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Samenvatting

De energiehuishouding van Nederland zal de aankomende decennia sterk veranderen om in 2050 tot
een klimaatneutrale energievoorziening te komen, waarin de fossiele energiedrager aardgas een
aanzienlijk kleinere rol gaat spelen. Om vast te stellen of en, zo ja, hoe de ACM in de tariefregulering
van de gasnetten rekening moet houden met deze onzekere ontwikkelingen, is het project MORGAN
(MOet Regulering Gasnetten ANders) gestart. In MORGAN onderzoeken we de manier waarop de
ACM in de tariefregulering het best kan omgaan met de mogelijke grote afname van het
gasnetgebruik. Als dat nodig is zal de ACM aanpassingen van de wetgeving voorstellen.

We hebben vier scenario’s opgesteld om de behoefte aan gasinfrastructuur voor transport en
distributie van gasvormige energiedragers tot en met 2050 in beeld te brengen. Hierover is op 30 mei
met stakeholders gesproken. In het vervolgproces van MORGAN zullen we per scenario een
modelanalyse uitvoeren van de tariefontwikkeling en de omvang van stranded assets bij ongewijzigde
tariefregulering. Vervolgens zal de vraag zijn of de gevolgen van het dalend gebruik van de gasnetten
en de invloed daarvan op de tariefontwikkeling en op de stranded assets aanleiding moeten zijn voor
aanpassingen in de regulering en welke aanpassingen dan zinvol zijn. Voor het beantwoorden van
deze vragen doen we in deze discussienotitie een aanzet voor een aantal mogelijke criteria en
overwegingen. Deze criteria en overwegingen zijn in te delen in drie perspectieven; (i) het
maatschappelijk perspectief; (ii) het afnemersperspectief; en (iii) het netbeheerdersperspectief.

De potentiéle criteria en overwegingen zijn weergegeven in de onderstaande tabel.

Maatschappelijk i perspectief Netbeheerderspers
Energietransitie & switchprikkels Eerlijke verdeling tussen afnemers en Vergoeding efficiénte kosten

over de tijd
Uitstraling naar andere gereguleerde Bescherming van afnemers Netbeheerders kunnen blijven investeren
sectoren en lenen

Geen dubbele kostenvergoeding Afschrijftermijnen zijn gelijk aan

economische levensduur

Vergoeding efficiénte kosten Uitstraling naar andere gereguleerde

sectoren

Evenredigheid Evenredigheid

Het is van belang om op te merken dat deze notitie een lijst van potentiéle criteria en overwegingen
bevat (met daarbij een uitleg van die criteria en overwegingen) ten behoeve van de discussie met
stakeholders. We hebben nog geen mening gevormd of dit de juiste lijst is, of het de juiste uitleg
betreft en over de weging ervan. Deze notitie en de stakeholdersbijeenkomst zijn bedoeld om zicht te
krijgen op de ideeén die onder stakeholders leven over het reguleringsvraagstuk van
tariefontwikkeling en stranded assets vanwege het verwachte dalende gebruik van gasnetten. Aan
deze notitie en hetgeen ter tafel komt op 12 juni a.s. kunnen dan ook geen rechten, plichten of
verwachtingen worden ontleend. De ACM behoudt zich dus alle rechten voor.

Voor de bijeenkomst op 12 juni willen we graag de volgende vragen met stakeholders bespreken:
»  Zijn dit relevante criteria en overwegingen?
+ Horen sommige criteria of overwegingen niet in deze lijst thuis?
<  Zijn er andere criteria of overwegingen die toegevoegd moeten worden?
« Is de beschrijving van ieder(e) criterium / overweging juist?
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1 Inleiding

1.1 Aanleiding MORGAN

De energiehuishouding van Nederland zal de aankomende decennia sterk veranderen om in 2050 tot
een klimaatneutrale energievoorziening te komen." De fossiele energiedrager aardgas zal een
aanzienlijk kleinere rol in de Nederlandse energiemix gaan spelen. Anno 2018 zijn er echter nog vele
mogelijke ontwikkelpaden voor de Nederlandse energiehuishouding en kent de toekomstige vraag
naar gasvormige energiedragers en het gasnetgebruik een hoge mate van onzekerheid. Om vast te
stellen of en, zo ja, hoe de ACM met deze onzekere ontwikkelingen rekening moet houden in de
tariefregulering van de gasnetten, is de ACM het project MORGAN (MOet Regulering Gasnetten
ANders) gestart. De centrale vraag in MORGAN is op welke manier de ACM in de tariefregulering het
best kan omgaan met de mogelijk grote afname van het gasnetgebruik. Als dat nodig is, zal de ACM
ook voorstellen doen voor aanpassingen van de wetgeving.

Een gevolg van een grote afname van het gasnetgebruik is dat de tarieven voor overgebleven
netgebruikers flink kunnen stijgen. Een ander gevolg kan zijn dat netbeheerders de kosten van hun
gasnetten niet kunnen terugverdienen. Er is dan sprake van stranded assets: het gasnet verliest zijn
economische nut voordat het geheel is afgeschreven.

ACM heeft vier scenario’s opgesteld om de behoefte aan gasinfrastructuur voor transport en distributie
van gasvormige energiedragers tot en met 2050 in beeld te brengen. Hierover is op 30 mei met
stakeholders gesproken. In het vervolgproces van MORGAN zal de ACM per scenario een
modelanalyse uitvoeren van de tariefontwikkeling en de omvang van stranded assets bij ongewijzigde
tariefregulering. Vervolgens zal de vraag zijn of de gevolgen van het dalend gebruik van de gasnetten
en daaraan inherente risico’s voor de tariefontwikkeling en op stranded assets aanleiding kunnen of
moeten zijn voor aanpassingen in de regulering.

Deze notitie en de bespreking met stakeholders op 12 juni a.s. is een eerste aanzet tot het bepalen
van relevante en toepasbare criteria en overwegingen ten behoeve van de hierboven genoemde
centrale vraag: op welke manier dient de ACM in de tariefregulering rekening te houden met de
mogelijke afname van gasnetgebruik. In deze notitie doen we een aanzet voor een aantal mogelijke
criteria en overwegingen. We hebben nog geen mening gevormd of dit de enige of juiste criteria en
overwegingen zijn. Ook hebben we nog geen standpunt ingenomen met betrekking tot de weging van
deze criteria en overwegingen. In deze fase willen we van stakeholders horen of dit naar hun idee de
relevante criteria en overwegingen zijn, of de uitleg van deze criteria en overwegingen goed is, en of er
nog andere criteria en overwegingen zijn die ook meegenomen moeten worden.

We stellen de inbreng van stakeholders tijdens of (schriftelijk) na de stakeholdersbijeenkomst op prijs.
Dit gaat ons helpen bij onze verdere gedachte- en besluitvorming.

! Zie voor meer toelichting de notitie Scenario’s voor benutting van gasnetten, 17 mei 2018, die op de
stakeholderbijeenkomst van 30 mei besproken is.
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1.2 Leeswijzer

Deze notitie is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk 2 schetsen we kort de achtergrond van het project
MORGAN en de aanpak die we gekozen hebben ten aanzien van de uitwerking van de criteria en
overwegingen. In hoofdstuk 3 beschrijven we de gevolgen van afnemend netgebruik bij toepassing
van de huidige reguleringsmethode. In hoofdstuk 4 bespreken we de potentiéle criteria en
overwegingen om in kaart te brengen wat de consequenties zijn van het afnemend gebruik van het
gasnet voor de regulering.
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2 Achtergrond en context

In dit hoofdstuk lichten we de achtergrond van het project MORGAN toe. Vervolgens bespreken we de
benadering van dit gedeelte van het project MORGAN.

2.1 Hoe bepaalt de ACM of de regulering van gasnetten anders moet?

De centrale vraag van het project MORGAN is: moet de regulering van de gasnetten anders vanwege
het dalende gebruik van de gasnetten? Om deze vraag te beantwoorden moet de ACM als eerste zicht
krijgen op de tariefontwikkeling tot 2050 en de omvang van de stranded assets in 2050 bij
ongewijzigde regulering. Daarvoor is van belang welke andere energiebronnen in plaats van aardgas
gebruikt gaan worden. Er zijn verschillende mogelijke (combinaties van) alternatieven voor aardgas.
Daarom hebben we een aantal scenario’s voor de ontwikkeling van de vraag naar gasvormige
energiedragers tot 2050 opgesteld en zullen we voor ieder van deze scenario’s berekenen wat bij
ongewijzigde regulering de tariefontwikkeling en de omvang van de stranded assets zijn. Dit geeft de
ACM een beeld van de bandbreedte waarin de stranded assets en de tariefontwikkeling zich
ontwikkelen. Hiermee ontstaat inzicht in de problematiek en de omvang daarvan. Zodra wij deze
brandbreedtes hebben bepaald, kunnen we aan de hand van criteria en overwegingen bepalen of
aanpassingen in de regulering nodig zijn. Deze notitie heeft als doel een open discussie met
stakeholders te voeren over welke criteria en overwegingen de ACM moet gebruiken om te beoordelen
of zij de methode van regulering moet wijzigen naar aanleiding van de gevolgen van het afnemend
gasnetgebruik. In de rest van de notitie noemen we dit: de criteria en overwegingen.

2.2 Open houding

In hoofdstuk 4 doen wij een aanzet voor de criteria en overwegingen. Voorlopig hebben wij als
benadering gekozen om hierbij vrij te denken en niet te starten met een analyse vanuit de doelen en
bevoegdheden in het huidige wettelijke kader. Door meer in vrijheid te denken is het gemakkelijker om
los te komen van het huidige kader, en huidige interpretaties en discussies. Wij vinden dat nodig en
nuttig omdat de dalende benutting van de gasnetten een potentieel grote en discontinue ontwikkeling
is, terwijl in de huidige regulering en de gedachtenvorming die daaraan ten grondslag ligt uitgegaan
wordt van een zekere continuiteit in het gebruik van gasnetten. De discussie aanvliegen vanuit deze
route vinden wij daarom minder zinvol. Daarbij gaan wij ervan uit dat het huidige (nationale) wettelijke
kader gewijzigd kan worden als dat nodig is om problemen goed op te lossen. Het ligt daarom niet
voor de hand om deze discussie te voeren alsof dat huidige wettelijke kader zonder meer bepalend of
doorslaggevend is. Dat de ACM uiteindelijk alleen besluiten kan nemen binnen de dan geldende
kaders van het nationale en Europese recht, spreekt voor zich.

We realiseren ons echter ook dat de basisgedachten van het energiebeleid en de tariefregulering niet
snel zullen wijzigen. De basisgedachte van het energiebeleid is, simpel gezegd, dat netbeheerders in
staat moeten zijn om hun wettelijke taak uit te voeren om gas op een betrouwbare en veilige manier
naar gebruikers te transporteren, zonder dat gebruikers daar teveel voor betalen. Daarnaast moet de
energievoorziening verduurzamen.
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3 Gevolgen ongewijzigde regulering

In dit hoofdstuk beschrijven we de gevolgen van het afnemend netgebruik bij toepassing van de
huidige reguleringsmethode. De beschrijving van de huidige reguleringsmethode in dit hoofdstuk is op
hoofdlijnen, zodat de lezer voldoende inzicht krijgt in de gevolgen van de afname van het gebruik van
de gasnetten voor de tariefontwikkeling en stranded assets.

Relatie kosten en tarieven

De reguleringsmethode werkt op hoofdlijnen als volgt. De tarieven worden berekend door de efficiénte
kosten te delen door de volumes. Dus bij gelijkblijvende kosten leidt een dalend volume tot hogere
tarieven,” en andersom leiden stijgende volumes tot lagere tarieven.

Tariefontwikkeling

Op termijn zullen steeds minder afnemers van de gasnetten gebruik maken. In de huidige
reguleringsmethode betekent dit dat deze achterblijvende netgebruikers een hoger tarief gaan betalen
doordat de kosten van de gasnetten ten laste komen van hen. Het omgekeerde geldt overigens ook:
als er gebruikers bij komen, dan zullen de tarieven dalen. De aantallen vertrekkende gebruikers waren
tot op heden altijd klein zodat deze socialisering van kosten een heel beperkte invioed op de
tariefhoogte had. Dat zal echter veranderen als het aantal netgebruikers sterk daalt. Als er een forse
daling van het netgebruik zal zijn, zullen de tarieven flink kunnen stijgen.

Een tariefstijging kan mogelijk deels teniet gedaan worden als netbeheerders hun kosten weten te
reduceren. Maar gasnetten worden aangelegd voor de lange termijn en hebben hoofdzakelijk vaste
kosten. Daarom verwachten wij dat de kosten niet of niet helemaal in dezelfde mate verlaagd kunnen
worden als de afname van het netgebruik. Ter illustratie: stel dat een transportleiding is aangelegd om
een hele woonwijk te bedienen, en een daarop afgestemde capaciteit heeft. Als een deel van
gebruikers uit die wijk van het gas af gaan, dan wordt deze transportleiding minder intensief benut.
Maar de leiding zal toch moeten blijven liggen om degenen die nog wel gas gebruiken te kunnen
bedienen. Dus de netbeheerder kan op dit punt de kosten niet eenvoudig verlagen.

Stranded assets

Stranded assets zijn activa die niet meer economisch aangewend kunnen worden, met andere
woorden: er kan geen geld meer mee verdiend worden. Dus de waarde van de activa op de balans of
in de regulering kan niet meer volledig of in het geheel niet meer terugverdiend worden. Een stranded
asset is dus een verlies voor de degene die eigenaar is van de activa (de netbeheerder).

Als er op een bepaald moment geen gebruikers meer zijn, kunnen er nog wel activa in de regulering
zijn die nog niet volledig zijn afgeschreven; deze activa hebben in de regulering dan nog een bepaalde
boekwaarde. Maar als er geen gebruikers meer zijn, is er niemand meer aan wie een tarief in rekening
gebracht kan worden. Dat betekent dat die assets dan stranden en dat de boekwaarde die zij hadden
een verlies voor de netbeheerder worden.

Bij toepassing van de huidige reguleringsmethode ontstaan alleen stranded assets als er geen
gebruikers meer zijn. Dat zou dus het geval kunnen zijn als heel Nederland van het gas af is of als een
bepaalde netbeheerder geen gebruikers meer heeft. Echter, geen enkel van de vier scenario’s die wij

2 Bij regionale netbeheerders gaat dit wat trager dan bij GTS. Dat komt doordat bij GTS de volumes waarmee de tarieven
bepaald worden jaarlijks worden aangepast (vanwege omzetregulering), terwijl bij de regionale netbeheerders dit bij
iedere volgende reguleringsmethode gebeurt.
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uitgewerkt hebben (zie de notitie voor bijeenkomst 30 mei) wijst erop dat heel Nederland geen gebruik
meer gaat maken van gasvormige energiedragers. In alle scenario’s blijven gasnetten bestaan en
gebruikt worden. Bij ongewijzigde regulering ontstaan er dan geen stranded assets. Dus zo bezien is
bij ongewijzigde regulering de tariefontwikkeling mogelijk een groter probleem dan stranded assets.

In een uiterst geval kan het mogelijk wel zo zijn dat het hele gasnet van een specifieke netbeheerder
niet meer wordt gebruikt. Deze netbeheerder heeft dan geen gebruikers meer en krijgt dus geen
vergoeding voor zijn kosten meer. Bij ongewijzigde regulering wordt deze netbeheerder dan
geconfronteerd met stranded assets.

Het kan ook zo zijn dat delen van het net niet meer gebruikt worden. Dat laatste is het geval als wijken
zijn afgesloten van het gas en overgegaan zijn op een alternatief zoals een warmtenet. Dit kan
betekenen dat bepaalde delen van de gasnetten of bepaalde apparatuur (gasontvangststations of
compressiestations) buiten gebruik gesteld worden. In de huidige regulering blijven activa die niet
meer gebruikt worden echter in de regulering zitten.? De buiten gebruik gestelde activa blijven dan
afschrijvingen en vermogenskosten opleveren die onderdeel blijven uitmaken van de regulering en dus
van de tarieven.” De gedachte hierachter is het uitgangspunt dat de netten, dus ook onderdelen van
het net die op een later moment buiten gebruik gesteld zullen worden, indertijd voor iedereen zijn
aangelegd, en dat iedereen hier dus aan mee moet betalen. Zolang een netbeheerder nog gebruikers
heeft, leidt de huidige regulering er dus toe dat de resterende gebruikers blijven betalen voor deze niet
meer in gebruik zijnde delen van een net.

® Totdat deze volledig zijn afgeschreven.
*In het geval een actief verkocht wordt, vermindert de ACM de kosten met de opbrengsten van de verkoop. Hierdoor
ontstaat er geen dubbele vergoeding voor deze activa.
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4 Potentiele criteria en overwegingen

In dit hoofdstuk schetsen we een aanzet voor een aantal mogelijke criteria en overwegingen om te
beoordelen of de ACM de methode van regulering moet wijzigen naar aanleiding van de gevolgen van
het afnemend gasnetgebruik. We hebben ons laten inspireren door de basisgedachten van het
energiebeleid, namelijk, simpel gezegd, dat netbeheerders in staat moeten zijn om hun wettelijke taak
uit te voeren om gas op een betrouwbare en veilige manier naar gebruikers te transporteren, zonder
dat gebruikers teveel betalen. Daarnaast moet de energievoorziening verduurzamen. We benadrukken
nogmaals (zie ook paragraaf 2.2) dat we in dit stadium nog geen mening hebben of dit de juiste criteria
zijn met de juiste uitleg, en welke criteria en overwegingen belangrijker zijn en welke minder belangrijk.
De volgorde waarin de criteria en overwegingen hierna gepresenteerd worden zegt in dat opzicht
niets. De ACM zal op een later moment keuzes gaan maken.

4.1 Beschrijving van criteria en overwegingen
De criteria en overwegingen zijn in te delen in drie verschillende perspectieven: het

afnemersperspectief, het netbeheerdersperspectief en het maatschappelijk perspectief. In het
onderstaande schema worden de criteria en overwegingen geordend naar deze drie perspectieven.
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Maatschappij

1. Energietransitie &
switchprikkels

2. Uitstraling naar andere
gereguleerde sectoren

Afnemers

1. Eerlijke verdeling tussen
gebruikers en over de tijd

2. Bescherming van afnemers

3. Geen dubbele kosten
vergoeding

4. Vergoeding efficiénte kosten
5. Evenredigheid

Criteria &
overwegingen

Netbeheerder

1. Vergoeding efficiénte kosten

2. Netbeheerders kunnen
blijven investeren en lenen

3. Afschrijftermijnen zijn gelijk
aan economische levensduur

4. Uitstraling naar andere
gereguleerde sectoren

5. Evenredigheid
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411 Energietransitie en switchprikkels

In een ideale situatie is de prijs van gastransport op een dusdanig niveau dat afnemers keuzes maken
bij de aankoop van producten en diensten die tot de grootste welvaart en de maatschappelijk optimale
uitkomst leiden. In de context van de energietransitie zou dit namelijk betekenen dat een
maatschappelijk optimale uitkomst met duurzame energie bevorderd wordt. Wij denken echter dat het
niet mogelijk is om dit via de transporttarieven te realiseren. De reden hiervan is dat in dat geval de
prijsstelling van gastransport bijvoorbeeld ook alle (kosten vanwege) milieuvervuiling moet bevatten,
zoals bijvoorbeeld de kosten van CO,-uitstoot.®> Het ontbreken van (kosten van) milieuvervuiling in de
prijzen voor aardgas en gastransport is een belangrijke oorzaak waarom de energietransitie niet
vanzelf in de markt op gang komt. Als de kosten van vervuiling niet in de prijsstelling zitten, houden
afnemers in hun beslissingen over waar zij hun geld aan uitgeven daar namelijk geen rekening mee.
Wij zien echter geen mogelijkheden om dergelijke kosten op een goede manier in de prijsstelling van
gastransport te verwerken. En afgezien daarvan: gesteld dat het wél goed mogelijk zou zijn om via de
weg van beprijzing (kosten vanwege) milieuvervuiling in de besluitvorming van afnemers te verwerken,
dan nog lijken de tarieven van gastransport daartoe niet het meest geschikt. Het ligt het waarschijnlijk
meer voor de hand dit via de prijzen van aardgas te doen of via een belastingheffing op
aardgasverbruik.

Het voorgaande neemt niet weg dat aardgas als energiebron (commodity plus het transport)
momenteel aanzienlijk goedkoper is dan alternatieve, schone(re) energiebronnen. Dat heeft tot gevolg
dat vanuit de gasprijzen en de tarieven voor gastransport gebruikers geen prikkel ondervinden om te
switchen naar schonere energiebronnen. Vanuit de optiek van switchprikkels kunnen stijgende
tarieven voor transport van aardgas dus een bijdrage leveren aan de energietransitie.’

4.1.2 Eerlijke verdeling van kosten tussen gebruikers onderling en tussen generaties
van gebruikers

Zoals beschreven in hoofdstuk drie leidt handhaving van de huidige reguleringsmethodiek tot stijgende
tarieven voor het gebruik van de gasnetten. Dit leidt tot kruissubsidiéring tussen gebruikers onderling
en tussen generaties van netgebruikers over de tijd.

De gasnetten zijn aangelegd voor de netgebruikers. Het basisidee is dat netgebruikers in de loop van
de tijd betalen voor de kosten van deze netten die voor hen zijn aangelegd. Als een netgebruiker
voortijdig weggaat, dan betaalt hij maar een gedeelte van de kosten die (mede) voor hem gemaakt
zijn; voor hem is namelijk extra transportcapaciteit en een extra aansluiting aangelegd, die een zeer
lange levensduur en afschrijvingstermijn hebben. Tot op heden ging de reguleringsmethodiek ervan uit
dat het net continu gebruikt zou blijven worden en dat er bij voortduring op beperkte schaal gebruikers
vertrekken, maar ook weer nieuwe bijkomen.

Maar door de energietransitie is deze aanname discutabel geworden. Als een gebruiker van het net af
gaat, levert deze gebruiker geen bijdrage meer aan de kosten van het net, terwijl dat net ook voor
deze gebruiker is aangelegd. Dit betekent dat de overgebleven gebruikers ook gaan betalen voor de
kosten van de gebruikers die zijn weggegaan. Dit leidt tot kruissubsidiéring tussen overgebleven
gebruikers en voormalige gebruikers. Als er in de loop van de jaren steeds meer gebruikers weggaan,
gaan de achterblijvers steeds meer betalen. Maar de dienstverlening die zij hiervoor terugkrijgen

® Economen duiden dit aan als externaliteiten.
® Gegeven dat er voldoende alternatieven voor de warmtevraag zijn.
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verandert in essentie niet. Latere generaties gebruikers betalen dus aanzienlijk meer voor dezelfde
dienstverlening dan eerdere generaties. Dit leidt tot kruissubsidiéring over de tijd.

4.1.3 Bescherming van afnemers

Eén van de basisredenen om de tarieven van gastransport en -distributie te reguleren is dat deze
activiteiten worden uitgevoerd door monopolisten en dat netgebruikers geen alternatief hebben en dus
gedwongen zijn gebruik te maken van de dienstverlening van de monopolist. De regulering dient er
dan toe om te voorkomen dat deze monopolisten onnodig hoge prijzen rekenen die door de gebruikers
betaald moeten worden. De regulering dient ter bescherming van alle gebruikers, zowel bedrijven als
huishoudens. Maar vooral huishoudens die weinig financiéle ruimte hebben, zijn het meest kwetsbaar,
en vooral voor hen is de bescherming die tariefregulering geeft dus heel belangrijk.

Door de dalende benutting van gasnetten zullen de tarieven stijgen. De gebruikers die gebruik blijven
maken van de gasnetten zullen dus hogere kosten hebben. Onder deze gebruikers bevinden zich ook
mensen die beperkte financiéle ruimte hebben, en die vanwege financiéle redenen geen
mogelijkheden hebben om over te stappen naar alternatieve energiebronnen. De vraag is dus hoe ver
de bescherming van afnemers dient te gaan en of hierbij nog specifiek de meest kwetsbare groep
geidentificeerd moet worden. Overigens moet hierbij ook overwogen worden dat veel gebruikers
gedwongen zullen worden over te stappen op een alternatieve warmtevoorziening, of op een
alternatief waarbij gas nog gebruikt wordt voor pieklevering. Ook deze gebruikers worden met hogere
kosten geconfronteerd, doordat de alternatieve energiebronnen duurder zijn.

4.1.4 Geen dubbele kostenvergoeding

Als netbeheerders al een vergoeding hebben ontvangen voor het risico op stranded assets, dan ligt
het niet voor de hand dat netbeheerders nogmaals een vergoeding ontvangen voor assets die echt
stranded raken. Het ligt dan meer voor de hand dat netbeheerders verliezen die door stranded assets
ontstaan zelf dragen aangezien zij in eerdere jaren een vergoeding voor het risico hierop hebben
ontvangen. En andersom, als netbeheerders in eerdere jaren geen vergoeding voor het risico op
stranded assets hebben ontvangen, dan zou je kunnen betogen dat netbeheerders een vergoeding
voor de stranded assets zouden moeten ontvangen.

Belangrijke vraag hierbij is of de WACC een vergoeding voor het risico op stranded assets geeft.
WACC' staat voor gewogen gemiddelde vermogenskosten en bevat een vergoeding voor
aandeelhouders en verschaffers van vreemd vermogen. Netbeheerders ontvangen via de tarieven een
vergoeding om hun vermogensverschaffers te compenseren voor het geld dat die
vermogensverschaffers hen ter beschikking hebben gesteld. De WACC is een complex onderwerp dat
altijd veel aandacht krijgt in de reguleringsbesluiten. Er is ook veel geld mee gemoeid.

De vraag of de WACC een vergoeding voor het risico op stranded assets bevat, is een nieuw
vraagstuk. In de regulering van energienetbeheerders is deze vraag nog niet eerder aan de orde
geweest. Deze vraag zal zich vooral toespitsen op het systematisch risico. Het systematisch risico is
onderdeel van de berekening van de kostenvoet van het eigen vermogen. Systematisch risico is het
risico dat aandeelhouders niet kunnen vermijden omdat de hele markt en alle vermogenstitels waarin
zij hun geld zouden kunnen steken aan dit risico onderhevig zijn. Als de mogelijkheid bestaat dat er

7 Weighted average cost of capital.
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stranded assets gaan ontstaan, zal er aanleiding zijn om te bekijken of het risico op stranded assets
onderdeel is van dit systematische risico.

4.1.5 Vergoeding van efficiénte kosten

Dit criterium is zowel vanuit het afnemersperspectief als vanuit het netbeheerdersperspectief
belangrijk. Vanuit het afnemersperspectief is het baseren van de tarieven op efficiénte kosten van
belang zodat zij niet teveel betalen voor de diensten van de netbeheerders. Vanuit het
netbeheerdersperspectief is het vergoeden van de efficiénte kosten van belang opdat zij een adequate
vergoeding krijgen voor de taken die zij moeten uitvoeren. Dit is de reden dat de regulering niet meer
dan de efficiénte kosten vergoedt.

Wat zijn precies de efficiénte kosten van een net waarvan delen niet meer gebruikt worden of maar
weinig intensief benut worden? En hoe moet tegen het ontstaan van stranded assets aangekeken
worden vanuit het perspectief van efficiénte kosten? Deze vraag kun je op twee manieren bekijken:

+ De kosten van een net dat in mindere mate benut wordt of waarvan delen niet meer benut
worden, kunnen als efficiénte kosten beschouwd worden wanneer je kijkt vanuit de context
van hoe dat net tot stand is gekomen. Investeringen in netten zijn namelijk vanwege de
aansluitplicht, transportplicht en de wettelijke verplichtingen over leveringszekerheid en
betrouwbaarheid tot stand gekomen en waren erop gericht te voorzien in een
capaciteitsbehoefte op een bepaald moment in het verleden. Netbeheerders hadden niet de
mogelijkheid om investeringen in netwerkdelen of -capaciteit die maar heel weinig of
gedurende een korte tijd gebruikt zouden gaan worden, achterwege te laten, zo zou je kunnen
redeneren. Dit betekent dat een net dat nodig was om op allerlei momenten in het verleden
precies aan de capaciteitsbehoefte te voldoen en dat zo goedkoop mogelijk is aangelegd®
toch als een efficiént net beschouwd kan worden. De kosten van dat net zijn dan efficiént,
ondanks dat dit net nu of op een later moment in de tijd niet meer volledig benut zal worden of
delen daarvan helemaal niet meer gebruikt zullen worden.

+ Je kunt echter ook stellen dat het niet efficiént is om een net te hebben dat onderbenut wordt
of waarvan delen helemaal niet meer benut worden. Dit betekent dat de kosten die bij dat deel
van het net horen inefficiént zijn. Afnemers zouden hier niet voor moeten betalen. Dit is in een
concurrerende markt namelijk ook zo. Daar stijgen prijzen niet door leegstand op een net,
maar blijven prijzen constant; prijzen worden namelijk bepaald door vraag en aanbod en door
prijselasticiteiten. In deze context maakt het feit dat een net minder benut wordt niet dat de
prijs anders wordt.

4.1.6 Netbeheerders kunnen blijven investeren en lenen

De regulering moet de netbeheerders in staat stellen om hun wettelijke taken uit te voeren. Dit
betekent dat ze moeten kunnen blijven investeren, bijvoorbeeld met het oog op leveringszekerheid en
veiligheid. Om te investeren en ook om te herfinancieren moet netbeheerders in staat blijyen om
vermogen aan te trekken.

® De huidige regulering geeft de prikkel om de kosten zo beperkt mogelijk te houden. Dit komt doordat we gebruik maken
van price of revenue cap regulering waarbij de omzet die een netbeheerder in een reguleringsperiode via de tarieven mag
verdienen vooraf vastgesteld is en gedurende de reguleringsperiode niet aangepast wordt. Dus als de netbeheerder zijn
kosten reduceert, zal hij meer winst maken.
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Als duidelijk wordt dat een netbeheerder de nieuwe investeringen niet volledig terug kan verdienen en
als duidelijk wordt dat investeringen die al gedaan zijn ook niet volledig terugverdiend kunnen worden,
dan zal de kredietwaardigheid van de netbeheerder dalen. Nieuwe leningen worden duurder doordat
vreemd vermogensverschaffers het kredietrisico hoger inschatten en dus een hogere rente zullen
vragen. Dit kan ertoe leiden dat de netbeheerder op een gegeven moment geen single A credit rating
meer kan vasthouden (een veronderstelling van de regulering en bij de bepaling van de WACC). De
kosten van vreemd vermogen stijgen dan, en dat kan ertoe leiden dat de netbeheerder geen leningen
meer kan aantrekken en daardoor geen nieuwe investeringen meer kan doen. In het ergste geval kan
de netbeheerder niet meer aan lopende financiéle verplichtingen voldoen. Dit kan leiden tot
faillissement. Een kanttekening hierbij is wel dat de kredietwaardigheid ook afhangt van de
verwachting bij vreemd vermogensverschaffers en credit raters dat de aandeelhouders zullen
bijspringen als deze situatie zich voordoet. Tot slot is ook van belang dat wanneer een netbeheerder
weet dat hij zijn investering niet kan terugverdienen, hij geen prikkel heeft om te investeren.

4.1.7 Afschrijvingstermijnen gelijk aan de economische levensduur

Normaliter stelt de ACM afschrijvingstermijnen vast op basis van de economische levensduur. Tot op
heden heeft de ACM in de regulering het uitgangspunt gehanteerd dat de economische levensduur
gelijk is aan de technische levensduur. De ACM heeft hiervoor gekozen omdat zij er vanuit gaat dat
een netbeheerder gedurende de gehele technische levensduur van het actief inkomsten kan verkrijgen
door het actief te gebruiken. Uitzondering hierop is het net op zee, waar gekozen is voor een
afschrijvingstermijn die korter is dan de technische levensduur; hierbij is aangesloten bij de duur van
één vergunningstermijn voor de windparken op zee (20 jaar). De ACM achtte het namelijk
onvoldoende zeker dat op deze locaties een tweede ronde van vergunningen komt, waardoor er
onvoldoende zekerheid is dat de betreffende netdelen na de eerste ronde nog gebruikt gaan worden.’
Ten aanzien van de gasnetten kan ook gesteld worden dat onzeker is dat deze na 2050 nog ten volle
gebruikt kunnen worden, en dus dat de economische levensduur korter is dan waarvan in de
reguleringsmethode wordt uitgegaan (langste afschrijvingstermijnen zijn namelijk 55 jaar).

4.1.8 Evenredigheid

Een algemeen principe van het bestuursrecht is dat de voor een of meer belanghebbenden nadelige
gevolgen van een besluit niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen
doelen. De ACM zal bij haar besluitvorming zich dus de vraag moeten stellen of een nadelig gevolg als
onevenredig moet worden beschouwd gelet op het doel dat wordt gediend met het besluit, Daartoe is
op de eerste plaats nodig dat de ACM scherp heeft wat het nadelige gevolg van haar besluit is voor
belanghebbende(n) en vervolgens of die nadeligheid gelet op het doel van haar besluit als
onevenredig moet worden beschouwd.

4.1.9 Uitstraling naar andere gereguleerde sectoren

Als de ACM ervoor kiest dat netbeheerders van gasnetwerken niet al hun activa vergoed krijgen,
betekent dit dat vermogensverschaffers van bedrijven in andere sectoren die de ACM reguleert, zoals
elektriciteit maar ook bijvoorbeeld luchtvaart, dit mee kunnen nemen in hun rendementseisen. De

® Methodebesluit netbeheerder van het net op zee TenneT 2017-2021, ACM/DE/2016/205076, 12 september 2016, zie
randnummer 151. ACM kondigt wel aan dat in volgende methodebesluiten de afschrijvingstermijn heroverwogen kan
worden als er minder onzekerheid is over een tweede vergunningsronde.
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vermogensverschaffers van de gereguleerde bedrijven in deze sectoren zullen dan een hogere
risicopremie vragen, waardoor de tarieven voor deze diensten omhoog kunnen gaan en deze
bedrijven mogelijk ook met financieringsproblemen te kampen krijgen.

4.2 Discussievragen

Wij willen graag de volgende vragen met de stakeholders bespreken:
«  Zijn dit relevante criteria en overwegingen?
*  Horen sommige criteria of overwegingen niet in deze lijst thuis?
«  Zijn er andere criteria of overwegingen die toegevoegd moeten worden?
» Is de beschrijving van ieder(e) criterium / overweging juist?
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5 Vervolg van MORGAN

5.1 Van gasscenario’s naar de gevolgen voor de regulering

Van gasscenario’s ...

Op 30 mei heeft overleg met stakeholders plaatsgevonden over de vier gasscenario’s. De
gasscenario’s beschrijven het gebruik van de gasnetten tot 2050 bij vier verschillende invullingen van
de warmtebehoefte.

... naar het kwantificeren van de gevolgen van afnemend gasnetgebruik ...

Voor ieder van de vier gasscenario’s zullen we vervolgens een model opstellen om de gevolgen van
het afnemend gasnetgebruik voor de tariefontwikkeling en de stranded assets in kaart te brengen.
Daarvoor is op hoofdlijnen de volgende informatie nodig:

« Het tempo waarin de duurzame gasvormige energiedragers (groen gas en waterstof) relevant
worden in de periode van nu tot en met 2050;

« Het niveau waarop afname of invoeding plaatsvindt (transportnet of regionale netten);

» De locatie van vraag en aanbod (bijvoorbeeld verdeling van de warmtevraag op basis van het
soort gasvormige energiedrager en de bron van herkomst — Nederland of import);

» Het type eindverbruiker / invoeder, ter bepaling van het netbelastingprofiel en de benodigde
capaciteit van de gasnetten;

+ De omvang van transitstromen, import en export;

« Het verloop van de benodigde investeringen (bijvoorbeeld voor vervanging of ombouw) en de
operationele kosten.

Voor het verzamelen van deze gegevens zullen we samenwerken met de netbeheerders. Voor de
bespreking van de modeluitkomsten zullen we ook een stakeholderbijeenkomst organiseren.

... haar de consequenties voor de regulering
Wanneer we de uitkomsten van de modelanalyse hebben, hebben we inzicht in de problematiek en de
omvang daarvan. Vervolgens gaan we met behulp van de criteria en overwegingen bekijken of, en zo

ja welke, aanpassingen in de regulering nodig zijn. Voor zover bestaande wet- en regelgeving hierbij
een beletsel vormt, zal de ACM met EZK in overleg treden.

5.2 Tijdpad

De onderstaande figuur geeft op hoofdlijnen het tijdpad voor het vervolg van MORGAN.
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