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Aanpassen begininkomsten (“one-off”’) voor periode 2014-2016
Input klankbordgroep methodebesluiten energie op 10 september 2013

Inleiding

1. Alle ontwerp methodebesluiten voor netbeheerders elekiriciteit en gas voor de periode 2014-
2016 bevatten een passage die ziet op het vaststellen van de begininkomsten. Hierin werd voor
RNB'’s en TenneT ingegaan op de nieuwe bevoegdheid van ACM om, in afwijking van de
zogenoemde wettelijke formule, de inkomsten aan het begin van de periode aan te passen aan
het niveau van de efficiénte kosten. Voor GTS heeft ACM de aanpassing van de begininkomsten
eveneens overwogen, ervan uitgaande dat de bevoegdheid tot het aanpassen van de
begininkomsten aan het efficiénte kostenniveau altijd al heeft bestaan omdat de begininkomsten

van GTS niet zijn gedefinieerd in de wet.

2. Op elk methodebesluit heeft ACM zienswijzen ontvangen over de vaststelling van de
begininkomsten. De afgelopen maanden heeft ACM dit onderdeel van de reguleringsmethoden
heroverwogen. Deze notitie geeft een weergave van deze heroverweging en van de lijn die ACM

voornemens is op te gaan nemen in de methodebesluiten.
Ontwerpbesluiten

3. In alle ontwerpbesluiten hecht ACM belang aan een zo geleidelijk en zo stabiel mogelijk
tariefverloop. Toepassing van de bevoegdheid in kwestie betekent in beginsel een inbreuk op
dat belang. Het doel van het nieuwe instrument, namelijk ‘de mogelijkheid om winst te realiseren
via extra efficiéntieverbetering in de tijd te beperken’, moet hiertegen worden afgewogen.

4. In de ontwerpbesluiten voor regionale netbeheerders (RNB’s) elektriciteit en gas heeft ACM er
voor gekozen om de begininkomsten te verlagen. Op basis van toen beschikbare gegevens
werd een substantieel verschil geconstateerd tussen begininkomsten en efficiénte kosten. Als
belangrijkste veroorzakers werden genoemd de zaagtandwerking en de verlaging van de
WACC. ACM achtte het van belang dat de materiéle effecten van de zaagtandwerking niet
doorlopen in de volgende periode. Daarnaast kon toepassing van de bevoegdheid de inkomsten
van netbeheerders zo snel mogelijk aanpassen op wijziging van het takenpakket van
netbeheerders als gevolg van het nieuwe marktmodel. Vervolgens zag ACM voldoende

aanleiding om de begininkomsten aan te passen naar efficiénte kosten.

beeH uag He 00Se | 92€91 snaisod
beeH ue@ am LiGe | Ly yeRASUSZN B u I e

|U"J9Z[IMNSUOD MMM | [U*LUOB MMM | [U"LIOB®) OJUl

GG €222, 0,04 100022220L0 1

d



Autoriteit

Consument & Markt

v

Voor TenneT zag ACM onvoldoende aanleiding om aan te nemen dat er feiten, omstandigheden

of andere belangen zijn die maken dat het belang dat is gediend met een zo geleidelijk en
stabiel mogelijk tariefverloop daaraan ondergeschikt is. Ook wees ACM op de relatie met de

benchmark.

Voor GTS vermeldt het ontwerpbesluit dat de bevoegdheid om begininkomsten vast te stellen op

de efficiénte kosten altijd al heeft bestaan. ACM baseerde de begininkomsten van GTS, net als
in de vigerende besluiten, op de tarieven aan het begin van de periode, omdat er onvoldoende
aanleiding was om aan te nemen dat er feiten, omstandigheden of andere belangen zijn die
maken dat het belang dat is gediend met een zo geleidelijk en stabiel mogelijk tariefverloop
daaraan ondergeschikt zou zijn. Aanvullend werd opgemerkt dat een inbreuk op de

efficiéntieprikkel ongewenst is.

Zienswijzen

Methodebesluiten RNB’s: netbeheerders tegen, afnemers voor

7.

Netbeheer Nederland (namens RNB’s) is van mening dat de begininkomsten niet moeten
worden vastgesteld op de efficiénte kosten. De voorgestelde aanpassing leidt tot zeer
onwenselijke tariefsprongen en verhoudt zich niet met de voorziene majeure wijzigingen in het
reguleringskader en de grote investeringen die de netbeheerders moeten doen. Verder is
Netbeheer Nederland van mening dat vaststellen van de begininkomsten op efficiénte kosten
voor de komende reguleringsperiode niet in overeenstemming is met het verloop van de
werkelijke rentelasten van een prudent opgebouwde leningenportefeuille. Liander en Stedin

sluiten zich hier in hun eigen zienswijze bij aan.

VEMW is van mening dat ACM, gelet op het toepasselijke recht en de winsten bij regionale
netbeheerders, de begininkomsten van regionale netbeheerders terecht vaststelt op het niveau
van efficiénte kosten. Volgens VEMW moeten de begininkomsten volgens de Elektriciteitswet
1998 en de Gaswet worden aangepast indien de totale inkomsten aan het begin van de
reguleringsperiode niet gelijk zijn aan het efficiénte kostenniveau inclusief een redelijk
rendement. LTO Noord Glaskracht is het ook eens met de aanpassing van de begininkomsten,
nu het erop lijkt dat het methodebesluit van de voorgaande periode niet zal leiden tot een
startpunt per 2014 op basis van efficiénte kosten.
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Methodebesluit TenneT: TenneT eens met niet toepassen, VEMW oneens

9. TenneT is van mening dat ACM terecht de begininkomsten niet vaststelt op het niveau van de
efficiénte kosten. TenneT stelt dat het instrument is bedoeld om onwenselijke overwinsten af te
romen, en merkt op dat zij het normrendement over de laatste jaren niet heeft kunnen realiseren,

laat staan dat er voor TenneT sprake is geweest van overwinsten.

10. Volgens VEMW stelt ACM ten onrechte de begininkomsten van TenneT niet vast op het niveau
van de efficiénte kosten. Naar mening van VEMW is het aanpassen van de begininkomsten
geen discretionaire bevoegdheid van ACM. Volgens VEMW moeten de begininkomsten worden
aangepast indien de totale inkomsten aan het begin van de reguleringsperiode niet gelijk zijn
aan het efficiénte kostenniveau inclusief een redelijk rendement.

Methodebesluit GTS: GTS eens met niet toepassen, EnergieNederland oneens

11. GTS kan zich vinden in de keuze van ACM om de begininkomsten niet vast te stellen op de
efficiénte kosten. GTS is namelijk van mening dat ACM Uberhaupt niet bevoegd is de
begininkomsten aan te passen, omdat de wetgever een dergelijke bevoegdheid voor ACM met
betrekking tot de regulering van GTS niet heeft gecreéerd. Secundair stelt GTS dat, als ACM al

bevoegd was, er ook geen aanleiding is om de begininkomsten aan te passen.

12. EnergieNederland is na discussies in de klankbordgroepen verbaasd dat de begininkomsten van
GTS niet worden vastgesteld op de efficiénte kosten. Energie Nederland verzoekt ACM de

begininkomsten van GTS aan te passen.

Algemeen: verzoek om helder beleidskader en consistentie in keuzes verschillende dossiers

13. Netbeheer Nederland is van mening dat een helder beleidskader voor het vaststellen van de
begininkomsten op de efficiénte kosten ontbreekt. Onzekerheid over het gebruik van deze kan-
bepaling leidt volgens Netbeheer Nederland tot een onnodige verhoging van het risico van
netbeheerders. Stedin is van mening dat er onvoldoende rechtvaardiging is om voor regionale
netbeheerders wel de begininkomsten vast te stellen op het niveau van efficiénte kosten en voor
TenneT niet, zeker nu zij van mening is dat er geen heldere criteria bestaan voor aanpassing
van de beginkomsten. LTO Noord Glaskracht verzoekt ACM de voorwaarden voor aanpassing
van de begininkomsten transparant te maken ten behoeve van de voorspelbaarheid voor
afnemers, netbeheerders en investeerders. EnergieNederland verwijst bij haar zienswijze over
het niet toepassen van de one-off voor GTS naar regionale netbeheerders, waarvoor in de
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ontwerpbesluiten de begininkomsten wel worden aangepast.

Rendo stelt dat wanneer ACM eenmaal kiest voor toepassing van haar discretionaire
bevoegdheid om de begininkomsten vast te stellen op het niveau van de efficiénte kosten, dat
ACM dat dan in toekomstige periodes steeds dient te doen wanneer sprake is van afwijkingen
tussen begininkomsten en efficiénte kosten. Alleen dan kan worden voorkomen dat gebruik

maken van de bevoegdheid op lange termijn leidt tot een verschil tussen inkomsten en kosten.

Voorgenomen wijzigingen methodebesluiten

14. Na beoordeling van de ingediende zienswijzen is ACM voornemens de methodebesluiten op een

aantal punten te wijzigen, te weten:
o De afweging van de verschillende belangen bij het maken van de keuze om de
begininkomsten wel of niet te verlagen;
o  Een beoordelingskader voor toepassing van de bevoegdheid;
o  De relevantie van de WACC bij het vaststellen van het niveau van de begininkomsten;
o  De uiteindelijke vaststelling van de begininkomsten per methodebesluit.

Afweging van belangen

15.

16.

17.

ACM heeft op elk methodebesluit zienswijzen ontvangen die er op neer komen dat ACM een
andere afweging zou moeten maken. ACM heeft nogmaals goed de verschillende relevante
belangen beoordeeld en gewogen. Dat heeft tot het volgende geleid. Het doel dat de wetgever
had bij het introduceren van het genoemde instrument verdient een prominente rol in het
afwegingskader. Dit doel is: de mogelijkheid om winst te behalen via extra efficiéntieverbetering
te beperken in de tijd. Met andere woorden: aanpassen van de begininkomsten heeft als doel
om te voorkomen dat verschillen die in de vorige reguleringsperiode zijn ontstaan tussen
inkomsten en kosten, via de begininkomsten doorlopen in de nieuwe periode en op die manier

over- of onderrendementen veroorzaken.

Het belang van tariefstabiliteit is en blijft een relevant belang. Echter: als in het verleden een
aanzienlijk verschil is ontstaan tussen inkomsten en kosten, dan zal het belang van

tariefstabiliteit in beginsel ondergeschikt zijn aan het belang van het voorkomen van over- of
onderrendementen in de nieuwe periode. Hierbij moet worden opgemerkt dat ACM voor elke
periode een belangenafweging zal maken en in deze afweging telkens ook overige relevante

belangen zal meewegen.

Concreet betekent dit voor de keuze in de methodebesluiten het volgende. Allereerst toetst ACM

of is voldaan aan het toepassingscriterium uit de wet. Hiertoe bepaalt zij of een aanpassing van
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de begininkomsten aan de orde kan zijn, door per netbeheerder de begininkomsten te
vergelijken met de efficiénte kosten aan het begin van de periode. De begininkomsten gelden
voor 2013, voor een zuivere vergelijking is ACM voornemens ook de efficiénte kosten voor het
jaar 2013 te berekenen. Daarbij gaat zij wel uit van het takenpakket dat de netbeheerder vanaf
2014 zal hebben, omdat de aanpassing van de begininkomsten bedoeld is effect te hebben
vanaf 2014. De efficiénte kosten bepaalt ACM in beginsel zoals zij de efficiénte kosten in het

eindpunt bepaalt.

Wanneer sprake is van een verschil tussen inkomsten en efficiénte kosten aan het begin van de
periode, bepaalt ACM of zij aanleiding ziet om de begininkomsten aan te passen. Hiertoe toetst
zij of er in de voorgaande reguleringsperiode verschillen zijn ontstaan tussen inkomsten en
kosten. ACM kijkt hierbij in beginsel naar de situatie in het laatste jaar voorafgaand aan de
nieuwe periode, in dit geval 2013. Wanneer sprake is van een aanzienlijk verschil, bepaalt ACM
of aanpassen van de begininkomsten ook daadwerkelijk het gewenste effect heeft. Dat wil
zeggen: of de aanpassing het geconststaeerde verschil wegneemt en daarbij niet een forse

‘overshoot’ oplevert. Hierna kan ACM tot de keuze komen om de begininkomsten aan te passen.

Bij deze afweging kunnen ook overige relevante belangen een rol spelen.

Bij bovenstaande moet worden opgemerkt dat ACM op het moment van vergelijken van
inkomsten en kosten voorafgaand aan de periode, in dit geval het jaar 2013, nog niet beschikt
over exacte cijfers voor dat jaar. ACM baseert zijn schatting in de nieuwe besluiten op gegevens
voor jaren t/m 2012. Om recht te doen aan de onzekerheid van de schatting voor 2013, zal ACM
enige marge in acht nemen wanneer zij oordeelt of een geconstateerd verschil voldoende
aanleiding is om af te wijken van het geleidelijke tariefverloop en de begininkomsten aan te

passen.

ACM is voornemens om ook voor GTS het hierboven beschreven afwegingskader toe te passen.

Hierbij overweegt ACM dat de belangen die spelen bij regulering van GTS op hoofdlijnen
vergelijkbaar zijn met de belangen die spelen bij regulering van de andere
energienetbeheerders. Voor GTS weegt ACM deze belangen op vergelijkbare wijze af als voor
andere netbeheerders. Alleen al daarom komt ACM voor GTS tot hetzelfde beoordelingskader
voor de afweging als hierboven beschreven. Aanvullend wijst ACM op het belang van

consistente en stabiele tariefregulering.
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Beoordelingskader voor toepassing van de bevoegdheid

21.

ACM is voornemens om in de methodebesluiten zijn beoordelingskader voor toepassing van de
bevoegdheid te beschrijven. Hiermee wordt voor netbeheerders en afnemers duidelijk hoe ACM
in de toekomst voornemens is het nieuwe instrument in te zetten en wordt duidelijk wat de
redenen zijn voor verschillen tussen uiteindelijke keuzes in verschillende methodebesluiten.

ACM is voornemens om hierbij de lijnen te volgen zoals gepresenteerd in deze notitie.

De relevantie van de WACC

22.

23.

24.

ACM heeft zienswijzen ontvangen die zien op de in de WACC-methodiek gehanteerde
referentieperiode. ACM zou volgens netbeheerders onvoldoende rekening houden met
bestaande leningenportefeuilles. Netbeheerders verwijzen ook naar dit punt in hun zienswijzen
over het aanpassen van de begininkomsten. De nieuwe WACC zou niet in overeenstemming zijn

met de werkelijke rentelasten.

ACM is voornemens om vast te houden aan zijn WACC-methodiek. Hierbij merkt zij op dat de
methode, voor zover het gaat om vreemd vermogen, gericht is op vergoeden van efficiénte
vermogenskosten op langere termijn. ACM houdt in zijn WACC-methode niet primair rekening
met bestaande leningenportefeuilles. Door een consistente toepassing wordt evenwel bereikt dat
de methode in elk geval op lange termijn een adequate vergoeding geeft van de efficiénte

vermogenskosten.

ACM constateert dat de door hem gehanteerde WACC-methodiek niet optimaal aansluit bij het
nieuwe instrument om de begininkomsten aan te passen. Namelijk:

o  De nieuwe bevoegdheid om de begininkomsten aan te passen is een kan-bepaling. Dat wil
zeggen dat het niet in de rede ligt om dit instrument structureel wel of niet in te zetten.
ACM zal telkens een afweging moeten maken op basis van de dan geldende feiten,
omstandigheden en inzichten. ACM richt zich op een consistente toepassing van de
WACC. Het incidentele karakter van het nieuwe instrument maakt dat consistente
toepassing van de WACC-methodiek niet gegarandeerd is, wanneer de WACC wordt
betrokken bij het aanpassen van de begininkomsten.

o De WACC-methodiek is niet primair gericht op vergoeden van kosten van de volledige
leningenportefeuille, maar heeft een lange termijn perspectief. Het nieuwe instrument
daarentegen, heeft een korte termijn perspectief: direct aan het begin van de periode
worden de efficiénte kosten vergoed. Vanwege dit verschil in perspectieven ziet ACM

specifiek voor de WACC minder aanleiding om af te wijken van het geleidelijk tariefverloop.
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Op basis van bovenstaande afwegingen is ACM voornemens om de aanpassing van de
begininkomsten te neutraliseren voor de ontwikkeling van de WACC. Voor de bepaling van
efficiénte kosten en kosten in 2013 rekent ACM daarom met de WACC zoals die ook geldt in

2013 op basis van de vigerende methodebesluiten.

Vaststelling begininkomsten per methodebesluit

Regionale netbeheerders elektriciteit (RNB’s E)

26.

27.

28.

Allereerst heeft ACM de begininkomsten per netbeheerder vergeleken met zijn efficiénte kosten
in 2013. Voor elke netbeheerder geldt dat er sprake is van een verschil. ACM kan zodoende de
begininkomsten van alle RNB’s E aanpassen. Vervolgens verwacht ACM voor RNB’s E in 2013,
op basis van cijfers t/m 2012, een aanzienlijk verschil tussen inkomsten en kosten. Gezien de
hoogte van het geconstateerde verschil ziet ACM voldoende aanleiding om de begininkomsten
aan te passen. Hierbij neemt ACM in aanmerking dat het niet in de lijn der verwachting ligt dat
de exacte cijfers over het jaar 2013 een wezenlijk ander beeld zullen opleveren. ACM ziet geen

overige belangen die er toe leiden dat zij tot een andere afweging of uitkomst komt.

ACM is op basis van bovenstaande voornemens om de begininkomsten van RNB’s E in totaal te
verlagen met (ongeveer) €270 min. Hierbij houdt ACM rekening met het nieuwe takenpakket van
netbeheerders vanaf 2014; vanwege invoering van het nieuwe marktmodel verwacht ACM een

verlaging van het niveau van de efficiénte kosten.

Bij aanpassing van de begininkomsten houdt ACM vast aan zijn basisuitgangspunt dat regionale
netbeheerders gereguleerd worden op basis van gelijke inkomsten per output, ook wel level
playing field genoemd. Op basis hiervan betekent de voorgenomen aanpassing van de
begininkomsten voor bijna alle netbeheerders een verlaging van de totale inkomsten uit
gereguleerde tarieven. Voor Westland betekent de aanpassing een verhoging van de totale

inkomsten. Dit wordt veroorzaakt door de erkenning van invoeding als prestatie.

Regionale netbeheerders gas (RNB'’s G)

29.

Allereerst heeft ACM de begininkomsten per netbeheerder vergeleken met zijn efficiénte kosten
in 2013. Voor elke netbeheerder geldt dat er sprake is van een verschil. ACM kan zodoende de
begininkomsten van alle RNB’s G aanpassen. Vervolgens verwacht ACM voor RNB’s G in 2013,
op basis van cijfers t/m 2012, een gering verschil tussen inkomsten en kosten. Gezien de
geringe hoogte van dit verschil, in combinatie met de onzekerheid over de exacte cijfers over het
jaar 2013, oordeelt ACM dat er onvoldoende aanleiding is om de begininkomsten te verlagen.
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ACM ziet geen overige belangen die er toe leiden dat zij tot een andere afweging of uitkomst

komt.

In het ontwerpbesluit had ACM aangekondigd dat de aanpassing van de begininkomsten hem
direct de mogelijkheid zou bieden om rekening te houden met de verwachte
kostenveranderingen die gepaard gaan met de nieuwe taak netverliezen gas en met de
wegvallende taken vanwege introductie van het nieuwe marktmodel. Nu de ontwikkelingen van
kosten en inkomsten in het verleden geen aanleiding laten zien om de begininkomsten aan te
passen, is ACM voornemens om als volgt om te gaan met verwachte kosten van deze nieuwe

taak en wegvallende taken.

Met betrekking tot het nieuwe marktmodel is ACM voornemens om in beginsel de gebruikelijke
ingroeisystematiek te volgen. Dit betekent: geen aanpassing van de begininkomsten, wel
aanpassing van de eindinkomsten. In het jaar 2016 weerspiegelen dan de volledige inkomsten
de efficiénte kosten van het (naar verwachting) dan geldende takenpakket, voor 2014 en 2015 is
dat nog niet het geval. Voor die jaren wordt dan, vanwege de geleidelijke ingroei, de facto te

weinig rekening gehouden met besparingen. ACM is voornemens om dit effect na te calculeren.

Met betrekking tot netverliezen is ACM eveneens voornemens om in beginsel de gebruikelijke
ingroeisystematiek volgen. Net als hiervoor geldt dan dat in het jaar 2016 de volledige inkomsten
de efficiénte kosten van het (naar verwachting) dan geldende takenpakket weerspiegelen, voor
2014 en 2015 is dat nog niet het geval. Dit betekent de facto dat voor de jaren 2014 en 2015 te
weinig rekening gehouden wordt met kosten uit hoofde van het inkopen van gas om netverliezen

af te dekken. ACM is voornemens om hiervoor te corrigeren in tariefbesluiten.

TenneT

33.

Voor TenneT worden de cijfers op dit moment nog gevalideerd. Hierdoor kan ACM nog niet
zeggen of aan het toepassingscriterium is voldaan en, als daaraan is voldaan, of zij aanleiding
ziet om de begininkomsten vast te stellen op het niveau van de efficiénte kosten. Wanneer er
voorafgaand aan de bijeenkomst van de klankbordgroep duidelijkheid is over de cijfers, zal ACM

de uitkomsten nasturen.

GTS

34. ACM is voornemens om, voordat zij bepaalt of de begininkomsten van GTS moeten worden

gelijk gesteld aan de efficiénte kosten, de berekening van de begininkomsten aan te passen
naar aanleiding van een zienswijze van GTS. In het ontwerpbesluit had ACM de begininkomsten
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van GTS bepaald door de gecorrigeerde tarieven voor het jaar 2013 te vermenigvuldigen met de
rekenvolumes voor het jaar 2013. Deze waren gebaseerd op gerealiseerde volumes in 2011.
GTS stelde in haar zienswijze dat ACM over meer recentere informatie beschikte (namelijk het
jaar 2012), en dat deze recentere informatie gebruikt diende te worden om de begininkomsten te
bepalen. ACM heeft geconstateerd dat de volumes in de periode 2011-2013 zijn toegenomen of
zullen toenemen vanwege onder andere de ingebruikname van uitbreidingsinvesteringen. Zo
heeft ACM in de opslag voor uitbreidingsinvesteringen in de tarieven 2013 al rekening gehouden
met verwachte volumegroei, door de opslag op de tarieven te verlagen met de verwachte
inkomsten die al door volumegroei gerealiseerd zou worden. Omdat de facto de genoemde
posten in 2013 al onderdeel zijn van de inkomsten van GTS, acht ACM het redelijk om de
volumes die voortkomen uit deze uitbreidingsinvesteringen te betrekken in de berekening van de

begininkomsten.

Vervolgens heeft ACM de aangepaste begininkomsten van GTS vergeleken met haar efficiénte
kosten in 2013. Er is sprake van een verschil, aanpassen van de begininkomsten zou zodoende
effect hebben. ACM verwacht vervolgens voor GTS in 2013, op basis van cijfers t/m 2012, een
gering verschil tussen inkomsten en kosten. Gezien de geringe hoogte van dit verschil, in
combinatie met de onzekerheid over de exacte cijfers over 2013, oordeelt ACM dat er
onvoldoende aanleiding is om de begininkomsten te verlagen. ACM ziet geen overige belangen
die er toe leiden dat zij tot een andere afweging of uitkomst komt.
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