Op zoek naar effectieve maatstaf-
concurrentie

R.C.G. Haffner en P. Meulmeester

Maatstafconcurrentie is een reguleringsmethodiek waarbij beloningen
worden gekoppeld aan onderlinge vergelijkingen van de prestaties van
actoren, Wanneer is het wenselijk om deze methodiek toe te passen en
waar moet men op leiten? Deze vragen worden beantwoord in het
licht van de recente ervaringen met toepassing van maatstafconcur-
rentie in de Nederlandse energiesector {van de redactie).

Maatstafconcurrentie is een vorm van regulering, waarbij de prestaties
van actoren onderling worden vergeleken, en na een eventuele correctie
worden omgezet in verschillende beloningen. Doel van maatstafcon-
currentie is, om ervoor te zorgen dat bedrijven geprikkeld worden om
een betere prijs-kwaliteitverhouding te leveren. Dat gebeurt doordat als
het ware een vorm van concurrentie tussen de gereguleerde actoren
wordt geintroduceerd. Maatstafconcurrentie kent tal van mogelijke toe-
passingen en kan bijvoorbeeld zowel worden toegepast voor het regule-
ren van prijzen als voor de kwaliteit.

Voor de regulering van activiteiten binnen de publieke sector lijkt
maatstafconcurrentie een veelbelovende methodiek. Toch wordt maat-
stafconcurrentie op dit moment in Nederland nog slechts op beperkie
schaal toegepast. Zo worden de transporttarieven van de regionale gas-
en eleldriciteitsnetwerken met behulp van maatstafconcurrentie gere-
guleerd. Maatstafconcurrentie wordt door de nieuwe Zorgautoriteit
overwogen om de ziekenhuizen en de intramurale zorgaanbieders tot
betere prestaties aan te zetten (CTG/ZAIO, 2004). Tevens is recent
bepleit om maatstafconcurrentie toe te passen bij de regulering van de
drinkwatersector (Van Damme en Mulder, 2006). In het verleden werd
maatstafconcurrentie toegepast bij de vaststelling van de leveringstarie-
ven van energieleveranciers. Om de liberalisering van de kleinverbrui-
kersmarkt per 1 juli 2004 mogelijk te maken is deze vorm van regule-
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ring inmiddels begindigd. In het buitenland is maatstafconcurrentie
onder andere toegepast in de watersector in Engeland en Wales en in de
telecommunicatiesector in de Verenigde Staten {CPB, 2000, blz. 49-
72).

In Nederland is de meeste ervaring met maatstafconcurrentie opge-
daan in de energiesector. Dit artikel geeft een overzicht van de belang-
rijkste aandachtspunten en gekozen oplossingen die bij de vormgeving
van maatstafconcurrentie in de Nederlandse energiesector een rol heb-
ben gespeeld. Tevens bekijken we wat deze methodiek voor de
Nederlandse consument heeft opgeleverd. We richten ons hierbij vooral
op de regulering van Nederlandse regionale gasnetbeheerders, maar
verwijzen waar nodig naar de situatie bij de elektriciteitsnetbeheerders.
We beginnen echter met de belangrijkste lessen vit de theoretische lite-
ratuur over de toepasbaarheid van maatstafconcurrentie.

1. Voorwaarden voor toepassing maatstafconcurren-
tie

Algemene voorwaarden. Uit de theoretische literatuur is bekend, dat in
ieder geval aan vier voorwaarden voldaan moet zijn om maatstafconcur-
rentie te kunnen toepassen bij de regulering van concrete sectoren
{CPB, 2000):

— er moet sprake zijn van marktfalen;

—  bedrijven moeten onderling vergelijkbaar zijn;

—  er moet sprake zijn van private informatie;

— de prestaties moeten verifieerbaar zijn.

Als er geen sprake is van marktfalen, dan kan de voorziening van de
desbetreffende producten aan de markt worden overgelaten en is foe-
passing van maatstafconcurrentie niet nodig. Een voorbeeld van markt-
falen is het bestaan van natuurlijke monopolies. Bij een natuurlijk
monopolie zijn er omvangrijke schaalvoordelen, waardoor het te kosi-
baar is om een alternatieve infrastructuur aan te leggen naast de
bestaande. Markifalen kan er ook toe leiden dat de overheid (tjdelijk)
een statutair monopolie instelt. Bij een statutair monopolie heeft de
overheid bepaald dat een aanbieder het alleenrecht heeft om een bepaal-
de dienst aan te bieden. Het wettelijke monopolie van TPG Post op
briefpost {tot honderd gram) is hier een voorbeeld van. Een overweging
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hierbij kan zijn, dat deze wettelijke bescherming nodig is om de dienst
op kostendekkende wijze te kunnen leveren. Dergelijke monopolies
hebben slechts een beperkte efficiéntieprikkel. Zij zijn immers niet
blootgesteld aan de ‘tucht van de markt’. Maatstafconcurrentie kan hier
een oplossing voor bieden.

De vergelijkbaarheidseis houdt in dat er voldoende bedn]ven moeten
bestaan die onder gelijkwaardige omstandigheden opereren. Indien
hier niet aan is voldaan, bijvoorbeeld vanwege verschillen in locale
regelgeving, kan het ene bedn]f veel gemakkeh]ker beter presteren dan
het andere bedrijf.

Het bestaan van private mformatle houdt in dat er een informatie-
asymmeirie - bestaat tussen de. bedrijven en de toezichthouder.
Bedrijven hebben inzicht in de inspanningen en mogelijkheden om
efficiénter te werken, maar de toezichthouder niet. Hierdoor kan de toe-
zichthouder niet simpelweg in regels vastleggen wat de bedrijven moe-
; ten doen. Om bedrijven toch te prikkelen beter te presteren, stelt de toe-
[ zichthouder (via maatstafconcurrentie) goed presterende bedrijven een
beloning in het vooruitzicht.

Tenslotte moeten de prestaties van de bedrijven ven.ﬁeerbaar {meet-
baar) zijn. Dat wil zeggen dat een onafhankelijke derde in staat moet
zijn om (tegen redelijke kosten) de inputs en outputs van de bedrijven
te bepalen. De meetbaarheid moet zodanig zijn, dat de prestaties. ex
ante in regels vastgelegd kunnen worden en ex post (ook voor een rech-
ter) goed verifieerbaar zijn (‘contracteerbaarheid').
| Een ander aspect van verifieerbaarheid is dat alle relevante prestaties
' in het contract zijn opgenomen en meetbaar moeten zijn. Als prestaties
niet meetbaar zijn, dan is het voor bedrijven mogelijk om minder
inspanningen te verrichten op de prestatiedimensies die minder goed
meetbaar zijn, terwijl de in het contract opgenomen meetbare doelen
, juist wel gehaald worden. Indien bijvoorbeeld voor de politie het aantal
i uitgeschreven verkeersboetes als enige doelstelling zou worden gefor-
' muleerd omdat dit eenvoudig meetbaar is, dan is het voor de politie
eenvoudig om deze doelstelling te behalen door aan andere zaken die
niet in het contract zijn opgenomen (bijvoorbeeld bestrijding compu-
tercriminaliteit) minder aandacht te besteden.

§ Maatstafconcurrentie versus price-capregulering. De bovenstaande
voorwaarden zijn noodzakelijk voor de toepassing van maatstafconcur-
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rentie, maar niet voldoende. Het is pas wenselijk om gebruik te maken
van maatstafconcurrentie als (1) de. baten daarvan groter zijn dan de
. kosten en (2) met maatstafconcurrentie naar verwachting betere resul-
’ taten kurnen worden bereikt dan met aliernatieve reguleringsinsiru-
menten. Dit moet voorafgaande aan de invoering van maatstafconcur-
rentie worden ingeschat. In paragraaf 3 hierna gaan wij in op de gevol-
gen van de toepassing van maatstafconcurrentie bij regionale gasnetbe-
heerders.

Wanneer verdient maatstafconcurrentie de voorkeur boven alternatie-
ve reguleringsinstrumenten? Ervan vitgaande dat aan de vier basisvoor-
waarden voor toepassing van maatstafconcurrentie is voldaan, vormt
een price-cap’ per bedrijf de meest voor de hand liggende alternatieve
reguleringsmethodiek. Hierbij wordt de tariefontwikkeling gedurende
een bepaalde periode voor ieder bedrijf afzonderlijk vastgesteld zonder
rekening te houden met de prestaties van de andere bedrijven. Bij een
price-cap per bedrijf heeft de toezichthouder doorgaans een relatief gro-
tere mate van vrijheid om het prijspad vast te stellen in vergelijking met
maatstafconcurrentie, omdat er minder in expliciete regels is vastge-
legd. Het nadeel hiervan is dat de gereguleerde bedrijven minder sterke
prikkels en meer onzekerheid ondervinden dan bij maatstafconcurren-
tie. Dat komt omdat de toezichthouder zich mogelijk minder geloof-
waardig kan committeren aan een bepaalde tariefdoelstelling, waardoor
belanghebbenden verwachten meer invloed op de besluitvorming uit te
kunnen oefenen. .

Maatstafconcurrentie verdient de voorkeur boven een price-cap per
bedrijf als aan drie voorwaarden is voldaan (Chong, 200 5y
_ er bestaat een zekere samenhang in de prestaties van de bedrijven;
_ investeringen moeten voldoende internaliseerbaar zijn;

—  strategisch gedrag is moeilijk realiseerbaar voor bedrijven.

1 Maatstafconcurrentie kan ook behulpzaam zijn bij de invulling van een specifieke
vorm van price-capregulering, waarbij de tariefontwikkeling gebaseerd is op de presta-
ties van de actoren., Deze vorm van price-capregulering wordt hier echter niet bedoeld.

2 Hierhij is verondersteld dat een herverdeling van middelen van afnemers naar bedrij-
ven leidt tot welvaartsverliezen; vanuit maatschappelijk perspectief is het dus sub-
optimaal am de ‘rents’ voor bedrijven te hoog te laten oplopen. Indien aan deze voor-
waarde niet s voldaan, leidt een individuele price-cap tot even goede maatschappelij-

ke resultaten als maatstafconcurrentie.
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Indien de prestaties van de bedrijven samenhangen (gecorreleerd zijn),
is het voor de toezichthouder mogelijk om de informatieasymmetrie te
verkleinen. Als het bijvoorbeeld mogelijk wordt om een nieuwe, goed-
kopere productietechnologie toe te passen, terwijl de toezichthouder
daar niet van op de hoogte is, zal de toepassing daarvan blijken uit een
hogere productiviteit bij sommige bedrijven of van de sector als geheel.
De toezichthouder kan deze hogere productiviteit als een maatstaf han-
teren waar alle bedrijven (op termijn} aan moeten voldoen, zonder van
de details van de nieuwe technologie op de hoogte te zijn. Maatstaf-
concurrentie vermindert dus het effect van de informatieasymmetrie
tussen de bedrijven en de regulator.

De samenhang in de prestaties van bedrijven maakt het tevens moge-
lijk om met maatstafconcurrentie een superieure risicoverdeling ‘tot
stand te brengen. Kern hiervan is dat individuele risico’s door het
bedrijf zelf worden gedragen en sectorbrede risico’s door de afnemers.
Tabel 1 vergelijkt de risicoverdeling bij drie gangbare reguleringsmetho-
dieken:

- een individuele price-cap;
— rendementsregulering;
— maatstafconcurrentie.

Bij een zuivere individuele price-cap worden alle risico’s gedragen door
het bedrijf. Bijvoorbeeld schommelingen in vraag en kosten gedurende
een reguleringsperiode zijn risico’s die door het bedrijf worden gedra-
gen. In de praktijk worden overigens doorgaans afgezwakte vormen van
een price-cap toegepast, zodat bij grote kostenschokken het prijspla-
fond tussentijds wordt aangepast. :

Bij rendementsregulering, waarbij het bedrijf een gegarandeerd ren-
dement op de gemaakte kosten krijgt, dragen afnemers alle risico’s van
mee- en tegenvallers. Ook hier worden in de praktijk tussenvarianten
toegepast, waarbij bijvoorbeeld wordt afgesproken dat bedrijven zelf de
risico’s moeten dragen van kleine veranderingen in de kosten of afzet.

Bij maatstafconcurrentie worden schokken die van invloed zijn op de
sectorbrede productiviteitsontwikkeling automatisch in de tarieven ver-
werkt, terwijl de risico’s voortvloeiend uit individuele schokken door het
bedrijf zelf gedragen worden. Zo dragen afnemers de risico’s van sec-
torbrede loonstijgingen of de kosten van milieuwetgeving, maar afne-
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mers draaien niet op voor verkeerde beslissingen bij een individueel
bedrijf.

Tabel 1 Verdeling van risica's bij drie verschillende reguleringsmethodieken

Sectorbrede schokken Individuele schokken
Risico gedragen door:
Price-cap per bedrijf Bedrijf Bedrijf
Rendementsregulering Afnemer Afnemer
Maatstafconcurrentie Afnemer Bedrijf

De tweede voorwaarde (investeringen moeten voldoende internaliseer-
baar zijn) houdt in dat investeringen van één bedrijf vooral gevolgen
moeten hebben voor de prestaties van dat bedrijf. Investeringen waar
de hele sector van profiteert, zouden bij maatstafconcurrentie ontmoe-
digd kunnen worden, omdat deze immers tot sectorbrede productivi-
teitsstijgingen kunnen leiden. Deze productiviteitsstijgingen worden
bij maatstafconcurrentie in de tarieven voor afnemers verwerkt.

De derde voorwaarde is dat strategisch pedrag moeilijk moet zijn. Als
strategisch gedrag eenvoudig is, dan kunnen de gereguleerde bedrijven
door expliciete of impliciete afstemming het systeem van maatstafcon-
currentie ondermijnen. In dit geval verdient naar verwachting een
price-cap de voorkeur. Strategisch gedrag kan er eveneens toe leiden,
dat bedrijven zonder grote inspanningen voordelen voor zichzelf kun-
nen bereiken. Dit type gedrag wordt pas zinvol, als bedrijven daar daad-
werkelijk voordelen mee kunnen behalen, bijvoorbeeld door het
bewerkstelligen van hogere lonen, of het verhogen van de winst voor de
groep als geheet

3 Een hogere winst voor de groep als geheel kan bijvoorbeeld bereikt worden, door het
bedrijf relatief hoge interne verrekenprijzen te laten betalen, wat de winst van de net-
beheerder drukt, een opwaarts effect heeft op de netwerktarieven en de winst voor de
pgroep verhoogt. Om deze reden is het van groot belang, dat de interne transacties ‘at
arm’s length' plaatsvinden.
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2 Aandachtspunten toepassing maatstafconcurren-
tie bij energienetwerken

Vorm maatstafconcurrentie. De term ‘maatstafconcurrentie’ (yardstick
competition) werd voor het eerst geiniroduceerd door Shleifer (198s).
Shleifer doelde hierbij op een vorm van concurrentie, waarbij de tarie-
ven van ieder gereguleerd bedrijf worden gebaseerd op de kosten van de
andere gereguleerde bedrijven. Voor elk bedrijf wordt aldus een afzon-
derlijke ‘maatstaf® gehanteerd. Deze systematiek (Shleiferiaanse maat-
stafconcurrentie; hierna: SMC) levert sterke prikkels op voor kostenver-
laging. Immers, iedere euro kostenverlaging van het bedrijf leidt tot een
euro hogere winst. De tarieven van dit bedrijf worden niet aangepast in
reactie op de kostenverlaging. Omdat alle bedrijven een prikkel tot kos-
tenverlaging hebben, kan hiermee het theoretische optimum worden
bereikt.

Een andere vorm van maatstafconcurrentie kijkt naar de gemiddelde
prestaties van alle bedrijven (hierna: GMC). Hierbij worden de tarieven
gebaseerd op de mate waarin bedrijven het beter of slechter doen dan
het sectorgemiddelde. Bedrijven die het beter doen dan gemiddeld
behalen een relatief hoge winst (en omgekeerd). Theoretisch kan deze
vorm van maatstafconcurrentie ook tot een optimale uitkomst leiden.
Een vereiste hiervoor is dat elk individueel bedrijf slechts een verwaar-
loosbare invloed heeft op de maatstaf. In dat geval mag een bedrijf de
opbrengsten van iedere euro kostenverlaging zelf houden. Als deze
vorm van maatstafconcurrentie echter wordt toegepast op een klein
aantal bedrijven, bijvoorbeeld op twee even grote bedrijven, leidt iedere
euro kostenverlaging slechts tot een exira winst van vijftig cent. De
reden is dat de maatstaf voor de helft wordt bepaald door de eigen kos-
ten. Dit vermindert de efficiéntieprikicel.

Zolang er geen strategisch gedrag optreedt, kunnen met SMC dan
ook hogere efficiéntieprikkels worden bereikt dan bij GMC. Indien de
mogelijkheid van strategisch gedrag onder ogen wordt gezien, wordt
het beeld echter minder duidelijk. Volgens een recent paper van Potters
e.a. (2004) is het heel goed mogelijk dat bij herhaalde interactie tussen
partijen, de marktuitkomsten bij SMC minder gunstig zijn dan bij
GMC. Een theoretische reden hiervoor is dat bij SMC bedn}ven meer te
winnen hebben door strategisch gedrag.
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Potters et al. onderzoeken de marktuitkomsten in een expetimentele
setting, door de ontwikkeling van een duopolie te bezien onder beide
vormen van maatstafconcurrentie. Tijdens het experiment speelden
een groot aantal studenten de markisituatie van een duopolie na; voor
elk paar studenten kon gedurende vijftig ronden het effect worden
bezien van de beide reguleringsmethodieken. Opvallende uitkomst is
dat SMC volgens dit onderzoek aanzienlijk minder punstige markiuit-
komsten genereert dan GMC. De auteurs menen dat dit wellicht komt
doordat de keuze van een bepaald kostenniveau bij SMC een veel dui-
delijker signaal impliceert dan bij GMC. Als bedrijf A kiest voor een
hoog kostenniveau, heeft dit een direct effect op de tarieven van bedrijf
B, waardoor B dit zou kunnen opvatten als een uitnodiging om even-
eens een hoog kostenniveau te kiezen. Bij GMC wordt een minder sterk
signaal afgegeven, doordat de keuze voor een hoog kostenniveau voor
de helft ook aan het eigen bedrijf ten goede komt. De auteurs hebben
niet onderzocht wat er gebeurt als meer dan twee monopolisten aan het
experiment deelnemen. Wel wijzen zij erop dat bij meerdere monopo-
listen strategisch gedrag enerzijds aantrelkelijker wordt, maar ander-
zijds ook moeilijker te realiseren is. Flet netto effect hiervan op de
marktuitkomsten is moeilijk te voorspellen.

Bij de regulering van de Nederlandse energienetwerken is gekozen
voor een systeem van GMC. Een belangrijke overweging hierbij is de
eenvoud van het systeem geweest. Eén maatstaf is immers eenvoudiger
te hanteren dan meerdere. Een ander voordeel is dat alle bedrijven
bovendien op dezelfde wijze worden behandeld. Dit heefi het draagvlak
voor de gekozen systematiek in de sector vergroot. '

Aantal agenten in benchmark. Maatstafconcurrentie waarbij de maat-
staf wordt bepaald door gemiddelde prestaties (GMC) levert sterke prik-
kels indien elk bedrijf slechts een beperkte invloed heeft op de maatstaf
(het gemiddelde). Door fusies kan dit veranderen. Aangezien een gefu-
seerd bedrijf voor een groter deel het gemiddelde bepaalt, ondervindt
het gefuseerde bedrijf een minder sterke prestatieprikkel. Als het aantal &
bedrijven in de benchmark te Klein word, kan dit effect ervoor zorgen !
dat de effectiviteit van de maatstafconcurrentie wordt ondermijnd.
Tevens neemt de diversiteit in managementstijlen en toegepaste tech-
nieken af, wat de dynamische efficiéntie van de sector op termijn kan !
uithollen. Daarnaast komt er door fusies minder informatie beschik- E
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baar voor de toezichthouder en nemen de mogelijkheden voor strate-
gisch gedrag jegens de toezichthouder toe {Haffner e.a., 20006).

Aan de andere kant kunnen fusies ook een bijdrage leveren aan een
hogere efficiéntie. Een mechanisme hiervoor is schaalvergroting*,
Deze efficiencyvoordelen kunnen via de maatstafconcurrentie doorge-
geven worden aan afnemers. Naar verwachting zijn de mogelijke voor-
delen van fusies het meest evident bij fusies tussen relatief kleine par-
tijen. Uit Poort (2001) blijkt namelijk dat de schaalvoordelen in de elek-
triciteitsdistributie bij een omvang van ongeveer 100.000 afnemers
zijn uitgeput. Ook Mulder en Shestalova (2006) menen dat er nauwe-
lijks schaalvoordelen in netbeheer bestaan.

De conclusie is, dat maatstafconcurrentie alleen zinvol toegepast kan
worden als er voldoende vergelijkbare bedrijven voorhanden zijn.
Tevens is het wenselijk, dat er geen al te grote verschillen zijn in de
omvang van de bedrijven. Met de huidige tien Nederlandse regionale
elektriciteitsnetbeheerders en twaalf gasnetbeheerders kan maatstaf-
concurrentie {per sector) echter prima toegepast worden.

Welke maatstaf. Als eenmaal de keuze voor een bepaalde vorm van
maatstafconcurrentie is gemaakt, is de volgende vraag: op basis van
welke maatstaf moeten de prestaties van gereguleerde bedrijven wor-
den afgerekend?

Bij prijsregulering wordt doorgaans naar het niveau en de ontwikke-
ling van de productiviteit gekeken. Hierbij vormt de hoeveelheid output
per eenheid input de maatstaf. Een belangrijke keuze die hierbij
gemaakt moet worden, is de vraag welke outputs en inpuis er gekozen
dienen te worden. Wat betreft de inputs kan ruwweg gekozen worden
tussen een OPEX- of TOTEX-benadering.

In de OPEX-benadering is de maatstafconcurrentie uitsluitend van
toepassing op de operationele kosten (dat zijn de lopende kosten zoals
de loonkosten). De TOTEX-benadering kijkt naar de totale kosten, dat is
de som van de operationele kosten en de kapitaalkosten (CAPEX: dat is
de vermogenskostenvergoeding en de afschrijvingen). Een OPEX-bena-
dering is alleen aan te raden als er een geringe mate van substitueer-
baarheid bestaat tussen OPEX en CAPEX. Als substitutie wel mogelijk

4 Eind jaren ‘8o is politiek druk uitgevoerd om schaalvergroting in de distributiesector

{en productiesector) te bewerkstelligen (zie bijvoorbeeld Képer 2003).
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is, zorgt de OPEX-benadering voor een prikkel om OPEX te substitu-
eren voor CAPEX (Politt, 2005). Op deze wijze slagen bedrijven erin
efficiénter te lijken, zonder dat de totale kosten daadwerkelijk omlaag
gaan. Dit kan bijvoorbeeld door kapitalisatie van kosten. In het
Verenigd Koninkaijk lijkt dit het geval te zijn (Burns e.a., 1998). Door
cen TOTEX-benadering te kiezen wordt dit voorkomen. Een mogelijk
nadeel van een TOTEX-benadering is een verhoogde kans op onderin-
vesteringen en daarmee een lagere kwaliteit. Investeringen leiden
jmmers tot lagere winsten. Daarom is het nodig om voldoende prikkels
voor netbeheerders in te bouwen die toekomstige investeringen garan-
deren (Bumms e.a., 2005). Een andet mogelijk nadeel van TOTEX is dat
de CAPEX significante fluctuaties kan vertonen gedurende een investe-
ringscyclus, waardoor de CAPEX in een gegeven jaar wellicht niet
representatief is voor een ‘normaal’ jaar. Dit kan ertoe leiden dat er in
een bepaald jaar onvoldoende middelen beschikbaar zijn om investe-
ringen te financieren, wat leidt tot uitstel. Dit kan ervaor pleiten, om de
TOTEX over meerdere jaren te meten.

Rij de Nederlandse energienetwerken is gekozen voor €en TOTEX:
benadering, waarbij de ontwikkeling van de gemiddelde totale kosten
gedurende de reguleringsperiode worden bezien (ten opzichte van de
output). De Nederlandse benadering wijkt hiermee af van die in bij-
voorbeeld het Verenigd Koninkrijk, waar OPEX en CAPEX separaat
worden gereguleerd. Het mogelijke nadeel van een TOTEX-benadering
— namelijk het uitstellen of afstellen van investeringen — wordt opge-
vangen door in de regulering expliciet aandacht te besteden aan kwali-
teit (onder andere via het inbouwen van financiéle prikkels voor een
relatief hoge kwaliteit). Verder is de meting minder gevoelig gemaakt
voor ontwikkelingen in één specifiek jaar door de productiviteit over
meerdere jaren te meien.

Ook de outputs kunnen op verschillende manieren worden gemeten,
Lastig hierbij is dat het doorgaans om meerdere outputs zal gaan. De
vraag is dan welk gewicht de verschillende outputs moeten krijgen in de
outputmeting. Bij de Nederlandse energienetwerken is uiteindelijk een
samengestelde outputindicator gehanteerd, die een gewogen gemiddel-
de vormt van de verschillende outputs van een netbeheerder per netvlak
(volume, capaciteit, aantal aansluitingen). De sectorgemiddelde tarie-
ven vormen hierbij de wegingsfactor.
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Daar komt bij dat lang niet alle output in de praktijk goed meetbaar
is. Zo bevindt de meting van bepaalde serviceaspecten zich nog in de
kinderschoenen (denk aan kiachtathandeling; telefonische bereikbaar-
heid). Nog minder duidelijk is welke waarde daaraan wordt toegekend.
Mede om deze reden, worden dergelijke kwaliteitsaspecten thans nog
niet meegenomen bij de vaststelling van de tarieven van netbeheerders.
Wel wordt toezicht gehouden op de prestaties van netbeheerders op
deze aspecten via de publicatie van zogenaamde scorecards (‘naming
and shaming").

Initiéle verschillen in prestaties. Als de maatstaf eenmaal bepaald is,
moet bekeken worden of aan de voorwaarden is voldaan om maatstaf-
concurrentie toe te passen. In het reguleringsmodel van DTe wordt de
gemiddelde productiviteitsgroei gebruikt als maatstaf. Om deze maat-
staf toe te kunnen passen op de inkomsten van bedrijven moeten
bedrijven zich in een voldoende vergelijkbare uitgangspositie bevinden
in termen van hun ‘scores’ op de maatstaf’, Indien sommige bedrijven
reeds een grote inspanning hebben gepleegd om hun prestaties op
bepaalde dimensies te verbeteren, en op deze dimensies zou vervolgens
maatstafconcurrentie toegepast worden, dan is het voor deze bedrijven
relatief moeilijker om zichzelf verder te verbeteren. Bedrijven waar nog
veel laaghangend fruit’ bestaat, verbeteren zich daarentegen gemakke-
lijker. Daarom is het van belang voor een toezichthouder om de uit-
gangspositie van bedrijven in kaart te brengen.

Om de uitgangspositie van de Nederlandse energiebedrijven te bepa-
len maakte DTe gebruik van de DEA-methode. Deze methode gebruikt
de techniek van lineair programmeren om de meest efficiénte bedrijven
te bepalen (bedrijven met een zo hoog mogelijke output gegeven de
input). Vervolgens kan de inefficiéntie van de andere bedrijven wordt
atgemeten aan de afstand van het bedrijf (in termen van meer input per
eenheid output) tot de meest efficiénte bedrijven.

*  Alternatief voor deze methode is de inkomsten direct te koppelen aan de gemiddelde
prestatie, Bij deze methode hebben initieel goed/slecht presterende bedrijven een
hogere/lagere (negatieve) winst. Nadeel van deze methode is dat de tarieven rogelijk
minder snel dalen dan bij de in Nederland gekozen systemnatiek waarbi] de tarieven )
eerst worden aangepast aan het best presterende niveau.
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- Een alternatief voor de DEA-methode is regressieanalyse, zoals is toe-
gepast in het Verenigd Koninkrijk voor zowel de regulering van de
water- als de energienetwerken. Door middel van een ordinary least |
square {OLS) regressie wordt een relatie geschat tussen de kosten en de E
verschillende outputvariabelen. Deze schatting kan gecorrigeerd wor-
den door deze lijn evenwijdig te verschuiven naar het bedrijf met de
laagste kosten per output (COLS-methode). Dit bedrijf wordt gezien als
efficiént, de afstand van de andere bedrijven tot deze lijn wordt aange-
merkt als inefficiency. De uitkomsten tussen de DEA-methode en de
alternatieve methoden kunnen significant verschillen {zie bijvoorbeeld
Schuttleworth, 20053).

Met behulp van de DEA-methode is geconstateerd dat bij de
SR Nederlandse energienetwerken aanvankelijk verschillen in efficiéntie
R en gehanteerde tarieven bestonden. Uiteindelijk kregen de netbeheer-
' ders twee reguleringsperioden de tijd (in totaal zes jaar) om het geme-
ten efficiénte niveau te bereiken. Gedurende deze periode werden de
tarieven geleidelijk in lijn gebracht met het efficiénte kostenniveau, het
zogenaamde uniforme (voor alle bedrijven hetzelfde) eindpunt. Om de
ontwikkeling van dit efficiénte kostenniveau in de loop van de tijd te
schatten, is het concept van een meetgroep gehanteerd. De meetgroep
werd gevormd door een voldoende representatieve groep van efficiénte
bedrijven. Door alleen efficiénte® bedrijven in de meetgroep mee te
nemen, wordt voorkomen dat de maatstaf wordt ‘vervuild’ door de pro-
ductiviteitsontwikkeling van inefficiénte bedrijven (die immers nog
laaghangend fruit kunnen plulken). Na deze overgangsperiode, kun-

nen alle bedrijven worden opgenomen in de meetgroep.

Verschillen in externe omstandigheden. Een aspect van de vergelijk-
baarheidseis is dat bedrijven in een vergelijkbare externe omgeving
moeten opereren. Als dat niet het geval is, kan het voor sommige bedrij-
ven veel eenvoudiger zijn om bepaalde doelen te bereiken dan voor
andere. In tegenstelling tot initiéle verschillen in prestaties gaat het hier

Bij de samenstelling van een voor de sector representatieve meetgroep kan het nodig
zijn am ook niet efficiénte bedrijven mee te nemen in de meetgroep. Hierdoor wordt
inefliciency meegenomen in de productiviteitsontwikkeling. Om een ‘zuivere’ produc-
tiviteitsmeting mogelijk te maken moet een methade gevonden worden om te corrige-

ren voor deze inefficiency.
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om verschillen waar bedrijven zelf niets aan kunnen doen. Deze ver-
schillen kunnen echter wel van invloed zijn op het kostenniveau.
Shleifer {1985} stelde voor om met dergelijke verschillen zo goed moge-
lijk rekening te houden. Dat kan bijvoorbeeld door het effect van de ver-
schillen in externe omstandigheden op de kosten te schatten, en vervol-
gens de tarieven hiervoor te corrigeren.

Een dergelijke benadering is ook toegepast bij de Nederlandse regio-
nale energienetten. In een grootschalige studie (Brattle, 2006) is het
effect op de kosten onderzocht van tien mogelijke regionale verschillen.
Het ging onder andere om de mogelijke extra kosten van waterkruisin-
gen, slechte grond, zoute lucht, locale belastingen en de aansluitdicht-
heid. Hierbij werd een combinatie van regressie-analyse en technische
beoordelingen toegepast. De regionale verschillen moesten significant,
duurzaam en niet-beinvioedbaar zijn door het management van de
bedrijven. Uiteindelijk konden twee regionale verschillen daadwerkelijk
worden vastgesteld (waterkruisingen en locale heffingen). DTe heeft het
voornemen uitgesproken om rekening te houden met deze meerkosten
bij de vaststelling van de tarieven.

Duur reguleringsperiode. Het kader waarin de (verwachte) ontwikke-

ling van tarieven en kosten wordt vastgelegd, heeft een beperkte houd-

baarheidsdatum. Door onverwachte ontwikkelingen kunnen prognoses

uit het verleden snel worden ingehaald door de realiteit. Daarom zullen

toezichthouders erover moeten nadenken wat de wenselijke duur is van

een reguleringsperiode. De meeste toezichthouders kiezen voor een

periode tussen de drie en vijf jaar. De duur van de periode heeft onder

andere invloed op (OFWAT, 20006):

- zekerheid voor bedrijven, investeerders, afnemers;

— prikkels om efficiency (- en kwaliteit) verbeteringen door te voeren;

— prikkels voor investeerders om grootschalige investeringsprogram-
ma’'s te financieren;

~ de hoogte van de administratieve lasten die voortvloeien uit het
opnieuw vaststellen van het reguleringsregime en de tariefontwik-
keling.

Er Ideven zowel voordelen als nadelen aan een relatief lange periode. Zo
geeft een lange periode meer zekerheid over de inkomsten voor bedrij-
ven en voor de tariefontwikkeling van afnemers. Deze zekerheid van
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inkomsten geeft bedrijven sterkere efficiéntieprikkels; immers doordat
de inkomsten zijn vastgelegd zal het doorvoeren van kostenverlagingen
leiden tot een relatief grotere verbetering van de winsigevendheid. Ook
kapitaalverschaffers zijn gebaat bij de zekerheid rond de omzetontwik-
keling, doordat ze hierdoor beter kunnen inschatten of bedrijven een
eventuele lening kunnen terugbetalen. Het voor kapitaalverschaffers
verlaagde risico resulteert in lagere financieringslasten.

Een lange periode is echter alleen mogelijk indien de toezichthouder
in staat is om de kosten over deze langere periode goed in te schatten.
Doordat niet alle kostenontwikkelingen zich laten voorspellen kan er bij
cen langere reguleringsperiode een kloof ontstaan tussen de kosten en
opbrengsten. Dit vergroot de kans op overwinsten of verliezen bij
bedrijven, en kan relatief grotere schommelingen in de tarieven nood-
zakelifk maken (OFWAT, 2006). In dat geval neemt het risico dat finan-
ciers het geinvesteerde vermogen niet (volledig) terugkrijgen juist toe.
Een andere reden voor een korte reguleringsperiode zijn wijzigingen in
het marktmodel die substantigle impact hebben op de gereguleerden.
Door de reguleringsperiode te verkorten wordt onzekerheid over de
financiéle impact verminderd.

3 Praktijk maatstafconcurrentie

Wat is tot nog toe het resultaat geweest van toepassing van maatstafcon-
currentie in de Nederlandse energiesector? Bij de regulering van de
tarieven worden de toegestane inkomsten jaarlijks verminderd met de
doelmatigheidskorting — de zogenaamde x-factor — en verhoogd met de
consumentenprijsindex (hierna: CPI).” Maatstafconcurrentie wordt toe-

- gepast bij de vaststelling van de hoogte van de doelmatigheidskorting.
De toegestane inkomsten is de maximale omzet die een netbeheerder
mag behalen op basis van de vastgestelde normvolumes. Netbeheerders
stellen op basis van deze toegestane omzet de tarieven zodanig vast (in
jargon: tarievenmandje), dat deze tarieven vermenigvuldigd met de cor-
responderende normvolumes gelijk zijn aan de toegestane omzet voor
dat jaar. Dit betekent dat in het geval van volumegroei de omzet van de
netbeheerder ook groeit.

7 Aspecten van kwaliteitsregulering blijven hier buiten beschouwing.
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Baten en Kosten. De directe baten® van maatstafconcurrentie in de
energiesector hebben we berekend door de gereguleerde omzetonitwik-
keling af te zetten tegen de relevante benchmark. We hebben ervoor
gekozen om als benchmark een situatie te nemen, waarbij de tarieven
van netbeheerders jaarlijks met de CPI verhoogd worden. De omzetef-
fecten van regulering kunnen dan worden bepaald door het verschil te
nemen tussen de werkelijke omzetontwikkeling en een omzetontwik-
keling die de inflatie volgt. Het verschil wordt veroorzaakt door de x-fac-
tor die jaarlijks op de tarieven van toepassing is.

Voor het berekenen van de baten van de regulering van netbeheer-
ders is het nodig om in de berekening onderscheid te maken tussen de
twee reguleringsperioden. We kijken nu in eerste instantie naar de
regulering van gasnetbeheerders, en vermelden daarna de resultaten
van een eerdere analyse naar de elekiriciteitsnetbeheerders.

De werkelijke omzetontwikkeling van gasnetbeheerders in de eerste
reguleringsperiode (2002-2004) kan berekend worden door de inkom-
sten vit de overeenkomst uit 2001(DTe, 2003), te corrigeren voor de x-
factor en de CPI. De x-factor in de eerste periode was voor alle netbe-
heerders gelijk aan 3,8 procent. Verder houden de berekeningen reke-
ning met het feit dat in de eerste periode alleen kleinverbruikers (ver-
bruikers met een verbruik kleiner dan 170.000 m? per jaar), werden
gereguleerd®. Het gereguleerde aandeel bedraagt ongeveer negentig
procent. .

Voor de tweede reguleringsperiode {2005-2007) was als doel gesteld
om initigle tariefverschillen weg te werken, waardoor netbeheerders
aan het einde van de periode dezelfde inkomsten per output worden
toegestaan (zie Haffner en Meulmeester, 2005). Om deze verschillen

8  In deze analyse zien we af van een berekening van indirecte kosten en baten, zoals de

effecten op andere sectoren, gezien de onzekere omvang van deze effecten en omdat

deze naar verwachting klein zijn ten opzichte van het directe effect, Het gaat hier Bij-
voorbeeld om een verbetering van de internationale concurrentiepositie door lagere

kosten voor het transpert van energie.
g De beschikbare gegevens hadden daarentegen betrekkirig op de totale omzet van gas-

netbeheerders. Omdat het omzetaandeel van prootverbruikers ongeveer 10%

bedraagt, is slechts go% van de berekende baten in ogenschouw genomen. Het aan-

deel van grootverbruikers is gebaseerd op de toegestane inkomsten van 2004, name-

lijk inkomsten grootverbruikers van ca. 82 miljoen euro en inkomsten kleinverbruikers

ca. 830 miljoen euro. -
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weg te werken is ervoor gekozen om de x-factoren in de tweede regule-
ringsperiode te laten bestaan uit een uniforme component (de fron-
tiershift) en een individuele component {de catch-up). Hierbij wordt de
uniforme component op maatstafconcurrentie gebaseerd, De individu-
ele x-factor is hoger voor partijen met een lagere initi€le efficiéntie. De
gemiddelde x-factor bedroeg 3,7 procent. De frontiershift voor deze
periode is gelijkgesteld aan één procent. _

~ Aanvankelijk was de regulering in de tweede reguleringsperiode
alleen gericht op de Kleinverbruikers. Als gevolg van een wetswijziging
werden in augustus 2005 ook grootverbruikers gereguleerd. Voor het
bepalen van de baten in de tweede reguleringsperiode moet hiermee
rekening gehouden worden. Voor de grootverbruikers is als uitgangs-
punt gekozen dat het tariefniveau — gemeten in inkomsten per output —
aan het einde van de tweede reguleringsperiode gelijk is aan het tarief-
niveau voor kleinverbruik. Om dit te bereiken is een individuele kor-
tingsfactor voor grootverbruik bepaald (zie DTe, 200 5}. Echter, doordat
het wettelijk gezien niet toegestaan is om meerdere x-factoren per net-
beheerder op te leggen, zijn genoemde kortingen voor klein- en groot-
verbruik naar inkomsten gewogen tot één x-factor die van toepassing is
op de totale toegestane inkomsten. De gemiddelde x-factor is door dit
methodebesluit gestegen van 3,7 naar 4,0 procent, en weerspiegelt het
feit dat de tariefdaling voor grootverbruikers in de eerste reguleringspe-
riode {toen deze nog niet gereguleerd werden) achterbleef bij de tarief-
daling voor de kleinverbruikers.

Als we op bovenstaand beschreven wijze de werkelijke omzetontwik-
keling vergelijken met een omzetontwikkeling die de inflatie volgt,
komen wij uit op baten van regulering zoals berekend in tabel 2."° De
netto baten komen uit op bijna 750 miljoen euro (prijzen 2006) in een
periode van zes jaar. De baten in de periode 2002-2004 hebben uitslui-
tend betrekking op Kleinverbruikers; in de periode 2005-2007 zijn ook
de baten voor grootverbruikers meegenomen. Ter vergelijking zijn ook
de baten van regulering opgenomen voor elektriciteit. Deze zijn op een
soortgelijke wijze berekend als voor gas (Haffner & Meulmeester
2005). De netto baten voor elektriciteit komen uit op ruim 1,1 miljard
euro (prijzen 2006). Het verschil in baten {elektriciteit versus gas) komt
vooral doordat de regionale elekiriciteitsector afgemeten aan de toege-

10 Hierbij is verondersteld dat de volumes gemiddeld constant zijn gebleven.
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stane inkomsten ongeveer de dubbele omvang heeft van de regionale
gassector. De baten voor elekiriciteit zijn in 2003 negatief; dit komt
voornamelijk door de verwerping van de ocorspronkelijke x-factoren
door een rechterlijke uitspraak.

Naast de genoemde baten zijn er ook kosten. ‘Te noemen zijn: admi-
nistratieve lasten, nalevingskosten en directe kosten {loon- en appa-
raatskosten van de toezichthouder). Uit de eerdere analyse van Haffner
en Meulmeester (2005) bleek echter, dat de kosten van regulering in dit
geval ordes van grootte kleiner zijn dan de baten voor afnemers,

Tenslotte kunnen de genoemde baten niet gelijk worden gesteld aan
een welvaartsverbetering, Zolang de regulering er niet in slaagt om de
prestaties van netbeheerders te verbeteren, moeten de geraamde baten
vooral als een herverdeling van netbeheerders naar afnemers worden
beschouwd. De totale welvaart (voor netbeheerders en afnemers
samen) verbetert slechts in beperkte mate. Over een periode van enkele
jaren bezien mag echter verwacht worden dat netbeheerders beter gaan
presteren. Hierdoor neemt de welvaartswinst toe.

Tabel 2 jaarlijkse en gecumuleerde baten in min. eura's {prijzen 2006)

Elektriciteit Gas
jaar gecumuleerd jaar gecumuleerd
2001 186 186 nb. n.b.
2002 187 7 33 33
2003 -12 361 64 97
2004 201 561 g5 192
2005 224 785 150 342
2006 332 my 186 528
2007 n.b. n.b. 220 749

4 Conclusies

Toenemende concurrentie in de marktsector stelt ook hogere eisen aan
de dienstverlening van de semipublieke of publieke sectoren, De afne-
mers en belastingbetalers hebben recht op ‘waar voor hun geld’. De
algemene voorwaarden voor maatstafconcurrentie staan in de economi-
sche literatuur. Er moet sprake zijn van een marktfalen, bedrijven of
instanties moeten onderling vergelijkbaar zijn, prestaties moeten veri-
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fieerbaar en contracteerbaar zijn en bedrijven moeten beschikken over
‘private’ informatie. Maatstafconcurrentie verdient theoretisch de voor-
Keur boven alternatieve reguleringsinstrumenten als de prestaties van
de pereguleerde bedrijven gecorreleerd zijn, investeringen voldoende
geinternaliseerd kunnen worden en strategisch gedrag lastig is.
Maatstafconcurrentie is niet aan te raden voor markten die niet aan
deze voorwaarden voldoen, bijvoorbeeld omdat het om sterk heteroge-
ne producten gaat. Maatstafconcurrentie is evenmin aan te raden op
markten waar directe concurrentie of concurrentie om de markt moge- @
lijk zijn (Haffner en Van Hulst, 1998). :g

De ervaring met de toepassing van maatstafconcurrentie in de :
Nederlandse energiesector laat zien dat de praktische problemen die bij
de invoering van deze systemaiiek kunnen ontstaan goed oplosbaar
zijn. Daar waar invoering van maatstafconcurrentie op dit moment
{nog) niet zinvol is, kan een eerste stap gezet worden door de transpa-
rantie over prestaties te vergroten. In veel semipublieke sectoren is dit
inzicht nog onvoldoende aanwezig. Door een methodiek te ontwikkelen
waarmee een beter inzicht in de inputs (kosten) en outputs (hoeveel-
heid en kwaliteit) kan worden verkregen, kan een meer geinformeerde
discussie worden gevoerd over passende tarieven, beloningen en kwali-
teiteniveaus. Door de transparantie te vergroten, kunnen mogelijk ook
reputatie-effecten ontstaan die een disciplinerende werking op de pres-
taties van bedrijven hebben. Als het effect hiervan onvoldoende is en
aan de overige voorwaarden is voldaan, kan overwogen worden om
maatstafconcurrentie in te voeren. De ervaringen uit de Nederlandse
energiesector laten zien dat op deze wijze substantiéle voordelen voor
afnemers kunnen worden gerealiseerd.
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