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Zaaknummer: 16.1265.52.1.01 en 16.1266.52.1.01

Datum: 12 september 2017

Besluit van de Autoriteit Consument en Markt als bedoeld in hoofdstuk 4 van de Wet
administratieve rechtspraak BES naar aanleiding van de bezwaren van Water- en
Energiebedrijf Bonaire N.V. gericht tegen de besluiten van 16 december 2016 tot vaststelling
van de maximale productieprijs van elektriciteit en tot vaststelling van de maximale
productieprijs van drinkwater voor het jaar 2017 voor Water- en Energiebedrijf Bonaire N.V.

-_—

Verloop van de procedure

1. Op 16 december 2016 heeft de Autoriteit Consument en Markt (hierna: de ACM) de
beschikking tot vaststelling van de maximale productieprijs van elektriciteit en de beschikking
tot vaststelling van de maximale productieprijs voor drinkwater voor Water- en Energiebedrijf
Bonaire N.V. (hierna: WEB) voor het jaar 2017 vastgesteld.

2. Tegen deze besluiten heeft WEB op 25 januari 2017 pro forma bezwaar ingesteld. De ACM
heeft WEB tot 24 februari 2017 de tijd gegeven om de gronden van bezwaar in te dienen. Op
24 februari 2017 heeft de ACM de gronden ontvangen.

3. Op 22 februari 2017 heeft de ACM in de Staatscourant een bericht geplaatst om eventuele
derde-belanghebbenden in kennis te stellen van de ingediende bezwaarschriften en hen de
mogelijkheid te geven tot het indienen van schrifturen en bewijsstukken.”? Geen derde-
belanghebbenden hebben zich als reactie hierop bij de ACM gemeld.

4. Op 26 april 2017 is het dossier digitaal aan WEB verzonden. Op 2 mei 2017 is de papieren
versie van het dossier per post verzonden.

5. Op 28 april 2017 heeft de afdeling van de ACM die de bezwaarschriften in behandeling heeft
het commentaar als genoemd in artikel 62 van de Wet administratieve rechtspraak BES
ontvangen van de afdeling van ACM die de bestreden beschikkingen heeft voorbereid. Dit
commentaar is doorgestuurd aan WEB.

6. Op 28 april 2017 heeft Contour Global Bonaire B.V. (hierna: CGB) gemotiveerd verzocht om
als derde-belanghebbende te worden aangemerkt. WEB heeft de gelegenheid gekregen om
te reageren op dit verzoek, alvorens de ACM op 24 mei 2017 het verzoek van CGB heeft
afgewezen.

' Besluiten met kenmerken ACM/DE/2016/207761 (zaaknummer 16.1265.52) en ACM/DE/2016/207762 (zaaknummer
16.1266.52).
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Op 30 mei 2017 heeft een hoorzitting plaatsgevonden, waarbij WEB in de gelegenheid is
gesteld om haar bezwaren nader toe te lichten.? Van de hoorzitting is een verslag gemaakt dat
naar WEB is verzonden.

Op 12 juli 2017 heeft de ACM per e-mail een brief verzonden aan WEB, met de mededeling
dat de ACM meer tijd nodig heeft voor het nemen van de beslissing op de bezwaren van
WEB. De voornaamste reden hiervoor was het feit niet alleen WEB maar ook andere partijen
(via hun productieprijsbeschikkingen) bezwaar hebben gemaakt tegen het overkoepelende
methodebesluit en de daarvan onderdeel uitmakende WACC-methode.

Op 13 juli 2017 heeft de ACM aan Boer & Croon Corporate Finance (hierna: BCCF) de
opdracht verstrekt om een nadere toelichting op hun rapport* te geven, in het licht van de
ingediende bezwaargronden van WEB die zien op de samenstelling van de
vergelijkingsgroep.®

Op 25 juli 2017 heeft WEB per brief een reactie gegeven op de verlate besluitvorming en de
opdracht aan BCCF. Op 2 augustus 2017 heeft de ACM gereageerd op deze brief.

Op 30 juli 2017 heeft WEB beroep ingediend bij het Gerecht van eerste aanleg van Bonaire,
Sint Eustatius en Saba wegens het niet tijdig beslissen door de ACM.® Op 9 augustus 2017
heeft de ACM haar verweerschrift ingediend bij het Gerecht.

De bestreden besluiten

Met de bestreden beschikkingen van 16 december 2016 heeft de ACM voor het jaar 2017 de
productieprijs voor elektriciteit en voor drinkwater bepaald die WEB ten hoogste als interne
verrekenprijs mag hanteren. WEB is naast producent van elektriciteit en drinkwater de enige
distributeur van elektriciteit en drinkwater op Bonaire.

De productieprijs voor drinkwater is vastgesteld op 2,8981 USD/m3. De productieprijs voor
elektriciteit is bepaald op 0,8097 USD/kWh exclusief de brandstofcomponent. De
brandstofcomponent in USD/kWh is door de ACM als volgt vastgesteld: Brandstofkosten aangt
= Tech.rend. * brandstofprijs meest recent-

Als bijlage bij deze beschikkingen heeft de ACM twee Excelbestanden getiteld “Rekenmodel
Productieprijs Elektriciteit WEB 2017” en “Rekenmodel Productieprijs Drinkwater WEB 2017”
gepubliceerd.

*De hoorzitting stond gepland op 11 mei 2017, op verzoek van WEB is deze verplaatst naar 30 mei 2017.

* Boer & Croon Corporate Finance, Peer group determination for Dutch Caribbean energy and water companies,
www.acm.nl.

® De ACM heeft bezwaargrond 3 onder ‘WACC-Model’ op pagina 2 en 3 van de bezwaarschriften (identiek voor
elektriciteit en water) verstrekt aan BCCF.

® Procedure War 23/2017.
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De bezwaren van WEB zijn gericht tegen zowel de bestreden beschikkingen als tegen het
door de ACM op 30 september 2016 vastgestelde methodebesluit” en de daarvan deel
uitmakende WACC-methode van 17 november 2016.2 In het methodebesluit heeft de ACM
vastgelegd hoe zij de maximumtarieven voor de productie (en distributie) van drinkwater en
elektriciteit op Bonaire, Sint Eustatius en Saba bepaalt. In de WACC-methode heeft de ACM
de WACC voor de gereguleerde bedrijven op deze eilanden vastgesteld.

3 Juridisch kader

16.

3.1
17.

18.

19.

20.

Voor de beoordeling van de bezwaren zijn de volgende bepalingen relevant.

Wet administratieve rechtspraak BES
Artikel 3 van de Wet administratieve rechtspraak BES (hierna: War BES) luidt:

“In deze wet en de daarop berustende bepalingen wordt verstaan onder beschikking: een
schriftelijk besluit van een bestuursorgaan inhoudende een publiekrechtelijke rechtshandeling
die niet van algemene strekking is.”

Artikel 7, eerste lid, van de War BES luidt:

“Natuurlijke personen of rechtspersonen, die door een beschikking rechtstreeks in hun belang
zijn getroffen, kunnen daartegen beroep instellen bij het Gerecht. Ten aanzien van
bestuursorganen worden de hun toevertrouwde belangen als hun belangen beschouwd. Ten
aanzien van rechtspersonen worden mede als hun belangen beschouwd de belangen die zij
krachtens hun doelstellingen en blijkens hun feitelijke werkzaamheden behartigen.”

Artikel 9 van de War BES luidt:

“1 Beroep kan worden ingesteld ter zake dat de beschikking in strijd is met:

a. een algemeen verbindend voorschrift;

b. een algemeen rechtsbeginsel.

2 Indien het eerste lid, onderdeel b, toepassing heeft gevonden, wordt in de uitspraak
aangegeven welk algemeen rechtsbeginsel geschonden is geoordeeld.”

Artikel 55 van de War BES luidt:
“De personen, bedoeld in artikel 7, eerste lid, zijn bevoegd een bezwaarschrift in te dienen bij

het bestuursorgaan dat de beschikking heeft genomen, en het beroep bedoeld in artikel 7,
eerste lid, pas in te stellen nadat het bestuursorgaan op het bezwaarschrift heeft beslist.”

" Besluit met kenmerk ACM/DE/2016/205454 (zaaknummer 16.0635.53).
8 Kenmerk ACM/DE/2016/206939 (zaaknummer 16.0944.52).
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Wet elektriciteit en drinkwater BES

Artikel 2.5 van de Wet elektriciteit en drinkwater BES regelt de tariefregulering van
producenten van drinkwater en elektriciteit, en luidt:

“1. De Autoriteit Consument en Markt stelt op 1 januari van ieder jaar, op voorstel van een
producent, de productieprijs vast die deze producent ten hoogste zal berekenen aan een
distributeur voor de geproduceerde elektriciteit of voor het geproduceerde drinkwater.

2. De productieprijs voor elektriciteit of drinkwater is gebaseerd op de werkelijke kosten van
de productie met inachtneming van een redelijk rendement en omvat de operationele- en
onderhoudslasten, de energiekosten en de kapitaalslasten.

3. In afwijking van het eerste lid kunnen de energiekosten als maandelijks te variéren
onderdeel van de productieprijs worden vastgesteld.

4. De Autoriteit Consument en Markt hanteert voor de vaststelling van de productieprijs een
methode ter bevordering van een doelmatige bedrijfsvoering.

5. Indien er sprake is van een geintegreerd bedrijf vindt op basis van de in het eerste lid
bedoelde prijs interne verrekening plaats.

6. Indien op 1 januari de productieprijs nog niet is vastgesteld, geldt de laatst vastgestelde
productieprijs tot de datum van inwerkingtreding van het besluit tot vaststelling van de
productieprifs.

7. Bij ministeriéle regeling worden nadere regels gesteld met betrekking tot de procedure en
de elementen en de wijze van berekening van de productieprijs, bedoeld in dit artikel.”

Regeling elektriciteit en drinkwater BES

Ten aanzien van de vaststelling van de productieprijsbeschikkingen is het vijfde lid van artikel
2.1 van de Regeling elektriciteit en drinkwater BES (hierna: de Regeling) relevant. Dit luidt:

“1. De Autoriteit Consument en Markt stelt na overleg met belanghebbenden voor een periode

van drie tot tien jaar een in de artikelen 2.5, vierde lid, en 3.14, vijfde lid, van de wet bedoelde
methode vast.

(...)

5. Een producent of distributeur dient drie maanden voor de beoogde ingangsdatum van een
wijziging van de productieprijs of de tarieven een voorstel daartoe in bij de Autoriteit
Consument en Markt.”

Toetsingskader bezwaren

In het kader van haar bezwaar tegen de productieprijsbeschikkingen heeft WEB bezwaren in
gebracht tegen het aan de beschikkingen ten grondslag liggende methodebesluit en de
daarvan onderdeel uitmakende WACC-methode (hierna samen: het methodebesluit). Tegen
het methodebesluit kan op grond van de War BES geen beroep worden ingesteld omdat het
niet voldoet aan de kwalificatie van beschikking. Dit betekent dat bezwaren tegen het
methodebesluit slechts in het kader van bezwaren tegen de daarop gebaseerde
beschikkingen aan de orde kunnen komen. De vraag is nu op welke wijze de ACM de
bezwaren gericht tegen het methodebesluit in haar heroverweging moet betrekken. Kan in
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bezwaar tegen de beschikkingen de methode volledig ter discussie worden gesteld of is de
ruimte daarvoor beperkter?

Kwalificatie van methodebesluit

Het methodebesluit beschrijft de elementen en de wijze van berekening die nodig zijn voor de
vaststelling van de productie- en distributieprijsbeschikkingen. Gezien dit karakter ligt
kwalificatie van het methodebesluit als een algemeen verbindend voorschrift of als beleid® in
de rede.

Als een algemeen verbindend voorschrift, niet zijnde een wet in formele zin, of beleid in het
kader van een beroep tegen een beschikking waarbij aan het voorschrift of het beleid
toepassing is gegeven ter discussie wordt gesteld, dan zal de rechter het voorschrift of het
beleid exceptief toetsen. Dit houdt in dat de rechter toetst of er sprake is van strijd met een
hogere regeling of een algemeen rechtsbeginsel. Slaagt de klacht die indirect is gericht tegen
een algemeen verbindend voorschrift dan zal de rechter de regeling ‘buiten toepassing’
verklaren. Voor beleid (al dan niet in de vorm van beleidsregels) geldt eveneens dat de
bestuursrechter dit exceptief zal toetsen. Al naar gelang het soort beleid (of beleidsregel), kan
de bestuursrechter deze echter indringender toetsen dan in het geval van een wettelijke
regeling. Voorts kan van gevoerd beleid in individuele gevallen worden afgeweken als de
toepassing daarvan voor een of meer betrokkenen onevenredige gevolgen zou hebben. Het
gevolg is dan dat het besluit waartegen beroep is ingesteld vernietigd kan worden. In bezwaar
kan op vergelijkbare wijze een indirecte toetsing plaatsvinden van de wettelijke regeling en het
beleid die aan een beschikking ten grondslag liggen. Voor de beoordeling van de bezwaren
van WEB is dus van belang of het methodebesluit als algemeen verbindend voorschrift of als
beleidsregel moet worden gezien.

Behalve in het kader van de Wet elektriciteit en drinkwater BES neemt de ACM ook
methodebesluiten op grond van de Elektriciteitswet 1998 en de Gaswet. Het College van
beroep voor het bedrijfsleven (hierna: het CBb) heeft zich in het verleden uitgesproken over
het rechtskarakter van het methodebesluit op grond van de Gaswet. In de uitspraak van

23 april 2013 overwoog het College (onderstreping door de ACM):

Het College volgt niet de opvatting van FME dat sprake zou zijn van een beleidsregel. Onder
een beleidsregel in de zin van artikel 1:3, vierde lid, Awb dient te worden verstaan: een bij
besluit vastgestelde algemene regel, niet ziinde een algemeen verbindend voorschrift,
omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van wettelijke
voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan. Het
methodebesluit heeft geen betrekking op het stellen van regels als hier genoemd, maar
wordt vastgesteld door ACM op grond van haar wettelijke bevoegdheid en de daarbij aan
haar toekomende beoordelingsruimte om een methode vast te stellen die inhoudt dat

® Anders dan in de Algemene wet bestuursrecht (van toepassing in Nederland) komt in de War BES de term
‘beleidsregel’ niet voor. Wel kent het bestuursrecht van de BES-eilanden het begrip ‘beleid’. Een beleidsregel is een in
bijzondere vorm neergelegd beleid. De toetsing van beleid is in wezen niet anders dan de toetsing van een beleidsregel.
'° CBb 23 april 2013, ECLI:NL:CBB:2013:CA1052, r.0. 3.1.
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bindende normen worden gesteld waaraan andere besluiten moeten voldoen. Aldus vertoont
dit methodebesluit voldoende trekken van een algemeen verbindend voorschrift om voor de
toepassing van artikel 61, derde lid, Gaswet als zodanig te worden aangemerkt. De stelling
van FME dat het beroepsrecht als neergelegd in artikel 61 Gaswet optioneel zou zijn snijdt,
gelet op de — op dit punt identieke — algemene formulering die is neergelegd in artikel 8:1,
eerste lid, Awb, geen hout.

Het CBb neigt er dus toe een methodebesluit op grond van de Gaswet te kwalificeren als een
algemeen verbindend voorschrift. Helemaal eenduidig is het CBb hierin niet. Het College
overweegt dat het methodebesluit ‘voldoende trekken vertoont van een algemeen verbindend
voorschrift om voor de toepassing van artikel 61, derde lid, Gaswet als zodanig te worden
aangemerkt.’

De vraag is of deze kwalificatie ook zou moeten gelden voor een methodebesluit op grond van
de Wet elektriciteit en drinkwater BES.

Daarvoor moet nagegaan worden welke de vereisten zijn voor een algemeen verbindend
voorschrift en of in het licht daarvan de Wet elekiriciteit en drinkwater BES voldoende
grondslag biedt om het methodebesluit als zodanig te kunnen kwalificeren. Is dat niet het
geval, dan ligt kwalificatie als beleid in de rede.

Wil sprake zijn van een algemeen verbindend voorschrift, dan moet voldaan zijn aan de

volgende vereisten:

e het moet gaan om een regeling die een overheidsorgaan heeft uitgevaardigd krachtens
een wetgevende bevoegdheid die uitdrukkelijk wordt ontleend aan de Grondwet of aan
een wet in formele zin;

e de regeling moet algemene regels inhouden waarin rechtsnormen zijn vervat;

e de regeling moet externe werking hebben.

Gelet op deze criteria is de ACM van oordeel dat het methodebesluit op grond van de Wet
elektriciteit en drinkwater BES, anders dan een methodebesluit op grond van de Gaswet, niet
gezien kan worden als een algemeen verbindend voorschrift. De ACM overweegt daartoe als
volgt.

Het wettelijk kader met betrekking tot het methodebesluit op grond van de Gaswet wordt
gevormd door de artikelen 81 en volgende van de Gaswet. Artikel 81 van de Gaswet geeft de
ACM de bevoegdheid om met inachtneming van de daar genoemde belangen en vereisten
een methode vast te stellen tot vaststelling van de korting ter bevordering van een doelmatige
bedrijfsvoering. Op basis van deze methode wordt vervolgens ingevolge artikel 81a van de
Gaswet genoemde korting vastgesteld. Via de formule van artikel 81b van de Gaswet vloeien
de tarieven dwingend voort uit de doelmatigheidskorting. Het methodebesluit bevat daarmee
bindende normen waaraan andere besluiten moeten voldoen. Het CBb is daarom geneigd het
methodebesluit te kwalificeren als een algemeen verbindend voorschrift.
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Het wettelijk kader voor het methodebesluit op grond van de Wet elektriciteit en drinkwater
BES verschilt echter van dat van de Gaswet. Waar in de Gaswet de tarieven via de
doelmatigheidskorting dwingend voortvloeien uit de methode, kent de Wet elektriciteit en
drinkwater BES een minder dwingend karakter. Artikel 2.5, vierde lid, en artikel 3.11, vijfde lid,
van de Wet elektriciteit en drinkwater BES bepalen dat de ACM bij de vaststelling van de
productieprijs respectievelijk de distributieprijs een methode ter bevordering van een
doelmatige bedrijfsvoering hanteert. De term hanteren heeft de betekenis van ‘gebruiken’.
Naar het oordeel van de ACM kan hierin geen rechtens dwingende toepassing van de
methode worden gelezen.

Wel geeft artikel 2.1 van de Regeling elektriciteit en drinkwater BES een met artikel 81, eerste
lid, Gaswet vergelijkbare bevoegdheidsgrondslag, terwijl in de leden twee tot en met vier de
term ‘vaststellen’ voorkomt. Deze term betekent echter op zich niet dat hetgeen in de methode
wordt vastgesteld een dwingende rechtsnorm vormt voor daarop gebaseerde besluiten, nu de
artikelen 2.5, vierde lid, en 3:11, vijfde lid, spreken van het ‘hanteren’ van de methode voor de
vaststelling van productie- en distributieprijzen.

De ACM concludeert op basis van het voorgaande dat de methode moet worden gezien als
een beleidsregel. Voor de beoordeling van de bezwaren van WEB zal hiervan worden
uitgegaan.

Toetsing van beleid

Nu het methodebesluit naar de mening van de ACM kwalificeert als beleid, bepaalt dit de
wijze waarop de ACM de bezwaargronden gericht tegen het methodebesluit dient te toetsen.

Anders dan in de Algemene wet bestuursrecht, welke van toepassing is in Nederland, komt in
de War BES de term ‘beleidsregel’ niet voor. Toetsing van gevoerd beleid door de rechter is
wel al een aantal keren voorgekomen.

Het Gemeenschappelijk Hof van Justitie van de Nederlandse Antillen en Aruba (hierna: het
Hof) pleegt, wanneer een appellant daar een beroep op doet, te toetsen of het bestuursorgaan
in redelijkheid tot het voeren van het door hem gevoerde beleid heeft kunnen besluiten. Voorts
wordt getoetst of de door appellant aangevoerde omstandigheden zodanig bijzonder zijn, dat
het bestuursorgaan in verband daarmee niet in redelijkheid onverkort aan het door hem
gevoerde beleid heeft kunnen vasthouden."" Onder bijzondere omstandigheden verstaat het
Hof in dit verband niet bij het vaststellen van het te voeren beleid voorziene
omstandigheden.™

" Zie de uitspraken van het Hof van 4 juni 2007, ECLI:NL:OGHNAA:2007:BG2214, ov. 2.2 en 2.3;
ECLI:NL:OGHNAA:2007:BG2212, ov. 2.4 en 2.5; en ECLI:NL:OGHNAA:2007:BG1004, ov. 2.4.
"2 Zie de uitspraak van het Hof van 9 juni 2008, ECLI:NL:OGHNAA:2008:BG0864, ov. 2.3.1.
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45.

Op Bonaire zijn er twee producenten van elektriciteit, CGB en WEB. De eerste produceert het
overgrote deel van de benodigde elektriciteit. Zij doet dit met behulp van oliegeneratoren en
windturbines. WEB voorziet daarnaast in een klein deel van de productie van elektriciteit
voornamelijk om fluctuaties in aanbod en vraag op te vangen. WEB doet dit middels (mobiele)
generatoren en een solarpark. WEB is daarnaast de enige distributeur van elektriciteit op
Bonaire.

CGB heeft verzocht om als derde-belanghebbende te worden aangemerkt in de
bezwaarprocedure inzake de productieprijsbeschikking elektriciteit 2017 van WEB. De ACM
heeft dit verzoek afgewezen.

Naar de mening van de ACM kwalificeert CGB niet als belanghebbende in de zin van artikel 7,
eerste lid, van de War BES bij de productieprijsbeschikking elekitriciteit 2017 van WEB, omdat
er geen sprake is van een rechtstreeks betrokken belang bij het besluit. CGB stelt dat zij een
eigen direct belang heeft bij de productieprijsbeschikking van WEB omdat CGB concurrent is
van WEB op de elektriciteitsmarkt op Bonaire. De situatie op Bonaire maakt echter naar de
mening van de ACM dat er geen sprake van concurrentie tussen CGB en WEB. De situatie is
namelijk als volgt.

CGB is de hoofdproducent van elektriciteit op Bonaire. De enige klant van CGB, distributeur
WEB, heeft een contractuele verplichting om alle geproduceerde elektriciteit van CGB af te
nemen." Daarnaast produceert WEB zelf elektriciteit vooral op de momenten wanneer de
vraag naar elektriciteit het aanbod daarvan door ContourGlobal overstijgt (het zogenoemde
peak shaving).

In deze situatie is er volgens de ACM geen sprake van competitie tussen CGB en WEB om de
gunst van de enige klant, want deze klant heeft geen keuzevrijheid. Distributeur WEB kan er
namelijk niet voor kiezen om bijvoorbeeld minder elektriciteit van CGB af te nemen en meer
van haar eigen opgewekte elektriciteit te distribueren of andersom, omdat WEB een
afnameverplichting heeft jegens CGB. Ook anderszins concurreren WEB en CGB niet om de
gunst van afnemers op Bonaire, noch is sprake van enig ander rechtstreeks bij de
productieprijsbeschikking elektriciteit voor WEB betrokken belang van CGB.

De ACM is daarom van oordeel dat CGB niet kwalificeert als belanghebbende bij de
bestreden productieprijsbeschikking.

Ingediende bezwaargronden en overwegingen

In dit hoofdstuk geeft de ACM per bezwaargrond eerst een korte samenvatting van hetgeen
WEB naar voren heeft gebracht. Vervolgens beoordeelt de ACM de bestreden besluiten (de

" Op grond van artikel 8 van de Power Purchase Agreement tussen WEB en (de voorganger van) CGB van
5 november 2007.

LC/8



Besluit
Openbaar

5.1

46.

47.

48.

49.

productieprijsbeschikkingen drinkwater en elektriciteit en het methodebesluit) in het licht van
de bezwaargrond, waarbij de ACM rekening houdt met hetgeen hiervoor in hoofdstuk 3 over
de aard van het methodebesluit en de wijze van toetsing is overwogen.

Bezwaargrond ontbrekende grondslag en onzorgvuldig proces

WERB stelt dat een grondslag voor het nemen van de beschikkingen ontbreekt omdat WEB
geen voorstel, als bedoeld in artikel 2.5, eerste lid, van de Wet elektriciteit en drinkwater BES,
heeft gedaan. Zij wilde het voorstel voor de productieprijzen elektriciteit en drinkwater in goed
overleg met de ACM doen, maar de ACM heeft dit voorstel niet afgewacht en heeft zelfstandig
hiervoor de berekeningen gemaakt. WEB stelt maar tien dagen de tijd te hebben gehad om op
die berekeningen te reageren. Dit is volgens WEB onzorgvuldig.

Reactie van de ACM

Dit bezwaar is gericht tegen de productieprijsbeschikkingen. Artikel 2.5, eerste lid, van de Wet
elektriciteit en drinkwater BES bepaalt dat de ACM ieder jaar op voorstel van een producent
van elektriciteit en drinkwater de maximale productieprijs vaststelt. Artikel 2.1, vijfde lid, van de
Regeling bepaalt dat een producent van elektriciteit en drinkwater drie maanden voor de
beoogde ingangsdatum van een wijziging van de productieprijs een voorstel indient bij de
ACM. Noch de Wet, noch de Regeling stellen vormvoorschriften vast voor het voorstel.

Deze laatste bepaling verplicht WEB om jaarlijks uiterlijk 1 oktober een productieprijsvoorstel
in te dienen, met het oog op inwerkingtreding van de productieprijs per 1 januari. In casu had
WEB dus op uiterlijk 1 oktober 2016 een productieprijsvoorstel moeten indienen bij de ACM.
WEB heeft dit niet gedaan. In theorie had de ACM ervoor kunnen kiezen om deze wettelijke
plicht van WEB te handhaven via een last onder dwangsom,'® maar zij heeft dit bewust niet
gedaan. De reden hiervoor was dat de ACM op 30 september 2016 het methodebesluit had
vastgesteld. Indien de ACM WEB er via handhaving toe had gedwongen om op 1 oktober
2016 een productieprijsvoorstel te doen, zou WEB maar één dag de tijd hebben gehad om
kennis te nemen van het methodebesluit, waarin de WACC nog niet was opgenomen. De
ACM achtte dit niet redelijk ten opzichte van WEB en heeft in verband met haar streven naar
een zorgvuldige voorbereiding ervoor gekozen om WEB meer tijd te gunnen voor het indienen
van een prijsvoorstel. In de periode oktober — december 2016 heeft de ACM intensief overlegd
met WEB over haar kosten, tariefregulering en de eisen waar een productieprijsvoorstel aan
moet voldoen. Dit resulteerde in het uitwisselen van (onder meer) tariefrekenmodellen om tot
een productieprijsvoorstel te komen.

De ACM heeft WEB op 28 november 2016 een concept tariefrekenmodel gemaild'® waarop
WERB tot uiterlijk 6 december 2016 kon reageren. Dit tariefrekenmodel bevatte niet alleen de
berekeningen van de productietarieven elektriciteit en drinkwater maar ook van de (veel meer
ingewikkelde) distributietarieven voor elektriciteit en drinkwater. WEB heeft de ACM

' Bezwaren in randnummers 9.2 en 9.3 van de bezwaarschriften van WEB.
s Op basis van artikel 6.5 Wet elektriciteit en drinkwater BES.
'® Dossierstuk 128.
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vervolgens gevraagd of de reactietermijn kon worden verlengd naar 9 december 2016." Dit
was voor de ACM niet mogelijk omdat zij de tariefbesluiten op 6 december 2016 aan het
bestuur van de ACM moest voorleggen zodat de nieuwe tarieven op 1 januari 2017 in zouden
kunnen gaan. Vervolgens is op 6 december 2016 door het bestuur van de ACM besloten om
de vaststelling van de distributietarieven uit te stellen en alleen de productietarieven vast te
stellen."® Dit is toen direct aan WEB medegedeeld, waardoor de zorgen die WEB had
aangaande het proces wegvielen. De ACM heeft vervolgens de rekenmodellen voor productie
op 6 en 8 december 2016 met WEB besproken,'® waarbij WEB uitgebreid de gelegenheid
heeft gehad tot het stellen van vragen en het maken van opmerkingen, waarna het bestuur
van de ACM de rekenmodellen en de beschikkingen op 16 december 2016 heeft vastgesteld.

De stelling van WEB dat haar voorstel geen tariefvoorstel was en dat daarom een grondslag
voor het nemen van een tariefbeschikking ontbrak, kan daarom niet slagen. Daarnaast merkt
de ACM nog op dat indien WEB’s redenering zou worden gevolgd, dit zou inhouden dat zij
niet aan maximumprijzen zou kunnen worden gebonden zolang zij geen prijsvoorstel doet.
WEB zou zich op deze wijze (blijvend) kunnen onttrekken aan de tariefregulering. De Wet
elektriciteit en drinkwater BES, noch de toelichting hierop bieden aanknopingspunten voor dit
standpunt.

De ACM heeft op 16 december 2017 de maximale productieprijs voor elektriciteit en
drinkwater vastgesteld. De ACM is hierbij niet verplicht om, anders dan WEB stelt, het
prijsvoorstel van WEB integraal over te nemen. Artikel 2.5, eerste lid, van de Wet elektriciteit
en drinkwater BES bepaalt immers dat de ACM op basis van een voorstel van een producent
een tarief vaststelt. Uit het intensieve overleg mag blijken dat de ACM de input van WEB als
basis heeft gebruikt voor haar prijsbeschikkingen. De ACM heeft vervolgens
prijsbeschikkingen vastgesteld die voldoen aan de eisen van de Wet elektriciteit en drinkwater
BES. Dat WEB het niet eens is met deze beschikkingen, doet niet af aan het feit dat de ACM
op basis van de door haar verstrekte informatie maximumprijzen heeft vastgesteld. Deze
bezwaargrond kan daarom niet slagen.

Ten overvioede merkt de ACM op dat indien de ACM WEB meer tijd had gegeven en de
productieprijsbeschikkingen niet op 1 januari maar bijvoorbeeld op 1 maart 2017 had laten
ingaan, dat dit geen verschil zou hebben uitgemaakt met de huidige beschikkingen. Inmiddels
is namelijk duidelijk dat er geen vaste en variabele gebruikstarieven (distributietarieven) voor
2017 meer worden vastgesteld, wat tot gevolg heeft dat de productieprijsbeschikkingen
slechts interne verrekenprijzen betreffen zonder doorwerking naar prijzen die klanten aan
WEB moeten betalen (en dus betreffen de prijsvoorstellen slechts interne
verrekenvoorstellen).

"7 Zie dossierstuk 136.
'8 Zie dossierstuk 143.
'® Zie dossierstuk 138.
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Bezwaargrond geldigheidsduur beschikkingen®

WERB stelt dat de ACM productieprijsbeschikkingen heeft vastgesteld die gelden voor drie jaar,
waarbij de productieprijs niet tussentijds kan worden aangepast.

Reactie van de ACM
De ACM constateert dat deze bezwaargrond zich richt tegen de productieprijsbeschikkingen
elektriciteit en drinkwater (en niet tegen het methodebesluit).

Artikel 2.5, eerste lid, van de Wet elektriciteit en drinkwater BES geeft de ACM de opdracht
om ‘op 1 januari van ieder jaar’ de productieprijzen voor elektriciteit en drinkwater vast te
stellen. Dit betekent dat de ACM gehouden is om jaarlijks de tariefbeschikkingen te nemen, en
niet om de drie jaar zoals WEB stelt. Het dictum van de beschikkingen spreekt daarom ook
over ‘kalenderjaar 2017’, de bestreden interne verrekentarieven voor productie van elektriciteit
en drinkwater gelden van 1 januari 2017 tot en met 31 december 2017.

De ACM merkt overigens op dat het methodebesluit wel voor drie jaar geldt. Ingevolge artikel
2.1, eerste lid, van de Regeling heeft de ACM de bevoegdheid om hiervoor een periode te
kiezen tussen de drie en de tien jaar. Zoals toegelicht in paragraaf 5.1 van het methodebesluit
heeft de ACM deze eerste keer gekozen voor de kortst mogelijke termijn zodat er relatief snel
bijstellingen mogelijk zijn. Hiermee houdt de ACM rekening met het feit dat er sprake is van
een nieuwe wet en dat het voor alle belanghebbenden nieuw is dat er tarieven worden
vastgesteld door een externe toezichthouder.

De ACM acht deze bezwaargrond ongegrond.

Bezwaargrond tariefregulering houdt geen rekening met toekomstige
ontwikkelingen®'

De methode volgt drie stappen om te komen tot de productieprijzen 2017 (zie pagina 4 van
het methodebesluit) waarbij de eerste stap is ‘het vaststellen van de kosten’. De methode
schrijft voor dat de kosten voor productie worden bepaald aan de hand van de meest recente
vastgestelde jaarrekening van WEB (in casu voor het jaar 2015). WEB is van mening dat ACM
deze kosten niet moet baseren op kosten gemaakt in het verleden maar op WEB’s begroting
van het komende jaar (in dit geval 2017). WEB stelt dat dit mogelijk is op basis van de wet.
Volgens WEB is het noodzakelijk om de kosten op toekomstige investeringsplannen te
baseren omdat de vraag naar elektriciteit en drinkwater op Bonaire sterk groeit op dit moment.
Hiervoor zal WEB de komende jaren omvangrijke investeringen moeten plegen, onder andere
ter uitbreiding van de productiecapaciteit voor elektriciteit en drinkwater en in de uitrol van de
slimme meter.

Een hiermee samenhangend bezwaar van WEB is het feit dat ACM slechts bij hoge
uitzondering toestaat dat voorziene kosten voor 2017 worden meegenomen die niet in de

2 Bezwaren in randnummers 6.3 en 9.1 van de bezwaarschriften van WEB.

' Bezwaren in randnummers 6.2 — 6.5 en 6.17 - 6.24 van de bezwaarschriften van WEB en het hoorzittingsverslag.
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jaarrekening 2015 waren opgenomen (zoals in geval van WEB de kosten voor de Aggrekko-
generatoren). Dit zou juist regel moeten zijn in plaats van uitzondering. WEB is van mening
dat de ACM hiermee oneigenlijk op de stoel van het bestuur van WEB gaat zitten. Ook
betoogt WEB dat de methode en de beschikkingen voor veel onduidelijkheid zorgen over hoe
ACM omgaat met investeringen.

Tot slot voert WEB aan dat de methode onterecht geen rekening met mogelijke ‘sunk costs’,
die volgens WEB nodig zijn voor tijdelijke voorzieningen in een groeisituatie om
kapitaalvernietiging te voorkomen.

Reactie van de ACM
De ACM stelt vast dat bovenstaande bezwaargronden van WEB alle zien op het
methodebesluit.

Artikel 2.5, tweede lid, van de Wet elektriciteit en drinkwater BES regelt dat de productieprijs
gebaseerd moet zijn op de werkelijke kosten van productie met inachtneming van een redelijk
rendement. Naar de mening van ACM doelt de wetgever hiermee op de werkelijk gemaakte
kosten van de producent in het verleden.?” Deze werkelijk gemaakte kosten moeten de basis
vormen voor de schatting van de kosten voor het komende kalenderjaar. Begrote kosten
vormen een prognose en zijn geen werkelijk gemaakte kosten. Daarmee voldoen uitsluitend
begrote kosten in beginsel niet aan dit wettelijk criterium.

Ter uitvoering van het voorgaande heeft ACM in de methode vastgelegd dat bij de vaststelling
van de werkelijke kosten (stap 1, zie paragraaf 5.2 van het methodebesluit) in eerste instantie
wordt uitgegaan van de meest recente jaarrekening die door een onafhankelijke accountant is
gecontroleerd.? Het dient naar de mening van de ACM de rechtszekerheid om aan te sluiten
bij een door een accountant gecontroleerde jaarrekening van WEB waarin de gemaakte
kosten zijn verantwoord. In de praktijk betekent dit dat de tarieven voor 2017 in beginsel zijn
gebaseerd op de jaarrekening 2015. De kosten 2017 schat de ACM vervolgens door de
werkelijk gemaakte kosten 2015 in prijspeil 2015 om te zetten naar prijspeil 2017 door de
inflatie erop toe te passen.

In het methodebesluit erkent de ACM dat zij de toekomstige tarieven baseert op kosten die
twee jaar terug zijn gemaakt. Dit komt omdat pas achteraf kan worden vastgesteld (na afloop
van het boekjaar) welke kosten daadwerkelijk zijn gemaakt en de tarieven vooraf moeten
worden bepaald (de tarieven 2017 zijn in december 2016 vastgesteld). Daarom heeft de ACM
in het methodebesluit de mogelijkheid gecreéerd om ook rekening te houden met
ontwikkelingen die plaatsvinden nadat de jaarrekening is vastgesteld.?* Randnummer 91 van

% Zie bijvoorbeeld pagina 18 en 31 van de nota naar aanleiding van het verslag (Kamerstukken I, 34089, nr. 6)

2 Zie randnummer 71 en verder van het methodebesluit.

% Ditis in afwijking van de regulering van de netbeheerders in Nederland, waar deze mogelijkheid niet geboden wordt.

De ACM acht het voor de gereguleerde bedrijven in Caribisch Nederland vooral ook van belang omdat hier meer dan in

Nederland sprake is van een groeimarkt.
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het methodebesluit maakt het mogelijk voor de ACM om in de tarieven rekening te houden
met additionele kosten wanneer die in 2017 aantoonbaar gemaakt zullen worden.

De ACM heeft bij deze bevoegdheid expliciet aangegeven dat zij hiermee terughoudend zal
omspringen omdat het schattingen van het bedrijf zelf betreft. Bedrijven hebben logischerwijs
een prikkel om deze schattingen rooskleuriger te presenteren omdat hun dit hogere tarieven
oplevert. Het ligt volgens de ACM op de weg van de gereguleerde partij om aan te geven
welke extra kosten zij verwacht voor 2017 en deze goed te onderbouwen. Het is vervolgens
aan de ACM of zij de extra kostenpost meeneemt in de berekening van de productieprijzen,
waarbij zij haar beslissing in de tariefbeschikking zal motiveren. Voor WEB is op deze manier
besloten om de in 2017 te maken kosten voor de huur van de mobiele Aggrekko
dieselgeneratoren in de productieprijs van elektriciteit mee te nemen, terwijl deze kosten niet
in de jaarrekening 2015 stonden. Op deze manier kan ACM bij uitstek rekening houden met
bijvoorbeeld extra aanleg van aansluitingen door de groeiende vraag naar elektriciteit of
drinkwater, aanleg van slimme meters en andere kosten die voortvloeien uit investeringen.
Met deze optie houdt ACM in de methode derhalve juist rekening met het feit dat Bonaire een
markt in ontwikkeling is.

Op deze manier had ACM ook WEB’s investeringsplannen voor bijvoorbeeld extra
productiecapaciteit kunnen meenemen, alleen WEB heeft nagelaten deze plannen met ACM
te delen. Op de hoorzitting heeft WEB dit ook bevestigd,® waarbij zij aangaf dat pas in
december 2016 duidelijk werd dat grote investeringen benodigd waren. Voor de volledigheid
wijst ACM WEB erop dat voor de productieprijzen 2018 wederom voor WEB de mogelijkheid
open staat om additionele kosten die niet in de jaarrekening 2016 voorkomen op te voeren.

WERB stelt dat de ACM niet moet uitgaan van de meest recente jaarrekening maar uitsluitend
van de begroting van WEB voor het jaar 2017. De ACM is van oordeel dat deze methode
strijdig is met het eerder genoemde artikel 2.5, tweede lid, van de Wet elektriciteit en
drinkwater BES, omdat de productieprijzen dan niet zijn gebaseerd op de werkelijk gemaakte
kosten voor productie. Begrote kosten zijn immers nog niet gemaakt. In tegenstelling tot WEB
ziet ACM hiervoor geen ruimte in de wet.

Daarnaast is ACM van mening dat een begroting en investeringsplannen als schatting voor de
kosten voor het komende jaar een minder betrouwbare schatting oplevert dan de twee-traps-
methode die de ACM nu hanteert (als basis de meest recente jaarrekening 2015 en
daarbovenop de mogelijkheid van toevoeging van additionele kosten 2017). De reden hiervoor
is de in het vorige randnummer benoemde prikkel die elk bedrijf heeft om de kosten
rooskleuriger in te schatten. Daarbij geldt ook, en dit beaamt WEB in randnummer 6.20 van
haar bezwaarschriften, dat grote investeringsprojecten lastig voorspelbaar zijn in de tijd,
hetgeen kan leiden tot onvoorziene kosten en verschuiving van geplande investeringen.

% Zie pagina 19 en 20 van het hoorzittingsverslag.
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Terugkomende op het voorstel van WEB om uit te gaan van de begrote kosten, daarbij voegt
WEB toe dat de ACM ervoor zou kunnen kiezen om de begrote kosten waarop de
productieprijzen zijn gebaseerd achteraf aan te passen aan de gerealiseerde kosten over
2017. Ook deze methode strookt naar de mening van ACM niet met de wet, deze keer omdat
hiermee de prikkel tot het bevorderen van een doelmatige bedrijfsvoering verdwijnt. Indien
altijd achteraf de inkomsten voor een bepaald jaar gelijk worden getrokken met de werkelijke
kosten dan is er namelijk feitelijk sprake van cost-plus regulering. Deze methode vergoedt via
de tarieven één-op-één de kosten die het gereguleerde bedrijf maakt, en bevat dus geen
prikkel tot het bevorderen van een doelmatige bedrijfsvoering.?

WEB voert daarnaast aan dat ACM niet de bevoegdheid toekomt om te beslissen welke
investeringen WEB mag uitvoeren. In dit kader stelt WEB ook dat er onduidelijkheid bestaat
over hoe ACM omgaat met investeringen. ACM overweegt hierover het volgende.

Een belangrijk uitgangspunt van tariefregulering op grond van de Wet elektriciteit en
drinkwater BES is dat WEB haar efficiénte kosten vergoed krijgt.?’ Dit ziet ook op de efficiénte
kosten die voortvloeien uit noodzakelijke investeringen die WEB heeft moeten doen,
bijvoorbeeld in de uitbreiding van de productiecapaciteit. WEB is ook degene die beslist of een
bepaalde investering noodzakelijk is in het kader van haar wettelijke taken en
maatschappelijke rol op het eiland Bonaire. ACM gaat dus niet op de stoel van WEB zitten.
Wel vraagt ACM aan WEB om een goede onderbouwing te verschaffen van haar verzoek om
vergoeding van additionele kosten (welke niet zijn opgenomen in de meest recente
jaarrekening) via de tarieven.

Als de beslissing is genomen om te investeren dan zal deze investering dus in beginsel ook in
de regulatory asset value (RAV) van WEB wordt opgenomen. Dit gebeurt concreet op het
moment dat WEB een investering activeert (dus heeft afgerond, operationeel heeft gemaakt
en in de jaarrekening heeft verantwoord). Via de productieprijs en de distributietarieven krijgt
WEB de kosten van die investering (afschrijving en rendement) vervolgens vergoed door
betaling van de tarieven door de consument. Eventuele voorfinancieringskosten die WEB voor
een investering heeft moeten maken, kunnen ook worden opgenomen in het totale bedrag
waarvoor de investering wordt geactiveerd. Die kosten verdient WEB dus ook terug in de
productieprijzen en distributietarieven die de ACM vaststelt.

Tot slot stelt WEB dat de methode ook geen rekening houdt met mogelijke ‘sunk costs’.
Volgens de definitie zijn dit kosten die wel zijn gemaakt en niet meer kunnen worden
terugverdiend. WEB geeft geen onderbouwing van haar stelling dat de methode deze kosten
niet vergoed, ook benoemt WEB hierbij geen concrete kostenpost waarbij dit nu aan de hand
zou zijn. Dit maakt het voor ACM niet mogelijk om de bestreden besluiten op dit punt te
heroverwegen.

% Zie ook de reactie van de ACM op dit voorstel van WEB in de zienswijze op het methodebesluit (randnummers 222

tot en met 227 van het methodebesluit).

7 Zie de randnummers 57, 58 e.v. van het methodebesluit.
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Concluderend is ACM van oordeel dat deze bezwaargronden geen aanleiding vormen tot
heroverweging van de bestreden besluiten. ACM acht ze ongegrond.

Bezwaargrond ontoereikende motivering®®

WERB stelt dat de tarievenbeschikkingen en de daarbij horende rekenmodellen onvoldoende
onderbouwen op welke manier de getallen zijn bepaald van onder meer de waarde van de
assets van WEB, de gehanteerde afschrijvingstermijnen en de operationele kosten. De
getallen zijn niet onderdeel van de beschikkingen. Daarnaast is het voor WEB onduidelijk
waarom de ACM gebruik heeft gemaakt van de regulatory asset value (RAV).

Reactie van de ACM
Deze bezwaargrond ziet op de productieprijsbeschikkingen elektriciteit en drinkwater en op
het methodebesluit.

Allereerst stelt de ACM vast dat de Excelbestanden getiteld “Rekenmodel Productieprijs
Elektriciteit WEB 2017” en “Rekenmodel Productieprijs Drinkwater WEB 2017” wél onderdeel
vormen van de beschikkingen. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummer 4 van de
bestreden beschikkingen. Deze rekenmodellen presenteren (op geaggregeerd niveau) alle
benodigde inputgegevens en berekenen daarmee de maximale productieprijs voor WEB.?° De
ACM heeft deze rekenmodellen samen met de beschikkingen openbaar gemaakt en
gepubliceerd op de website van de ACM.

De meeste inputgegevens in de rekenmodellen zijn afkomstig van WEB zelf. Het zijn vooral
kostengegevens en (ingeschatte) volumes, zoals bijvoorbeeld de waarde van de
productieactiva van WEB (RAV), de operationele kosten 2015, de kosten van de Aggrekko’s
van WEB over 2015, de productievolumes van het solar park en van de Aggrekko’s etc. In de
maanden voorafgaand aan de inwerkingtreding van de productieprijsbeschikkingen hebben
WEB en de ACM intensief met elkaar samengewerkt om de geaggregeerde inputgegevens
van WEB, benodigd voor de rekenmodellen, te verzamelen.

Voor bijvoorbeeld de bepaling van de waarde (RAV) van de aan productie van elektriciteit en
drinkwater toegerekende activa heeft WEB op verzoek van de ACM per activacategorie de
historische aanschafwaarden, de activeringsdatum, de gehanteerde afschrijvingstermijnen en
de ontvangen subsidies aangeleverd. Hiermee heeft de ACM de waarde van de activa ultimo
2016 berekend door elk van de historische investeringen vanaf de activeringsdatum van die
investering lineair af te schrijven met behulp van de door WEB gehanteerde
afschrijvingstermijnen.*® Deze berekeningen zijn aan WEB voorgelegd,*' de getallen zijn dus
in samenspraak met WEB bepaald. Hetzelfde geldt voor de operationele kosten.*

% Bezwaren in randnummer 6.6 en 9.5 van de bezwaarschriften van WEB.

% De tabs Input, Costinput, en CPI CN bevatten de inputcijfers, de tab Incomelevels bevat vooral berekeningen en dit

leidt tot het resultaat op tab Calculation Elektricity.
% Zie de randnummers 55 e.v. van de productieprijsbeschikking.
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Eind november 2016 heeft de ACM de rekenmodellen met de getallen van WEB voorgelegd
aan WEB die vervolgens de gelegenheid heeft gehad om vragen hierover te stellen en ze te
controleren op eventuele onjuistheden. Hiervan heeft WEB ook gebruik gemaakt.

Voor wat betreft de gehanteerde afschrijvingstermijnen verwijst de ACM naar randnummer 56
van de bestreden beschikkingen waarin is aangegeven dat de ACM de afschrijvingstermijnen
van WEB zelf gebruikt.

Gelet op het voorgaande is de ACM van oordeel dat er geen sprake is van een ontoereikende
motivering. Deze bezwaargrond faalt.

Bezwaargrond distributiekosten elektriciteit in productietarief drinkwater*

WEB voert aan dat de beschikking lijkt te suggereren dat de kosten van het
elektriciteitsverbruik ten behoeve van het drinkwaterproductietarief alleen zijn gebaseerd op
de productietarieven van elektriciteit. Dit is volgens WEB onjuist. De drinkwaterproducent
heeft namelijk ook te maken met kosten voor distributie. WEB vindt daarom dat de kosten van
elektriciteit voor de productie van drinkwater moeten worden verrekend tegen het vaste en
variabele gebruikstarief en niet enkel het productietarief.

Reactie van de ACM
Deze bezwaargrond ziet op de tariefbeschikking voor drinkwater en het bijoehorende gedeelte
van het methodebesluit.

In randnummer 125 van het methodebesluit is beschreven dat voor de productie van
drinkwater de energiekosten (zoals gedefinieerd in artikel 2.5, tweede lid, van de Wet
elektriciteit en drinkwater BES) “de elektriciteitskosten die nodig zijn voor het produceren van
drinkwater” zijn. In paragraaf 6.1.4 van de drinkwaterproductieprijsbeschikking zijn vervolgens
deze elektriciteitskosten bepaald door de productieprijzen voor elektriciteit van ContourGlobal
en van WEB te wegen op basis van de productievolumes en hierbij een percentage aan
netverliezen bij op te tellen.** De beschikking beschrijft niet dat ook kosten voor distributie
hierin worden betrokken.

Uit het commentaar van de afdeling van de ACM die de productieprijsbeschikking drinkwater
heeft voorbereid leidt de ACM af dat de kosten voor distributie van elektriciteit wel degelijk
zouden moeten worden meegenomen in de berekening van de elektriciteitskosten. Echter
omdat de vaste en variabele gebruikstarieven voor elektriciteit ten tijde van de
productieprijsbeschikking in december 2016 nog niet door de ACM waren vastgesteld, zijn

3" Voor correspondentie over de waardering van de activa zie bijvoorbeeld dossierstukken 99, 101, 130, 131, 133.

%2 \Joor correspondentie over de operationele kosten zie bijvoorbeeld dossierstukken 99, 101, 107, 113, 120, 121, 127.

% Bezwaren in randnummer 6.7 van het bezwaarschrift drinkwater van WEB.
3 Zie ook tab Input in het Rekenmodel Productieprijs Drinkwater WEB 2017.
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deze kosten voor distributie niet meegenomen.** De ACM acht dit onjuist om de volgende
redenen.

De drinkwaterproductie-installatie van WEB is aangesloten op het distributienet en verbruikt
elektriciteit. De kosten voor elektriciteit die benodigd zijn voor het produceren van drinkwater
omvatten daarom naar de mening van de ACM zowel de kosten voor productie van die
elektriciteit als de kosten die gemoeid zijn met het distribueren van die elektriciteit naar de
productiefaciliteit. De ACM constateert ten eerste dat in de productieprijsbeschikking voor
drinkwater ten onrechte niet staat beschreven dat ook de kosten voor distributie van
elektriciteit worden betrokken in het bepalen van de energiekosten. Dit maakt de beschikking
onvoldoende gemotiveerd.

Ten tweede is de ACM van mening dat het feit dat er in december 2016 nog geen tarieven
waren vastgesteld voor distributie (meer specifiek de vaste en variabele gebruikstarieven) er
niet toe mag leiden dat er voor WEB geen vergoeding in de drinkwatertarieven wordt gegeven
voor de distributiekosten van elektriciteit. Drinkwaterproducent WEB krijgt namelijk in 2017 wel
degelijk te maken met deze kosten, omdat (naar ACM aanneemt) ze intern deze kosten in
rekening krijgt gebracht door de elektriciteitsdistributeur WEB. Omdat WEB deze kosten wel
maakt, heeft ze ook recht op een vergoeding van deze kosten.

Normaliter gelden de tarieven voor productie en distributie jaarlijks vanaf 1 januari. Voor de
bepaling van de energiekosten in de productieprijs van drinkwater wordt de vastgestelde
productie- en distributieprijs van elektriciteit gehanteerd. Alleen in de situatie dat er geen
distributieprijzen zijn vastgesteld, zal de ACM op een andere wijze tot een inschatting van de
distributiekosten van WEB moeten komen.

In dit kader heeft de ACM onderzocht op welke manier zij de werkelijke kosten 2017 voor
distributie van elektriciteit voor drinkwaterproductie zo goed mogelijk zou kunnen schatten. De
ACM constateert dat, omdat de ACM nog geen vaste en variabele gebruikstarieven heeft
vastgesteld voor WEB, WEB nog steeds een zelf bepaalde elektriciteitsprijs per kWh bij haar
klanten in rekening brengt.*® Deze prijs maakt echter geen onderscheid tussen productie en
distributie, maar betreft de prijs voor deze diensten samen. Daarom acht de ACM het logisch
om het totaal aan elektriciteitskosten 2017 voor de drinkwaterproducent WEB (dus voor zowel
productie als distributie van elektriciteit) te schatten door de elektriciteitsprijs per kWh te
vermenigvuldigen met de begrote hoeveelheid voor productie van drinkwater benodigde
elektriciteit. Een correctie voor netverliezen acht de ACM niet nodig. De door WEB zelf
vastgestelde elektriciteitsprijs zal daar immers al rekening mee houden..

Het voorgaande heeft de ACM verwerkt in een aangepast Excelbestand getiteld “Aangepast
rekenmodel Productieprijs Drinkwater WEB 2017”. Ten opzichte van het vorige rekenmodel is

% Zie randnummer 27 — 29 van het commentaar.

% Zie voor de tarieven van WEB www.webbonaire.com. De ACM heeft het tarief geldend per 1 oktober 2016 en per

1 september 2017 voor een aansluiting kleiner van 50 kVA gehanteerd voor de productiefaciliteit drinkwater van WEB.
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de tab Input gewijzigd door de elektriciteitsprijs die WEB in rekening brengt bij klanten met
een aansluitcapaciteit groter dan 50 kVA te gebruiken, waarbij de ACM ook rekening heeft
gehouden met de prijsverhoging per 1 september 2017. Dit leidt tot een hogere productieprijs
voor drinkwater 2017 voor WEB.

De ACM verklaart het bezwaar van WEB met betrekking tot de distributiekosten elektriciteit in
het productietarief drinkwater gegrond en stelt het productieprijstarief voor drinkwater en het
bijpehorende rekenmodel voor het jaar 2017 opnieuw vast.

Bezwaargronden WACC*’

De methodiek die de ACM hanteert voor het bepalen van het redelijk rendement is de WACC-
methode. Hiervoor is het nodig dat er een ‘peer group’ (vergelijkingsgroep) wordt bepaald voor
WEB. In deze bezwaargrond stelt WEB ten eerste dat de in de vergelijkingsgroep opgenomen
ondernemingen op meerdere factoren niet vergelijkbaar zijn met WEB. Specifiek worden
hierbij genoemd: (1) andere voltages en productiemix (2) andere volumes drinkwater, (3)
Bonaire is een gesloten markt, (4) het aantal klanten, (5) een ander type klanten (6) de grootte
van de economie en (7) mate van concurrentie. Dit bewijst volgens WEB dat de ACM bij de
invulling van de WACC onvoldoende rekening houdt met de lokale omstandigheden. Tevens
stelt WEB dat de ACM in randnummer 64 van het methodebesluit heeft erkend dat er voor
WEB geen bedrijven zijn die in sterke mate vergelijkbaar zijn met WEB.

WEB betoogt daarnaast dat de economie van Bonaire niet vergelijkbaar is met die van de
bedrijven in de vergelijkingsgroep, want anders dan de bedrijven in de vergelijkingsgroep kan
WERB niet profiteren van gunstige financieringsmogelijkheden. Voor de reference capital
market wordt namelijk uitgegaan van internationale investeerders die willen investeren in
Caribisch Nederland om zo hun portefeuille geografisch te spreiden. Het is echter gezien de
grootte van de ondernemingen op Bonaire zeer onwaarschijnlijk dat hier interesse in is. De
Caribische regio zal voor investeerders juist als risicovol worden gezien, aldus WEB. Daar
komt bij dat de aandeelhouders van WEB geen enkele intentie hebben om hun aandelen te
verkopen aan derden.

WEB stelde tijdens de hoorzitting dat investeerders minimaal een rendement van 12%-15%
verwachten als zij in (duurzame) energieprojecten investeren op Bonaire. Als onderbouwing
verwijst WEB naar de openbaar beschikbare jaarrekeningen van het utiliteitsbedrijf op het
eiland Santa Lucia en van Aqualectra op Curagao.

Reactie van de ACM

Deze bezwaargronden richten zich tegen de WACC-methode, als onderdeel van het
methodebesluit. De WACC die van toepassing is op WEB betreft de WACC van ‘Electricity &
water combined’ (6,74% in 2017).

" Bezwaren in randnummer 6.7- 6.17 van de bezwaarschriften van WEB.
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De ACM constateert dat de in randnummer 93 en 94 beschreven bezwaargronden op de
WACC gelijkluidend zijn aan de zienswijze die WEB eerder heeft ingediend op de concept
WACC-methode.*® Zie hiervoor de randnummers 71, 72, 81, 83, 85 en 87 van de WACC-
bijlage bij het methodebesluit. De ACM heeft destijds uitgebreid gereageerd op deze
zienswijzen van WEB. Ook de heroverweging in het kader van de bezwaren van WEB tegen
de productieprijsbeschikkingen hebben de ACM niet tot andere inzichten gebracht. Daarom
verwijst de ACM voor wat betreft de bezwaren in randnummer 93 en 94 naar haar reactie
zoals beschreven in de randnummers 73-80, 82, 84, 86 en 88 van de WACC-bijlage. De ACM
zal zich hierna beperken tot het geven van een algemene toelichting op de vergelijkingsgroep
(‘peer group’) en een reactie op de bezwaargrond zoals samengevat in randnummer 95 van
onderhavig besluit.

De vergelijkingsgroep, een groep van met WEB vergelijkbare bedrijven, is nodig om de
volgende WACC-parameters te kunnen bepalen:

a. De gearing (zie paragraaf 5.1 van de WACC-bijlage)

b. De equity béta (zie paragraaf 6.2 van de WACC-bijlage)

De ACM bepaalt deze WACC-parameters voor WEB door gebruik te maken van openbare
marktinformatie van de bedrijven in de vergelijkingsgroep. Om de metingen te kunnen
verrichten is het noodzakelijk dat de bedrijven in de vergelijkingsgroep beursgenoteerd zijn.*
Daarnaast is het voor een juiste meting van de equity béta nodig dat het aandeel van het
bedrijf in kwestie voldoende liquide was in het gekozen tijdsbestek.*’

Voor een zorgvuldige samenstelling van de vergelijkingsgroep heeft de ACM een externe
deskundige ingehuurd, het onderzoeksbureau Boer & Croon Corporate Finance (hierna:
BCCF). Voor WEB heeft dit geleid tot een vergelijkingsgroep van 18 bedrijven waarvan zes
gevestigd in Europa, zes in Latijns-Amerika en zes in de Verenigde Staten. Zie paragraaf 6.3
van het rapport van BCCF getiteld Peer group determination for Dutch Caribbean energy and
water companies (hierna: rapport BCCF).*'

Naar het oordeel van de ACM is het onderzoek van BCCF deugdelijk en heeft de ACM in
redelijkheid het methodebesluit daarop kunnen baseren. Wel heeft de ACM naar aanleiding
van (onder andere) de bezwaren van WEB geconstateerd dat voor een goed begrip van de
aanpak en de gemaakte keuzes van BCCF meer toelichting nodig was. Daarom heeft de ACM

% Zienswijze van WEB van 2 september 2016 met referentienummer W2016/443. Gepubliceerd op www.acm.nl.

% Voor het bepalen van de béta is het ook niet mogelijk om de béta van WEB zelf te bepalen: WEB is immers niet
beursgenoteerd. De béta van WEB wordt daarom benaderd door de béta van beursgenoteerde ondernemingen met
soortgelijke activiteiten te berekenen.

40 Zie ook hoofdstuk 3 en specifiek paragraaf 3.4 van het rapport BCCF, waarin wordt gesteld dat deze twee criteria
‘must haves’ zijn.

41 .
Gepubliceerd op www.acm.nl.
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BCCF verzocht om dit inzicht te verschaffen, wat heeft geleid tot een aanvullend memo.*? Dit
memo wordt hierna ‘aanvullend memo BCCF’ genoemd.

Op pagina 2 en 3 van het aanvullend memo BCCEF is gedetailleerd beschreven welke stappen
BCCF heeft gezet in haar zoektocht naar representatieve bedrijven. Dit bleek geen
gemakkelijke opgave. Praktisch alle bedrijven die zich bezighouden met de productie van
elektriciteit en drinkwater die BCCF had gevonden in het Caribisch gebied, vielen af omdat zij
niet voldeden aan de noodzakelijke criteria van een beursnotering en een voldoende
liquiditeit. BCCF heeft, zoals ook beschreven in paragraaf 4.3 van het rapport BCCF, dus wel
degelijk de bedrijven in het Caribisch gebied onderzocht. Echter, deze vielen af vanwege de
hiervoor genoemde redenen.

BCCF heeft er vervolgens, zo valt op te maken uit het rapport en het aanvullend memo, voor
gekozen om het zoekgebied geografisch te vergroten naar vergelijkbare eilandengroepen
zoals de BES-eilanden. Ook dit leverde helaas onvoldoende bruikbare bedrijven op. Als
reactie daarop heeft BCCF het geografisch gebied verder uitgebreid naar de twee
aangrenzende regio’s van het Caribisch gebied, zijnde de Verenigde Staten en Latijns-
Amerika, en Europa. De Verenigde Staten en Latijns-Amerika zijn (samen) gekozen vanuit de
geografische nabijheid van deze regio’s en de mate van economische ontwikkeling (een mix
van opkomende en ontwikkelde economieén). Voor Europa is gekozen omdat Bonaire een
bijzondere gemeente (openbaar lichaam) is van Nederland.** Aangezien deze regio’s alle van
elkaar verschillen, is BCCF van mening dat er een gebalanceerde mix van bedrijven moet
worden gehanteerd om te voorkomen dat één specifieke regio te zwaar meegewogen wordt.
BCCF ziet geen reden om een groter gewicht toe te kennen aan vergelijkbare bedrijven uit
€én van de regio’s en kiest er daarom voor om van iedere regio een gelijk aantal peers te
hanteren. Op deze wijze is BCCF van mening dat zij nog steeds een representatieve
vergelijkingsgroep kan samenstellen voor WEB.

Het meer bepalende criterium voor eenzelfde risicoprofiel als WEB is volgens BCCF dat het
vergelijkbare bedrijf hetzelfde type product of dienst levert (de geografische locatie is van
minder belang hierin). BCCF heeft in haar rapport en aanvullende memo benadrukt BCCF dat
hetzelfde type product of dienst leidend is bij de beantwoording van de vraag of twee
bedrijven hetzelfde risicoprofiel hebben.** Dit komt, zo legt BCCF uit, ‘since adherence to this
criterion generally also leads to similarities on other criteria such as the same type of
customers, competition, cost structure and business model.” BCCF heeft daarom alleen
bedrijven overwogen die zich bezighouden met elektriciteitsproductie en -distributie en/of
drinkwaterproductie en -distributie.

Bij het samenstellen van een vergelijkingsgroep is het onmogelijk om een groep bedrijven te
selecteren die exact hetzelfde zijn. Dat geeft BCCF ook toe, de bedrijven in de

“2 Boer & Croon Corporate Finance, Additional commentary to peer group determination for the Dutch Caribbean
(energy & water), 1 augustus 2017.

3 Zie laatste alinea van pagina 5 van het aanvullend memo BCCF.

“ Zie paragraaf 3.1 van het rapport BCCF en pagina 4 bovenaan van het aanvullend memo BCCF.
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vergelijkingsgroep verschillen op aspecten van WEB. Dit zal bij elke vergelijkingsgroep die
wordt samengesteld zo zijn. Dat er verschillen bestaan tussen de bedrijven in de
vergelijkingsgroep en WEB maakt nog niet dat de vergelijkingsgroep als geheel niet
representatief is voor het risicoprofiel van WEB. BCCF is van mening dat zij weliswaar
sommige criteria significant heeft moeten versoepelen maar dat hiermee nog steeds een
representatieve vergelijkingsgroep is bepaald.*

106. De stelling van WEB dat de ACM in randnummer 64 van het methodebesluit heeft erkend dat
er voor WEB geen bedrijven zijn die in sterke mate vergelijkbaar zijn met WEB is naar het
oordeel van de ACM hier niet van belang. In randnummer 64 van het methodebesluit stelt de
ACM het volgende: Van de beschreven mogelijke methodes gaat de voorkeur van ACM uit
naar de hiervoor beschreven ‘profit-sharing’. Deze methode is relatief eenvoudig en voldoet
aan de uitgangspunten die genoemd zijn. Bovendien is een andere optie (de ‘benchmark’) nu
nog niet mogelijk vanwege het ontbreken van een goede vergelijking van de kosten van
gereguleerde elektriciteits- en drinkwaterbedrijven in de Caribische regio.

107. Deze overweging gaat over de keuze van de ACM voor een reguleringsmethode waarmee
een doelmatigheidsprikkel wordt ingevoerd. De benchmark-methode is zo een methode,
waarbij het efficiénte kostenniveau van bijvoorbeeld producent WEB wordt bepaald door te
kijken naar de kosten van vergelijkbare bedrijven als WEB.*® Dit vereist dat de bedrijven in
hoge mate vergelijkbaar zijn met WEB, meer dan benodigd is voor de WACC. Voor het
vaststellen van de WACC moeten de bedrijven (alleen) qua risicoprofiel vergelijkbaar zijn met
WEB.

108. Dit verschil heeft in het verleden al vaker ertoe geleid dat de ACM wel een WACC kon
vaststellen, maar nog geen benchmark kon hanteren. Zo geldt in Nederland bijvoorbeeld dat
de ACM vanaf 2006 voor Gasunie Transport Services (de netbeheerder van het landelijk
gastransportnet) tarieven vaststelt, waarbij zij gebruikmaakt van (een vergelijkingsgroep) in
het WACC-model om het redelijk rendement te bepalen. Het heeft echter tot het jaar 2017
geduurd voordat de ACM is staat was om voor Gasunie Transport Services een
benchmarkonderzoek uitgevoerd te krijgen. Hiervoor is namelijk gedetailleerde
bedrijfsinformatie nodig van goed vergelijkbare bedrijven, die niet eenvoudig beschikbaar is.
De vergelijkingsgroep in het kader van de WACC moet aan andere eisen voldoen dan een
benchmark van bedrijven ter bepaling van het efficiénte kostenniveau. De stelling van WEB
heeft betrekking op een benchmark, maar treft geen doel voor de vergelijkingsgroep in het
kader van de WACC.

109. Tot slot wijst WEB op twee bedrijven in de Caribische regio waarvan WEB op de hoogte is van
recentelijk gerealiseerde rendementspercentages: St. Lucia. Electricity Services Limited*” en

“ Zie de derde alinea van onder van pagina 3 van het aanvullend memo BCCF.
“6 Zie ook randnummer 57 van het methodebesluit.
47 http://www.lucelec.com/sites/default/files/annual-reports/LUCELEC-2016-Annual-Report. pdf.
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Aqualectra.*®* De ACM is van mening dat deze gerealiseerde dan wel verwachte percentages
niets zeggen over de redelijkheid ervan. Zo is het bijvoorbeeld mogelijk dat de betrokken
aandeelhouders onredelijk hoge vergoedingen verlangen, of dat het bedrijf in kwestie grotere
financiéle risico’s loopt. De WACC abstraheert juist van individuele gevallen door een groep
bedrijven te nemen, die allen beursgenoteerd en een vergelijkbaar risicoprofiel hebben, om
op die manier een redelijke vergoeding voor de kosten van eigen en vreemd vermogen voor
WEB te bepalen. Hierbij hanteert zij het internationaal gangbare CAPM-model. Het gebruiken
van gerealiseerde dan wel verwachte rendementen uit jaarverslagen leidt tot een minder
betrouwbare schatter.

Hetgeen WEB heeft aangevoerd, leidt niet tot het oordeel dat de ACM niet in redelijkheid de
door BCCF geadviseerde vergelijkingsgroep heeft kunnen hanteren in de WACC methode.
Deze bezwaargronden acht de ACM daarom ongegrond.

Bezwaargrond gevolgen introductie nieuw wettelijk stelsel*®

WERB stelt dat de gevolgen van de introductie van het nieuwe wettelijke stelsel nog niet te
overzien zijn, mede omdat er nog geen distributietarieven zijn vastgesteld voor de afnemers
van elektriciteit en water. WEB stelt dat dit invloed zal hebben op de afname van elektriciteit
en drinkwater. Volgens WEB leidt dit niet tot bezwaren tegen de productieprijsbeschikkingen,
maar dit zal wel een aandachtspunt worden bij de distributieprijsbeschikkingen.

Daarnaast voert WEB aan dat naar haar mening de invoering van het nieuwe wettelijke stelsel
in het kader van een zorgvuldige motivering een Regulatory Impact Assesment vereist,
waarmee duidelijk wordt welke consequenties verwacht kunnen worden op Bonaire en welke
kosten en aandachtspunten dit met zich meebrengt.

Reactie van de ACM

Een Regulatory Impact Assesment (hierna: RIA) is volgens de OECD® ‘a systemic approach
to critically assessing the positive and negative effects of proposed and existing regulations
and non-regulatory alternatives. (...) It is an important element of an evidence-based
approach to policy making.”®' De OECD raadt regeringen aan zo een assessment op een
gestructureerde manier uit te voeren voordat een nieuw reguleringsregime worden
geintroduceerd. Dit advies is derhalve gericht aan de beleidsmakers op de ministeries die
wetgeving voorbereiden. In het geval van de Wet elektriciteit en drinkwater BES betrof dit het
ministerie van Economische Zaken en het ministerie van Infrastructuur en Milieu. Het ligt niet
op de weg van de ACM om, nadat een wet is vastgesteld, een RIA uit te voeren. De ACM is
een uitvoeringsorganisatie en kan slechts de wet uitvoeren.

“8 http://www.aqualectra.com/files/PDF/Aqualectra_Jaarverslag_2015__PDF_.pdf De ACM heeft door WEB genoemde

percentage van 16,75% hierin niet kunnen terugvinden.

49 Bezwaren in randnummer 7.1-7.3 en 9.4 van de bezwaarschriften van WEB.

* The Organisation for Economic Co-operation and Development, www.oecd.org.

*" http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm.
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114. Daarbij merkt de ACM op dat het Ministerie van Economische Zaken, in het kader van een
zorgvuldige voorbereiding van de Wet elektriciteit en drinkwater BES, in 2012 onderzoek heeft
gedaan naar de elektriciteitsmarkt op de eilanden Bonaire, Saba en Sint Eustatius. Daarbij zijn
knelpunten geidentificeerd en is op hoofdlijnen een reguleringskader ontworpen om deze
knelpunten aan te pakken.*?

115. Deze bezwaargrond acht de ACM ongegrond.

5.8 Bezwaargrond profit-sharing®

116. WEB stelt dat de ACM haar keuze voor de methode van profit-sharing moet heroverwegen.
Normaliter zou het streven naar winstmaximalisatie, naar verwachting, samenvallen met een
doelmatigere bedrijfsvoering. WEB is echter geen commercieel productiebedrijf waarbij het
maken van winst een doel is. WEB voert aan dat de toepassing van profit-sharing ertoe zal
leiden dat bij een negatief verschil tussen de tariefinkomsten en de daadwerkelijke inkomsten
WEB genoodzaakt is om haar diensten te beperken of investeringen uit te stellen, aangezien
de tarieven niet op ieder moment kunnen worden verhoogd. Het gevolg hiervan is volgens
WEB dat de kwaliteit van haar dienstverlening afneemt.

117. In bezwaar pleit WEB er daarom voor een cost-plusmethode toe te passen, eventueel
gecombineerd met een op de lokale omstandigheden toegespitste frontier shift waarbij nog
steeds de wettelijk vereiste prikkel voor een doelmatige bedrijfsvoering zou bestaan.
Subsidiair pleit WEB ervoor, voor wat betreft de profit-sharing methode, om de huidige
percentages van 50%-50% aan te passen. WEB zou zich zelfs kunnen voorstellen dat haar
kosten in verschillende categorieén worden ingedeeld, waarvoor dan verschillende methodes
worden toegepast, afhankelijk van de vraag welke invloed zij daarop kan uitoefenen.

118. Daarnaast is de uitvoerbaarheid van profit-sharing volgens WEB problematisch omdat
eventuele verliezen pas kunnen worden opgevangen in een volgend jaar. Dit brengt onnodige
financiéle en administratieve lasten met zich mee. WEB is van mening dat de cost-plus
methode beter aansluit bij haar onderneming, eventueel gecombineerd met een op de lokale
omstandigheden toegespitste ‘frontier shift’. De mogelijkheid van een egalisatiereserve zou
volgens WEB helpen om eventuele verschillen in timing van uitgaven (bijvoorbeeld voor het
doen van investeringen) op te vangen.

Reactie van de ACM

119. De ACM constateert dat de in randnummer 116 beschreven bezwaargrond gelijkluidend is
aan de zienswijze die WEB eerder heeft ingediend op de concept methode.* De ACM verwijst
hiervoor naar de randnummers 220 tot en met 222 van het methodebesluit. In de

%2 Advies hoofdlijnen regulerend kader elektriciteit op Bonaire, Sint Eustatius en Saba, 24 november 2014, zie
https://www.eerstekamer.nl/overig/20141124/advies_hoofdlijnen_regulerend/meta.

% Bezwaren in randnummer 8.1 — 8.8 van de bezwaarschriften van WEB.

% Zienswijze van WEB van 23 augustus 2016 met referentienummer W2016/419. Gepubliceerd op www.acm.nl.
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randnummers 223 tot en met 227 van het methodebesluit heeft de ACM toegelicht dat en
waarom deze zienswijze niet heeft geleid tot een wijziging in de methode. In randnummer 226
van het methodebesluit heeft de ACM geconstateerd dat WEB geen concreet alternatief
aandraagt voor de methode van regulering, behalve de methodiek van cost-plus.

In zoverre de bezwaargrond een herhaling vormt van de zienswijze tegen het methodebesluit,
geeft deze de ACM, na heroverweging, geen aanleiding tot andere overwegingen dan in het
methodebesluit. Naar aanleiding van hetgeen WEB ter aanvulling daarop in bezwaar naar
voren heeft gebracht, overweegt de ACM als volgt.

De ACM is van oordeel dat combinatie van een cost-plusmethode met een op de lokale
omstandigheden toegespitste frontier shift niet, althans onvoldoende tegemoet komt aan het
voornaamste bezwaar tegen cost-plusmethode, te weten dat deze methode geen prikkel geeft
tot efficiéntieverbetering. De frontier shift voorziet hier onvoldoende in, omdat de frontier shift
alleen ziet op de mogelijkheid tot productiviteitsverbetering voortkomende uit bijvoorbeeld
technologische vooruitgang en toename van de arbeidsproductiviteit door de tijd heen.>® Deze
mogelijkheid tot efficiénter werken heeft elk bedrijf ongeacht zijn startpositie. De methode van
profit-sharing prikkelt de bedrijven niet alleen om gebruik te maken van efficiéntievoordelen
die technologieverbeteringen met zich meebrengen, maar prikkelt tot kostenbesparing in
brede zin, dat wil zeggen inclusief het elimineren van bestaande inefficiénties.

Voorts merkt de ACM dat de wetgever uitdrukkelijk niet voor een cost-plusmethode van
regulering heeft gekozen bij het tot stand brengen van de Wet elektriciteit en drinkwater
BES.* Nog los van de hiervoor genoemde bezwaren tegen een dergelijke methode, is het
hanteren daarvan niet goed verenigbaar met de Wet elekiriciteit en drinkwater BES.

Ten aanzien van het voorstel van WEB om de percentages 50%-50% aan te passen merkt de
ACM op dat zij het voor de eerste reguleringsperiode niet onredelijk achtte om de risico’s
tussen WEB en haar afnemers gelijk te verdelen. De ACM merkt op dat WEB geen
argumenten aandraagt voor een andere verdeling. Verschillende methoden toepassen op
verschillende type kosten acht de ACM niet uitvoerbaar en uitlegbaar, nog daargelaten de
extra financiéle en administratieve lasten die dit ingewikkelde systeem met zich mee zou
brengen.

WEB stelt daarnaast dat profit-sharing onnodige financiéle en administratieve lasten met zich
meebrengt omdat eventuele verliezen pas een jaar later worden opgevangen. Naar de mening
van de ACM is hiervan in elk tariefreguleringsmodel sprake, omdat een tarief nu eenmaal voor
een periode wordt vastgezet. Dit zal dus ook gelden voor de cost-plus methode.

% Dit is de zogenaamde dynamische efficiéntie. Voor meer informatie, zie methodebesluit transporttaken TenneT 2017-

2021.

% Tweede Kamer, vergaderjaar 2014—2015, 34 089, nr. 3, p 9-10.
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127.
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131.

132.

Tot slot het voorstel van WEB voor een egalisatiereserve. Hiervoor verwijst de ACM naar de
randnummers 158 — 161 van het methodebesluit, waar de ACM dit voorstel heeft overwogen
en gemotiveerd heeft verworpen.

De ACM acht de bezwaargrond over profit-sharing ongegrond.

Conclusie

De ACM concludeert dat de bezwaargrond aangaande het ontbreken van de distributiekosten
elektriciteit in de productieprijs voor drinkwater heeft geleid tot herroeping van de bestreden
productieprijsbeschikking voor drinkwater. Voor het overige acht de ACM de bezwaren
ongegrond.

Vergoeding proceskosten.

WEB heeft verzocht om vergoeding van proceskosten op grond van artikel 58, tweede lid, van
de War BES.

Op grond van artikel 58, tweede lid, van de War BES, worden de kosten die een partij in
verband met de behandeling van het bezwaar redelijkerwijs heeft moeten maken vergoed
voor zover de beschikking door ernstige onzorgvuldigheid in strijd met het recht is genomen.

Als gevolg van de beoordeling van de bezwaargronden laat de ACM de beschikking van de
productieprijs elektriciteit in stand en heeft zij de beschikking over de productieprijs van
drinkwater herroepen. Voor deze laatste beschikking komt WEB mogelijk in aanmerking tot
vergoeding van de proceskosten.

Artikel 58 van de War BES stelt dat er tot vergoeding moet worden overgegaan in het geval er
sprake is van een ‘ernstige onzorgvuldigheid in strijd met het recht’. Volgens de wetgever
moet hierbij gedacht worden aan een evident onhoudbare wetsuitleg, het blijven toepassen
van onverbindend verklaarde regelgeving of het toepassen van bestuursdwang zonder de
overtreder in de gelegenheid te stellen zijn zienswijze naar voren te brengen, terwijl de
overtreder bij het bestuursorgaan bekend is en van spoedeisendheid geen sprake is.”’

De ACM is van oordeel dat er in deze situatie geen sprake is van een ernstige
onzorgvuldigheid in strijd met het recht. In de maanden voor het vaststellen van de
beschikking productieprijs drinkwater hebben WEB en de ACM intensief contact gehad over
de uitwerking van de methode, de gegevens die van WEB nodig waren en de rekenmodellen.
Tot aan 6 december 2016 werd ervan uitgegaan dat zowel de productieprijs als de
distributietarieven voor drinkwater 2017 voor WEB zouden worden vastgesteld en per 1
januari 2017 zouden gaan gelden. Om deze reden ging de ACM in de berekening van de

%7 Zie pagina 6 van de memorie van toelichting bij wetsvoorstel 27024, waarin de wetgever voorstelde om een bepaling

van gelijke strekking als die van artikel 58 van de War BES te introduceren in de Algemene wet bestuursrecht.

Uiteindelijk is deze bepaling via een amendement aangepast en opgenomen als artikel 7:15, tweede lid, van deze wet.
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productieprijs voor drinkwater uit van het distributietarief voor elektriciteit als schatting voor de
elektriciteitskosten van de productiefaciliteit drinkwater. Toen op 6 december bleek dat de
distributietarieven niet werden vastgesteld, is alleen het productietarief elektriciteit genomen
als schatting hiervoor. Dit alles ging onder grote tijdsdruk. Noch de ACM noch WEB hebben
daarbij opgemerkt dat de vergoeding van de kosten voor de distributie van elektriciteit voor de
productie van drinkwater niet was meegenomen. In deze bezwaarprocedure is gebleken dat
dit niet juist was maar omdat de productieprijs in nauw overleg met en op basis van het
voorstel van WEB tot stand is gekomen, kan niet gesproken worden van ‘een ernstige
onzorgvuldigheid in strijd met de wet’ aan de zijde van de ACM.

De ACM kent daarom geen vergoeding van proceskosten toe.
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134. De Autoriteit Consument en Markt verklaart de bezwaren van Water- en Energiebedrijf

135.

136.

Bonaire N.V. tegen het besluit van 16 december 2016 met kenmerk ACM/DE/2016/207761
ongegrond en laat dit besluit in stand.

De Autoriteit Consument en Markt verklaart het bezwaar van Water- en Energiebedrijf Bonaire
N.V., voor zover gericht tegen het ontbreken van de distributiekosten in de berekening van de
productieprijs voor drinkwater, tegen het besluit van 16 december 2016 met kenmerk
ACM/DE/2016/207762 gegrond. ACM stelt hierbij de productieprijs voor drinkwater voor het
jaar 2017 opnieuw vast op 3,1576 USD/m3. Voor het overige verklaart ACM de bezwaren
ongegrond en laat ACM het besluit van 16 december 2016 met kenmerk
ACM/DE/2016/207762, onder aanvulling van de motivering zoals opgenomen in paragraaf 5.5
van onderhaving besluit, in stand.

Als bijlage bij deze beschikking heeft ACM het Excelbestand getiteld “Aangepast rekenmodel
Productieprijs Drinkwater WEB 2017” vastgesteld, waarbij het Excelbestand getiteld
“Rekenmodel Productieprijs Drinkwater WEB 2017” vervalt. Deze bijlage vormt integraal
onderdeel van onderhavig besluit.

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

w.g.

drs. C.M.L. Hijmans van den Bergh MBA
bestuurslid

Tegen deze beschikking kunnen natuurlijke personen en rechtspersonen die rechtstreeks in hun
belangen zijn getroffen, beroep instellen bij het Gerecht uiterlijk binnen zes weken na verzending of
uitreiking van deze beschikking. Belanghebbenden moeten hun beroepschrift in tweevoud indienen
bij de Griffie van het Gerecht op Sint Maarten. Het adres van die Griffie is: Frontstreet 58 (The
Courthouse), Philipsburg, Sint Maarten.
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