Beschouwingen over intensiteit van regulering

a)

b)

Voor de ontwikkeling van de gasmarkt is een adequaat gastransportsysteem een allereerste
vereiste. In de gehele gasketen van put tot pit speelt gastransport een evident cruciale rol.
Het paradoxale nu is echter dat indien de kostenopbouw van het gas bij de eindverbruiker in
beschouwing wordt genomen, het landelijk gastransport slechts een bescheiden percentage
deel daarvan uitmaakt (minder dan 3%). Kortom: GTS vervult een cruciale rol, maar qua
kosten in relatie tot de overige gasgerelateerde kosten zijn de activiteiten van GTS zeer
bescheiden, zo niet vrijwel verwaarloosbaar. Reeds deze constatering leidt ertoe dat het niet
voor de hand ligt om juist GTS zwaar te reguleren ter beperking van de kosten van
gasgebruik door eindverbruikers. Waar de werking van de gasmarkt van veel grotere
betekenis is voor de prijs voor de eindverbruiker zou het aangewezen zijn als de Raad zich
primair zou richten op het zodanig inrichten van het regulatoir kader dat de (internationale)
gasmarkt zich zo snel en goed mogelijk zou kunnen ontwikkelen. De Raad zou dat kunnen
doen door zowel qua tariefregulering als qua besluitvormingsprocessen zich te richten op de
bevordering van investeringen in infrastructuur (transport, LNG en opslag) die de
ontwikkeling van de gasmarkt gunstig kunnen beinvloeden. De thans voorliggende ontwerp-
besluiten leggen vanuit de kennelijke vrees dat GTS te veel gaat verdienen een verkeerd
accent. Immers, in plaats van te regelen dat (uitbreidings)investeringen in het landelijk
gastransportnet direct in het jaar waarin zij on stream komen in de GAW worden opgenomen
laat de Raad deze buiten de GAW totdat het tijd is voor een nieuw methodebesluit. Op welke
wijze dan tot dat moment wel wordt omgegaan met deze investeringen, wat de betekenis is
van de ten tonele gevoerde bouwrente en hoe de Raad denkt over de aan uitbreiding
verbonden toename van operationele kosten blijft vervolgens onduidelijk. Dat komt het
investeringsklimaat niet ten goede, en daarmee dus evenmin de ontwikkeling van de
gasmarkt. Hierbij dient te worden bedacht dat als basiselement van de liberalisatie van de
gassector de ontwikkeling van de gasmarkt door middel van regulering van de
gastransportmarkt is gekozen in een situatie die wezenlijk afwijkt van die van vandaag in
Nederland. De Raad zou dan ook tot het besef moeten komen dat de mogelijkheden om door
middel van het indirecte middel van regulering van gastransport gashandel te laten
ontwikkelen beperkt zijn.

Waar vroeger transport van- en handel in aardgas in één bedrijf waren ondergebracht,
terwijl de aandeelhouderstructuur ook nog eens een zodanige was dat de gasproducenten
(Esso en Shell) een 50% belang hadden in dat één-en-hetzelfde bedrijf, kan de gedachte van
een zware regulering nog op begrip rekenen. Sinds de splitsing echter valt dat begrip niet
meer op te brengen. De Raad dient te acteren op basis van de huidige, onomkeerbare
situatie, kortom: de genoemde splitsing tussen transport en handel moet consequenties
hebben op het gebied van regulering. Daarbij is van belang dat door de scheiding tussen
handels- en transportbelangen GTS een sterke natuurlijke incentive heeft om het landelijk
gastransportnet zo efficiént mogelijk te benutten, onder meer door zoveel mogelijk capaciteit
aan te bieden met zo min mogelijk middelen. Een te strakke costplus-regulering zoals in de
ontwerp-besluiten neergelegd leidt in dit opzicht tot perverse prikkels; zodanige regulering
stimuleert juist - ter maximalisatie van de winst - om zoveel mogelijk assets te gebruiken
voor het aanbieden van zo min mogelijk capaciteit, en om ondoelmatige
uitbreidingsinvesteringen te doen, ook al is GTS daar niet op uit. Maar om die (theoretische)
ongewenste effecten te neutraliseren zijn weer allerlei kunstgrepen nodig, zoals beoordeling
van investeringen op doelmatigheid door de Raad (vooraf en/of achteraf), waarmee
onzekerheid omtrent het kunnen terugverdienen de besluitvorming rond investeringen
ernstig compliceert en vertraagt, of het introduceren van een kunstmatig volumerisico voor
GTS, zoals ten grondslag ligt aan de nuancering van rendementen in de Beleidsregel. Het
valt in dit licht niet te begrijpen waarom investeringen die dienen ter voldoening aan
concrete en in contracten vastgelegde vraag van marktpartijen niet zonder mitsen en maren
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in de GAW kunnen worden opgenomen, zoals de bedoeling is van de Beleidsregel. Daarbij zij
overigens hier opnieuw opgemerkt dat GTS geen enkele moeite heeft met controle achteraf
op de doelmatigheid van de uitvoering van de investering als uitgevoerd infrastructureel
project. GTS zoekt geen vrijbrief voor verkwisting, maar ruimte voor verantwoord
ondernemerschap.

De omvang van alle op gastransport betrekking hebbende regelgeving is inmiddels enorm en
omvat Europese regels (in het Verdrag en in richtlijnen en verordeningen), de
mededingingswet en de gaswet, diverse AmvB’s en ministeriéle regelingen en besluiten,
uitvoerige gasvoorwaarden, richtsnoeren en beleidsregels.

GTS kan daardoor als gereguleerde onderneming onmogelijk tegelijkertijd voldoen aan alle
bepalingen, voorwaarden, restricties en doelstellingen. Een dergelijk systeem wordt ook wel
“overbepaald” genoemd. De Raad kan daar (vrijwel) niets aan veranderen, maar zou zich
juist gegeven deze achtergrond hier moeten beperken tot een lichte vorm van regulering.
Daarmee is nog niets gezegd over de materiéle uitkomst van de regulering in termen van de
winst van GTS of dergelijke gegevens; rendementen van de Beleidsregel blijven voorop
staan.

Hetgeen onder c) is aangegeven, en kan worden aangeduid als overbepaaldheid in de
‘buitenwereld’, dat wil zeggen de spanning tussen de eisen van een methodebesluit enerzijds
en de overige wettelijke randvoorwaarden voor GTS anderzijds, is nog niet alles. Daarnaast,
of beter gezegd, daarenboven, is er sprake van overbepaaldheid in de ‘binnenwereld’ van de
ontwerp-besluiten. De ontwerp-besluiten kennen namelijk onderling tegenstrijdige eisen, het
best zichtbaar in onverenigbare formules. Voor meer gedetailleerde opmerkingen op dit vlak
zZij hier verwezen naar de bijlage met technische en detailopmerkingen (bijlage 2). Hier is
deze signalering van belang omdat deze des te meer aantoont dat de Raad er verstandig aan
zou doen zich te beperken tot lichte regulering zoals onder ¢ betoogd.

Regulering kent, zoals besproken, gradaties, variérend van de meest zware regulering tot de
meest lichte regulering. Deze kwalificaties lopen recht evenredig met de hoeveelheid
reguleringsartikelen (randnummers) en de grootte er van. De Raad heeft in het ontwerp-
besluit voor de transporttaak gekozen voor grote hoeveelheden tekst (163 randnummers)
die verrijkt zijn met zogenaamde toelichtende tekeningen, aangevuld met drie bijlagen.
Bijlage A bestaat uit een stelsel van twintig in wiskundige vorm gegoten relaties tussen
diverse factoren, zoals inkomsten, kosten, rendementen etc. etc.

Het gebruik van de wiskunde is alleen dan van meerwaarde indien er aan de volgende
voorwaarden wordt voldaan (a met b; a met c; a met d; a met meerdere tegelijk):

a) Het stelsel dient als geheel aan alle aan de wiskunde te stellen eisen te voldoen.

b) Uitvoerbaarheid is buiten twijfel (sanity check)

c) Het stelsel verschaft een duidelijkheid die niet dan slechts via uiterst omvangrijke
teksten bereikt kan worden.

d) Het beoogde resultaat vereist perse de inzet van het middel der wiskunde.

De ontwerp-besluiten voldoen niet aan de voorwaarden a en b. Dit wordt ook geillustreerd
door de “nadere toelichting” die de Raad op 26 augustus 2008 aan onder meer GTS heeft
doen toekomen. Met die nadere toelichting tracht de Raad vermoedelijk de complicatie voor
vruchtbare inspraak op te heffen dat teksten en formules niet op elkaar aansluiten.
Opmerkelijk daarbij is dat ter hoorzitting bleek dat de vertegenwoordiger van GasTerra, de
tegenstrijdigheden onderkennende, er vervolgens expliciet van uit ging dat de tekst van de
ontwerp-besluiten in woorden de bedoelingen van de Raad zouden weergeven, waar de Raad
blijkens de nadere toelichting de omgekeerde positie lijkt te kiezen. Lijkt, omdat de Raad ook



in deze nadere toelichting niet expliciet maakt of teksten of formules prevaleren, en evenmin
de tegenstrijdigheden opheft. De Raad onderstreept bovendien met het voorbeeld de
gebrekkige uitvoerbaarheid van het stelsel door zelfs in de nadere toelichting van een
vertraging in doorwerking van rekenhoeveelheden uit te gaan die afwijkt van die in de
ontwerp-besluiten. In bijlage 4 wordt hier verder op ingegaan.

Voorwaarde c) is er een die rechtstreeks raakt aan de gradatie van de desbetreffende
regulering. Het opnemen van maar liefst 20 relaties kan niet anders dan tot de typering ‘zeer
zware’ regulering leiden. Immers, het gehele economische reilen en zeilen van GTS wordt
hierin formules gevangen. Daaraan is inherent dat de werkelijkheid geweld wordt
aangedaan; alle formules berusten direct of indirect op aannames, hetgeen niet strookt met
het in de tekst van de ontwerp-besluiten meer dan eens beleden uitgangspunt zoveel
mogelijk bij de werkelijkheid te willen aansluiten. Door de wiskundige modellering ontbreekt
ook elke vorm van bewegingsvrijheid voor GTS om te ondernemen en om aan de
uitgangspunten van de Verordening en Gaswet te voldoen. De bewegingsvrijheid die de Raad
suggereert door in het rekenvoorbeeld van 26 augustus 2008 te werken met een
verdubbeling van de hoeveelheid verkochte capaciteit mist elke relatie met de werkelijkheid,
alleen al vanwege de huidige benutting van het bestaande net van GTS.

Slechts daar waar het gereguleerde niet het gewenste gedrag vertoont of/en het beoogde
effect niet optreedt zou overwogen kunnen worden zwaardere middelen, zoals systematisch
samenhangende wiskundige formules, in te zetten (voorwaarde d).



