free-
riding. Thus, reliability has public good characteristics and may therefore not
be sufficiently incorporated in nodal prices.

Network externalities may not be internalised in nodal prices: When transmis-
sion capacities are added to an existing network, all flows of electricity are
potentially affected and therefore also nodal prices (and price differences).

 From the assumptions underlying the theories applied in this literature it can be shown that i) profitable investment, satisfying
network constraints, will be undertaken and ii) unprofitable investments will not be undertaken, see Joskow and Tirole (2005).

200



Accordingly, investments in transmission impose externalities on all other
agents (producers, consumers and other transmission owners). One way to
overcome this problem would be to define a set of enforceable and tradable
property rights so that investors internalise the effect their investments have
on other agents. The optimal organisation of such property rights - and
whether they can induce a welfare optimising outcome - is currently debated in
the literature.

Transmission capacity is stochastic: The potential capacity of a line is
determined by reliability measures (like N-1, N-2 or probabilistic tools). This
implies that the potential flow over a line is determined by the probability of
failure in other parts of the network or the potential failure of generation
capacities.

Market power: In the models above, all generators are assumed to behave in a
competitive manner. In quite a few electricity markets market power among
generators are seen as an important impediment to efficiency.18 Accordingly,
prices would not equal marginal cost of production. In relation to the debate on
investments in transmission, market power is important since low transmission
capacity between regions may increase regional market power exertion.

System operators may have discretion to affect transmission capacities: System
operators have substantial leeway for affecting transmission capacity. In real
electricity markets, system operators may reduce capacity on a transmission
line due to congestion in another part of the system. Further, in extreme
situations system operators may i) add to production and/or reduce demand. In
some jurisdictions, system operators may also reduce the voltage-level,
effectively reducing demand. Such measures may negatively affect incentives
to invest in generation capacity if not handled properly.

6. Interdependencies between investment in production and transmission

In Section 5 we discussed optimal investment in electric power production and
transmission separately, emphasizing, though, that the two parts of the
electricity system are closely interrelated and interdependent. The trans-
mission system is of fundamental importance as a vehicle to facilitate market-
based transactions and efficient price formation in competitive electricity
markets, and new investment in the system may change the efficient

18 See for instance Green and Newbery (1992), Amundsen and Bergman (2002), von der Fehr and Harbord (1993) and the
references therein. Skaar and Sgrgard (2006) and Johnsen (2001) discuss market power in the Norwegian electricity
wholesale market. For a comprehensive survey of market power and market dominance in electricity markets, see Hope
(2005).
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functioning of it in this regard, if this relationship is not sufficiently understood
and taken into account by the transmission system planner or by the system
operator. Likewise, investment on the production side may change the
composition of the power generation mix over different generation technolo-
gies or the regional distribution of the production system. E.g. investment in
generation facilities may change the ratio of production to demand significantly
in one region, demanding increased export capacity from that region, or
alternatively, relieving congestion. Public policies toward renewable techno-
logies, e.g. wind power, may add to variations in regional production-demand
ratios, not only by contributing to investments in generation capacity in one
region, but also by reducing incentives for investment in other regions.

In order to overview and integrate interdependencies between investment in
power production and transmission, one needs to undertake a full system
design approach to the electric power system. An example of such an approach
is Wu et al (2006). Their Figure 2 summarizes neatly the aspects that have to be
considered and analysed when deciding on an optimal investment or optimal
investment plan for the transmission system, due to interdependencies
between generation and transmission.

Any additional generation capacity connected to the network will to a certain
extent affect both the price of electricity and the flow of electricity on
potentially all transmission lines in the grid. However, it is not only the increase
in total generation capacity that matters, but also, as mentioned, the effect of a
given investment in generation on the composition of the production system
across generation technologies as well as the impact on the regional
distribution of generation capacity in relation to capacity of the transmission
network. Therefore, such aspects should, in principle be taken account of in an

202



optimal investment plan for the power system as a whole, as illustrated above in
the figure by Wu et al. Likewise there may be several investment alternatives in
the transmission network to accommodate a given demand for new network
capacity, so that the composition mix of new investments adding optimally to
the increase in transmission capacity has to be considered. We will not go into
such issues in this survey, but concentrate on the “vertical” interdependency
between power production and transmission.19

As noted repeatedly above, investment in transmission capacity has impacts on
investment in generation. Both reliability of supply and the potential for
transmission constraints would affect generators’ profitability, either positively
or negatively. Investment in transmission capacity affects all relative prices
and most likely the expected level of prices in electricity markets. Also, optimal
access charges for connecting to the grid will affect the decision to invest. Thus,
generators must foresee investment in transmission when determining optimal
generation investment. The planning regime that is in use by the transmission
operator is thus an important tool for generators when determining how much
to invest in a specific technology and in a specific region.

Increased transmission capacity may also contribute to increased reliability of
the overall transmission system. As discussed in Joskow and Tirole (2005), this
may reduce the uncertainty related to stochastic transmission capacity thereby
increasing the incentives for investments in production capacity. As a
consequence, investing in transmission capacity for enhancing reliability of the
transmission network reduces the uncertainty facing generators, thereby
potentially increasing incentives to invest. What is more, transmission
capacity affects market power exertion, most likely negatively. Thus, the
potential of being capped from the market — as in Cardell et al (1997) - is most
likely reduced when transmission investments are undertaken.

Sauma and Oren (2006) also study how investment on the transmission side
potentially affects investment on the generation side. They use a three-stage model
to analyse how transmission investment affects incentives for investment in
generation capacity. In the first stage, investment in transmission is undertaken,
then generating firms choose their optimal level of investment in generation
capacity, and finally, the generation firms compete in the spot market for electricity,

¥ For an overview of some aspects, particularly with regard to investment in wind power or other intermittent power
technologies, see Skjeret (2008). For a discussion of generation technology mix in competitive electricity markets, see
Glachant (2006).

Contributions from other strands of literature, e.g real option and contract theories, to the analysis of investment in
market-based electric power systems, incorporating the inherent uncertainty underlying investments decisions and the
interdependencies between investments in such systems, requiring a dynamic framework of analysis, are not covered here.
For an application and discussion of real option theory in relation to electric power investment, see e.g. Botterud and Korpéas
(2005), Kjeerland (2007) and Stoft (2006). For an overview of contract theory, see Bolton and Dewatrapoint (2005).
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where the spot market is characterised by nodal pricing. One of their main
conclusions is that investment in transmission capacity has potentially large
distributional impacts. They apply their framework for the Chilean market (32
node system), illustrating that proactive planning differs from reactive investment
decisions even in a three-period model of an electricity system.

Joskow (2006) examines alternative institutional arrangements in relation to the
governance, operation, and maintenance of networks. He considers investment in
transmission capacity in relation to opportunities and incentives to reduce
congestion losses and investment rationalised by reliability criteria. He argues that
reliability rules play a much more important role in transmission investment
decisions today than do economic investment criteria as depicted in standard
economic models of transmission networks. However, he also states that economic
and reliability-based criteria for transmission investment are fundamentally
interdependent. If these interdependencies are ignored, it will have adverse effects
on the efficiency of investment in transmission infrastructure, undermining the
success of electricity market liberalization. He draws two implications: “(a) we
need to better understand the economic justification (costs and benefits) for these
reliability criteria and (b) economic models of transmission investment need to
take into account the factors that create a need for reliability criteria and the
impacts of reliability criteria that are applied in practice.”

7. Will optimal investment occur? Some reflections

The literature survey in Sections 5 and 6 has identified several potential causes
why investment in a market-based electric power system will not necessarily
be optimal in terms of a) capacity expansion, b) composition of the production
mix of generation technologies in relation to the structure and variability of
demand, c) location of new production facilities in relation to the transmission
network, d) the composition of the portfolio of transmission network assets to
secure reliability of delivery of transmission services and e) the optimal
functioning of the transmission network as a “market” in relation to competi-
tive electricity markets, including e.g. the handling of transmission network
constraints in the short run and optimal investment in the elimination or
reduction of such constraints in the long run. Some lessons and insights can be
drawn from such a survey with regard to market and system design and
implementation to achieve optimality, but a survey cannot, of course, in itself
assess how much, in a given situation, the actual flow of new investment
deviates from the optimal flow. This requires an empirical efficiency analysis of
investment behaviour in a specific case.

In this Section we will reflect on some lessons and experiences that may be
drawn with regard to optimal investment in electric power systems, partly on
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the basis of the literature survey, but also on some potential causes for market
failure in investment power markets and systems that are not specifically
covered in the survey. This will necessarily have to be done in a summary
fashion. We start with the production and end-user parts of the power value
chain, or competitive parts, and then the network part, recognizing the
interdependences between them, as discussed above, and then some remarks
on investment for energy security and system reliability purposes.

7.1 Investment in competitive power markets

Four issues or causes of market failure seem to be of particular importance
here, i.e. a) economies of scale in generation technologies and economies of
scope in the composition of the production mix of generation technologies, b)
exercise of market power, c¢) externalities in the production and use of
electricity, and d) information asymmetries on the end-user side.

7.1.1 Economies of scale and scope

Economies of scale as a potential market failure factor is dependent upon the
size of the relevant power market area in relation to the optimal scale of the
investment in question, which again is dependent upon the form and degree of
market integration, where the power network capacity and facilities spanning
the market play a crucial role. The accommodation e.g. of the new 1600 MW
Finnish nuclear power plant into the market, on the assumption that 1600 MW
is the optimal scale of plant, will have to be assessed quite differently from an
investor and economic efficiency perspective whether this investment is
considered in relation to an isolated Finnish power market or to a fully
integrated Nordic market or even to a wider integrated European market. In
general, economies of scale in power production, considered in isolation, do not
seem to an important source of failure in power investment markets under the
present degree of market integration.20

Economies/diseconomies of scope with regard to the composition of gene-
ration technologies in the overall production system has gained increased
importance and attention as a consequence of the push for introducing new
renewable power technologies, e.g. wind power, into the system, driven to a
large extent by environmental concerns and political stimuli. Because of the
inherently intermittent nature of such production technologies, their introduc-
tion into the power system raises a number of long term investment as well
short term operational issues with regard e.g. to the size, form and location of
the investment (e.g. clustering of wind farms in a location), generation
scheduling, frequency management, stranded costs or the decommissioning of
assets in the established system as a consequence of the introduction of the

20 For some discussion see e.g. Leveque (ed.) (2006) and Jamasb et al (eds.) (2006).
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new renewable technologies, etc, which basically is a question of economies or
diseconomies of scope across generation technologies in the optimal compo-
sition of the production mix in relation to demand.21 However, it is also a
question in relation to the structure and regulation of the transmission net-
work, e.g. regulated access charges to the network to facilitate the introduction
and use of renewable power; see Subsection 7.2 below.

7.1.2 Exercise of market power

Exercise of market power is a serious potential source of market failure in
electric power markets, because of the properties and characteristics of electri-
city in market terms and the generally high degree of market concentration in
electricity markets.22

In investment power markets the exercise of market power can take many
different forms. It can be used strategically to block or pre-empt entry to the
market in the form of competitive new investment from market entrants, it can
be used to withholding capacity to raise prices and then also lowering them
strategically to deter entry, it can be used to distort the optimal composition of
the production system by exercising market power discretionally between
generation forms, e.g. between thermal and hydro power, it can be used under
vertical integration, without full unbundling between generation and network
activities, to distort competition and investment by cross-subsidization, to
mention some forms.23

While the scope for the potential exercise of market power may be a serious
cause of market failure in power markets, is the actual exercise of such power a
problem in the short term for power markets in general and in the long term for
investment power markets in particular? In the end, this is a question whether
there is a “policy failure” in the design and efficient enforcement of the
competition policy regime in relation to electricity markets. E.g. if the actual
enforcement is not sufficiently strong and active to prevent the exercise of
market power in the relevant market, or the enforcement power of the
competition policy regime is split up or insufficiently coordinated among
(national) jurisdictions in an integrated, common electric power market, this
may result in weak policy enforcement.24

# For an overview and discussion, see Skjeret (2008).
22 For an overview and discussion, see Hope (2005).
% For a discussion of (ownership) unbundling, see Pollitt (2007).

% The Nordic competition authorities have recently published jointly a comprehensive and interesting report on investment
for an efficient Nordic electricity market. See Nordic Competition Authorities (2007). See also Nordic Competition
Authorities (2003).
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7.1.3 Environmental effects of production and consumption of electricity
(externalities)

This is a huge and complex area and probably the one that is most in focus in
the political and public debate. In the present context one set of issues relates to
the identification and valuation of environmental costs of production and
consumption of electricity in investment analysis and decision making.
Another set of issues concerns the design and selection of instruments and
mechanisms, and their properties, for the efficient handling of environmental
effects of power production and use; in particular, the design and operation of
environmental markets, like emission quota markets and “green” certificate
markets, and their properties in relation to other environmental policy
instruments, e.g. environmental taxes. A third set relates to more long term
investment issues, e.g. how to realize a future low-carbon electric power
production and consumption system, mainly because of potential harmful
environmental effects of green house gas emissions from the use of fossil fuels
in electricity production, by means of environmental policy stimuli.25

The design and implementation of existing environmental markets, like e.g. the
European Emission Trading Scheme (ETS) and the Swedish certificate
market26 for renewable power, have been subject to flaws and problems in the
formative stages, resulting in inefficient performance. However, the perfor-
mance seems to be improving due to various regulatory interventions and
design improvements.27

More important than imperfectly functioning environmental markets to
explain why the environmental policy towards GHG emissions and other
environmental effects of energy use in the electricity sector may have fallen
short of stated policy objectives, however, has been a lack of consistency and
stability over time in the environmental policy framework, resulting in
uncertainty and in lack of predictability for investors with regard to investment
cost and timing and form of investment. A relevant case could e.g. be the
Norwegian policy approach to investment in gas fired power plants and the
various solutions advocated for CO, sequestration and storage in connection
with the investments, where policy consistency and predictability over time
have been relatively weak.

7.1.4 End-use investment
The analysis of investment in competitive power markets has to a large extent

2 See e.g. Jamasb et al (2008).

26 A common Swedish/Norwegian certificate market was planned, but has not realized yet. Discussions between Swedish and
Norwegian authorities have, however, been resumed.

27 See a.0. various reports and documents from the EU Commission wrt the ETS, e.g. Ecofys (2006).
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been concentrated on the production side, while the potential for efficiency
gains from new investment and innovation may be even larger on the end-user
side. There are two main issues or problem areas to be considered here in
relation to optimal investment.

One set of questions relates to improving the design and operation of retail
electricity markets and activating the demand side to make it more responsive to
changes on the supply side, e.g. in relation to supply shortages or obtaining better
capacity utilization of production facilities. Relevant measures could be to
implement real time pricing mechanisms, developing risk-sharing contracts
between producers and consumers, investing in two-way communication
systems between producers and consumers, investing in smart metering
technologies,28 etc. Investment in decentralized, small-scale production systems
for electric power close the consumers, e.g. micro-generation, would also fall
within this area.

A second set of issues relates to various kinds of information barriers for the
optimal flow of investment on the end-user side, which can be grouped under
imperfect information barriers and asymmetric information barriers between
producers and consumers, respectively. These information barriers are to a
large extent due to the long-lived nature of many types of investment on the
end-user side, e.g. in houses/buildings, where the economic lifetime of such
investments typically is much longer than the planning time horizon of the end-
users, and where investment in energy/electricity facilities, and their operating
costs, account for a relatively small share of the total investment and operating
costs of such buildings.

Many developments are taking place in this area, partly with the purpose of
improving information to end-users and partly by promoting the energy
performance of buildings by introducing various forms of energy efficiency
standards and measures. This can be exemplified with two EU Directives
issued by the Commission, i.e. the Energy Performance and Buildings
Directives (EPBD) (2003) and the Energy End-Use Efficiency and Energy
Services Directive (ESD) (2006)29, respectively.

The EPBD is designed to promote the energy performance of buildings in
Member States through: a) the introduction of a framework for an integrated
methodology for measuring energy performance; b) the application of minimum
energy performance standards in new buildings and certain renovated buildings;
the energy certification and advice for new and existing buildings; and c) the

28 See e.g. Owen and Ward (2007).
2 The ESD has a wider coverage than just buildings, but is highly relevant for them.
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inspection and assessment of boilers and heating/cooling systems. The purpose
of'the ESD is to encourage energy efficiency through the development of a market
for energy services and the delivery of energy efficiency programmes and
measures to end-users. There are a number of problems with the implementation
and enforcement of the Directives, but they represent interesting efforts and
approaches to cope with information barriers with regard to investment and
operation of information services for energy on the end-user side.

7.2 Investment in electric power networks

Even though they are interrelated, a distinction can be drawn between the
optimal structure and organization of the electric power network on the one
side and the optimal regulation of the network as a natural monopoly on the
other.30 The literature survey in Sections 5 and 6 covered many questions and
issues relevant for optimal network investment decisions with regard to both
network structure and regulation. In this section we will list in a summary
fashion some factors and issues that have to be taken into consideration,
primarily when deciding on investing in the optimal structure and organization
of the network, while Subsection 7.3 will be devoted to a brief discussion of the
relationship between security supply of power and regulation of electric power
networks in liberalized power markets.

7.2.1 Network structure and organization
« The network as a natural monopoly
- Technical properties and characteristics of network functions and
services, physical power flows, network externalities, system effects, etc.

- Identification and demarcation of natural monopoly functions;
relationship between natural monopoly services and ancillary network
services

- Extent of natural monopoly in network; one monopoly or hierarchy of
natural monopolies

» Network organization
- Overall network structure and planning system

- Division of labour and responsibility between overall network planning
system and network investment and operation decisions

- Degree of decentralization of network functions and investment
decisions in the network organization

- Ownership of network assets and facilities; public versus private

30 See von der Fehr, Hagen and Hope (2002).
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ownership; merchant transmission investment; allocation of property
rights; investment decision criteria

- Transmission system operator (TSO) versus Independent system
operator (ISO) organization; implications for investment decisions

- Network organization in regionally integrated (multi-country) power
markets; overall regional network planning and decision-making system

- Network organization for the integration of other energy networks with
the electric power network; multi-utility network organization.

Network functions
- Identification of network capacity constraints in meshed networks

- Methods for the handling of network capacity constraints; properties
of different methods; relationship between capacity constraint handling
and capacity investment. Harmonization of principles and rules for the
handling of capacity constraints in spatially integrated networks and
power markets

- Methods and criteria for evaluating optimal network investment;
short-term versus long-term considerations and decisions

- Location decisions with regard to generation capacity in relation to
network load and demand for power

- Implementation of an optimal investment programme for the total
network; division of labour and responsibility in decision making
between involved parties, vertically and horizontally, and also for
spatially integrated power markets

Network regulation
- Choice of regulatory mechanism with desired properties, short and
long term, and timely revision of the regulatory model under changing
circumstances, with special attention to the incentive properties of
various mechanisms to contribute to optimal investment in the electric
power system as a whole

- Harmonization of regulatory models and procedures in spatially
integrated power markets

- Choice of “global” regulatory model to facilitate the integration of the
electric power network with other energy networks, e.g. natural gas, if
desired.

The list could have been made even longer, but covers the main factors that
have to be considered from the network side with regard to the structure,
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organization and regulation of the electric power network to facilitate optimal
network investment.

7.3 Security of supply and regulation

A number of different definitions and conceptions of security of supply of energy
(electric power in this context) have been presented in the literature and in official
policy documents, often focusing on security of physical supplies and often with
reference to the upstream part of the power system (production).3l Related
concepts to security of supply are system reliability and supply adequacy.32

Security of supply of a defined electric power system has characteristics of a
public good. There may also be global public goods aspects of the production
and use of electric power, e.g. global climate change effects of GHG emission
from fossil-fuelled electricity plants, or global security issues over and above
energy security from nuclear power production, e.g. resulting from the handling
internationally of nuclear material as input to and waste from nuclear power
production. These aspects will not be discussed in the present context.33

The optimal provision of security of supply will not be secured and some form
of regulation is required. How should this regulation be designed for liberalized
electric power markets and, in particular, what role will the power network and
the regulation of the network play in achieving security of supply?34 We will
make a few observations on this question.

Egenhofer et al (2004) suggest that, in liberalized energy markets, the role of
government, companies, and consumers change and, therefore, supply security
should rather be redefined in terms of risk and associated costs. “In this logic,
security of supply becomes a risk-management strategy with a strong
inclination towards cost-effectiveness, involving both the supply and the
demand side”. In this context the strategic role of the electric power network
and its regulation becomes important.

The primary role of regulation of networks in improving security of supply in
market-based power systems are (Section 3): a) attracting sufficient invest-
ment, b) promoting adequate maintenance of existing facilities, ¢) promoting
efficient operation of network infrastructure, and d) ensuring adequate rewards

31 For an overview, see Egenhofer at al (2004), who also propose definitions of security of supply for market-based electric
power systems.

32 A Working Group of the CEER (2005) defined security of supply as: “Customers have access to electricity at the time they
need it with the defined quality”. Reliability is defined as: “System operation without interruption and disturbance within the
defined period.” For definition of supply adequacy, see Section 5 above.

33 For discussion of global public goods in an energy context, see Barrett (2007). For a more general exposition, see Sandmo (2007).

34 Many of the recent power system failures in the form of blackout or brownouts have come from the network side, e.g. in
Ttaly in 2006.
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for innovation and technological progress, by building into the regulatory
model incentives for such outcome. However, because the security of supply
concept under the above approach becomes a multi-dimensional concept,
regulators have to make choices about incentives which may have precise
impacts on some of the components of security of supply but not on others.

A case in point may be the introduction of capacity payments for generation
capacity in some electricity markets, e.g. the PJM market in the US35 and
access charges for intermittent renewable power.36 The access charging
methodology is important for the allocation of network access and usage costs
between the existing and new connections that have to be established e.g. for
the introduction of new renewable power into the system.

Two factors seem to be of particular importance with regard to achieving
acceptable and cost-effective solutions for security of supply through network
regulation:

» Design of regulatory mechanisms with incentives to stimulating innovation
and technological progress in the power network. Technological progress has
been relatively slow in the electric power network, but many interesting
innovative developments are now taking place. Decentralized power systems
with multiple small scale sources of generation like micro-generation,
location of new generation capacity in relation to the network, smart meters,
two-way communication systems, as mentioned above, are examples of such
innovations.37 On the other hand, the macro security of the network should
always be considered, because failures or breakdowns in the high-level parts
of the network can have very serious consequences for system security and
stability.

Integration of different energy networks (electricity, natural gas, systems for
distributed gas, district heating networks, etc) and “global” regulation of the
networks on a common basis are important for securing energy security for
the energy system as a whole.

Will this perspective on security of supply and innovations taking place in the
network change the public goods aspect of security of supply to the extent that
it can be left to the energy markets to set the level of security of supply, without
network regulation in this regard, also taking into account that regulation will
never be perfect in relation to stated regulatory objectives? At the present
state-of-art, this is definitely not so. However, the “core” of natural monopoly in
the network seems to be shrinking due to these developments so that well-

% See e.g. Joskow (2006) and Bowring (2008). In the UK auctions have been introduced for peaking capacity at times of
maximum electricity demand; see e.g. JESS (2006) for the UK. In Norway the regulation capacity market represents an
interesting case, taking account of capacity factors on both the supply and demand sides.

3% See Section 5.

7 See e.g. Patterson (2007) for some discussion of the potential for network innovations.
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functioning energy markets will gradually have a larger role to play in securing
energy security.

8. Concluding remarks

A state-of-the-art research paper will, necessarily, have to be “static” in the
sense that it is supposed to take a bird’s eye view of the state of the art of
scientific analysis and thinking within a given area at a point in time. Optimal
investment in market-based electric power systems is one of the most complex
and challenging set of issues presently facing us in energy economics research
and also with regard to the operational implementation in market design and
regulation. Therefore, a brief state-of-the-art research paper like this cannot do
proper justice to all the issues and problems that have to be considered.
However, we hope that the paper has shed some light on the issues and has
helped to identify some of the most important factors and aspects that have to
be taken into account in research design to make further knowledge-based
progress in this area, as well as for improvements in market and regulatory
designs to secure optimal investment.

Progress is indeed taking place. We end by quoting a statement by Michael
Pollitt to the book edited by Fereidoon Sioshansi (2008). This collection of
studies was published in February 2008, which also represents the time of
closure of this state-of-the-art research study.

“Electricity liberalization continues to be one of the longest running and most
interesting of multi-country microeconomic experiments. While most of these
market reform initiatives are ongoing, some are mature enough to no longer be
experiments, and many others have been running long enough to give rise to
preliminary results. Economic analysis is well served by well-informed and
detailed analyses of these experiences, such as appear in this volume.”
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Prinsipper for tariffering i sentralnettet

Om Statnetts forslag til ny innmatingstariff”

Innledning; bakgrunn

I styrefremlegg av 06.06.12 behandlet Statnetts styre et forslag fra administra-
sjonen om ny prisstrategi for Statnett for perioden 2014-2018. Denne har ogsa
blitt presentert for representanter for kundene i sentralnettet. I et notat av
september 2012 utdyper Statnett forslaget om & gke innmatingstariffen med
omtrent 1 gre/kWh, med vekt pa konsekvensene av et gkt fastledd for inve-
steringer i ny fornybar kraftproduksjon i Norge og Sverige, sarlig sett i lys av
det norsk-svenske markedet for elsertifikater.

Etter oppdrag fra Energi Norge har jeg blitt bedt om & gi en vurdering av
forslaget til endring av innmatingstariffen, med vekt pa prinsipielle, samfunns-
gkonomiske betraktinger og vurderinger. Siden innmatingstariffen ikke kan
betraktes isolert fra tariffstrukturen for avrig, og ogsa overordnet sett i relasjon
til reguleringsregimet for Statnett, skal jeg forst gi en kort redegjorelse for
viktige prinsipper for optimal nettariffering, under et overordnet krav om
optimal nettregulering. Droftingen er avgrenset til sentralnettet.

In avsnitt 2 gis det en kort definisjon og presisering av begrepet samfunns-
gkonomisk effektivitet, som er det grunnleggende mal i energiloven for regu-
lering, organisering og drift av kraftnettet. Avsnitt 3 omhandler prinsipper for
optimal tariffering, med vekt pa spgrsmal vedrgrende forholdet mellom
effektivitet og fordeling for grupper av brukere av nettet, vurdert ut fra
prinsippet om ikke-diskriminering av brukere ved tilgang til og bruk av nettet,
som er et prinsipp som er knesatt bade i internasjonal og norsk lovgivning og
tarifferingpraksis. I avsnitt 4 dreftes noen forhold ved kostnadsforhold og kost-
nadskausalitet ved tariffering, mens avsnitt 5 inneholder noen spesifikke
kommentarer til Statnetts forslag til ny innmatingstariff.

Samfunnsekonomisk effektivitet

I bakgrunnsnotatet av september 2012 fra Statnett heter det (s.3): “Hvilke
samfunnsgkonomiske konsekvenser har Statnetts forslag om a gke det faste leddet
iinnmatingstariffen?”. I energiloven og forskrifter til denne er samfunnsgkonomisk
effektiv nettdrift og nettutbygging satt som overordnet mél for nettvirksomheten.

* Utredning for Energi Norge, 2012.
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Det samfunnsgkonomiske effektivitetsbegrepet har flere dimensjoner:
« Statisk effektivitet

- Teknisk effektivitet (produksjonsmessig)
- Allokeringsmessig effektivitet
- X-ineffektivitet
» Dynamisk effektivitet
- Teknologisk utvikling og innovasjon
- Produktutvikling, forbedret organisering, utvikling av markedsdesign, m.m.

» Uproduktiv profittsgking (samfunnsgkonomisk uproduktiv ressursbruk
av aktgrer for & styrke sin forhandlingsposisjon, drive lobbying, m.m.
overfor myndigheter og det regulerte foretaket).

De ulike statiske effektivitetsbegrepene kan illustreres pa en enkel mate i figur 1.

s

i
Fris 4
[
-
b
R
.
L
L
LT
L .
1 -
", .
W, .
LY e
", -
\ -
LY .
", e
A .
n = 5 "
= w ™
" T
L B .
-. i .
L i .
2 L . "~
i ", \ -
L1 * i . =
W n » ! ., LER -
.9 LY . - =%
, ., Y . -
", b h1 -
LY ~— Y I —————
" — gy =
. A . =
a - ) - Fil -
, N S Py
" L — L] -
B e o iy o — e — - e
i e 1 B Li s
T T O — ] Fi 1w
LORK e | .
1 . LY o
I \ . .
' A i . ™
z N, i .,
i ) -~
1 ", 1
Y i
] LY
I W Y .
¥ AL i
i
! !
' = .
H —_
e .r 3
ur w W vienode
ST e g E—
i m B

Figur 1. Prinsippskisse av effektivitetsbegreper og -mal

Langs den horisontale aksen er angitt mengde kraft transportert gjennom
sentralnettet, malt for eksempel i MWh, mens den vertikale aksen angir
enhetskostnader og enhetspris/tariff. LEK er langtidsenhetskostnadskurven
som er sammenfallende med langtidsgrensekostnadskurven (LGRK) etter
kvantum Xmin. Xf og Xm viser tilpasningen ved henholdsvis frikonkurranse og
monopol.
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Teknisk effektivitet vil si at virksomheten er kostnadsmessig effektiv ved a
operere pa LEK-kurven, som viser kostnadene ved beste praksis teknologi.
Allokeringsmessig (in)effektivitet er vist ved arealet CDF som er tapet av
konsumentoverskudd ved monopolisering (ofte ogsa kalt det samfunnsgkono-
miske dgdvektstapet). Slik figuren er tegnet, utnyttes i dette tilfellet stordrifts-
fordelene i produksjonen (nettdriften) fullt ut ogsa ved monopoltilpasningen,
ved at Xm ligger til hoyre for Xmin. Med avtakende grensekostnader ved
naturlig monopol, som i tilfellet med sentralnettet, vil dette gjelde.

Kurven LEKx illustrerer begrepet X-ineffektivitet som kan knyttes til en
regulert, naturlig monopolvirksomhet, der reguleringsregimet ikke er utformet,
eller praktiseres, pd en méate som gjor at det regulerte foretaket ikke drives
kostnadsmessig effektivt i teknisk effektivitetsmessig forstand, dvs. pa LEK-
kurven. I diskusjonen om behovet for og kostnadene ved planlegging,
organisering og gjennomfgring av gkt nettutbygging fremover, er dette et aspekt
ved samfunnsmessig effektivitet som ogsd méa vurderes.

Dynamisk effektivitet er et krav til samfunnsgkonomisk optimal oppgradering
og utbygging av nettet; se avsnitt 4. Insitamentene til uproduktiv profittsgking
kan relateres til storrelsen pa profittpotensialet ABCF ved ren monopoltil-
pasning.

3. Prinsipper for optimal tariffutforming

Det er fire grunnleggende prinsipper eller krav som kan oppstilles med hensyn til
optimal tariffutforming ved tilgang til og bruk av nettet ved naturlig monopol:

¢ Ikke-diskriminering mellom aktgrer

» Transparens; apent tilgjengelige tariffer

» Kostnadskausalitet; se avsnitt 4

» Kostnadsdekning for det regulerte foretaket

Til & ivareta disse hensyn og krav er det utviklet et variert sett av ulike tariffer.
Hovedtypene er:

* Lineaere tariffer

* Ikke-lineaere tariffer

* Blokktariffer

* Todelte tariffer

* Tredelte tariffer

 Fastpristariffer

Tariffene kan differensieres med hensyn pé tid (degn/sesong) - tidsvariable
tariffer - eller sted - geografisk differensierte tariffer.
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De ulike tariffene er illustrert pa en enkel mate i figur 2, der kvantum, uttrykt
for eksempel i MWh, er malt langs den horisontale aksen og pris/tariff langs
den vertikale, som i figur 1.1 (Nivaet pa todelte, tredelte og fastpris tariffer er
vilkarlig valgt).

Figur 2. Prinsippskisse av ulike former for tariffer

Three-Part )
Linear
$
Two-Pan
e Fixed-Fee
K
P(Q) ~ e
’ /’,_ - Nonlinear
B
# units

3.1.Ikke-diskriminering; forholdet mellom effektivitet og fordeling

Prinsippet om ikke-diskriminering mellom brukere av nettet (kraftprodu-
senter og ettersporrere etter nettjenester) er regulert gjennom lov og forskrifter
sé vel i norsk rett som i EU-systemet. Prinsippet kan imidlertid fravikes, hvis
tariffene “kan differensieres etter objektive og kontrollerbare kriterier basert
pa relevante nettforhold”, som det heter i energilovforskriftens § 4-4 d.
Sparsmalet er hvor langt tariffene kan differensieres mellom brukergrupper ut
fra hensynet til kostnadsdekning for Statnett, uten at dette kommer i konflikt
med effektivitetshensynet. Spgrsmalet er med andre ord om det mé foretas en
avveining mellom effektivitets- og fordelingshensyn og i tilfelle hvordan denne
avveiningen best kan foretas.2

Problemstillingen kan analyseres trinnvis, ved & se pa ulike former for tariff-
utforming og regulering.

Figur 3 viser tilpasningen til et uregulert nettforetak som driver uniform
prisdiskriminering, dvs. at det kun setter én pris, Pm, pa tjenestene, bestemt av

!Figuren er hentet fra Robert Wilson: Nonlinear Pricing, Oxford University Press, 1993.

2 Direkte overferinger over offentlige budsjetter til kostnadsdekning vil kunne komme i konflikt med bestemmelsene om
konkurransevridende statsstette og sees derfor bort fra her.
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betalingsviljen i ettersporselen, gitt ved etterspgrselskurven E. Det antas for
enkelhets skyld at grensekostnaden i produksjonen av nettjenester innenfor en
gitt kapasitet (kort sikt) (for definisjon, se avsnitt 4) er konstant, uavhengig av
produksjonsmengden. Det samfunnsgkonomiske allokeringstapet er gitt ved
arealet som er farget svart i figuren. Det finner sted en inntektsomallokering
mellom monopolist og konsumenter/brukere lik arealet APmBC. Tilpasningen
er apenbart ikke samfunnsgkonomisk effektiv og det kan ogsa reises spgrsmal
om fordelingseffekten av den.

P

Figur 3. Uniform prisdiskriminering; monopolprising, pris Pm

I figur 4 er igjen vist tilpasningen for et uregulert nettforetak som né er i stand
til 4 drive perfekt prisdiskriminering mellom de tilknyttede kundene. Kurven
GRK angir grensekostnaden i produksjonen av nettjenester innenfor en gitt
kapasitet (kort sikt) og E er ettersporselskurven. Tilpasningen kan vaere
samfunnsgkonomisk effektiv i den forstand at inndragningen av hele konsu-
mentoverskuddet (det skraverte arealet) kan oppfylle kravet om kostnads-
dekning for nettforetaket, men den er dpenbart uakseptabel fra et inntekts-
fordelingssynspunkt. Gjennom beskatning av foretaket kan man i prinsippet
trekke inn igjen (deler av) konsumentoverskuddet fra foretaket (renprofitten)

%]

MINN

GRK

;

Xo
Figur 4. Perfekt prisdiskriminering
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og sorge for inntektsomfordeling gjennom sakalt optimal beskatning, men dette
kan i sin tur ha uheldige effektivitets- og fordelingsvirkninger som det kan veere
vanskelig 8 overskue.

En mer realistisk tilneerming kan vaere representert ved sakalt imperfekt
prisdiskriminering av tredje grad. Monopolforetaket antas her ikke a kjenne
betalingsviljen til hver enkelt nettbruker, men bare til grupper av brukere. Dette
er illustrert i figur 5 for tre brukergrupper. Merk at det er den samme etter-
sporselskurven E som alle tre gruppene star overfor.

GREK

Figur 5. Imperfekt prisdiskriminering av tredje grad

Gruppen av brukere som verdsetter nettjenesten lik eller hgyere enn prisen P3,
betaler denne prisen. Brukere som har en betalingsvilje lik eller hgyere enn P2,
betaler P2, mens brukergruppen som verdsetter tjenesten til en pris lik eller
hgyere enn P1, betaler P1

Ved a diskriminere pa denne maten, bli tapet av konsumentoverskudd mindre
enn ved perfekt prisdiskriming, angitt ved summen av de tre skraverte feltene i
figsuren. Siden P1 er hgyere enn grensekostnaden i produksjonen, vil ikke
brukere som har en hgyere betalingsvilje enn P1 bli betjent. Det oppstar et
samfunnsgkonomisk effektivitetstap (allokeringstap) lik den svarte trekanten i
figuren, mens det gvrige representerer en inntektsomfordeling mellom brukere
og monopolforetaket.

Hvis de tre brukergruppene kunne skilles ad etter “objektive og kontrollerbare
kriterier”, ville man sté overfor en form for blokktariffering, ved at de tre gruppene
ville bli stilt overfor tre ulike tariffer nivimessig. Imperfekt prisdifferensiering av
tredje grad vil likevel kunne ansees for a4 ha sa vidt uheldige effektivitets- og
fordelingseffekter at det vil kunne falle inn under diskrimineringsforbudet.
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En siste form for prisdiskriminering er representert ved sdkalt prisdiskrimi-
nering av annen grad. Dette er illustrert i figur 6.

X

o

Figur 6. Prisdiskriminering av annen grad. Todelt tariff

Inndragningen av konsumentoverskudd, lik det skraverte arealet i figuren, er
satt slik at det akkurat vil gi kostnadsdekning for nettforetaket. Dette kan
oppnas gjennom en todelt tariff, bestdende av en fast del og en variabel del, som
avhenger av mengden av nettjenester som ettersparres. Foretaket har her
kjennskap til ettersporselsforholdene samlet sett, representert ved etter-
sparselskurven E, men kjenner ikke til betalingsviljen til den enkelte nett-
bruker, eller grupper av nettbrukere. Betalingsviljen kan imidlertid avslgres ved
a tilby en meny av kontrakter overfor kundene, bestaende for eksempel av en
hay fast del og en lav variabel del overfor én type brukere, mens en annen type
blir stilt overfor en lav fast del og en hgy variabel del. Med mange kundetyper
blir det imidlertid viktig & kunne holde gruppene adskilt fra hverandre, for a
kunne forhindre at den tariffen som er ment & tiltrekke lavpriskunder ikke ogsa
kan utnyttes av kunder med hgy betalingsvilllighet.

Merk at dersom det ikke kan skilles mellom enkeltkunder, eller grupper av
kunder, etter “objektive og kontrollerbare kriterier”, er vi tilbake til tilfellet med
perfekt prisdiskriminering i figur 4, eventuelt med prisdiskriminering av tredje
grad i figur 5. Fra et gkonomisk synspunkt er det pa sett og vis bare grads-
forskjeller det er tale om mellom de ulike diskrimineringsformene med hensyn
til effektivitets- og fordelingsvirkninger.

Forutsatt at den variable delen av den todelte tariffen er satt slik at grense-
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kostnadene dekkes inn ved mengden Xo, leder tariffen til en samfunns-
gkonomisk effektiv ressursbruk. Den faste delen representerer en omfordeling
av inntekt mellom nettbrukere og nettforetaket og har ingen direkte effektivi-
tetsvirkninger. Storrelsen pa den faste delen, som skal sgrge for kostnads-
dekning for foretaket, vil imidlertid avhenge av hvor effektivt foretaket driver i
teknisk effektivitetsmessig henseende pa kort sikt; jfr. figur 1.

3.2. Spesielt om diskriminerende Ramsey prising

Ovenfor er det lagt til grunn at nettforetaket star overfor én aggregert etter-
sparselskurve og at det ikke kan differensieres mellom brukergrupper av nettet,
basert pa etterspgrselsforhold. Sakalt Ramsey prising tar utgangspunkt i at
ulike brukergrupper kan vare ulike med hensyn til ettersparselsforhold og at
gruppene kan atskilles fra hverandre etter objektive kriterier.

Figur 7 illustrerer en situasjon med to grupper av brukere, eller to delmarkeder.
Gruppen i venstre del har en forholdsvis uelastisk ettersporsel etter godet, mens
gruppen i hgyre del har en forholdsvis elastisk etterspersel. Det antas at kost-
nadsforholdene, uttrykt ved grensekostnadskurven, ved & betjene de to gruppene
er den samme. Det antas ogsa etterspgrselen i hvert marked er uavhengig av
prisen som settes i det andre markedet, dvs. at krysspriselastisiteten mellom
gruppene er null.

.
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Figur 7. Ramsey prising i to markeder; kvantum endres forholdsmessig like mye

I figur 7 er det lagt til grunn at prisen skal heves over grensekostnaden i begge
markedene pa en slik méate at kvantum reduseres forholdsmessig like mye i de
to markedene. Figur 8 illustrerer samme forhold, men né at den prosentvise
gkning i prisen skal veere den samme i begge markedene.
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P1 s 1

Figur 8. Ramsey prising i to markeder. Pris endres forholdmessig like mye

I begge tilfellene leder Ramsey prising til den samme prisregelen, kalt den
inverse elastisitetsregelen: prisen skal endres i omvendt forhold til priselastisi-
teten i hvert marked, dvs. at prisen skal gkes forholdsvis mer i markedet med
lav ettersparselselastisitet sammenlignet med markedet med hay elastisitet.

Ramsey prising leder til en lineger tariff og en velferdsmessig nest-beste lgsning
for prisdiskriminering av annen grad. Prisene skal settes slik at inndragningen
av konsumentoverskudd fra brukerne vil akkurat gi kostnadsdekning for
monopolforetaket, illustrert ved summen av de skraverte arealene i figur 8.

A praktisere en slik prisingsregel betinger at foretaket har fullt ut kjennskap til
etterspgrselsforholdene i de ulike markedene og kan beregne (punkt)etter-
sparselselastisiteten i hvert marked, noe som kan vaere en krevende oppgave i
seg selv. Ren Ramsey tariffering kan ogsa sies & veere for ensidig orientert mot
ettersporselssiden og kan séledes resultere i inntektsomfordelingsvirkninger
som kan ansees uheldige fra et fordelingssynspunkt. Reglen kan imidlertid
modifiseres ved a hensynta forhold pa kostnadssiden, noe som leder til en mer
komplisert tariffutforming.

De grunnleggende prinsippene for Ramsey prising er likevel viktige & iaktta ved
praktisk tariffutforming. I notatet til Statnett av 06.06.12 er det i figur 3 angitt
beregnet fordeling av inntekter fra fastleddene i sentralnettet for ulike
kundegrupper i 2018 av de fire ulike alternativene som er vurdert, der det ma
vaere gjort antakelser om ettersporselselastisiteten i forbruket for de ulike
gruppene. For eksempel fremgar det at alminnelig forbruk vil fa en klart hoyere
andel av tariffkostnaden, hvis tariffbelastningen gker prosentvis like mye for
alle kundegruppene (alternativ 1), sammenlignet med det foretrukne alternativ
3, der det er innfgrt en innfasingstariff for nytt, stort forbruk og fastleddet for
produksjon gker med 1 gre/kWh i forhold til dagens ordning. Det har ogsa blitt
vist til at alminnelig forbruk har fatt gkt sin andel av tariffkostnaden fra fast-
leddet over tid og at en justering av dette kan skje ved a gke innmatingstariffen
for kraftproduksjon.
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Dette kan vaere velbegrunnet ut fra en vurdering av etterspgrselsforholdene
alene, forutsatt av etterspgrselselastisiteten i alminnelig forbruk er klart lavere
enn i annet forbruk, for eksempel kraftkrevende industri.3 Umiddelbart skulle
man kanskje forvente det motsatte, ved at etterspgrselen etter kraft og
nettjenester ville veere forholdsvis ufleksibel pa kort sikt, pa grunn av gitt
produksjonsteknologi og gvrige produksjonsforhold. Den kraftkrevende indu-
strien har imidlertid som kjent inngatt ulike former for kontrakter for
tilbakesalg av kraft til kraftsektoren og det er ogsa fremforhandlet kompensa-
sjonsordninger pa politisk grunnlag som gjar at etterspgrselen er mer elastisk
overfor prisendringer pa kraft og nettjenester enn den ellers ville ha veert.

Det ma imidlertid forventes & finne sted betydelige endringer i ettersporsels-
forholdene for alminnelig forbruk i tiden frem til 2018, som kan bidra til & gjgre
forbruket mer fleksibelt og mer elastisk med hensyn pa pris enn tilfellet er na, i
alle fall for deler av forbruket. Det er tilstrekkelig her & nevne stikkord som
introduksjonen av ”“smarte” nett, toveiskommunikasjon mellom netteiere og
forbrukere, nytt malerutstyr, m.m. Endringene kan ogsa fore til at deler av
forbruket blir mer effektorientert, hvilket ogsa er utviklingstrekk som kan fa
betydning for tariffutformingen.4

Det foreligger en lang rekke empiriske studier av etterspgrselsforhold for kraft,
som bar legges til grunn for en vurdering av tariffutformingen. Innenfor den
tidsrammen det er tale om for Statsnetts forslag til tariffendring, ber det
spesielt legges vekt pa a fa kjennskap til ettersporselselastisiteten pa lang sikt
for ulike typer forbruksgrupper.

Nar det gjelder forslaget til endring av innmatingstariffen, ber man i denne
sammenheng foreta en tilsvarende vurdering av tilbudselastisiteten for kraft og
konsekvenser av dette for prisingen av nettjenester, altsa en form for Ramsey
prising sett fra tilbudssiden. Dette tas opp i neste avsnitt.

3 Alminnelig forbruk er en sterkt aggregert storrelse og ettersporselselastisiteten for undergrupper kan naturligvis variere mye fra
gruppe til gruppe. Dette kan ogsa vere tilfelle innen den enkelte gruppe, for eksempel etter inntektsforhold. For en nylig empirisk
analyse av ettersporselsforhold for elektrisitet og tariffering av inntektsgrupper innen husholdningssektoren i USA, se Severin
Borenstein: ”The redistributional impact of nonlinear electricity pricing”, American Economic Review, September 2012.

4 Tinnledningen til styrenotatet av 06.06.2012 argumenteres det med folgende: "Med vesentlig hgyere kostnader
isentralnettet vil eksisterende modell bli utfordret, fordi forbruk vil fi en sveert hgy andel av kostnadene, selv om
fornybarsatsingen vil gi dem lavere kraftpriser.”

Her mé man imidlertid skille mellom inntekts- og substitusjonsvirkninger. Hoyere nettariff vil, alt annet like, fare til at
konsumentene vrir etterspgrselen bort fra det godet som er blitt relativt sett dyrere. Hvis summen av nettleie og kraftpris
oker relativt til andre priser som inngér i forbruket, men gitt den uelastiske etterspgrselen etter kraft (inklusiv nettleie), vil
etterspurt mengde endres lite, og forbrukerne far en gkt kostnadsbelastning.

Lavere kraftpris gjennom fornybarsatsingen, sett isolert, leder til en positiv inntektseffekt. En del av denne inntektsgkningen
pékonsumentenes hand kan anvendes til 4 gke deres kraftforbruk, avhengig av inntektselastisiteten, og dermed ettersporsel-
en etter kraft. Dette er den sdkalte “rebound” effekten, som ogsa mé trekkes inn i vurderingen av virkninger av endringer i
kraftettersporselen av en prisendring pa kraft. Det er usikkert hvordan prisutviklingen pa kraft vil bli som folge av fornybar-
satsingen, da en rekke andre forhold vil ogsa virke inn pa prisdannelsen. Endring i kraftpris og inntektsvirkningen av denne
ber imidlertid ikke legges til grunn ved en vurdering av tarifferingen i sentralnettet, og effektivitets- og fordelingsvirkninger
av denne, sett isolert.
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4. Kostnadsforhold og kostnadskausalitet

Kostnadsmessig ma det skilles mellom kostnader pa kort og lang sikt, dvs.
kostnader ved henholdsvis gitt kapasitet av nettet og kostnader ved utvidelse av
kapasiteten. Pa kort sikt regnes det at rundt 80 prosent av kostnadene i
sentralnettet bestar av faste kostnader, altsa kostnader som er uavhengige av
kraftmengden som transporteres gjennom nettet. Res