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Geachte heer De Masa,

Namens Gasunie Transport Services B.V. {("GTS8") - voor wie ik afs gemachtigde opireed,
met recht van substitutie - stuur ik u hierbij de schriftelijke zienswijze van GTS op het
ontwerp-methodebesliuit stalische efficiéntie GTS 2017 - 2021 zoals door ACM
gepubliceerd op 3 juni 2016 ("OMB"}.

Het OMB is een aanvulling op het ontwerp-methodebesluit dat door ACM is gepubliceerd
op 6 april 2016. GTS heeft op 17 mei 2018 haar zienswijze op dat ontwerp-
methadebesluit naar voren gebracht. Deze zienswijze betreft dan ook een aanvulling op
de zienswijze van GTS van 17 mei 2016.

GTS verzoekt ACM het definitieve methodebesluit vast te stellen met volledige
inachtneming van deze zienswijze alsmede de zienswijze van 17 mei 2018. Uiteraard is
GTS graag bereid nadere informatie te verschaffen ter ondersteuning van haar
zienswijze.

Deze zienswijze en de bijbehorende bijlagen bevatten vertrouwelijke informatie van GTS
U ontvangt binnenkort tevens een openbare versie van deze zienswijze.

Hoogachtend,
De Brauw Blackstone Westbroek N.V.

De Brauw Blackstone Westbroek N V. is gevestigd in Amslerdam en ingeschreven in het handelsregister onder nr 27171912

Alie diensten en (andere) werkzaamheden worden verricht uit hoofde van een overeenkomst van opdracht met Da Brauw Blackstong
Wastbroek N.V. Op de overeenkomst zijn de Algemene Voorwazarden van toepassing, die ziin gedeponaard ter gniffie van de
rechtbank in Amsterdam en waarin onder meer een baparking van de aansprakelijkhsid (s opgenomen Kwaliteitsrekening notarissen
ING Bank IBAN NLB3INGR0693213876 BIC INGBNL2ZA
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INLEIDING

Hierbij geeft Gasunie Transport Services B.V. ("GTS") haar schriftelijke zienswijze op het
ontwerp-methodebesluit statische efficiéntie GTS 2017-2021, zoals gepubliceerd door
Autoriteit Consument en Markt ("ACM") op 3 juni 2016, met kenmerk ACM/DE/2016/202902
en zaaknummer 16.0110.52 ("OMB"). Het OMB is een aanvulling op het ontwerp-
methodebesluit dat door ACM is gepubliceerd op 6 april 2016. GTS heeft op 17 mei 2016 haar
zienswijze op dat ontwerp-methodebesluit naar voren gebracht. Deze zienswijze betreft dan
ook een aanvulling op de zienswijze van GTS van 17 mei 2016.

In het OMB heeft ACM vastgesteld wat volgens haar de statische efficiéntie van GTS zou zijn.

ACM doet dit op basis van twee benchmarkonderzoeken, waarin de kosten van GTS worden
vergeleken met die van buitenlandse TSO's. Deze benchmarkonderzoeken zijn verricht door
(i) Frontier Economics en Consentec ("Frontier")!, respectievelijk (ii) Sumicsid en Swiss
Economics ("Sumicsid")? (gezamenlijk: de "BM-onderzoeken").

Het onderzoek van Frontier is een bewerking van een ouder onderzoek - op basis van data uit
2010 - van de Duitse toezichthouder, de Bundesnetzagentur ("BNetzA"). GTS wordt door
Frontier vergeleken met dertien Duitse TSO's.

In het onderzoek van Sumicsid wordt GTS vergeleken met dezelfde dertien Duitse TSO's.
Daarnaast zijn TSO's uit Belgié, Denemarken, Finland, Hongarije, Portugal, Spanje en het
Verenigd Koninkrijk meegenomen. In totaal wordt GTS vergeleken met 22 buitenlandse TSO's,
Voor de Duitse TSO's is gebruik gemaakt van dezelfde data als gebruikt voor het Frontier-
rapport, oftewel: uit 2010. Voor GTS en de andere niet-Duitse TSO's is gebruik gemaakt van
2014-data. Hieronder geeft GTS ten behoeve van de leesbaarheid een overzicht van enkele
hoofdkenmerken van de BM-onderzoeken.

Frontier-onderzoek Sumicsid-onderzoek
Consultant(s) Frontier en Consentec Sumicsid en Swiss Economics
Peiljaar data 2010 2014
Aantal TSO's 14 (incl. GTS) 22 (incl. GTS)
Herkomst TSO's Duitsland en Nederland Duitsland (13 - zelfde als bij

Frontier), Belgié (1),
Denemarken (1), Finland (1),
Kroatié (1), Nederland (1)
Portugal (1), Spanje (2) en het
Verenigd Koninkrijk (1)

Doorlooptijd onderzoek | 23 maanden 6 maanden
na data-aanlevering
Methode bepaling Nederlandse Geconstrueerde fictieve reéle
kapitaalkosten reguleringsmethodiek annuiteiten
Outputparameters Model A: Basismodel:

(i) connectiepunten; (i) normalized grid;

Rapport '‘Gas TSO efficiency analysis for the Dutch transmission system operator’ - versie van januari 2016
Rapport ‘Benchmarking European Gas Transmission System Operators’ - versie van 2 juni 2016
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(i) buisvolume; (ii) connectiepunten;
(iii) verzorgingsgebied (iii) max capacity

Model B:

(i) connectiepunten;
(ii) buisvolume;

(iii) wortel
transportmomentum/
verzorgingsgebied

Model C:
(i) connectiepunten;
(ii) transportmomentum;
(iii) verzorgingsgebied
Uitkomsten GTS Model A: 75,3%
jl» 81,7%

Model B: 79,2%
Model C: 90,5%

65,6%

In beide BM-onderzoeken is een Data Envelopment Analysis ("DEA")-methode toegepast. In
die methode wordt aan de hand van hoe de verhouding is tussen kosten en bepaalde
outputparameters - bijvoorbeeld: hoeveel connectiepunten heeft een TSO per euro - een curve
bepaald. De TSO's die de curve weergeven worden volledig efficient geacht en vormen dus
de standaard waartegen de andere TSO's worden afgezet. De DEA-methode is een
betrekkelijk rudimentaire analyse, die met een beperkt aantal observaties wordt gedaan.
Voordeel is dat er weinig data voor benodigd zijn. Nadelen zijn onder meer dat deze methode
statistisch niet is te valideren, weinig outputparameters toelaat en gevoelig is voor verschillen.
Ter illustratie: indien een TSO op slechts één van de outputparameters als beste presteert
komt de score van deze TSO op 100% uit (zoals geldt voor veel van de Duitse TSO's in de
BNetzA-benchmark).

De uitkomsten van de BM-onderzoeken geven een range aan score's (drie voor Frontier, één
voor Sumicsid) tussen (afgerond) 66% en 91%. ACM is voornemens om de statische
efficiéntieparameter (théta) voor GTS te baseren op het gemiddelde van (i) het gemiddelde
van de Frontier-scores (ofwel: de drie scores worden op zich ook gemiddeld) en (ii) de
Sumicsid-score. ACM past die toe op de totale kosten van GTS (behalve voor zover bepaalde
kostensoorten niet in de BM-onderzoeken waren meegenomen). De impact hiervan is enorm
voor GTS. Ter illustratie: elke procentpunt dat GTS "inefficiént" wordt verklaard heeft een
impact op de toegestane inkomsten van grofweg EUR 10 miljoen per jaar. Concreet heeft een
voorgenomen bepaling van de statische efficiéntie als in het OMB een impact in de orde van
grootte van EUR 200 miljoen per jaar (!).

GTS heeft zwaarwegende bezwaren tegen de voorgenomen vaststelling van de statische
efficiéntie en de gevolgen die ACM daaraan wil verbinden voor de totale toegestane inkomsten
van GTS. GTS licht deze bezwaren hierna toe.

Daarbij merkt GTS wel reeds op dat zij niet in staat is volledig en adequaat te reageren op alle

aspecten van het OMB en de daaraan ten grondslag liggende BM-onderzoeken. GTS heeft
namelijk een heel beperkt inzicht in die BM-onderzoeken en de onderliggende data. Bovendien
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is GTS de mogelijkheid tot het doen van een tegenonderzoek ontzegd, waardoor zij de
resultaten van de BM-onderzoeken ook niet zelf heeft kunnen (laten) controleren. GTS is
hierdoor niet in staat haar recht om te worden gehoord daadwerkelijk uit te oefenen en is zij
ernstig beperkt in de wijze waarop zij haar belangen kan verdedigen.

Wat hierna volgt kan dan ook niet worden gezien als een uitputtende opsomming van de
bezwaren die GTS heeft tegen het OMB en de BM-onderzoeken. GTS behoudt zich het recht
voor om in een later stadium aanvullend te reageren. Zoals ook al uit de omvang van deze
zienswijze blijkt is er - zelfs vanuit het beperkte inzicht in de informatie - reeds zoveel op het
OMB en de BM-onderzoeken aan te merken dat deze evident niet houdbaar zijn.

Tijdens de hoorzitting van 27 juni 2016 heeft GTS haar zienswijze (op hoofdlijnen) al mondeling
gepresenteerd. De presentatie van GTS ten behoeve van de hoorzitting is als Bijlage 1
bijgevoegd. De onderwerpen van de presentatie, alsmede aanvullende onderwerpen, komen
hierna in uitgebreidere en uitgewerkte vorm aan de orde.

GTS is primair van oordeel dat ACM niet bevoegd is tot de bepaling van de statische efficiéntie
van GTS en toepassing van een theta op de totale kosten van GTS. Subsidiair is GTS van
oordeel dat de BM-onderzoeken onbruikbaar zijn om uitspraken te doen over de statische
efficiéntie van GTS; ACM had ook zelf moeten constateren dat de BM-onderzoeken gebrekkig
zijn en een tegenonderzoek mogelijk moeten maken. Er waren overigens wel alternatieven
beschikbaar, zoals een tarievenbenchmark of bepaling van de efficiéntie op basis van een
bottom-up-methode, maar die heeft ACM niet gehanteerd. Meer subsidiair is GTS van oordeel
dat de toepassing van de BM-onderzoeken onjuist is; zo had ACM uit moeten gaan van de
hoogste score, plus een onzekerheidsmarge. Deze grieven van GTS komen samen in de
constatering dat het OMB in strijd is met artikel 1 van het Eerste Protocol van het EVRM ("EP
EVRM"). ACM had dan ook de théta van GTS op 1 moeten handhaven.

De opbouw van deze zienswijze is als volgt.

Na een (niet-uitputtende) samenvatting van de belangrijkste punten uit deze zienswijze zet
GTS allereerst haar primaire standpunt uiteen, namelijk dat ACM onbevoegd is tot vaststelling
van de statische efficiéntie op basis van een kostenbenchmark en toepassing van de théta op
de totale kosten van GTS (hoofdstuk 3). Reeds op basis van dit primaire standpunt kan het
OMB niet worden gehandhaafd.

In hoofdstukken 4 - 7 zet GTS uiteen waarom de BM-onderzoeken ongeschikt zijn om de
statische efficiéntie van GTS te bepalen. Achtereenvolgens gaat GTS daarbij in op:

. de rol van ACM (hoofdstuk 4);

. (het ontbreken van) de definitie van het begrip efficiéntie (hoofdstuk 5);
° het vereiste van structurele vergelijkbaarheid (hoofdstuk 5);

. de (on)zorgvuldigheid van de BM-onderzoeken (hoofdstuk 6); en

. het niet plausibel of robuust zijn van de BM-onderzoeken (hoofdstuk 7).
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1.16  In hoofdstuk 8 concludeert GTS op basis daarvan dat de BM-onderzoeken geen basis kunnen
vormen voor vaststelling van de statische efficiéntie van GTS, dat ACM dit zelf ook had moeten
constateren en een tegenonderzoek mogelijk had moeten maken.

1.17  In hoofdstuk 9 schetst GTS twee alternatieven waarop ACM wel op een rechtmatige wijze de
statische efficiéntie had kunnen beoordelen.

1.18  In hoofdstuk 10 licht GTS haar meer subsidiaire standpunt toe, te weten de onjuiste toepassing
van de BM-onderzoeken in de methode van regulering.

1.19  In hoofdstuk 11 licht GTS - aan de hand van de bevindingen uit de daaraan voorafgaande
hoofdstukken - toe dat sprake is van strijdigheid met artikel 1 EP EVRM. Het geheel wordt
afgerond met een conclusie (hoofdstuk 12).

1.20 Deze zienswijze en de bijbehorende bijlagen bevatten vertrouwelijke informatie. In verband

met de vertrouwelijkheid zult u binnenkort tevens een openbare versie van deze zienswijze
ontvangen.
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SAMENVATTING ZIENSWIJZE GTS?®
Primair
Legaliteit

GTS is van oordeel dat ACM niet bevoegd - laat staan verplicht - is tot vaststelling van de
statische efficiéntie van GTS door middel van een kostenbenchmark en toepassing van een
theta op de totale kosten van GTS. De wettelijke grondslag - met bijpehorende kaders - die
noodzakelijk is voor de uitoefening van een dergelijke (vermeende) bevoegdheid met zeer
ingrijpende gevolgen ontbreekt. Artikel 13 van de Verordening* biedt geen rechtstreekse
bevoegdheid voor de toezichthouder, maar laat de invulling primair aan de nationale wetgever
en bevat overigens (anders dan naar een tarievenbenchmark) geen enkele verwijzing naar
een kostenbenchmark. Artikel 82 Gaswet, noch enige andere wettelijke bepaling, maakt een
kostenbenchmark of toepassing van een théta op de totale kosten van GTS mogelijk. De
wetgeving inzake GTS wijkt op dit punt af van die voor de regionale netbeheerders en TenneT.

Subsidiair
Rol ACM

De rol van ACM bij de voorbereiding van het OMB en gedurende de uitvoering van de BM-
onderzoeken wordt gekenmerkt door een gebrek aan betrokkenheid en zorgvuldigheid. Op
ACM rust - mede gezien de zeer grote impact van het voorgenomen besluit - een zware
verantwoordelijkheid. Zo had ACM zich ervan moeten vergewissen dat de BM-onderzoeken
die ten grondslag liggen aan haar conclusies in het OMB op zorgvuldige wijze tot stand zijn
gekomen en robuust en concludent zijn (dit volgt onder meer uit artikelen 3:2 en 3:49 Awb).

Nog los van de door GTS geconstateerde gebreken in de BM-onderzoeken heeft ACM niet de
verantwoordelijkheid genomen die van haar mocht worden verwacht. Zo heeft ACM
onvoldoende controle gehouden op het werk van de consultants en zich zelf onvoldoende
willen verdiepen in de BM-onderzoeken. Sterker nog, zij heeft zelf geen toegang tot de
onderliggende data en berekeningen en kan haar verantwoordelijkheid dan ook niet nemen.
Daarnaast heeft ACM GTS de mogelijkheid ontzegd om de BM-onderzoeken te kunnen (laten)
controleren en een tegenonderzoek te (laten) doen. ACM heeft geen hoor en wederhoor
toegepast richting GTS. De planning en overige operationele aspecten gingen kennelijk boven
zorgvuldigheid en betrouwbaarheid. Tekenend is het Sumicdid-onderzoek dat onder (te) grote
haast tot stand gekomen en (meermalen) "final" is verklaard terwijl het onderzoek nog steeds
niet is afgerond en ook op dit moment nog een aantal kennelijke fouten bevat. Deze rol van
ACM komt tot uitdrukking in een onvoldoende gemotiveerd OMB.

Deze samenvatting is alleen voor leesgemak en is niet uitputtend. GTS verwijst naar de volledige tekst van
de zienswijze (inclusief bijlagen) voor de zienswijze van GTS.

Verordening (EG) Nr. 715/2009 van het Europees Parlement en de Raad van 13 juli 2009 betreffende de
voorwaarden voor de toegang tot aardgastransmissienetten en tot intrekking van Verordening (EG) nr.
1775/2006 (de "Verordening").
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Efficiéntie en structurele vergelijkbaarheid

Voor zover ACM al bevoegd zou zijn de statische efficiéntie van GTS te bepalen door middel
van een kostenbenchmark, geldt dat - gelet op artikel 13 Verordening - daarvoor in ieder geval
aan twee randvoorwaarden moet zijn voldaan: (i) de betekenis en de inhoud van het begrip
(statische) efficiéntie moeten eenduidig zijn en (i) GTS mag alleen worden vergeleken met
partijen die structureel vergelijkbaar zijn met GTS.

Ten aanzien van de efficiéntie geldt dat een eenduidig begrip hiervan ontbreekt. De BM-
onderzoeken kennen dat evenmin. Integendeel, deze gaan uit van sterk verschillende
begrippen van efficiéntie, geven bij dezelfde netwerken hele verschillende uitkomsten en zijn
onvergelijkbaar.

Ten aanzien van de structurele vergelijkbaarheid zijn de bevindingen in het OMB reeds
onhoudbaar omdat de structurele vergelijkbaarheid van GTS met de in de BM-onderzoeken
betrokken TSO's niet is onderzocht, laat staan aangetoond door ACM of haar consultant. Wat
een juiste peer group is wordt niet onderbouwd. Duidelijk is in elk geval dat een aantal TSO's
reeds gelet op hun functionaliteit niet in de kern structureel vergelijkbaar zijn met GTS.
Wanneer een TSO reeds in de kern niet structureel vergelijkbaar is kan dit niet worden
opgelost door te corrigeren voor verschillen. Er had ofwel (i) via het onderscheid in het HTL-
net en RTL-net (conform de splitsing) rekening moeten worden gehouden met de verschillen
in functionaliteit, ofwel (ii) een peer group moeten worden samengesteld met TSO's die net als
GTS beide functionaliteiten kennen. In beide BM-onderzoeken is daarnaast onvoldoende
gecorrigeerd voor de verschillen binnen de gehanteerde peer groups, waardoor de BM-
onderzoeken in belangrijke mate andere verschillen verklaren dan verschillen in efficiéntie (wat
daar ook precies onder wordt verstaan).

(On)zorgvuldigheid onderzoek

GTS heeft slechts beperkt inzicht in de data, berekeningen en modellen die ten grondslag
liggen aan de BM-onderzoeken. Op basis van dat beperkte inzicht kan echter reeds worden
geconstateerd dat de BM-onderzoeken aantoonbaar gebrekkig zijn.

In de eerste plaats is de keuze voor de bepaling van de statische efficiéntie en de daarvoor
gebruikte DEA-methode - een methode die inherent gevoelig is voor fouten in data en
berekeningen - onvoldoende gemotiveerd. Daarnaast zijn de parameter- en modelkeuze in
beide BM-onderzoeken arbitrair en onvoldoende gemotiveerd, waardoor ook de uitkomsten
feitelijk afhankelijk zijn geweest van vele subjectieve keuzes van de consultants. De uiteindelijk
gekozen parameters meten bovendien meer dan efficiéntie, waardoor zij ongeschikt zijn om
aan de hand daarvan uitspraken te doen over de statische efficiéntie van GTS. Ten aanzien
van de data, berekeningen en scores zijn essentiéle controlestappen in de uitvoering van de
BM-onderzoeken achterwege gebleven. Dit wordt geillustreerd door het feit dat GTS - ondanks
het gebrek aan informatie - reeds grote fouten heeft geconstateerd.

Plausibiliteit en robuustheid

De BM-onderzoeken voldoen niet aan de elementaire vereisten van onderzoek, namelijk dat
deze worden getoetst op geloofwaardigheid (plausibiliteit) en robuustheid. Zo zijn de huidige
uitkomsten onwaarschijnlijk gelet op de verdeling van de scores, de verschillen tussen de
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BNetzA-en ACM-uitkomsten op basis van dezelfde Duitse TSO's en data en een vergelijking
met de resultaten van recente doelmatigheidstoetsen voor GTS. Voor wat betreft robuustheid
zijn de (beperkte) uitgevoerde robuustheidsanalyses evident onvoldoende en ontbreken
daarnaast essentiéle robuustheidstoetsen.

Alternatief

GTS constateert dat de BM-onderzoeken ongeschikt zijn voor de vaststelling van de statische
efficiéntie van GTS. GTS is van oordeel dat in elk geval twee alternatieven beschikbaar waren
die wel passen binnen de grenzen van de wet, namelijk: (i) een bottom up-beoordeling en
(ii) tarievenbenchmarking. ACM heeft deze alternatieven op ondeugdelijke gronden
afgewezen.

Meer subsidiair
Toepassing

Indien men er (ten onrechte) van uit zou gaan dat de uitkomsten van de BM-onderzoeken toch
in enige vorm zouden kunnen worden toegepast, dan dient ACM, op grond van artikel 13 lid 1
Verordening, te waarborgen dat de kans dat GTS als gevolg van die toepassing haar efficiénte
kosten niet zou kunnen terugverdienen zo klein mogelijk is. Daartoe zou noodzakelijk zijn de
hoogste van de vier (sterk uiteenlopende) scores als uitgangspunt te nemen: het middelen van
de scores is geen juiste manier om dichter bij de 'waarheid' te komen. In de tweede plaats zou
een onzekerheidsmarge moeten worden toegepast, zowel gezien de geconstateerde gebreken
als meer in algemene de zin de onzekerheden rondom de uitkomsten; toepassing van een
marge is ook gedaan voor TenneT. Ten derde heeft ACM ten onrechte reeds gerealiseerde
kostenverminderingen van GTS sinds de peiljaren van de BM-onderzoeken niet in aanmerking
genomen. Voorts dienen alle investeringen (inclusief toekomstige investeringen) geactiveerd
na het peiljaar out-of-scope te worden verklaard en moet in beide BM-onderzoeken rekening
worden gehouden met de verschillen in de omvang van out-of-scope kosten. Ten aanzien van
bijzondere en toekomstige investeringen geldt dat deze reeds aan een doelmatigheidstoets
zijn onderworpen en ACM daar dus in ieder geval geen kostenbenchmark bovenop mag
toepassen (dubbel). Ten slotte is de ingroeiperiode van vijf jaar veel te kort, gebaseerd op een
ondeugdelijke motivering en onhaalbaar.

Afronding
Strijd met artikel 1 EP EVRM

Al het voorgaande komt ten slotte tot uitdrukking in schending van artikel 1 EP EVRM. De
vaststelling van de statische efficiéntie van GTS en toepassing van de théta op de totale kosten
van GTS resulteert in een zeer ingrijpende verlaging van de inkomsten van GTS. De inmenging
in het beschermde eigendomsrecht is niet voorziet bij wet (zie hiervoor onder legaliteit,
bovendien is een specifieke en voorzienbare grondslag noodzakelijk, inclusief kaders).

Daarnaast is er geen sprake van een fair balance tussen het algemeen belang dat met de
inmenging zou worden gediend en de bescherming van de fundamentele rechten van GTS.
Een korting op basis van inefficiénties zou slechts gerechtvaardigd kunnen zijn voor zover
deze inefficiénties zijn aangetoond en hieraan een deugdelijk onderzoek én een deugdelijke
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afweging ten grondslag liggen. Dit is niet het geval. De BM-onderzoeken deugen niet en
feitelijk is de wijze waarop "inefficiénties" zijn vastgesteld grotendeels willekeurig.
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OMB KOSTENBENCHMARK - LEGALITEIT
Inleiding

Het primaire standpunt van GTS is dat ACM niet bevoegd is om de statische efficiéntie van
GTS te bepalen aan de hand van een kostenbenchmark en om een théta toe te passen op de
totale kosten van GTS. Reeds op basis hiervan kan het OMB niet worden gehandhaafd.

De uitgevoerde kostenbenchmark en théta die op de totale kosten van GTS, inclusief de
historische investeringen, wordt toegepast zou een enorme financiéle impact hebben op GTS.
Concreet gaat het om een verlaging van de toegestane inkomsten van GTS in de orde van
grootte van EUR 200 miljoen per jaar. Een bevoegdheid met zodanig ingrijpende gevolgen
vereist een uitdrukkelijke en voldoende specifieke wettelijke grondslag. Dit betekent niet alleen
dat de bevoegdheid voldoende duidelijk moet zijn omschreven, zodat betrokkenen weten waar
zij aan toe zijn, maar ook dat de uitoefening ervan met passende waarborgen en
randvoorwaarden wordt omkleed. Daarvan is - in tegenstelling tot bijvoorbeeld de Duitse
wetgeving, waarover hieronder meer - geen sprake.

ACM stelt dat zij op grond van de doelstellingen neergelegd in twee wettelijke bepalingen de
verplichting heeft om de statische efficiéntie van GTS vast te stellen met behulp van een
kostenbenchmark en een théta toe te passen op de totale kosten van GTS, namelijk:

. artikel 13 Verordening: de tarieven moeten een afspiegeling vormen van de werkelijk
gemaakte kosten, voor zover deze overeenkomen met die van een efficiénte en
structureel vergelijkbare netbeheerder;

. artikel 82, tweede lid Gaswet: het belang van het bevorderen van een doelmatige
bedrijfsvoering.

GTS is van mening dat de genoemde bepalingen geen grondslag® bieden voor een
bevoegdheid, laat staan een verplichting, van ACM om de statische efficiéntie van GTS vast
te stellen en een théta toe te passen op de totale kosten van GTS.

Voor de historische investeringen - dat wil zeggen investeringen van véér de inwerkingtreding
van de aangehaalde bepalingen - komt hier nog bij dat de aangehaalde bepalingen uiteraard
geen grondslag kunnen bieden voor ingrijpen op investeringen van voor die tijd.

Er is derhalve geen wettelijke grondslag voor het handelen van ACM. Hiermee is sprake van
strijdigheid met het legaliteitsbeginsel en het lex certa-beginsel.

GTS zal de hiervoor genoemde punten nader toelichten in paragrafen 3.2 tot en met 3.4.

Van een grondslag is pas sprake indien de (vermeende) wettelijke grondslag aan alle vereisten,
waaronder voldoende uitdrukkelijk en specifiek, voldoet.
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Door ACM aangehaalde bepalingen bieden geen grondslag voor vaststelling statische
efficiéntie en theta op alle kosten

De Verordening, de Gaswet, noch enige andere wettelijke bepaling bevat een grondslag voor
de vaststelling van de statische efficiéntie en de toepassing van een théta op de totale kosten,
laat staan dat deze regelgeving - zoals ACM suggereert - daartoe zou verplichten.

Artikel 13 Verordening

ACM baseert haar bevoegdheid primair op artikel 13 Verordening. ACM meent dat artikel 13
Verordening haar verplicht om te bepalen wat het kostenniveau is van een structureel
vergelijkbare netbeheerder en op basis van een benchmark een théta toe te passen op de
totale kosten van GTS.

Artikel 13 Verordening vormt de basis voor het vaststellen van de tarieven voor toegang tot de
netten en is in de eerste plaats gericht tot de lidstaten en daarmee met name tot de formele
wetgever. Uit de tekst van de bepaling volgt dat een veelheid van belangen betrokken is bij de
bepaling van de tarieven waaronder transparantie, het vermijden van kruissubsidiéring, de
stimulans tot het doen wvan investeringen, interoperabiliteit, systeemintegriteit, non-
discriminatie en marktliquiditeit, etc. etc. Daarnaast spelen het beginsel van kostenoriéntatie
en de relatie van de werkelijke kosten met de kosten van een efficiénte, structureel
vergelijkbare netbeheerder een rol. De Verordening verlangt dus een brede afweging, met
diverse - soms tegengestelde - belangen en keuzes, zonder enige indicatie van een bepaalde
hiérarchie onder de relevante belangen. De door ACM aangehaalde doelstelling ten aanzien
van de structureel vergelijkbare netbeheerder is slechts één van de vele in artikel 13
Verordening genoemde doelstellingen.

Artikel 13, lid 1 Verordening laat het aan de lidstaten om de bepaling van tarieven nader in
wetgeving uit te werken. Dit artikel behoeft derhalve uitwerking door de nationale wetgever.
Dit blijkt uit de tekst van het artikel (onderstreping toegevoegd):

"De door transmissiesysteembeheerders toegepaste tarieven, of de voor de berekening daarvan
gebruikte methoden die zijn goedgekeurd door de regulerende instanties overeenkomstig artikel
41, lid 6, van Richtliin 2009/73/EG, alsmede de tarieven die worden gepubliceerd
overeenkomstig artikel 32, lid 1, van die richtlijn, zijn transparant, [...] waarbij tevens wordt gelet
op de nodige winst op de investeringen en in voorkomende gevallen met inachtneming van de
benchmarking van tarieven door de regulerende instanties.

De lidstaten kunnen besluiten dat de tarieven ook kunnen worden vastgesteld aan de hand van
marktgerichte regelingen, zoals veilingen, mits dergelijke regelingen en de eruit voortvioeiende
inkomsten door de regulerende instantie worden goedgekeurd.

[.]

Kostenverdelingsmechanismen en methoden voor tariefbepaling worden goedgekeurd door de
nationale regulerende instanties. De_lidstaten zorgen ervoor dat na een overgangsperiode,
d.w.z. uiterlijk op 3 september 2011 nettarieven niet berekend worden op basis van contractuele
paden.”

Artikel 13 Verordening legt hiermee de verplichting op aan de lidstaten - ofwel de wetgever,
niet de nationale toezichthouder - om uitvoeringsmaatregelen te nemen. De Verordening
creéert daarmee niet een rechtstreekse bevoegdheidsgrondslag voor ACM om besluiten te
nemen, laat staan om een (ingrijpend) besluit te nemen als ACM nu voornemens is ten aanzien
van de statische efficiéntie en de theta. Reeds daarom kan ACM niet een bevoegdheid tot
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(bepaling van een théta op de totale kosten aan de hand van) een kostenbenchmark ontlenen.
De wetgever dient de specifieke kaders vast te stellen waarbinnen de tarieven worden
vastgesteld, met inachtneming van de in artikel 13 Verordening genoemde belangen. Feit is
dat de Nederlandse wetgever niet rept over een kostenbenchmark of toepassing van een théta
op de totale kosten (waarover hierna meer).

Artikel 13 Verordening wijkt op dit punt overigens af van artikel 14 van Verordening 714/2009
("E-Verordening") voor de elektriciteitstransmissiesysteembeheerders. Artikel 14 E-
Verordening bevat veel minder (tegenstrijdige) doelstellingen dan artikel 13 Verordening en is
daarmee eenduidiger.

Niet alleen kent artikel 13 Verordening ACM als zodanig al geen rechtstreekse bevoegdheden
toe aan nationale regulerende instanties als ACM, de inhoud ervan biedt ook geen (directe)
basis voor uitvoering van een kostenbenchmark door de toezichthouder. Nergens in artikel 13
Verordening wordt de mogelijkheid van een kostenbenchmark genoemd.

Ook de in artikel 13 Verordening genoemde regelgeving bevat geen enkele verwijzing naar de
mogelijkheid van een kostenbenchmark. Artikel 32 en artikel 41 van Richtlijn 2009/73/EG (de
"Richtlijn") bepalen slechts dat de lidstaten een regulerende instantie aanwijzen die bevoegd
is tot vaststelling van de tarieven of het goedkeuren van de daaraan ten grondslag liggende
methode, en dat de transmissie- en distributiesysteembeheerders "passende stimulansen”
krijgen om de efficiéntie te verbeteren, de marktintegratie en de leverings- en
voorzieningszekerheid te versterken en verwante onderzoeksactiviteiten te ondersteunen. Een
bevoegdheid, laat staan een verplichting, voor de nationale regulerende instantie tot
kostenbenchmarking kan daarin niet worden gelezen.

Artikel 13 Verordening dient dus niet zo te worden geinterpreteerd dat het een verplichting of
bevoegdheid voor ACM zou bevatten tot het uitvoeren van een kostenbenchmark en het
toepassen van een théta zoals door ACM gedaan. ACM heeft dit uitgangspunt overigens
onderschreven in haar aanvullende verweerschrift in de zaken AWB 11/1015 t/m 1020 en
11/1023 t/m 1034 (randnummers 2.2.1 t/m 2.2.5)

Het CBb heeft in de uitspraak in die zaak van 8 november 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BY2307
bevestigd dat artikel 13 Verordening ruimte biedt voor een belangenafweging op grond
waarvan toegestane inkomsten worden gehonoreerd op basis van de daadwerkelijke
investeringen in het verleden (rechtsoverweging 3.4.6), derhalve zénder kostenbenchmark of
théta, laat staan een kostenbenchmark of théta op de totale kosten zoals nu door ACM
toegepast.

Uit artikel 13 Verordening kan geen verplichting voor een kostenbenchmark of een théta
worden afgeleid. Dit wordt ondersteund door het feit dat de Verordening (in voorkomende
gevallen) wél expliciet een tarievenbenchmark benoemt. Het is onwaarschijnlijk dat de
Uniewetgever de nationale toezichthouders - volgens ACM kennelijk zonder nationale
wetgeving - heeft willen verplichten om een kostenbenchmark toe te passen, zonder daar iets
over te bepalen. Die lezing is nog onaannemelijker aangezien in de
totstandkomingsgeschiedenis of toelichtingen ook geen enkele aanwijzing voor een dergelijke
verplichting is te vinden, terwijl men die gezien de ingrijpendheid van de mogelijke gevolgen
en het wel expliciet benoemen van een tarievenbenchmark wel zou hebben verwacht.
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3.2.12 Het standpunt van ACM in het OMB dat zij op grond van de Verordening bevoegd of verplicht

3.2.13

3.2.14

3.2.15

3.2.16

3.2.17

zou zijn het kostenniveau van een structureel vergelijkbare efficiénte netbeheerder te bepalen
en de prestaties van GTS te vergelijken met TSO's in andere landen is in het licht van het
voorgaande onhoudbaar.

Dat artikel 13 Verordening niet verplicht, noch de bevoegdheid creéert voor, uitvoering van
een kostenbenchmark en toepassing van een théta op de totale kosten zoals door ACM
gedaan wordt ook bevestigd door het feit dat binnen Europa - voor zover GTS heeft kunnen
nagaan - alleen in Duitsland de toezichthouder op een dergelijke wijze een kostenbenchmark
heeft toegepast om de tarieven voor een TSO voor gas te bepalen.

De bevoegdheid van de Duitse BNetzA volgt echter niet uit artikel 13 Verordening, maar uit
artikel 21a lid 2 van de Energiewirtschaftsgesetz ("EnWG"), waarin een expliciete wettelijke
grondslag is gegeven voor de beoordeling van de efficiéntie van kosten van TSO's. Overigens
onderstreept dit wederom dat artikel 13 Verordening als zodanig hoe dan ook geen
rechtstreekse bevoegdheidsgrondslag (zonder specifieke basis in nationale wetgeving) kan
bieden. Ook in Duitsland is het de nationale wetgeving die een basis biedt, niet de Verordening.
Bovendien is de wettelijke grondslag in artikel 21a lid 2 EnWG uitgewerkt in lagere regelgeving
in de vorm van artikel 22 Anreizreguleringsverordnung ("AregV"), waarin tevens de nodige
randvoorwaarden en waarborgen voor een dergelijke kostenbenchmark zijn opgenomen. Zo
bepaalt de AregV bijvoorbeeld dat het efficiéntieniveau ten minste 60% moet zijn en bevat het
vereisten met betrekking tot de parameters en vergelijkbaarheid van kosten.

Ten slotte volgt ook uit het inmiddels verworpen wetsvoorstel STROOM dat een uitdrukkelijke
en voldoende specifieke nationale wettelijke grondslag is vereist voor een vergelijking van het
efficiéntieniveau en toepassing van een théta en dat artikel 13 Verordening als zodanig niet
die basis biedt. Het voorgestelde artikel 6.11, derde lid bevatte immers voor het eerst de
bevoegdheid voor ACM om de statische efficiéntie van GTS vast te stellen en een théta toe te
passen. Overigens bleek ook uit de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel dat (ook als
de wet wel aangenomen zou zijn) uitdrukkelijk sprake zou zijn geweest van een bevoegdheid,
niet van een verplichting.®

Conclusie

Artikel 13 Verordening laat het aan de nationale wetgever, niet aan de nationale regulerende
instantie, om te regelen hoe de tarieven worden bepaald en daarvoor de kaders te stellen.
Deze bepaling schept geen rechtstreekse bevoegdheid, laat staan een verplichting, tot het
vaststellen van de statische efficiéntie van GTS door ACM en het toepassen van een théta op
alle kosten.

Artikel 82 Gaswet

Zoals hiervoor aangegeven verlangt artikel 13 Verordening dat de formele wetgever de
specifieke kaders stelt waarbinnen de tarieven worden vastgesteld, met inachtneming van de
in artikel 13 Verordening genoemde belangen (en overigens niet alleen de doelstelling die
ACM daaruit aanhaalt). De Nederlandse wetgever heeft bij de vaststelling van de specifieke

Zie de Memorie van Toelichting, p. 104: “Dit artikel verplicht ACM niet tot het uitvoeren van een dergelijke
vergelijking, maar maakt duidelijk dat dit wel een mogelijkheid is;"
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kaders voor het bepalen van de tarieven van GTS of de voor de berekening daarvan gebruikte
methoden geen mogelijkheid geschapen tot het uitvoeren van een kostenbenchmark of
toepassing van een théta op alle kosten. Hiermee is reeds geen sprake van een wettelijke
grondslag die een dergelijke ingrijpende uitoefening zou kunnen rechtvaardigen.

Zou de wetgever een kostenbenchmark of théta op de totale kosten - met alle ingrijpende
gevolgen van dien - mogelijk hebben willen maken dan had dit uit artikel 82 Gaswet moeten
blijken. Dit wordt onderstreept door het feit dat de wetgever voor andere bepalingen van
doelmatigheid wel een grondslag heeft opgenomen. GTS wijst bijvoorbeeld op artikel 82 lid 3
Gaswet dat een expliciete grondslag biedt voor de (ex post)-doelmatigheidstoets van
bijzondere uitbreidingsinvesteringen. Van belang is nog dat de wetgever het daarbij niet heeft
gelaten. Deze heeft ook kaders gesteld, door onder meer in lid 10 te verlangen dat ACM een
beleidsregel vaststelt betreffende de beoordeling van de doelmatigheid. Dergelijke kaders zijn
ook cruciaal voor de duidelijkheid en voorzienbaarheid. Niet waarschijnlijk is dat de wetgever
voor de doelmatigheidstoets van bijzondere uitbreidingsinvesteringen wel een wettelijke
grondslag - met specifieke kaders - heeft opgenomen, maar dat voor de veel ingrijpender stap
van een kostenbenchmark en théta op de totale kosten geen wettelijke grondslag nodig zou
zijn of enige kaders zouden hoeven te worden gesteld. Het toepassen van een théta op
bijzondere uitbreidingsinvesteringen leidt overigens zelfs tot strijd met artikel 82 lid 3 Gaswet,
waarover hierna meer.

lets vergelijkbaars geldt ten aanzien van het in paragraaf 3.2.15 hiervoor aangehaalde
wetsvoorstel STROOM. Dat wetsvoorstel bevatte zowel een expliciete wettelijke grondslag
voor het vaststellen van de statische efficiéntie als kaders voor de vaststelling en toepassing
van een théta. Dit laat zich niet goed rijmen met de vermeende reeds bestaande impliciete en
kennelijk ongeclausuleerde bevoegdheid van ACM tot kostenbenchmarking en toepassing van
een théta op de totale kosten.

Naast dat voor GTS wel wettelijke grondslagen voor andere doelmatigheidstoetsen dan
kostenbenchmarking bestaan geldt dat de regulering van TenneT en de regionale
netbeheerders wél de grondslag bevat die voor GTS nu juist ontbreekt. GTS wijst er op dat
artikel 82 Gaswet in dit opzicht afwijkt van de voor de regionale netbeheerders en voor TenneT
geldende wettelijke bepalingen. Dit blijkt evident uit de wet. Artikel 82 begint immers met vast
te stellen dat de tarieven van GTS 'in afwijking van artikel 80’ worden vastgesteld conform de
bepalingen genoemd in artikel 82. De wettelijke bepalingen die voor de andere netbeheerders
gelden, kunnen dus niet zonder meer ook toegepast worden op GTS en de wetsgeschiedenis
en jurisprudentie bij die artikelen is niet relevant als toelichting op artikel 82 Gaswet.

Artikel 82 lid 2 en lid 4 Gaswet schrijft voor dat ACM de methode tot vaststelling van de tarieven
bepaalt "met inachtneming van het belang dat de doelmatigheid van de bedrijfsvoering" en dat
ACM een doelmatigheidskorting moet vaststellen die “tot doel [heeft] om een doelmatige
bedrijfsvoering te bevorderen”.

Voor de regionale netbeheerders en voor TenneT is echter bepaald dat een
doelmatigheidskorting wordt vastgesteld met als doel (i) "te bereiken dat de netbeheerder in
ieder geval geen rendement kan behalen dat hoger is dan in het economisch verkeer
gebruikelijk" en (ii) "dat de gelijkwaardigheid in de doelmatigheid van de netbeheerders wordt
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bevorderd."” Deze twee aanvullende doelstellingen zijn voor de regionale netbeheerders en
TenneT in de wet opgenomen naar aanleiding van een uitspraak van het CBb van 6 februari
2002.8 De nota van wijziging bij het wetsvoorstel verwijst uitsluitend naar artikel 81 lid 2 Gaswet
en artikel 41 lid 1 E-wet, maar niet naar artikel 82, Gaswet. De wetgever heeft voor GTS
bewust gekozen voor een andere reguleringsmethodiek dan voor TenneT en de regionale
netbeheerders.

Dat met de bewoordingen "gelijkwaardigheid in doelmatigheid" wordt verwezen naar het
vaststellen van statische efficiéntie blijkt ook uit randnummers 142 e.v. van het methodebesluit
TenneT 2011-2013, (zoals ook geciteerd in r.o. 3.1 van de uitspraak van het CBb van 22
februari 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BV6476) en het methodebesluit TenneT 2014-2016 voor de
transporttaken, randnummers 76 t/m 78. Hieruit blijkt dat ACM de benchmarkonderzoeken
heeft uitgevoerd in het kader van de voor TenneT wettelijk voorgeschreven bevordering van
de gelijkwaardigheid in de doelmatigheid.

Het bevorderen van de gelijkwaardigheid in de doelmatigheid van GTS ten opzichte van
andere gas-TSO's (de statische efficiéntie) maakt derhalve geen deel uit van het wettelijk
kader voor de tariefregulering voor GTS. Het bevorderen van de doelmatigheid ziet voor GTS
alleen op het bevorderen van de efficiéntie van GTS in de tijd (de frontier shift, een normatieve
WACC en een goede schatter voor de toekomstige efficiénte kosten).

ACM stapt in het OMB (randnummer 48-50) simpelweg over dit verschil tussen de E-wet en
de Gaswet heen en stelt eenvoudigweg dat zij, niettegenstaande het feit dat artikel 82 Gaswet
geen toets op gelijkwaardigheid in de doelmatigheid (statische efficiéntie) voor GTS mogelijk
maakt, bij de beoordeling van de doelmatigheid van GTS een parallel kan trekken met TenneT.

De enige rechtvaardiging die ACM voor het trekken van deze parallel geeft, is de opmerking
in de wetsgeschiedenis dat TenneT, evenals GTS, een “bijzondere positie” (randnummer 48
OMB) heeft. Deze redenering kan niet verhelpen dat een wettelijke basis ontbreekt voor het
naar analogie toepassen op GTS van de voor TenneT relevante bepalingen.®

De wetgever heeft een duidelijke keuze gemaakt om de wijze van regulering van de regionale
netbeheerders/TenneT en GTS te separeren. Ook het onderscheid tussen de regionale
netbeheerders gas en GTS is bewust. Immers, krachtens artikel 82 lid 1 Gaswet gelden artikel
80 en volgende - waaronder artikel 81c lid 4 Gaswet - niet voor GTS. Daarbij wijst GTS er nog
op dat waar sommige leden van artikel 81c Gaswet wél van overeenkomstige toepassing zijn

Artikel 81, tweede lid, Gaswet en artikel 41, eerste lid, Elektriciteitswet 1998 ("E-wet"), onderstreping
toegevoegd.

CBb 6 februari 2002, zaaknummer AWB 01/623 S2 (Rendo).

Vgl. de uitspraak van het CBb van 13 november 2002, ECL/:NL:CBB:2002:AF0508: “Nu de bewoordingen
van de wet met inachtneming van de bovenaangebrachte beperking duidelijk zijn en bij toepassing ook niet
tot onzinnige resultaten leiden, dient naar het oordeel van het College aan de aldus verstane betekenis van
de wet te worden vastgehouden. Dat zou slechts anders kunnen zijn als uit de wetsgeschiedenis eenduidig
zou moeten worden afgeleid, dat de wetgever op enig onderdeel een ander systeem voor ogen had dan bij
eerste lezing uit de tekst naar voren lijkt te komen. Dan is onder omstandigheden een in zekere mate
tekstcorrigerende interpretatie wellicht aangewezen, waarbij overigens aangetekend moet worden dat, als
daardoor voor sommige betrokkenen een veel nadeliger systeem tot stand komt, grote terughoudendheid
geboden is” (r.o. 4.3).
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verklaard, dit niet is gebeurd voor het artikellid over de toetsing op gelijkwaardigheid in de
doelmatigheid.

Dit - bewuste - verschil in regulering wordt bevestigd door artikel 3 lid 2 MR gas.' Hierin is
bepaald: “Bij de wijze van berekening van de tarieven wordt uitgegaan van een
gestandaardiseerde activa waarde van het landelijk gastransportnet, welke wordt bepaald op
basis van netto geindexeerde historische kosten, dan wel op basis van de vervangingswaarde
onder aftrek van afschrijvingen”.!" Artikel 3 MR Gas kent geen pendant in de op dezelfde datum
vastgestelde MR elektriciteit.'? Artikel 3 lid 2 MR Gas sluit bijgevolg aan op de hiervoor
omschreven wettelijke verschillen in regulering tussen GTS enerzijds en de regionale
gasnetbeheerders, TenneT en de regionale elektriciteitsnetbeheerders anderzijds en bevestigt
dat de regulering van de RNB's / TenneT bij gebreke van wettelijke grondslag niet richting GTS
kan worden doorgetrokken.

Conclusie

Gelet op het voorgaande is het in strijd met het wettelijke reguleringssysteem voor GTS in het
algemeen en artikelen 13 Verordening en 82 Gaswet in het bijzonder dat ACM de statische
efficiéntie van GTS bepaalt door middel van een kostenbenchmark en een théta toepast op de
totale kosten. De wettelijke basis daarvoor ontbreekt.

Voor de volledigheid: een beroep op vermeende "beleidsvrijheid" kan ACM niet baten. Aan de
vrijheid bij de uitoefening van een bevoegdheid komt ACM pas toe als er een wettelijke
grondslag bestaat. GTS ziet niet in hoe, bij het ontbreken van een wettelijke grondslag,
beleidsvrijheid in het behalen van algemene wettelijke doelstellingen een grondslag kan
bieden voor iets dermate ingrijpends als het uitvoeren een kostenbenchmark en het toepassen
van een théta op de totale kosten van GTS.

Toepassing op historische investeringen en bijzondere uitbreidingsinvesteringen
onjuist

Uit het voorgaande volgt reeds dat er geen bevoegdheid bestaat voor ACM om een statische
efficiéntiebepaling op basis van een kostenbenchmark en een théta op de totale kosten te
hanteren. Voor twee typen investeringen - historische investeringen en bijzondere
uitbreidingsinvesteringen - komen daar nog andere redenen bij.

Voor wat betreft de historische investeringen gaat het hierbij om de temporele reikwijdte. De
doelstelling zoals (nu) neergelegd in de Verordening geldt sinds 1 juli 2006 en die uit artikel

Regeling inzake tariefstructuren en voorwaarden gas.

De toelichting bij artikel 3 MR gas bepaalt: “In het tweede lid is bepaald dat bij de wijze van berekening
van de tarieven wordt uitgegaan van de gestandaardiseerde activa waarde of regulatory asset base
(RAB). Met de in het tweede lid genoemde methoden ter berekening van deze waarde wordt aangesloten
bij internationaal gangbare methodieken. De term ‘netto geindexeerde historische kosten’ doelt op de
geindexeerde historische aanschafwaarde van het landelijk gastransportnet, verminderd met
afschrijvingen op basis van de geindexeerde aanschafwaarde van de vaste activa, uitgaande van een
afschrijvingstermijn die gebaseerd is op een reéle technische en economische levensduur” (Stcrt. 13
januari 2005, nr. 9).

Regeling inzake tariefstructuren en voorwaarden elektriciteit ((Stert. 13 januari 2005, nr. 9).
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82 Gaswet sinds 1 juli 2004. Voor zover de door ACM aangehaalde bepalingen al een
grondslag zouden bieden kunnen zij dat in elk geval niet voor de periode van véér die
bepalingen.

De toepassing van een théta op alle kosten van GTS, inclusief de historische kapitaalkosten,
impliceert dat een gedeelte van de kosten van die investeringen niet meer wordt vergoed. Een
dergelijke grondslag voor met terugwerkende kracht ingrijpen in historische investeringen kan
al helemaal niet in artikel 13 Verordening of 82 Gaswet worden gelezen.

Voor wat betreft bijzondere uitbreidingsinvesteringen die vallen onder artikel 82 lid 3 Gaswet
geldt dat die bepaling en de bijbehorende beleidsregels specifiek en dwingend voorschrijven
hoe de doelmatigheid dient te worden beoordeeld, aan de hand van een eenmalige ex post-
toets. Wat ACM nu doet - namelijk deze investeringen nogmaals, aan de hand van een andere
toets dan de voorgeschreven toets - aan een kostenbenchmark onderwerpen, dan wel de
resultaten van de benchmark tevens toepassen op die investeringen, is in strijd met artikel 82
lid 3 Gaswet.

Conclusie

In aanvulling op hetgeen is opgemerkt over het ontbreken van een wettelijke grondslag in
algemene zin, kan een statische efficiéntiebepaling of théta om bovengenoemde redenen niet
worden toegepast op historische investeringen of op bijzondere uitbreidingsinvesteringen die
vallen onder artikel 82 lid 3 Gaswet.

Tussenconclusie legaliteit

De Verordening biedt geen rechtstreekse grondslag om een kostenbenchmark of théta op de
totale kosten van GTS te baseren. De Nederlandse wetgever heeft ten aanzien van GTS geen
wettelijke bevoegdheid gecreéerd voor ACM om een benchmarkonderzoek uit te voeren op de
totale kosten en een théta toe te passen op deze kosten. ACM kan de wettelijke basis voor het
vaststellen van de statische efficiéntie, die wel bestaat voor TenneT en de regionale
netbeheerders, niet naar analogie toepassen op GTS, nu de wetgever een duidelijke keuze
heeft gemaakt om de wijze van regulering van de regionale netbeheerders en TenneT te
separeren van die van GTS.
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Hiervoor heeft GTS uiteengezet dat ACM reeds niet bevoegd is om de statische efficiéntie van
GTS te bepalen aan de hand van een kostenbenchmark en om een théta toe te passen op de
totale kosten van GTS.

Subsidiair is GTS van oordeel dat de BM-onderzoeken ongeschikt zijn om op basis hiervan
uitspraken te doen over de statische efficiéntie van GTS. GTS licht in hoofdstukken 4 - 7 haar
bezwaren tegen de BM-onderzoeken toe. Gezien de gebreken die GTS - ondanks haar
beperkte inzicht in de BM-onderzoeken en onderliggende data en modellen/berekeningen - in
die hoofdstukken constateert en al eerder constateerde had ACM consequenties moeten
verbinden aan die gebreken. Op zijn minst had zij hoor en wederhoor moeten toepassen
richting GTS en een tegenonderzoek mogelijk moeten maken.

Het is echter niet pas bij (het omgaan met) de geconstateerde gebreken in de BM-onderzoeken
dat het mis gaat met de bepaling van de statische efficiéntie van GTS. Ook los van de door
GTS aangedragen concrete gebreken in de BM-onderzoeken heeft ACM onvoldoende invulling
gegeven aan de op haar rustende verantwoordelijkheid. Sterker nog, de rol die ACM heeft
gespeeld heeft juist in de hand gewerkt dat de BM-onderzoeken gebrekkig zijn en dat GTS
onvoldoende gelegenheid heeft gehad tot controle.

Ter toelichting het volgende. ACM dient zich ervan te vergewissen dat de BM-onderzoeken
die ten grondslag liggen aan haar conclusies in het OMB op zorgvuldige wijze tot stand zijn
gekomenen, robuust en concludent zijn (dit volgt onder meer uit artikelen 3:2 en 3:49 Awb).
Naar mate de impact van een besluit groter is worden hieraan zwaardere eisen gesteld. Het
gaat hier om een zeer ingrijpend besluit en er rust op ACM dan ook een zware
verantwoordelijkheid ten aanzien van de BM-onderzoeken. Hierbij dient ook controle mogelijk
te zijn: degene op wie een besluit betrekking heeft moet de deugdelijkheid van de
onderliggende onderzoeken kunnen controleren.

De verantwoordelijkheid van ACM komt onder meer aan bod nadat er bezwaren ten aanzien
van onderzoeken naar voren worden gebracht, zoals in dit geval door GTS (waarover meer in
de hoofdstukken hierna). Daar blijft het niet bij: de verantwoordelijkheid van ACM is niet enkel
reactief, maar vraagt een actieve invulling. ACM heeft die verantwoordelijkheid niet ingevuld.
In het algemeen heeft ACM een te grote afstand gehouden tot de BM-onderzoeken en zich
onvoldoende kritisch opgesteld ten opzichte van (de onderzoeken van) de externe consultants.
Zij had zelfs geen enkel inzicht in de onderliggende gegevens. Daarnaast heeft ACM GTS
onvoldoende gelegenheid gegeven om de BM-onderzoeken te (laten) controleren of (laten)
reproduceren. Ten aanzien van het Sumicsid-onderzoek komt daar nog bij dat ACM een
dergelijke tijdsdruk op het proces heeft gelegd dat alleen al om die reden van een zorgvuldig
onderzoek geen sprake is geweest. Deze rol past - nog los van de concrete gebreken die GTS
wel heeft geconstateerd - niet bij hetgeen redelijkerwijs van ACM mocht worden verwacht.

In het bijzonder:

(i) heeft ACM onvoldoende controle gehouden op het werk van de consultants;
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(ii) heeft GTS geen inzage gekregen in de relevante data en modellen/berekeningen en

is GTS niet in de gelegenheid gesteld tot het (laten) doen van tegenonderzoek;
(iii) heeft ACM niet alle toezeggingen opgevolgd;
(iv) is het onderzoek van Sumicsid te gehaast geweest; en

(v) hebben noch ACM, noch de consultants een deugdelijke motivering voor gemaakte
keuzes en daaruit voortvloeiende besluiten opgenomen.

GTS laat hieronder aan de hand van deze vijf punten zien dat ACM reeds in de basis - los van
de concreet geconstateerde gebreken - de op haar rustende verplichting van zorgvuldige
besluitvorming, vergewissen van deugdelijkheid van de onderzoeken en motivering heeft
geschonden.

Door deze vijf punten heen loopt een centraal bezwaar ten aanzien van de rol van ACM. Zoals
ook wordt bevestigd in het OMB (rnr. 180c) en hierna nog aan de orde komt hebben diverse
operationele aspecten als implementatietijd, kosten, beschikbaarheid van data, etc. een
belangrijke, zo niet doorslaggevende rol gespeeld bij de BM-onderzoeken die in opdracht van
ACM zijn uitgevoerd. Echter, het zouden betrouwbaarheid en zorgvuldigheid moeten zijn die
voorop staan. Dat zijn de randvoorwaarden voor een houdbaar onderzoek en dito
besluitvorming.

ACM heeft onvoldoende controle gehouden op het werk van de consultants

Hiervoor is benoemd dat op ACM een zware verantwoordelijkheid rust ten aanzien van de BM-
onderzoeken. De (eind)verantwoordelijkheid rust op haar, niet op de consultants. Zij bepaalt
de statische efficiéntie van GTS en dient haar besluitvorming te onderbouwen.

Daarbij mag zij uiteraard onderzoeken van derden betrekken en ten grondslag leggen aan de
besluitvorming. ACM kan de bepaling van de statische efficiéntie echter niet zomaar overlaten
aan anderen: zij dient zelf controle te houden en dient de BM-onderzoeken kritisch te
beschouwen en waar nodig bij te sturen. ACM heeft echter het stuur aan de consultants
overgegeven, zonder deze goed te controleren. Alle belangrijke keuzes en aannames, en
controles en toetsen - voor zover deze laatsten al zijn uitgevoerd - heeft ACM feitelijk aan de
consultants gelaten. Zij hebben nagenoeg carte blanche van ACM gekregen. De controle en
afweging door ACM ten aanzien van deze BM-onderzoeken ontbraken.

Ook bij de uitvoering van de BM-onderzoeken heeft ACM zich te afzijdig gehouden. ACM heeft
zich nooit in de BM-onderzoeken willen verdiepen. ACM heeft het daarentegen steeds aan
GTS gelaten om de BM-onderzoeken te toetsen. Dit terwijl ACM juist een zorgvuldigheids-,
controle- en motiveringsplicht heeft. Dit nog afgezien van het feit dat GTS helemaal niet over
de gegevens beschikte om dit te kunnen doen.

Hieronder ligt nog een ander fundamenteel gebrek, namelijk dat ook ACM zelf niet beschikt
over de relevante data en modellen/berekeningen. ACM kén ook niet voldoen aan haar
zorgvuldigheids-, controle- en motiveringsplicht omdat zij eenvoudigweg geen toegang had tot
de daarvoor benodigde informatie.
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ACM heeft nagelaten de informatie op te vragen bij de toezichthouders van de TSO's uit de

peer groups, terwijl zij daartoe wel de mogelijkheid had. Die data kunnen immers onder
vertrouwelijkheid worden gedeeld tussen toezichthouders conform artikelen 41 en 42 van de
Gasrichtlijn. Ook artikel 7 lid 1 Instelingswet ACM en artikel 57 lid 4 van het Duitse
Energiewirtschaftsgesetz ("EnWG") bevatten een expliciete grondslag voor het (op
vertrouwelijke basis) delen van informatie tussen toezichthouders. ACM heeft hiervan geen
gebruik gemaakt. Sterker nog, ACM heeft BNetzA - ondanks uitdrukkelijk verzoek daartoe van
GTS - niet eens verzocht om deze informatie.

ACM is kennelijk met andere toezichthouders overeen gekomen dat data van TSO's niet aan
haar (of andere toezichthouders) zouden worden verstrekt. Een dergelijke afspraak kan en
mag uiteraard nooit in de weg staan aan de verantwoordelijkheid van een toezichthouder. ACM
kan zich niet verschuilen achter privaatrechtelijke afspraken temeer daar er publiekrechtelijke
mogelijkheden zijn om de data op vertrouwelijke wijze te verstrekken. Daarnaast is gebleken
dat de vereisten van vertrouwelijkheid minder strikt zijn dan ACM doet voorkomen: voor het
Sumicsid-onderzoek was het ineens wél mogelijk de data van de Duitse TSO's te verstrekken
aan andere consultants, namelijk Sumicsid en Swiss Economics. Tijdens het Frontier-
onderzoek was dat volgens ACM niet mogelijk. GTS zet dan ook grote vraagtekens bij de
stelling van ACM dat zij de data van de Duitse TSO's van BNetzA niet mocht inzien.

ACM heeft GTS inzage en de mogelijkheid tot het (laten) doen van een tegenonderzoek
ontzegd

ACM heeft zelf onvoldoende controle uitgeoefend op de BM-onderzoeken, maar daarnaast
heeft zij ook GTS de mogelijkheid tot controle ontzegd. ACM heeft meermaals geweigerd om
GTS - of een externe deskundige - toegang te geven tot stukken en gegevens die noodzakelijk
zijn voor het (laten) uitvoeren van tegenonderzoek, onder borging van vertrouwelijkheid. Die
gelegenheid is echter een essentiéle stap bij een zorgvuldig (gebruik van) onderzoek.
Anderen, in het bijzonder degene op wie het onderzoek betrekking heeft, moeten in de
gelegenheid worden gesteld om het onderzoek te kunnen (laten) doorgronden en te (laten)
toetsen.

GTS heeft vanaf het begin van beide onderzoeksprocessen verzocht om (indirecte) toegang
tot de kosten- en outputdata van de TSO’s waarmee zij werd vergeleken ten behoeve van een
tegenonderzoek. Die toegang zou kunnen worden verleend aan een (bijvoorbeeld door GTS
aan te wijzen) onafhankelijke consultant, onder dezelfde vertrouwelijkheidsverplichting als de
consultant van ACM (dat was het verzoek van GTS). GTS zou daarmee zelf dus geen inzage
krijgen in vertrouwelijke gegevens. Daarmee kon vertrouwelijkheid ook geen valide reden zijn
om verstrekking van de data te weigeren.

lllustratief voor de inspanningen van ACM om GTS vooral maar weg te houden bij de data en
haar te belemmeren een tegenonderzoek te (laten) doen is hetgeen GTS in het kader van het
Frontier-onderzoek - naast het bovenstaande - heeft ondernomen om toegang te krijgen tot de
noodzakelijke data. Zo heeft GTS:

. een Wob-verzoek ingediend bij ACM - dit verzoek is afgewezen door ACM. De

afwijzing is in rechtstreeks beroep gehandhaafd. GTS heeft inmiddels hoger beroep
ingesteld bij het CBb tegen het vonnis van de Rechtbank Rotterdam in deze zaak;
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. haar informatieverzoek mede gebaseerd op artikel 12w Instellingswet ACM - ook het
verzoek op deze basis heeft ACM afgewezen en deze afwijzing heeft zij in bezwaar
gehandhaafd;
. de BNetzA (tevergeefs) verzocht om de data te verschaffen;
. ACM verzocht om de data bij BNetzA op te vragen, zodat die (onder vertrouwelijkheid)

aan een deskundige van GTS zouden kunnen worden verstrekt - ook dit verzoek is
afgewezen door ACM.

ACM heeft daarnaast categorisch elk verzoek van GTS tot controle van de verrichte
onderzoeken, waaronder de gemaakte aannames, berekeningen en efficiéntiescores,
afgewezen.

ACM heeft wel toegezegd dat GTS - via ACM - relevante vragen aan Frontier zou kunnen
stellen.”® GTS heeft begin 2016 gebruik gemaakt van dit aanbod, hoewel zij van mening was
dat dit geen adequaat alternatief was voor het (laten) uitvoeren van een tegenonderzoek. GTS
heeft ACM verzocht om Frontier een viertal nadere berekeningen te laten uitvoeren om de
robuustheid van een deel van het onderzoek te toetsen. ACM heeft dit verzoek, in strijd met
haar eerdere toezegging, afgewezen, omdat de desbetreffende berekeningen niet "relevant"
zouden zijn. In besprekingen met ACM en in haar brief van 28 april 2016 heeft GTS een nadere
toelichting gegeven op de relevantie van deze berekeningen. ACM heeft niet eens de moeite
genomen om deze brief te beantwoorden. Overigens is de vraag hoe ACM heeft kunnen
bepalen dat vragen niet relevant zijn indien zij zich zelf niet in het onderzoek heeft verdiept of
beschikt over de data.

Eén van de verzochte berekeningen zag op de toetsing van de afhankelijkheid van de
efficiéntiescores van GTS van exogene, niet-beinvioedbare factoren als de WACC en betrof
het doorrekenen met een WACC van 3,2 en 3,6%. GTS kan de afwijzing van dit verzoek
vanwege het vermeend "niet relevant zijn" niet rijmen met het feit dat de andere consultant
(Sumicsid) met een WACC van 3% heeft gerekend. Die afwijzing is nog opmerkelijker omdat
het CBb in de TenneT-casus (tussenuitspraak 11 augustus 2015, par. 6 ) overwoog: "Dat roept
de vraag op of een model dat bij een, betrekkelijk geringe, stijging van de WACC met 1,64%,
een zodanige verschuiving in de relatieve kostenverklarende gewichten van de outputfactoren
vertoont dat het gewicht voor bevolkingsdichtheid bijna wordt gehalveerd, voor
reguleringsdoeleinden bruikbare resultaten oplevert. Naar het oordeel van het College stelt
het kostenbenchmarkmodel in de toepassing op de nu voorliggende vergelijkingsgroep de
uitkomsten op zodanige wijze afhankelijk van het gebruikte WACC-niveau, dat deze
uitkomsten vanuit reguleringsoogpunt niet zonder meer aan de berekening van de (statisch)
efficiénte kosten ten grondslag kunnen worden gelegd."

Na twee jaar vergeefse pogingen om inzicht te (laten) verkrijgen in het Frontier-onderzoek en
een tegenonderzoek te laten doen is GTS helaas niet verder gekomen dan een paar
alternatieve berekeningen van de efficiéntiescores met een WACC van +/- 0,5%. Dit terwijl het
CBb in de hierboven aangehaalde uitspraak een stijging van de WACC met 1,64% al als

Zie onder meer de e-mail ACM aan GTS van 11 juli 2014 en de brief van ACM aan GTS van 13 februari
2015 met kenmerk ACM/DE/2015/20883.
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“betrekkelijk gering” omschreef. In dat licht is een paar alternatieve berekeningen met een
WACC van +/- 0,5% evident onvoldoende voor een deugdelijk doorgronden en toetsen van het
Frontier-onderzoek.

Ook voor wat betreft het Sumicsid-onderzoek heeft GTS nauwelijks inzicht gekregen in het
verrichte onderzoek, laat staan dat zij een tegenonderzoek heeft kunnen (laten) doen.

In de - overigens zeer beperkte - periode van het Sumicsid-onderzoek heeft GTS meermaals
verzocht om een mogelijkheid tot overleg met de consultant en het kunnen stellen van vragen
over de gehanteerde onderzoeksmethodiek. ACM heeft GTS welgeteld één keer - tijdens een
regulier overleg en zonder voorafgaande aankondiging - toegestaan de consultant te spreken
en verder elk verzoek afgewezen. Na dit gesprek heeft GTS mee rmaals schriftelijk verzocht,
zowel aan ACM als rechtstreeks aan de consultant, om vervolgbesprekingen met de consultant
over de aannames, specificaties en correcties van het Sumicsid-onderzoek. ACM blijft de
verzoeken van GTS afwijzen, met als belangrijkste argument dat de opzet waarin GTS op de
workshops en via het forum vragen kon stellen deugdelijk is. Hierbij gaat ACM eraan voorbij
dat er tijdens de workshops onvoldoende ruimte (gezien de opzet, het aantal deelnemers en
de beschikbare tijd) was om tot een voldoende diepgaande interactie te komen, zoals wel het
geval was tijdens de eenmalige bespreking met consultant. Het moge duidelijk zijn dat één
(onaangekondigd) overleg, dat niet door GTS kon worden voorbereid, niet volstaat om iets
complex als een benchmarkonderzoek te kunnen doorgronden. Zonder inzicht in de gebruikte
onderzoeksmethode is het voor GTS onmogelijk om de methode te (laten) controleren of
(laten) toetsen. Over de daarvoor benodigde data beschikte GTS evenmin. Tegenonderzoek
is GTS derhalve wederom geheel onthouden.

GTS kan niet anders concluderen dan dat ACM haar eenvoudigweg geen inzicht in de verrichte
onderzoeken heeft willen verschaffen, en een deugdelijke controle en tegenonderzoek door
een deskundige onmogelijk heeft willen maken. Wat GTS ook probeert, ACM houdt de boot
af.

ACM heeft niet alle toezeggingen opgevolgd

Een derde bezwaar ten aanzien van de rol van ACM is dat ACM niet alle toezeggingen die zij
heeft gedaan heeft opgevolgd. Een eerste voorbeeld kwam hiervoor in paragraaf 4.3.5 e.v.
reeds aan de orde: ACM had toegezegd om GTS de gelegenheid te bieden om vragen te
stellen aan Frontier en berekeningen te laten uitvoeren, maar daaraan is onder het mom van
"niet relevant" geen gevolg gegeven, afgezien van een paar alternatieve berekeningen van de
efficiéntiescores met een WACC van +/- 0,5%.

Daarnaast heeft ACM toegezegd de data van GTS “eerst voor efficiéntieberekeningen te
(laten) gebruiken nadat de beslissing over het voorkeursmodel voor de benchmark door ACM
is gemaakt. Dit om tegemoet te komen aan de vrees van GTS dat deze informatie (vooral) zou
worden gebruikt om het model met bijbehorende modelspecificaties te bepalen."™ Uit het
rapport van Frontier blijkt dat deze — in weerwil van de toezegging van ACM — de door GTS
verstrekte data wél heeft gebruikt bij de bepaling van de modellen. In stap 3 (zie pagina 82
van het Frontier-rapport) berekent Frontier immers de efficiéntiescores van de 15

Brief van 23 mei 2014.
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overgebleven modellen om aan de hand van deze scores - op basis van door GTS
aangeleverde data - bepaalde modellen te elimineren. Daarmee is precies gebeurd wat GTS
van het begin af aan heeft gevreesd, namelijk dat de uitkomsten mede de modelkeuze hebben
bepaald. Voor de goede orde: dat het Frontier is geweest die de berekeningen heeft gedaan
laat onverlet dat - anders dan toegezegd - is gerekend véér de modelkeuze.

ACM voert in latere correspondentie de door haar niet nagekomen toezegging op als reden
om GTS informatie te onthouden. GTS heeft ACM namelijk - na gereedkomen van het finale
Frontier-rapport - gevraagd om de scores van de 15 door Frontier berekende modellen.'® ACM
stelt in haar reactie dat dit in strijd zou zijn met de afspraak, omdat is afgesproken dat pas
efficiéntiescores zouden worden berekend nadat alle stappen zouden zijn doorlopen, en dat
de consultant de scores heeft moeten berekenen om de criteria toe te passen. Kortom: ACM
komt eerst haar toezegging niet na, maar beroept zich vervolgens wel op diezelfde toezegging
om de resultaten achter te houden voor GTS. Dat ACM zelf niet de scores van de 15 modellen
heeft is daarbij niet relevant: zij had deze kunnen - en moeten - opvragen.

Te gehaast onderzoek Sumicsid
Ten aanzien van het Sumicsid-onderzoek geldt nog een aanvullend bezwaar: ACM heeft dat

onderzoek dusdanig onder druk gezet dat een deugdelijk afgerond - of Giberhaupt afgerond -
onderzoek niet mogelijk was.

Tijdspad

452

4.5.3

4.5.4

Dat het proces een pressure cooker is geweest blijkt reeds uit het tijdspad.

Ter illustratie: de eerste workshop was in oktober 2015 en de eerste data zijn door GTS pas
in december 2015 aangeleverd. De laatste voor het (tweede) finale rapport van juni gebruikte
data volgde op 31 maart 2016. Het OMB is op 3 juni 2016 ter inzage gelegd. Oftewel het gaat
om een proces - met 22 TSO's (!) - dat binnen zes maanden tussen eerste data-aanlevering
en terinzagelegging van het onderzoek tezamen met het OMB is afgerond (of eigenlijk nog
niet, waarover hierna). Binnen zo'n tijdspad kan onmogelijk een deugdelijk onderzoek worden
gedaan, laat staan een allereerste benchmarkexercitie voor 22 gas TSO's in Europees
verband, wat door de consultant nota bene zelf als pionierswerk wordt gezien.'® Ter illustratie:
de Sumicsid-benchmarks van TSO's elektriciteit namen 15 tot 18 maanden (landspecifieke
studies niet meegerekend) in beslag, terwijl er toen al eerdere versies voorhanden waren.

De doorlooptijd van het voorliggende Sumicsid-onderzoek staat ook in schril contrast met die
van het Frontier-onderzoek. De verschillen in doorlooptijd zijn in onderstaande figuur
weergegeven:

Brief van 10 februari 2016.

SumicSid-rapport, executive summary: “The project, following a feasibility study in 2014, is to be seen as
a pioneer study where the data definitions, data collection and methodological aspects are emphasized.”
en onder "Caveats": “As mentioned, the e2GAS project is a pioneer and the first of its scope and kind in
gas transmission.”

24191



DE BRAUW

BLACKSTONE
s o ano) WESTBROEK
Deedpoptijd ondimgekem
KicRcoff
(ol B8) 3 oneadl 5 mandl 28 wnd. 23 medl
Kick-offf
{mmowd.. 0 3 mnck, Smnd. 7 mnd. 7.5 mod

4.5.5 Het is dan ook niet realistisch dat het Sumicsid-onderzoek in slechts enkele maanden na
dataverstrekking kon worden verricht: zes maanden na de eerste dataverstrekking en zelfs
maar 2 maanden na de (op dat moment) laatste dataverstrekking. Dit wordt niet anders doordat
anderhalf jaar eerder (in 2014) slechts een haalbaarheidsstudie is gedaan en er in dat kader
in december 2014 welgeteld één workshop is georganiseerd. Een haalbaarheidsstudie of een
workshop over de haalbaarheid is geen benchmarkonderzoek.'”

456 Als ACM stelt dat ze bezig is geweest sinds 2013 dan doelt zij enkel op wat voorzichtige
voorbereidende werkzaamheden die niet serieus kunnen meetellen als onderdeel van het
benchmarkonderzoek. De statische efficiéntie kan pas echt worden onderzocht zodra men
over de data beschikt. Dat echte startpunt was pas eind vorig jaar. Daarna kan men pas data
controleren, parameters- en modellen kiezen, berekeningen maken, tot uitkomsten komen en
deze valideren, overleg plegen met de TSO's en nationale regulerende instanties, etc. etc.
Voor zover dat allemaal al is gebeurd, is dat nu gehaast en onder grote druk gebeurd.

Geen interactie na datavertrekking

4.5.7 Door die haast ontbrak tevens de gelegenheid tot daadwerkelijke interactie, terwijl dat contact
wel noodzakelijk is ter verzekering van de deugdelijkheid. De TSO's moesten hun data
aanleveren en stonden vervolgens feitelijk buitenspel. Zij zouden slechts nog vragen kunnen
stellen, die overigens vervolgens niet werden beantwoord.

Overigens was die haalbaarheidsstudie ook nog eens gebrekkig nu deze is afgerond voordat de deadline
voor het reacties op het ontwerp-rapport was verstreken. De TSOs hebben unaniem en gemotiveerd
aangegeven dat de Sumicsid-benchmark niet haalbaar was, maar die input is volledig genegeerd.
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dataverstrekking staat ook haaks op wat Sumicsid zelf beoogde:

2.02 Tie: projecdt plamning of the study aimed of a fleable, consfructive and inderactive
process nof only to meet the specified deadlimes, but also to inspire support and
promote: inferest o tive final study among the: stakeholders.

4.5.9 Deze woorden zijn in de praktijk niet meer dan holle frasen gebleken.

Onderzoek is nog niet gereed

4.5.10

4.5.11

4.512

4513

4.5.14

Een basaal en volstrekt logisch vereiste voor een deugdelijk onderzoek is verder dat het
afgerond moet zijn voordat het wordt gebruikt. Dat basale vereiste is niet in acht genomen bij
het Sumicsid-rapport.

Immers, anders dan de aanduiding ‘final' suggereert is het onderzoek ten tijde van het schrijven
van deze zienswijze nog steeds niet af. Zo is de cruciale stap van datavalidatie door de TSO's
nog gaande (waarover in hoofdstuk 6 meer) en zijn de vooralsnog laatste data aangeleverd
aan ACM op 27 juni, terwijl de 'uitkomsten' er al enige tijd liggen. Die controle kan uiteraard
een impact hebben op de inhoud en uitkomsten van het Sumicsid-onderzoek.

De stelling van Sumicsid dat zij de kwaliteit van de data heeft geborgd “by fully disclosing all
processed data to each respective operator for control and confirmation to avoid
misinterpretations and error” is daarmee ook onjuist.”® ACM heeft het Sumicsid-rapport tegelijk
met het OMB gepubliceerd terwijl de controle van de data (door TSO's) nog niet heeft
plaatsgevonden. Dit getuigt van grote onzorgvuldigheid.

Er komt dus nog een post-final of final-final report. Of eigenlijk final-final-final, aangezien dit
finale rapport alweer het tweede rapport met de stempel 'final' is. Ondertussen baseert ACM
wel reeds haar (ontwerp)besluitvorming op dit nog niet afgeronde rapport. Dit is prematuur.
Dat er nog een zienswijzenfase is ten aanzien van het OMB doet daaraan niet af. Immers, op
deze wijze wordt GTS de mogelijkheid ontnomen om haar zienswijze te geven op basis van
de definitieve bevindingen; die komen pas nadat de zienswijzentermijn is verstreken.

Het heeft er dan ook alle schijn van dat ACM het onderzoek alvast maar "final" heeft laten
verklaren (wat dat dan ook precies mag inhouden; sommige versies van dit onderzoek zijn
meer final dan andere) om maar de planning te halen. De deugdelijkheid en zorgvuldigheid
dienen echter leidend te zijn voor de planning, niet andersom.

ACM had geen tijd voor review

4.5.15

ACM heeft zichzelf ook geen tijd gegund om ook maar enige beoordeling van het onderzoek
te kunnen uitvoeren. De periode van slechts enkele maanden gaf daar in algemene zin al geen
ruimte toe, maar ook na ontvangst van conceptrapporten heeft ACM zich geen gelegenheid
voor review gegund. Ter illustratie: het tweede 'finale' rapport van Sumicsid is gedateerd op 2
juni 2016, terwijl het OMB op 3 juni 2016 is gepubliceerd. Daar komt nog bij dat het tweede
‘finale' rapport zeer wezenlijke wijzigingen bevatte ten opzichte van het eerste 'finale' rapport

SumicSid-rapport, Executive summary.
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dat twee weken daarvoor verscheen. ACM heeft simpelweg geen tijd gehad en geen tijd
genomen om de (tussen)versie van 2 juni 2016 te doorgronden en de raad van bestuur van
ACM koén dat nog niet als basis hebben gebruikt voor haar besluitvorming inzake het OMB.
Deze handelswijze getuigt van grote onzorgvuldigheid

Geen deugdelijke motivering

Al het voorgaande komt tot uitdrukking in een nauwelijks gemotiveerd besluit. Het OMB met
een grote negatieve impact beslaat niet meer dan acht pagina's. Van die acht pagina's bestaat
het leeuwendeel uit procesbeschrijving. Over de cruciale aspecten - de inhoud en afweging en
de controle op de onderzoeken - zegt het OMB vrijwel niets. Ook de BM-onderzoeken blinken
uit in summierheid en beschrijven meer proces dan inhoud.

Wel moet GTS ACM en de consultants nageven dat het OMB en de BM-onderzoeken beknopt
zijn. Maar die 'kracht' onderstreept in feite de zwakte. Wie goed leest zal zien dat er eigenlijk
niet veel staat. Zowel het OMB als de BM-onderzoeken zijn heel oppervlakkig en bevatten wel
een beschrijving van stappen die zouden moeten worden genomen en uitgevoerd, maar niet
hoe of op welke basis die zijn genomen. GTS moet het doen met de uitkomsten, maar waar
die vandaan komen weet alleen de consultant; zelfs ACM weet dit niet. Verder worden
veelvuldig termen als "zorgvuldig" en "adequaat" gebruikt, kennelijk ter maskering van het
ontbreken van enige inhoudelijke onderbouwing. Van het gebruiken van deze termen wordt
een onderzoek nog niet zorgvuldig.

Waar het echt om draait is een goede inhoudelijke motivering. En die ontbreekt.
Tussenconclusie rol ACM

Nog los van de door GTS geconstateerde gebreken in de BM-onderzoeken - waarover in de
hoofdstukken hierna meer - heeft ACM niet de verantwoordelijkheid genomen die van haar
mocht worden verwacht ten aanzien van de BM-onderzoeken. Daarnaast heeft ACM GTS de
mogelijkheid ontzegd om de BM-onderzoeken te kunnen (laten) controleren en een
tegenonderzoek te (laten) doen.
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EFFICIENTIE EN STRUCTURELE VERGELIJKBAARHEID
Inleiding

ACM baseert naar eigen zeggen de vaststelling van de statische efficiéntie van GTS op artikel
13 Verordening. Het eerste lid van dat artikel bepaalt onder meer dat de tarieven van de
netbeheerder een afspiegeling dienen te zijn van de werkelijke kosten van de netbeheerder,
voor zover deze kosten overeenkomen met die van een efficiénte, structureel vergelijkbare
netbeheerder.

Zoals hiervoor toegelicht in hoofdstuk 3 is ACM niet bevoegd de statische efficiéntie van GTS
te bepalen door middel van kostenbenchmarking. Als ACM téch bevoegd zou zijn tot het
vaststellen van de statische efficiéntie aan de hand van een kostenbenchmark staan twee
randvoorwaarden centraal, namelijk (i) een eenduidig begrip van efficiéntie en (ii) structurele
vergelijkbaarheid.'® De tarieven kunnen enkel mede worden bepaald door de uitkomsten van
een kostenbenchmark indien de efficiéntie daadwerkelijk en op deugdelike wijze is
beoordeeld, op basis van een vergelijking met structureel vergelijkbare netbeheerders. Aan
geen van beide vereisten is voldaan. Daarmee is de vaststelling van de statische efficiéntie op
basis van de BM-onderzoeken (ook daarom) in strijd met artikel 13 Verordening.

GTS stelt ten eerste vast dat ACM geen (kenbare en eenduidige) betekenis aan de inhoud van
het begrip (statische) efficiéntie geeft. GTS licht dat hierna toe in paragraaf 5.2. De
onderliggende BM-onderzoeken geven evenmin een definitie van het begrip efficiéntie.
Integendeel, in de twee onderzoeken worden sterk verschillende maatstaven van efficiéntie
gehanteerd.

Ten aanzien van de structurele vergelijkbaarheid zijn de bevindingen in het OMB in de eerste
plaats niet houdbaar omdat de structurele vergelijkbaarheid van GTS met de in de BM-
onderzoeken betrokken TSO's niet is onderzocht (zie paragraaf 5.3.1.7 e.v.). Deze cruciale
stap van samenstelling van een juiste peer group is overgeslagen. Aangenomen is dat alle
TSO's structureel vergelijkbaar zijn: het startpunt was het al dan niet corrigeren voor
verschillen tussen GTS en de overige TSO's, van wie dus niet vaststaat dat zij structureel
vergelijkbare netbeheerders zijn.

In beide BM-onderzoeken is daarnaast onvoldoende gecorrigeerd voor de verschillen binnen
de gehanteerde peer groups, waardoor de BM-onderzoeken in belangrijke mate andere
verschillen verklaren dan verschillen in efficiéntie (wat daar ook precies onder wordt verstaan).
Tekenend is daarbij dat sommige verschillen door de ene consultant worden erkend en door
de andere niet (of andersom). Daarnaast zijn ook verschillen ten onrechte door beide
consultants afgewezen.

Ten slotte geldt dat de wijze waarop de totale kosten van TSO's zijn bepaald in beide BM-

onderzoeken reeds resulteert in belangrijke verschillen die los staan van efficiéntie (paragraaf
5.3.4).

Daarnaast geldt uiteraard de cruciale eis van het kunnen terugverdienen van efficiénte kosten, inclusief
een redelijk rendement. GTS gaat hier in de overige hoofdstukken op in.
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Vooraf merkt GTS op dat beperkingen in de (beschikbaarheid van) data of methodiek geen
rechtvaardiging kunnen vormen voor het niet in acht nemen van de randvoorwaarden van
artikel 13 Verordening. Dat lijkt in de BM-onderzoeken wel te zijn gebeurd.

Meten met twee maten (geen eenduidig begrip efficiéntie)

ACM stelt in het OMB dat zij zich een oordeel dient te vormen over de statische efficiéntie van
GTS. Wat ACM daar precies onder verstaat blijft onduidelijk. Een precieze en vooral volledige
definitie van het begrip (statische) efficiéntie ontbreekt. De onderliggende BM-onderzoeken
gaan evenmin uit van een eenduidig begrip van efficiéntie, en hanteren zelfs twee zeer
verschillende en bovendien onvergelijkbare maatstaven van efficiéntie.?® ACM kan zich hier
derhalve niet een conclusie (laat staan: één overall-conclusie) vormen over "de" statische
efficiéntie van GTS.

Ontbreken definitie ACM

In het OMB is geen uitleg of definitie van het begrip efficiéntie opgenomen. In randnummer
180a stelt ACM slechts dat “de mate van efficiéntie van GTS het beste kan worden bepaald
door de productiviteit (de verhouding van outputs tot kosten) van GTS te vergelijken met de
productiviteit van buitenlandse TSO'’s.”

Blijkbaar gaat het wat ACM betreft bij het meten van (statische) efficiéntie om de verhouding
van “outputs” ten opzicht van “kosten”. Een heldere definitie van elk van deze twee begrippen
is dus onontbeerlijk voor een eenduidige meting. Opmerkelijk is dat ACM geen heldere
definities van kosten of outputs geeft.

Tegenstrijdige definities BM-onderzoeken

De BM-onderzoeken bevatten ook geen nadere duiding van het begrip efficiéntie, of een
duidelijke definitie van kosten of outputs. Sterker nog: de definitie van kosten verschilt
wezenlijk in de twee BM-onderzoeken.

Bijvoorbeeld de kapitaalkosten worden in de onderzoeken op een heel verschillende wijze
berekend. In het Frontier-onderzoek worden de (niet gestandaardiseerde) kapitaalkosten van
GTS berekend op basis van de (Nederlandse) reguleringsmethodiek; dat wil zeggen dat
geindexeerde en afgeschreven historische investeringen zijn gebruikt in combinatie met
Nederlandse parameters. In de Sumicsid-benchmark ligt dit wezenlijk anders. In die
benchmark worden (gestandaardiseerde) kapitaalkosten van GTS juist niet berekend op basis
van de (Nederlandse) reguleringsmethodiek, maar op basis van voor de benchmark
geconstrueerde fictieve reéle annuiteiten.

Vanwege het fundamentele verschil in de bepaling van de kosten in de twee BM-onderzoeken
en dus in de maatstaf voor efficiéntie, zijn de scores niet onderling vergelijkbaar, laat staan
met elkaar te combineren. De benchmarks meten immers met twee maten. Een netwerk dat

20

Het betreft hier in feite zelfs vier verschillende maatstaven, nu het Frontier-onderzoek drie verschillende
invullingen geeft, en de drie uitkomsten van het Frontier-onderzoek derhalve zijn gebaseerd op een
verschillende aanpak voor het meten van "efficiéntie".
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5:2.7

5.2.8

5.2.9

5.2.10

volgens de ene maatstaf volledig efficiént is, kan op basis van de andere maatstaf inefficiént
worden verklaard.

Zo heeft in de Frontier-benchmark de leeftid van een netwerk grote invioed op de
efficiéntiescore. Een nieuw netwerk, waarop nog slechts beperkt is afgeschreven, kent hogere
regulatoire kapitaalkosten en krijgt daardoor een (veel) lagere efficiéntiescore dan eenzelfde,
maar ouder en bijna afgeschreven netwerk.

In de Sumicsid-benchmark wordt het effect van de leeftijd van het netwerk op de kapitaalkosten
daarentegen juist teniet gedaan door het gebruik van fictieve reéle annuiteiten.?' Een actief
dat bijna aan het einde van zijn technische levensduur is telt, decennia nadat het in gebruik is
genomen, nog even zwaar mee in de annuitaire kapitaalkosten als eenzelfde maar
splinternieuw actief.

CAPEX SumicSid versus CAPEX Frontier
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leiding SumicSid leiding Frontier
SumicSid Frontier

Leiding van EUR 100 miljoen van 50 jaar geleden vergeleken met een leiding van
EUR 270 miljoen nu (50 keer 2% indexatie), 3 % reéle rente, 2% inflatie en 50 jaar
afschrijving

Hetzelfde netwerk kan dus enkel en alleen vanwege zijn leeftijd totaal verschillende scores
krijgen in de verschillende benchmarks.

De uitkomsten van de Duitse benchmark van de BNetzA illustreren nog eens dat de twee
benchmarks een andere maatstaf voor efficiéntie hanteren. BNetzA heeft twee verschillende
efficiéntiemaatstaven voor die benchmark doorgerekend, op basis van niet-
gestandaardiseerde kosten (vergelijkbaar met de Frontier-benchmark) en op basis van

21

Een oud netwerk wordt in de SumicSid-benchmark ondanks standaardisatie benadeeld voor de leeftijd
van het netwerk, omdat niet wordt gecorrigeerd voor vervangingsinvesteringen en verhoogde
operationele kosten als gevolg van ouderdom (zie hoofdstuk 5).
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5:2.11

5.2.12

5.3

5.3.1

5.3.1.1

5.3.1.2

gestandaardiseerde kosten (vergelijkbaar met de Sumicsid-benchmark). Onderstaande figuur
laat zien dat de benchmarksscores bij deze twee maatstaven flink uiteenlopen:??

Gestandaardiseerde vs. niet-gestandaardiseerde kostenin BnetzA benchmark 2012
verschilinindividugie score met rigt-gestandaard seerde kosten vs. gestandaardisserde kosien {3 vaarkeursmadel lzn)

©

verschil score (inprocentpunten)
©

-10

BNetzA houdt rekening met de uiteenlopende scores bij toepassing van twee verschillende
maatstaven door beide efficiéentiemaatstaven te gebruiken. In de praktijk geeft BNetzA hier
uitvoering aan door alleen de hoogste uitkomst te betrekken bij het vaststellen van de statische
efficiéntie van een Duitse TSO.

ACM neemt een dergelijke voorzichtigheid echter helemaal niet in acht. Integendeel: zij telt de
uitkomsten van twee onderzoeken met totaal verschillende definities van efficiéntie bij elkaar
op, deelt die door twee en meent op die manier "de" efficiéntie (wat dat ook precies mag zijn)
van GTS te kunnen bepalen.

Structurele vergelijkbaarheid niet onderzocht
Inleiding

De tweede randvoorwaarde van artikel 13 Verordening betreft de structurele vergelijkbaarheid.
De kostenbenchmark is gebaseerd op de vergelijking van kosten en output van GTS met de
kosten en output van andere TSO's. Een dergelijke vergelijking is alleen zinvol als GTS wordt
vergeleken met TSO's die in de kern met haar vergelijkbaar zijn. Anders vergelijkt men appels
met peren.

Op grond van het zorgvuldigheidsbeginsel (artikel 3:2 Awb) moet in dat kader de structurele
vergelijkbaarheid worden onderzocht. Dat is niet alleen een uitvloeisel van het
zorgvuldigheidsbeginsel, maar ook een vereiste van artikel 13 Verordening: een vergelijking
met een netbeheerder die niet structureel vergelijkbaar is met GTS is in strijd met de
Verordening.

Deze afbeelding geeft de unieke uitkomsten weer.
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5.3.1.3 De bewijslast ligt hier bij ACM. Zij neemt hier een (zeer) ingrijpend besluit met een grote impact

5.3.1.4

5.3.1.5

5.3.1.6

5.3.1.7

5.3.1.8

voor GTS. Zij baseert zich hierbij rechtstreeks op de BM-onderzoeken van consultants: dan
dient zij erop toe te zien dat sprake is van structurele vergelijkbaarheid.

Mede in dat kader dient de samenstelling - en geschiktheid - van de peer group te kunnen
worden gecontroleerd. Hiervoor is vereist dat inzicht bestaat in de peers en hun activiteiten.
Wederom is het aan ACM of haar consultants om dat inzicht te geven.

Het belang van de randvoorwaarde van structurele vergelijkbaarheid is nég groter in het licht
van de keuze van (de consultants van) ACM voor gebruik van een DEA-model. Een vergelijking
van niet structureel vergelijkbare netbeheerders in een benchmarkonderzoek op basis van een
DEA-methode meet immers niet alleen beweerde verschillen in 'efficiéntie’, maar ook
verschillen in omstandigheden en structuur van het bedrijf. Dit wordt ook erkend door
Sumicsid:®

"The fact that we only identify three significant cost drivers in this study also implies that there
might be non-identified cost drivers for gas TSOs. In turn, this means that part of what we identify
as inefficiency may also reflect these non-identified factors.”

Concreet geldt dat:

(a) de peer group niet is onderzocht;
(b) ten onrechte niet (voldoende) is gecorrigeerd voor verschillen; en
(c) juist verschillen ontstaan door de wijze waarop de totale kosten zijn bepaald.

Peer group is niet onderzocht - In de kern vergelijkbaar zijn (functionaliteit)

Uit de overwegingen van het OMB en uit de BM-onderzoeken blijkt dat door ACM en de
consultants niet of nauwelijks onderzoek is verricht naar de structurele vergelijkbaarheid van
de in de BM-onderzoeken betrokken TSO's.2* In de twee onderzoeken is zelfs niet beschreven
of, en zo ja, op welke punten de structurele vergelijkbaarheid zou zijn getoetst of hoe en
waarom de peer group op deze wijze is samengesteld (waarover hierna meer). De BM-
onderzoeken bevatten slechts een lijst met namen van de bedrijven in de peer group. Daar
heeft GTS het mee moeten doen.

ACM volstaat in het OMB met de overweging dat TSO's naar hun aard structureel vergelijkbaar
zouden zijn:

"In dit kader overweegt ACM dat TSO'’s naar hun aard structureel vergelijkbaar zijn. Immers, in
de vermelde benchmarkstudies worden enkel TSO'’s voor gas met elkaar vergeleken en deze
bedrijven houden zich in hoofdzaak allemaal bezig met het transport van gas."

23

24

Par. 5.06 SumicSid-rapport.

Zoals hierna wordt toegelicht is het onderzoeken van de factoren waarvoor moet worden gecorrigeerd
niet hetzelfde als het onderzoeken van structurele vergelijkbaarheid en komt dit pas aan de orde nadat
is vastgesteld dat in de kern sprake is van structurele vergelijkbaarheid.
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5.3.1.9 ACM suggereert hiermee dat alle TSO's per definitie structureel vergelijkbaar zijn. Die

stelling is evident onhoudbaar. Zoals hierna verder zal worden toegelicht, bestaan er
wezenlijke verschillen tussen TSO's. Ware dat anders, dan had de Verordening ook niet
gestipuleerd dat enkel structureel vergelijkbare netwerkbedrijven in de vergelijking mogen
worden betrokken.

5.3.1.10 Een dergelijk standpunt komt op hetzelfde neer als de stelling dat appels en peren
structureel vergelijkbaar zijn omdat zij beide fruit zijn. Of dat NS en een regionale
tramvervoerder structureel vergelijkbaar zijn omdat zij zich hoofdzakelijk bezig houden met het
transport van personen over spoor. En een vergelijking dichter bij deze casus: Nederlandse
regionale netbeheerders gas houden zich ook allemaal hoofdzakelijk bezig met het transport
van gas. Zijn zij dan ook structureel vergelijkbaar met GTS? GTS meent van niet, maar
daarvoor geldt tenminste nog dat zij - anders dan buitenlandse TSO's - in de Nederlandse
omgeving opereren.

5.3.1.11 Voor de goede orde: bij het samenstellen van een peer group is het op zichzelf logisch
om allerhande TSQO's op de /onglist te zetten. Vervolgens is het dan zaak om te kijken welke
van deze TSO's voldoen aan het vereiste van structurele vergelijkbaarheid. ledere afweging
omtrent de samenstelling van de peer group en het structureel vergelijkbaar zijn ontbreekt
echter. Dit klemt te meer nu GTS ACM reeds voorafgaand en gedurende de
benchmarkonderzoeken heeft verzocht de structurele vergelijkbaarheid van GTS met de (NB:
alle) Duitse netbeheerders aan te tonen.?> ACM heeft dit niet gedaan.

5.3.1.12 Het enige ‘onderzoek’ dat ACM stelt te hebben verricht - gesprekken met BNetzA,
Gasterra en Nuon, waar GTS niet bij aanwezig mocht zijn - betrof het al dan niet corrigeren
voor verschillen. Dit is echter een fundamenteel andere vraag dan de vraag of een TSO
tberhaupt thuishoort in de peer group. Deze vraag is pas aan de orde nadat een groep met in
de kern structureel vergelijkbare netbeheerders is gevormd.

5.3.1.13 Dat de peer group onvoldoende is onderzocht blijkt overigens ook uit het feit dat in het
Sumicsid-rapport een Duitse TSO is opgenomen die in het peiljaar (2014) niet eens meer
bestond (Dong), omdat deze is gefuseerd met een andere TSO (GUD). De peer group bevat
daarmee twee niet langer (in die vorm) bestaande TSO's.

5.3.1.14 Een goede vergelijking verlangt dat men in de basis al voldoende vergelijkbaar is, anders
is het corrigeren een onmogelijke exercitie. Om een voorbeeld te geven: wie een auto met een
fiets wil vergelijken, zou kunnen trachten te corrigeren voor de banden, de zitplaatsen, ramen,
etc. etc., maar op deze wijze kan nooit een structureel vergelijkbaar voertuig worden
‘geconstrueerd'. Dit is - anders dan de consultants van ACM lijken te suggereren - ook niet
mogelijk via de keuze voor de outputparameters. Immers, door een vergelijking met niet
structureel vergelijkbare partijen worden ook activiteiten / functionaliteit in de vergelijking
betrokken die eigenlijk out-of-scope zijn. Hierdoor wordt de totaalscore vervuild.

5.3.1.16 ACM houdt het echter bij de eenvoudige gedachte 'TSO = structureel vergelijkbaar' en
meent dat corrigeren voor verschillen voldoende is. Welke TSO's in de vergelijking worden

25 Zie onder meer de brieven van GTS aan ACM van 6 maart 2014 (LTM 14.0203), 3 juli 2014 (LT 14.0551),

29 september 2015 (LCR 15.0584), 23 oktober 2015 (LCR 15.0649) en 9 februari 2016 (16.0086).
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betrokken is daarnaast afhankelijk van de toevallige omstandigheid welke toezichthouders
meewerkten aan het onderzoek. Oftewel: de peer group is gevormd door TSO's waarvan data
beschikbaar waren en niet door een afweging of dit nu de meest geschikte peers waren.

5.3.1.16 De aanpak van ACM is fundamenteel onjuist: een gebrek aan structurele
vergelijkbaarheid kan niet worden 'weggecorrigeerd'. Het minimumvereiste voor het bestaan
van structurele vergelijkbaarheid is gelegen in het feit dat peers in de kern structureel
vergelijkbaar moeten zijn met GTS.

53117 Daarbij gaat het primair om de functionaliteit van het net. Het behoeft geen nadere uitleg
dat een TSO die alleen lange-afstandstransport verzorgt met behulp van één leiding met een
grote diameter een totaal andere kostenstructuur, -opbouw en -niveau heeft. Daarmee is hij in
de kern niet structureel vergelijkbaar met een TSO die een fijnmazig netwerk heeft dat vooral
bedoeld is voor regionaal transport naar distributiebedrijven en eindverbruikers. Het behoeft
voorts geen betoog dat een TSO die beide functionaliteiten combineert — zoals GTS - in het
geheel niet met een TSO die in één van beide categorieén valt te vergelijken is.

5.3.1.18 De door GTS geconstateerde verschillen in functionaliteit zijn dermate fundamenteel dat
ze niet te ondervangen zijn door een correctie.

5.3.1.19 GTS heeft op basis van openbare informatie de 22 TSQO's uit de peer group van Sumicsid
(die ook de volledige Frontier-groep omvat) getoetst op functionaliteit. Daaruit blijkt dat
tenminste 6 TSO's een netwerk hebben bestaande uit hoofdzakelijk een dikke pijpleiding die
(vrijwel) geheel gebruikt wordt voor lange-afstandstransport (zoals bijvoorbeeld Jordgas) en
tenminste 6 TSO's een netwerk hebben dat juist gekenmerkt wordt door fijnmazigheid en
vooral bedoeld is voor regionaal transport naar distributiebedrijven en eindverbruikers (zoals
bijvoorbeeld Thyssengas). Ter illustratie voegt GTS hier een afbeelding toe waarin het netwerk
van GTS wordt vergeleken met dat van een aantal Duitse TSO's (die in de peer group van
beide onderzoeken zitten) die een “netwerk” hebben bestaande uit één enkele leiding. Dat
GTS zich in elk geval niet met deze TSO's structureel laat vergelijken wordt in één oogopslag
duidelijk.

_.-DONG il GRT Gaz  FluxysTENP

Jordgas

Dormam | \
@ o c
o AQ:_ /
i . o Sretic = \”““

Structuur
Netwerk

5.3.1.20 Het is evident dat de structuur van deze Duitse netwerken (en de daarmee
samenhangende kosten en bedrijfsomstandigheden) niet vergelijkbaar zijn met het netwerk
van GTS. Wat ACM dus had moeten doen, is bedrijven die niet structureel vergelijkbaar zijn -
zoals deze - uit de peer group verwijderen.
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5.3.1.21 Dat de BNetzA deze TSO's wel in de peer group heeft opgenomen maakt dit niet anders.
ACM kan zich niet verschuilen achter keuzes die een andere toezichthouder heeft gemaakt.

5.3.1.22 GTS heeft het probleem van de onvergelijkbaarheid al in een vroeg stadium — in 2014 —
bij ACM onder de aandacht gebracht. GTS realiseerde zich daarbij ook dat daarmee een
probleem zou ontstaan voor ACM in de lopende Frontier-benchmark: het verwijderen van de
bedrijven met alleen één enkele leiding en de bedrijven met alleen een regionaal fijnmazig
transport zou leiden tot een te kleine peer group.

5.3.1.23 GTS heeft daarom aan ACM voorgesteld om de vergelijkbaarheid van GTS op een andere
manier te construeren, namelijk door daarin een scheiding aan te brengen voor wat betreft het
hogedruklange-afstandstransportnet (het HTL-net) en het fijnmazig regionaal transportnet (het
RTL-net). In dat kader heeft GTS in beide onderzoeken in een vroegtijdig stadium de gesplitste
data voor het HTL-net en het RTL-net aangeleverd, zodat de consultants tijdig beschikten over
de juiste data.

5.3.1.24 GTS beheert met het HTL-net en het RTL-net immers twee functioneel duidelijk van
elkaar te onderscheiden netten. De essentiéle functionele verschillen tussen HTL- en RTL-net
leiden tot een aantal belangrijke technische verschillen tussen de twee netten en daarmee een

kostenopbouw, -structuur en -niveau van het HTL-net en het RTL-net die totaal verschillend
is.

5.3.1.25 ACM heeft het voorstel van GTS om rekening te houden met het onderscheid tussen
beide netten echter afgewezen. GTS heeft zich vervolgens genoodzaakt gezien om
daadwerkelijk te splitsen.?® Zoals bekend is GTS namelijk per 1 januari 2016 gesplitst in twee
vennootschappen, waarbij Gasunie Grid Services B.V. ("GGS") eigenaar is geworden van het
RTL-net en GTS eigenaar is gebleven van het HTL-net.

5.3.1.26 Desondanks heeft ACM in het OMB op geen enkele wijze rekening gehouden met de
splitsing, en dus ook niet bij de samenstelling van de peer group. De enige oplossing die dan
nog overblijft, is het opbouwen van de peer group met TSO's met dezelfde combinatie van
functionaliteit als GTS.

Tussenconclusie

5.3.1.27 GTS zou hier een punt kunnen zetten. De structurele vergelijkbaarheid is niet onderzocht
of aangetoond en de samenstelling van de peer groups is niet onderbouwd. Sterker nog, GTS
heeft laten zien dat in beide BM-onderzoeken TSO's zijn opgenomen die niet structureel
vergelijkbaar zijn met GTS en dus niet in de peer group thuishoren. ACM had (i) ofwel via de
splitsing rekening moeten gehouden met de verschillen in functionaliteit of (ii) alleen TSO's in
de peer group mogen betrekken die een vergelijkbare combinatie van functionaliteit aanbieden
als GTS. Dat is niet gebeurd.

5.3.1.28 Nu de peer group in de basis niet deugt, is er geen plaats voor het vergelijkbaar maken van
de totale kosten of voor het corrigeren voor verschillen. Hierna licht GTS slechts ten overvioede

G In de zienswijze van GTS op het OMB van 6 april 2016 heeft GTS reeds toegelicht dat de splitsing van

de twee netwerken ook was aangewezen op grond van het kostenveroorzakingsbeginsel (paragraaf 4.2.7
van die zienswijze van 17 mei 2016).

35/91



5.3.2

5.3.21

5.3.2.2

5.3.2.3

5.3.2.4

5.3.2.5

5.3.2.6

DE BRAUW
BLACKSTONE
WESTBROEK

nog toe dat overigens ook de totale kosten van de TSO's in de BM-onderzoeken op onjuiste wijze
"vergelijkbaar" zijn gemaakt en dat in de respectievelijke BM-onderzoeken niet of onvoldoende
rekening is gehouden met verschillen.

Corrigeren voor verschillen

In deze paragraaf zal GTS voor beide BM-onderzoeken illustreren hoe met verschillen is
omgegaan. Of beter gezegd: dat hierin onvoldoende is gecorrigeerd voor verschillen.

Onderzoeks- en bewijslast ligt bijf ACM/consultants

Voordat GTS daarop ingaat moet eerst worden opgemerkt dat het corrigeren voor verschillen
noodzakelijk is om de deugdelijkheid en zorgvuldigheid van het onderzoek te garanderen. De
bewijslast ten aanzien van de deugdelijkheid rust op ACM en haar consultants. Dit is mede
van belang omdat een TSO als GTS slechts beperkte mogelijkheden heeft om de verschillen
tussen kosten en output met andere netbeheerders zelf in kaart te brengen. GTS is immers
niet bevoegd data op te vragen bij de andere netbeheerders en bovendien zijn andere TSO's
op geen enkele grond gehouden om data aan GTS of een door GTS ingeschakelde externe
deskundige te verstrekken. ACM heeft daarentegen wél de mogelijkheid om dergelijke data op
te vragen bij andere toezichthouders.

ACM en haar consultants hebben verzuimd om actief onderzoek te doen naar de verschillen
tussen GTS en de in de BM-onderzoeken betrokken TSO's. Zij hebben ten onrechte de bal bij
GTS neergelegd om verschillen aan te dragen.

Te hoge drempels en kwantificeren

Daarnaast merkt GTS op dat voor het al dan niet corrigeren voor verschillen een te hoge
drempel is aangehouden. Zo blijkt uit het Sumicsid-rapport (p. 9) dat - per verschil - een
correctiedrempel van 3% van de totale kosten is aangehouden. Dat betreft in het geval van
GTS een drempel van circa EUR 30 (!) miljoen.

In het OMB wordt ook op een andere wijze een te hoge drempel opgelegd, zie par. 180 OMB
namelijk dat een factor waarop men verschilt "vrijwel uniek" moet zijn ten opzichte van veel
andere TSO's in de vergelijkingsgroep. Dat is een onterechte eis: het gaat erom of er sprake
is van relevante verschillen. Dat GTS wellicht niet de enige is die met dat verschil te kampen
heeft, maakt niet dat het geen verschil meer is en de vergelijking ineens wel deugt.

Naast dat deze drempels buitensporig hoog zijn, geldt dat niet wordt gecorrigeerd voor
verschillen die men kennelijk niet kan kwantificeren. Deze kwantificering is soms ten onrechte
uitgebleven (waarover hierna meer), maar belangrijker nog: het feit dat een verschil moeilijk
of niet gekwantificeerd kan worden is geen reden om een verschil dan maar te negeren. Op
het moment dat een niet gekwantificeerd verschil wordt genegeerd, heeft dit een negatieve
weerslag op de efficiéntiescore. Op die manier bepalen tekortkomingen in het onderzoek de
efficiéntie van GTS terwijl deze in werkelijkheid niets met efficiénte te maken hebben.
Dergelijke tekortkomingen in het onderzoek hebben immers niets te maken met het
constateren van eventuele inefficiéntie. Er dient juist extra zorgvuldigheid en voorzichtigheid
te worden betracht bij de BM-onderzoeken en de toepassing daarvan, om te garanderen dat
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GTS niet wordt gekort op haar inkomsten voor oneigenlijke verschillen die geen verschil in
efficiéntie inhouden.

Proces verschillen (Sumicsid)

Ten aanzien van het omgaan met verschillen was bij het Sumicsid-onderzoek ook de
procesgang ontoereikend. Ter illustratie: GTS heeft bij Sumicsid in totaal 16 verschillen (z-
factoren) ingediend, grotendeels dezelfde als bij Frontier. Sumicsid heeft slechts twee van
deze verschillen geaccepteerd en de rest met een korte uitleg afgewezen. GTS heeft daarop
uitgebreid toegelicht waarom zij de afwijzing niet kon controleren, of waarom zij de afwijzing
onterecht vond,?” maar Sumicsid wees ook dit - binnen 3 werkdagen - van de hand® met een
verwijzing naar het proces van het onderzoek: “It is a single-submission process based on
expert assessment for the project purposes. It does not comprise any negotiated and bilateral
steps for exceptions and later extensions of the factors, as this would open an infinite process
of bi- or trilateral contacts each contingent on the claims made by other operators and their
treatment. We repeat our statement from 12/02/2016 where a disagreement upon the
treatment of an issue in the project as a whole or the Call Z-process in particular should
primarily be settled with the relevant NRA in the process of interpreting or applying the final
results. Benchmarking is interactive in communication and data collection, but does not involve
collective decision making on model specification and technical matters.”

Overigens is het opmerkelijk dat de overige 20 TSO's gezamenlijk maar 33 verschillen hebben
aangeleverd, waarin bovendien nog overlap zat. Van deze 33 niet-unieke claims zijn er
10 geaccepteerd. Ter illustratie: GTS heeft 16 van de 33 niet-unieke claims ook zelf
opgebracht. De beperkte betrokkenheid van de overige TSO's valt wellicht te verklaren door
het feit dat voor andere TSOs het BM-onderzoek geen impact zou hebben in hun regulering.
De lage participatiegraad van andere TSO's is des te problematischer omdat dat BM-
onderzoek, zoals ACM GTS eerder heeft duidelijk gemaakt, in belangrijke mate leunt op de
input van andere TSO's: “Daarnaast hebben we eerder ervaren dat in een opzet zoals die van
e2gas de verschillende landen in de peer group elkaar op een natuurlijke manier in balans
houden als het gaat om het identificeren, honoreren en verwerken van specifieke unieke
kenmerken. Immers, een eventueel onterecht toegekend voordeel aan een TSO kan een
nadeel betekenen voor de andere TSQO’s."?

Corrigeren via outputparameters is niet mogelijk

Als laatste opmerking vooraf merkt GTS op dat het rekening houden met verschillen tussen
niet-structureel vergelijkbare netbeheerders - anders dan de consultants van ACM lijken te
suggereren - ook niet mogelijk is via de keuze van de outputparameters. Immers, door een
vergelijking met niet-structureel vergelijkbare partijen meet men ook kosten van activiteiten
terwijl het vergelijkingsmateriaal daarvoor ontbreekt, en die derhalve out-of-scope hadden
moeten blijven: deze activiteiten worden immers niet door de andere TSQO's in de peer group
uitgeoefend. Hierdoor wordt de uitkomst van de benchmark beinvioed. De vraag of bepaalde

27

28

29

Brief van GTS aan Sumicsid van 26 februari 2016
Brief van Sumicsid aan GTS van 2 maart 2016
Brief van ACM aan GTS van 11 november 2015 (ACM/DE//2015/206728).

371791



DE BRAUW
BLACKSTONE

WESTBROEK
e |

kosten in- of out-of scope zijn, kan ook niet afhankelijk zijn van de keuze voor bepaalde
outputparameters: dat komt in strijd met de voorwaarde van structurele vergelijkbaarheid.

5.3.2.10 GTS illustreert dit met het volgende voorbeeld. Stel dat een vergelijking wordt gemaakt
tussen twee spoorbedrijven die beide internationaal personenvervoer aanbieden. Beiden
bieden zitplaatsen aan in de tweede klas. Echter, bij één van de spoorbedrijven bestaat ook
de mogelijkheid om eerste klas te reizen. Dat spoorbedrijf doet dus iets extra's. Het zou
ongerechtvaardigd zijn de totale kosten van beide bedrijven gewoon met elkaar te vergelijken.
GTS biedt ook iets extra's (het eerste klas-product), bijvoorbeeld een hogere
leveringszekerheid.

5.3.2.11 Het Nederlandse gasnetwerk is - op grond van de Nederlandse regelgeving - ontworpen
om leveringszekerheid te kunnen garanderen tot een temperatuur van -17 graden Celsius. In
de landen van de andere TSO's in de peer group geldt een andere ontwerptemperatuur. De
output van GTS is op dit punt uniek. De consultants kiezen ervoor om dit type output dat alléén
GTS heeft toch te benchmarken. Dat is in strijd met artikel 13 lid 1 Verordening dat erop ziet
dat alleen vergelijkbare taken en activiteiten mogen worden vergeleken. Het enige juiste dat
Sumicsid en Frontier hier hadden kunnen doen is om de niet vergelijkbare diensten out-of-
scope te plaatsen.

Concrete verschillen

5.3.2.12 Hieronder gaat GTS kort in op de door haar geconstateerde verschillen waarvoor niet is
gecorrigeerd. Daarbij geeft GTS ook aan of het gaat om verschillen in het Frontier-onderzoek
en/of het Sumicsid-onderzoek en of Frontier dan wel Sumicsid daar wel of niet voor hebben
gecorrigeerd. In Bijlage 2 is een nadere toelichting opgenomen, inclusief een reactie op de
onjuiste argumentatie (voor zover al aanwezig) van de consultants om hiervoor niet te
corrigeren.

5.3.2.13 Vooraf merkt GTS op dat de opmerking in rnr. 1801 OMB dat wat in de ene
benchmarkstudie een TSO-specifiek kenmerk is dat niet hoeft te zijn in een andere benchmark-
studie, hier in zoverre slechts opgaat dat de Sumicsid-studie méér verschillen zou kunnen
kennen dan de Frontier-studie, maar niet andersom. Immers: alle TSO's die in de Frontier-
studie zitten maken ook deel uit van de peer group bij Sumicsid.

(i) Verschil in product (Frontier en Sumicsid)

5.3.2.14 In ieder geval de Duitse TSO's en Fluxys hebben kostenvoordelen ten opzichte van GTS
die volgen uit het verschillen in producten die in de verschillende landen worden
aangeboden. Zo hebben alle klanten van GTS de mogelijkheid onafhankelijk van elkaar naar
believen entry- en/of exitcapaciteit zonder restricties te contracteren (volledig ontkoppeld
entry- en exitsysteem zonder beperkingen), terwijl in elk geval de Duitse en Belgische TSO's
ook “point-to-point” capaciteit verkopen, waardoor capaciteit op bepaalde exitpunten alleen
gebruikt kan worden als tegelijkertijd capaciteit op een specifiek entrypunt wordt gebruikt. Deze
TSO's hoeven dus niet te investeren in maatregelen die capaciteitsbeperkingen opheffen. GTS
heeft reeds in een vroeg stadium laten zien dat het niet slechts gaat om een beperkt deel van
de capaciteit. Voor de Duitse TSO's betreft het aandeel point-to-point capaciteit ongeveer
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30%.%® GTS heeft op basis van openbare Duitse gegevens over tarieven en capaciteiten
aangetoond dat het verschil in product een impact heeft op de kosten van netbeheer van 7%.%"
Zowel Frontier als Sumicsid had de kostenbasis van GTS hiervoor moeten corrigeren, door
deze kosten van GTS buiten beschouwing te laten.

(ii) Joint ventures (Frontier)

Frontier verzuimt te corrigeren voor joint ventures. Een groot aantal Duitse TSO's beheert
gasinfrastructuur in joint ventures. De afzonderlijke bij de joint ventures betrokken
netbeheerders rapporteren de totale output van infrastructuur in de joint venture als hun eigen
output in plaats van alleen hun eigen aandeel. Dit leidt tot een dubbeltelling van output,
waarvoor dient te worden gecorrigeerd. GTS heeft namelijk geen joint-ventures.

(iii) Export / flexibiliteit (Frontier en Sumicsid)

Een derde verschil waarvoor niet is gecorrigeerd, is het verschil in exportaandeel en
flexibiliteit. GTS heeft een unieke positie omdat zij grote hoeveelheden L-gas en flexibiliteit
exporteert naar TSO's in Belgié, Duitsland en Frankrijk. GTS is daartoe verplicht op grond van
langjarige contracten met betrekking tot het Groningenveld. GTS moet hierdoor niet alleen (G-
gas) compressie installeren om aan de binnenlandse vraag naar flexibiliteit te voldoen, maar
moet daarnaast ook extra compressievermogen bouwen om ook de buitenlandse vraag naar
flexibiliteit te kunnen accommoderen. Deze extra kosten leiden niet tot extra output. Hiermee
is evident sprake van een verschil met kostenimpact. GTS heeft middels een methode van
consultant Jacobs laten zien dat 12% van het totale geinvesteerde vermogen van G-gas
compressie is toe te wijzen aan het exporteren van L-gas flexibiliteit.®?

GTS heeft dit onder de aandacht gebracht bij zowel Frontier als Sumicsid. Frontier erkent
dit verschil niet, maar stelt ook nog eens dat in ieder geval al rekening zou worden gehouden
met het vermeende verschil via de gekozen outputparameters. Dat is onjuist, omdat - als het
tberhaupt al zou kunnen om daar op die manier voor te corrigeren - de extra kosten van GTS
met name tot uitdrukking komen in de omvang van het geinstalleerde compressievermogen
en geen van de gebruikte outputparameters betrekking heeft op compressievermogen.

Bij Sumicsid heeft GTS naast bovenstaand verschil met betrekking tot L-gas flexibiliteit
bovendien gewezen op het verschil als gevolg van druk op de grenspunten (8% van het totale
geinvesteerde vermogen is toe te wijzen aan het leveren van het vereiste hogere drukniveau
op de exportpunten). Sumicsid heeft ook aangevoerd dat dit verschil al zou zijn
gecompenseerd via de outputparameters. GTS heeft reeds meermalen toegelicht dat
dergelijke verschillen niet kiinnen worden gecorrigeerd via de outputparameters, maar in dit
geval is dat eens te meer helemaal onmogelijk, omdat de outputparameters geen rekening
houden met druk.

30

kil

32

Gutachten BNetzA Kapazitatsprodukte WECOM 140828
LTM 14.1046
Jacobs Consultancy: NL6516-00 GTS Flexibiliteit — report — rev C
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(iv) CPI's (Frontier)

5.3.2.19 Bij gebruik van de Nederlandse reguleringsmethodiek is het noodzakelijk een reéle

5.3.2.20

5.3.2.21

5.3.2.22

5.3.2.23

WACC en een Nederlandse CPI te gebruiken. Het is evident onjuist dat Frontier verschillende
CPI's hanteert voor GTS en de Duitse TSQO's. De Frontier-benchmark schrijft immers de
Nederlandse reguleringsmethodiek voor om kapitaalkosten vergelijkbaar te maken (zie
randnummer 5.3 van het Frontier-rapport). Het is daarom evident onjuist dat Frontier voor de
Duitse TSO's een Duitse CPI hanteert. De impact van dit verschil is enorm en kan oplopen tot
circa 10% van de totale kosten.

Ter illustratie: zou zijn gerekend met een nominale WACC dan zou voor beide landen
dezelfde nominale WACC zijn gehanteerd. Immers, verschillen in inflatie (CPl) dienen -
vanwege het exogene karakter - niet te leiden tot verschillen in efficiéntiescores.

In dit geval heeft Frontier dus onjuist gecorrigeerd. Dat is opmerkelijk, omdat het
methodebesluit 2014-2016 voor TenneT juist benadrukt dat de gebruikte CPI gelijk moet zijn
voor alle TSO's in de studie.®® In de beroepsprocedure van TenneT maakte ACM dit nog
explicieter:3*

"Om de uitkomst van de benchmark geschikt te maken voor toepassing in de Nederlandse
regulering, laat ACM daarom standaard een aanvullende studie verrichten waarin alle TSO's
worden vergeleken op basis van drie specifieke Nederlandse reguleringsparameters
(STENA2012). Dit betreft de WACC, de Nederlandse inflatie en de Nederlandse
afschrijvingstermijnen.”

(v) Universal Service Obligation (Frontier en Sumicsid)

Eris een belangrijk verschil in de dienstverlening tussen elektriciteit en gas. Bij elektriciteit
geldt voor alle TSO's (derhalve ook buiten Nederland) een zogenaamde Universal Service
Obligation. Dit houdt in dat iedereen moet worden aangesloten op het elektriciteitsnet, omdat
elektriciteit gezien wordt als een basisbehoefte. Voor gas geldt deze verplichting echter niet,
omdat gas als energiebron kan worden vervangen door andere energiebronnen. Gas is geen
basisbehoefte. In Nederland heeft de wetgever er desondanks voor gekozen ook aan de
gasnetbeheerders een aansluitverplichting op te leggen, hetgeen heeft geresulteerd in een
internationaal gezien afwijkend hoge aansluitdichtheid. Dit betekent dat GTS - in afwijking van
andere TSO's - in feite een Universal Service Obligation heeft en daarmee hogere kosten
maakt omdat zij (niet kostenefficiénte) aansluitingen niet kan weigeren. In beide onderzoeken
had voor dit verschil gecorrigeerd moeten worden.

Sumicsid lijkt er vanuit te gaan dat buitenlandse gasTSO'’s - net als elektriciteitsTSO'’s -
ook een USO hebben®: “As already stated, the connection obligations (USO) are valid for all
TSOs in Europe. The number of connections is part of the services rendered.” Zoals GTS
hierboven al duidelijk heeft gemaakt, is dit onjuist: alleen GTS heeft deze, terwijl de andere
TSO's deze niet hebben. Sumicsid had dan ook voor dit verschil moeten corrigeren.

33

34

35

Paragraaf 15 methodebesluit TenneT 2014-2016.
Verweerschrift ACM van 24 april 2016, randnummer 44.
Brief van Sumicsid aan GTS van 2 maart 2016
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(vi) Bodemgesteldheid en bevolkingsdichtheid (Frontier)

5.3.2.24 Jacobs concludeert dat bevolkingsdichtheid tot maximaal 47% hogere kosten van
leidingaanleg en beheer en onderhoud leidt en dat dit percentage voor bodemgesteldheid
maximaal 96% is.*® Toepassing van deze percentages op de situatie Nederland-Duitsland
resulteert in gemiddeld 7% hogere kosten vanwege bodemgesteldheid voor een netwerk in
Nederland ten opzichte van een netwerk in Duitsland en 3% hogere kosten in Nederland
vanwege bevolkingsdichtheid. Een correctie op het niveau van de individuele TSO's is
derhalve noodzakelijk.

5.3.2.25 Frontier corrigeert ten onrechte niet voor dit verschil. Sumicsid erkent de invloed van
omgevingsfactoren op de kosten wel (zie paragraaf 6.2.3.6 e.v.).

(vii) Comptabele metingen en gaschromatografen (Frontier)

5.3.2.26 Op basis van de door ACM vastgestelde code Meetvoorwaarden Gas — LNB is GTS
verantwoordelijk voor de comptabele meting. GTS verzamelt de meetgegevens en controleert
deze op plausibiliteit en corrigeert indien noodzakelijk. Met betrekking tot de comptabele
meting ligt in Duitsland de verantwoordelijkheid niet bij de TSO, maar wordt deze op de
binnenlandse exits aangeleverd door ofwel de DSO, ofwel de lokale aangeslotene.

(viii)  Verschillen ten aanzien van leveringszekerheid (Sumicsid)

5.3.2.27 Op grond van het Besluit leveringszekerheid Gaswet dient GTS te voldoen aan vereisten
met betrekking tot leveringszekerheid. Het Besluit leveringszekerheid Gaswet legt GTS een
exogene en duurzame verplichting op om de pieklevering aan kleinverbruikers in het
temperatuurgebied -9 °C tot -17 °C te verzorgen. Dit staat ongeveer gelijk aan een winter die
eens in de 50 jaar in Nederland voorkomt. Het Nederlandse gasnetwerk is daarom ontworpen
op een temperatuur van -17°C.

5.3.2.28 In de landen van de andere TSQO's in de peer group geldt een andere ontwerptemperatuur.
Ter indicatie: de eens in de 20 jaar-temperatuur voor Portugal bedraagt ongeveer 2 °C (0.b.v.
data Bloomberg®). Het Portugese gasnetwerk is dus uitgelegd om bij 2°C nog te kunnen
leveren, terwijl dit in Nederland -17 °C is.

5.3.2.29 De hogere Nederlandse vereisten met betrekking tot leveringszekerheid leiden tot hogere
kosten voor GTS. Om aan de eisen te kunnen voldoen heeft GTS immers extra moeten
investeren, bijvoorbeeld in compressievermogen.

(ix) Verschillen in de bepaling van kosten (Sumicsid)

5.3.2.30 De kostenbasis van TSO'’s hangt af van het boekhoudstelsel dat door de TSO gehanteerd
wordt. Dezelfde activiteiten kunnen onder verschillende boekhoudstelsels leiden tot verschillen
in de gerapporteerde kostenbasis. GTS richt haar boekhouding in volgens IFRS om te voldoen
aan de eisen om openbaar verhandelbare (beursgenoteerde), langlopende obligaties te
mogen plaatsen. Daarentegen passen de andere TSO's in de peer group vaak niet IFRS, maar

38 Jacobs, Cost Drivers bevolkingsdichtheid en Grondslag, 26 oktober 2015.
i Bloomberg: LPPRACTU index, LPFRACTU index, LPPTACTU index
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5.3.3

5.3.3.1

5.3.3.2

een lokaal boekhoudstelsel toe. De Duitse TSO's baseren hun kostenbasis bijvoorbeeld op
het Duitse HGB-stelsel. Activiteiten die onder verschillende boekhoudstelsels kunnen leiden
tot verschillen in de gerapporteerde kosten dienen uit de kostenbasis van GTS verwijderd te
worden. Dit geldt in elk geval voor de pensioenkosten van GTS (ca EUR 18 min. in 2014).%

Verschillen Frontier en Sumicsid

Hierboven is toegelicht dat zowel in het Frontier-onderzoek als in het Sumicsid-onderzoek
onvoldoende is gecorrigeerd voor verschillen. In de tabel hieronder laat GTS zien dat in de
BM-onderzoeken ook nog eens grote verschillen bestaan in de wijze waarop de consultants
hebben gecorrigeerd voor verschillen.

Frontier: Sumicsid:

gecorrigeerd? gecorrigeerd?

Joint ventures

2 Gaschromatografen

3 ICT system (comptabele meting)

4 Waterkruisingen

5 Transmissie-energie (BESEF)

6 Niet-beinvloedbare kosten (volgens Sumicsid)
7 Boekhoudstelsel local GAAP vs IFRS (bijv.

pensioenkosten)

8 Niet-beinvloedbare kosten (volgens Frontier)

9 Verschil in product | Ja, maar foutiéf

10 Transit (flexibiliteit) Ja, maar foutief

11 Transit (afleverdruk) . Ja, maar foutief

12 Population density and soil type Ja, maar foutief

13 Compression | Ja, maar foutief

Alleen al uit dit overzicht blijkt dat beide consultants geheel verschillend zijn omgegaan met
verschillen. Daarbovenop hebben beide consultants voor bepaalde verschillen ten onrechte
niet gecorrigeerd.

38

De in SumicSid gehanteerde ‘arbeidskostencorrectie’ kan verschillen in boekhoudstelsels overigens niet
oplossen. Deze correctie ziet namelijk op daadwerkelijke verschillen in arbeidskosten, niet op verschillen
in boekhoudstelsels.
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Verschillen als gevolg van bepalingen totale kosten

Hiervoor heeft GTS toegelicht dat Frontier en Sumicsid onvoldoende rekening hebben
gehouden met de verschillen tussen GTS en de andere in de BM-onderzoeken betrokken
TSO's. Een goede vergelijking vereist echter ook dat de totale kosten van de peer group
vergelijkbaar worden gemaakt alvorens deze te vergelijken. Zowel Frontier als Sumicsid doen
dit ook. Echter, de wijze waarop zij dit doen is op essentiéle punten onjuist. Het gevolg hiervan
is dat er reeds in de totale kosten die als uitgangspunt zijn genomen verschillen ontstaan
tussen de TSO's. Deze verschillen hebben niets met de efficiéntie van de TSO'’s van doen.

Hierna benoemt GTS vijf kritiekpunten op de bepaling van de totale kosten:

(i) Historisch exogene kosten en investeringsbeslissingen
(ii) Investeringen van GTS van véér 1970 zijn meegenomen (Sumicsid)
(iii) Labour cost adjustment (Sumicsid)

(iv) Kosten 2010 naar 2014 (Sumicsid)

(v) Vervangingsinvesteringen (Sumicsid)

Ad i) Historische exogene factoren en investeringsbeslissingen

5.3.4.3

5.3.4.4

5.3.4.5

5.3.4.6

De TSO's in beide benchmarks, GTS niet uitgezonderd, maken - net als andere bedrijven -
investeringsbeslissingen met inachtneming van op dat moment geldende omstandigheden of
exogene factoren. Het gaat hierbij om macro-economische factoren als de kosten van kapitaal
en arbeid, inflatie, en protectionisme, maar ook om niet-economische factoren als het politieke
systeem, maatschappelijke stabiliteit, de mate van institutionalisering en wet- en regelgeving,
etc. etc.

De externe omstandigheden verschilden in de afgelopen halve eeuw sterk voor de TSQO's in
de benchmark en verschillen nog steeds. TSO's in voormalig Oost-Europa (achter het ijzeren
gordijn) opereerden in een volledig ander economisch en politiek systeem dan de TSO's in
West-Europa. Verder verschilt de economische en monetaire stabiliteit in Zuidoost Europa
bijvoorbeeld van die in West-Europa. Dit zijn slechts enkele voorbeelden van de vele grote
verschillen.

Dergelijke omstandigheden hebben evident invioed op het doen en de invulling van
investeringsbeslissingen van TSO's en de bijbehorende kosten en baten. Concreet
beinvloeden historische exogene factoren de hoogte van de (absolute) bedragen die TSQO's
hebben moeten investeren om aan een bepaalde transportbehoefte van de markt te voldoen.

Opmerkelijk is dat in beide BM-onderzoeken simpelweg wordt verondersteld dat alle TSO's
gedurende decennia overal in Europa onder precies dezelfde omstandigheden hebben
geinvesteerd en geopereerd. Er wordt gewoonweg geen acht geslagen op de grote verschillen
in omstandigheden waarmee Europese TSO's de afgelopen halve eeuw te maken hebben
gehad.
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5.3.4.7 Er wordt bij het vergelijkbaar maken van de totale kosten in de BM-onderzoeken dus geen

5.3.4.8

rekening gehouden met verschillen in (historische) exogene factoren ten tijde van de
investeringsbeslissing, terwijl deze factoren wél invloed hebben op de hoogte van de
investeringen en daarmee op de (kapitaal)kosten van TSQO’s. Omdat geen rekening wordt
gehouden met de verschillen in exogene factoren van TSO's leidt dit - via verschillen in de
investeringsbedragen - tot verschillen in de te benchmarken (kapitaals)kosten en daarmee tot
verschillen in de benchmarkscores.

Kortom: de benchmark meet in elk geval verschillen in de omstandigheden waarin TSO's
hebben geopereerd en geinvesteerd, waar alleen verschillen in efficiéntie (voor zover al
bepaalbaar) zouden moeten worden gemeten. Dit vraagt om grote voorzichtigheid bij het
uitvoeren en toepassen van (de uitkomsten van) dergelijke benchmarks.

Ad ii) Investeringen van GTS vanaf 1946 zijn meegenomen, terwijl het rapport betrekking heeft op
totale kosten vanaf 1970 (Sumicsid)

5.3.4.9

5.3.4.10

5.3.4.11

Terwijl het Sumicsid-rapport suggereert dat alleen de investeringsstroom vanaf 1970 is
meegenomen is later gebleken dat voor GTS de volledige investeringsstroom vanaf 1946 is
meegenomen, terwijl voor andere TSQO's naar GTS begrijpt alleen investeringen vanaf 1970
zijn meegenomen. Sterker nog, feitelijk is voor sommige TSQO's niet de investeringsstroom
vanaf 1970 meegenomen, maar een openingsbalans van een later jaar (waarbij overigens
onduidelijk is hoe die openingsbalans is bepaald).

Dit verschil in lengte van investeringsstroom is erkend. In reactie hierop is slechts
aangegeven dat hierdoor geen verschillen zouden zijn ontstaan. ACM schrijft op 27 mei 2016
aan GTS:

"The consultant is aware that different TSOs have reported different lengths of the investment
stream and, hence, different years for an opening balance. Given all data reported, the
consultant has carefully considered the question to what extent this could give any TSO an
advantage or disadvantage in the comparison over other TSOs. Surely this is an important
question as different TSOs have a different history. There is no issue of comparability or
misinterpretation of data or processing error."

Zonder nadere toelichting - die ontbreekt - is de stelling dat het meenemen van tientallen
extra jaren aan gegevens over investeringen niet heeft geleid tot problemen in de vergelijking,
niet begrijpelijk. Immers, logischerwijs zou een verschil in investeringsstroom ook een verschil
in de BM-onderzoeken kunnen maken. GTS heeft ACM nogmaals om toelichting gevraagd, en
is op 16 juni 2016 wederom afgescheept met een onduidelijk antwoord waarin ACM bovendien
de suggestie deed dit punt maar op te brengen in de zienswijze:

"We hebben dit vorige week opnieuw besproken met de consultant en opnieuw de conclusie
getrokken dat in dezen geen sprake is van een oneerlijke vergelijking van TSOs. GTS zou
kunnen overwegen om dit issue op te brengen in haar zienswijze."

Ad iii) Labour cost adjusment - (Sumicsid)

5.3.4.12

Sumicsid voert een correctie uit op de kosten van arbeid aangezien deze in ieder land
verschillen (labour cost adjustment). Op zichzelf is dat correct, maar de wijze waarop de
correctie wordt uitgevoerd is veel te grofstoffelijk.
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5.3.4.13 Zo veronderstelt Sumicsid dat het aandeel van arbeid in investeringen 30% is, ongeacht

het soort investering, ongeacht het land waarin deze investering heeft plaats gevonden en
ongeacht het jaar van investeren. Bovendien veronderstelt Sumicsid dat de
loonkostenverhouding tussen de landen in de peer group constant is over de periode en
representatief is voor de loonkostenverhouding tussen TSO's.

5.3.4.14 Met andere woorden: Sumicsid gaat ervan uit dat voor een investering in een
compressorstation in 2008 in Nederland evenveel arbeid werd ingezet als een investering in
een leiding in 1971 in de DDR en dat de loonkosten kunnen worden gecorrigeerd met de
loonkostenverhouding tussen Nederland en Duitsland zoals die gold in 2014. Dat is te kort
door de bocht.

Ad iv) Kosten Duitse TSO's omrekenen van 2010 naar 2014 met CPI

5.3.4.15 Sumicsid heeft 2014 als peiljaar gebruikt voor de data van TSQO's. Echter, voor de Duitse
TSO's (die meer dan de helft van de peer group van Sumicsid uitmaken) heeft Sumicsid 2010
als peiljaar gebruikt. Daardoor worden 2010-data (Duitse TSO's) vergeleken met 2014-data
(andere TSO's). Reeds dat is niet houdbaar.

5.3.4.16 Sumicsid heeft zelf ook ingezien dat het vergelijken met data uit een sterk verschillend
peiljaar niet leidt tot een eerlijke vergelijking. Zij heeft getracht dit op te vangen door de totale
kosten van de Duitse TSO's met de (Duitse) CPI van 2010 naar 2014 om te rekenen.

5.3.4.17 Deze aanpassing van de totale kosten leidt er echter niet toe dat een eerlijke vergelijking
wordt gemaakt. De totale kosten kunnen zich namelijk in werkelijkheid heel anders hebben
ontwikkeld dan de consumentenprijzen (CPl). Denk bijvoorbeeld alleen al aan
vervangingsinvesteringen. Elke afwijking tussen de totale kostenontwikkeling en de CPI
vervuilt de vergelijking.

5.3.4.18 Daarnaast kan de output in 2014 heel anders zijn dan in 2010. Duitse TSO's hebben
geinvesteerd in hun netwerken en de maximale flow verandert jaarlijks. Aangezien efficiéntie
(wat ACM daaronder ook precies verstaat) te maken heeft met zowel kosten als output kan
men niet alleen de kostenkant van 2010 naar 2014 brengen, maar zal men ook de output
moeten aanpassen.

5.3.4.19 Overigens is het bedenkelijk dat Sumicsid tuberhaupt 2010-data van Duitse TSO's in een
rapport met peiljaar 2014 opneemt.

Ad v): Vervangingsinvesteringen (Sumicsid)

5.3.4.20 Er is een hele belangrijke categorie investeringen waar Sumicsid niets mee doet, namelijk
vervangingsinvesteringen (met een waarde van tenminste EUR 1 miljard). Bij
vervangingsinvesteringen worden assets vervangen zonder dat dit leidt tot nieuwe output.
Deze investeringen verlengen echter wel de levensduur van de bestaande output. In dit geval
zou men i) deze kosten buitenbeschouwing moeten laten, of ii) de annuiteit van de totale
kosten moeten verlagen. Dat is echter niet gebeurd. Met name TSQO’s met een oud netwerk
maken aanzienlijke kosten zonder dat dit extra output oplevert. Daarnaast hebben TSO'’s met
oudere netwerken ook veel meer operationele kosten zonder dat dit meer output oplevert. Ook
hier wordt geen rekening mee gehouden door Sumicsid bij het bepalen van de totale kosten.
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5.3.4.21 Daarnaast heeft Sumicsid TSO's via de nationale toezichthouders gevraagd aan te geven

5.4

5.41

54.2

of investeringen een upgrade van de assets betreffen. Volgens ACM was ‘upgrade van assets’
niet hetzelfde als vervangingsinvesteringen. In randnummer 4.52 van haar rapport beschrijft
Sumicsid wat bedoeld wordt met upgraded assets. Dit zijn investeringen die niet leiden tot
nieuwe output, maar wel de technische levensduur van de asset verlengen. Als dat het geval
is wordt de annuiteit van een asset verlaagd, omdat anders een TSO inefficiénter wordt
aangezien deze investeringen geen nieuwe output genereren. GTS kent deze klasse van
investeringen niet. ACM zou dat moeten weten. Het feit dat ACM GTS toch om deze gegevens
heeft gevraagd is wederom illustratief voor het gebrek aan bemoeienis (en begrip) van ACM
met het onderzoek. ACM fungeerde in dit opzicht slechts als doorgeefluik, zonder de vragen
van consultants kritisch te beschouwen.

Tussenconclusie efficiéntie en structurele vergelijkbaarheid

ACM en haar consultants hebben geen eenduidig efficiéntiebegrip ontwikkeld en kunnen
daarover dan ook geen uitspraken doen. ACM en haar consultants hebben daarnaast de
structurele vergelijkbaarheid niet onderzocht, laat staan aangetoond. Ook zijn, voor zover dan
nog van belang, de totale kosten niet op een juiste wijze vergelijkbaar gemaakt en is
onvoldoende gecorrigeerd voor verschillen. Beperkingen in de methodiek kunnen dat niet

rechtvaardigen. Een benchmark dient enkel inefficiénties te verklaren, niet - zoals nu - exogene
verschillen.

Als ACM al bevoegd zou zijn om de statische efficiéntie van GTS aan de hand van een
kostenbenchmark vast te stellen (quod non) dan dient ACM (i) een eenduidig efficiéntiebegrip
te ontwikkelen, (ii) een juiste peer group samen te stellen en aan te tonen dat de peers in de
kern structureel vergelijkbaar zijn (ofwel via het onderscheid tussen het HTL- net en het RTL-
net of door qua functionaliteit vergelijkbare TSO's te verwijderen en uit te gaan van TSO's met
eenzelfde combinatie van functionaliteit als GTS, (iii) de totale kosten op een goede wijze
vergelijkbaar te maken, (iv) op een juiste wijze te corrigeren voor verschillen, inclusief voor die
welke GTS hiervoor heeft benoemd en (v) voorzichtigheid te betrachten gezien het feit dat niet
voor alle verschillen zal kunnen worden gecorrigeerd.
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(ON)ZORGVULDIGHEID ONDERZOEKEN
Inleiding

Hiervoor is onderbouwd dat bij de BM-onderzoeken aan de input-kant - de TSO's waarmee
GTS wordt vergeleken wordt en hun kosten - sprake is van fundamentele gebreken, waardoor
aan de randvoorwaarde van de structurele vergelijkbaarheid niet is voldaan. In dit hoofdstuk
licht GTS toe dat ook voor wat betreft de wijze waarop met die input het onderzoek is
uitgevoerd (de output-kant) de BM-onderzoeken gebrekkig zijn.

Die gebreken vallen uiteen in enerzijds (a) de keuze voor de bepaling van de statische
efficiéntie en de daarvoor gebruikte (DEA)-methode, modellen en outputparameters en
anderzijds (b) hoe vervolgens gebruik makend van die keuzes de data, berekeningen en
scores zijn gegenereerd.

Ad (a): de methode die is gebruikt in de BM-onderzoeken is in het bijzonder erg gevoelig voor
fouten, zowel in de data zelf als in de berekeningen. Bovendien zijn de uitkomsten sterk
afhankelijk van (subjectieve) keuzes en aannames waarvoor geen statistische onderbouwing
mogelijk is. Hierdoor zijn de resultaten omgeven met grote onzekerheden. De keuzes die in
de bepaling, methode, modellen en parameters worden echter niet of niet deugdelijk
gemotiveerd en de zo verkregen outputparameters meten meer dan de efficiéntie van GTS.

Ad (b): een kostenbenchmarkonderzoek met zodanige gevolgen dient met de grootste mate
van zorgvuldigheid en op transparante wijze te worden uitgevoerd. Zonder dat aan deze
basisvereisten is voldaan, kunnen de resultaten van een dergelijk onderzoek redelijkerwijs niet
in de methode van regulering van een netbeheerder worden toegepast. Hieraan is niet
voldaan.

GTS licht de gebreken in de BM-onderzoeken hierna nader toe. Meer concreet licht zij toe:

Voor wat betreft de keuze voor de wijze van vaststelling van de statische efficiéntie:

(a) is de keuze voor bepaling van de statische efficiéntie en de daarbij gehanteerde
(DEA)-methode arbitrair en onvoldoende gemotiveerd (paragraaf 6.2.1);

(b) is sprake van arbitraire en onvoldoende gemotiveerde parameter- en modelkeuze
(paragraaf 6.2.2);

(c) meten de gekozen parameters meer dan efficiéntie (paragraaf 6.2.3);
Voor wat betreft de data, berekening en scores:

(a) zijn essentiéle controlestappen in de uitvoering van de BM-onderzoeken niet gezet
(paragraaf 6.3)

(b) is uit het - beperkte - inzicht dat GTS heeft gehad in de BM-onderzoeken reeds
duidelijk dat er aantoonbaar fouten zijn gemaakt (paragraaf 6.3);

Daaraan voorafgaand maakt GTS nog twee algemene opmerkingen. Ten eerste is voor het
hiernavolgende van belang dat GTS - overigens net als ACM zelf - onvoldoende inzicht heeft
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gehad in de inhoud en het proces van de BM-onderzoeken. GTS heeft als gezegd zelf geen
tegenonderzoek kunnen (laten) uitvoeren, of de BM-onderzoeken en de onderliggende data
op andere wijze kunnen (laten) controleren. Echter, alleen al op basis van de beperkte
informatie die GTS ter beschikking stond, heeft zij al kunnen opmaken dat de BM-onderzoeken
evident ondeugdelijk zijn.

Ten tweede benadrukt GTS dat ACM en haar consultant zich niet kunnen verschuilen achter
de beperkingen van kostenbenchmarking. De zorgvuldigheid en betrouwbaarheid dienen
leidend te zijn bij de uitvoering van de BM-onderzoeken. Een besluit met significante negatieve
en ingrijpende gevolgen voor GTS kan simpelweg niet worden genomen zonder een basis in
zorgvuldig en deugdelijk onderzoek. Zoals toegelicht in paragraaf 3.2: benchmarking is (ook
als men een bevoegdheid van ACM daartoe aanneemt) geen verplichting, maar hooguit een
keuze.

Keuzes voor methode, modellen en parameters
Keuzes voor methode bepaling statische efficiéntie

ACM (geleid door haar consultants) heeft verschillende keuzes gemaakt in de wijze waarop zij
de statische efficiéntie van GTS bepaalt. Hieronder zullen deze verschillende keuzes apart
worden behandeld, waarbij zal worden onderbouwd dat de verschillende keuzes stuk voor stuk
arbitrair zijn en bovendien onvoldoende gemotiveerd.

Keuze voor kostenbenchmarking (top down)

6.2.1.2

6.2.1.3

Allereerst heeft ACM in het OMB niet toegelicht waarom zij Gberhaupt kiest voor een
kostenbenchmark. ACM stelt slechts dat statische efficiéntie op verschillende manieren kan
worden vastgesteld en dat zij kiest voor een benchmarkmethode. Die keuze is onvoldoende
gemotiveerd. Nog los van het feit dat een wettelijke grondslag voor kostenbenchmarking
ontbreekt (zie hoofdstuk 3) is het opmerkelijk dat ACM afgezien van bottom up-methodieken
geen alternatieve mogelijkheden in de afweging heeft betrokken. Een doelmatigheidstoets ("D-
toets") - zoals conform artikel 82 lid 3 Gaswet toegepast op bepaalde bijzondere
uitbreidingsinvesteringen - is bijvoorbeeld ook een alternatief. De D-toets wordt toegepast aan
de hand van onder meer kostencurves die vergelijkbaar zijn met kostencurves die in het
Sumicsid-onderzoek zijn gebruikt. Daarnaast was tarievenbenchmarking een mogelijkheid,
een methode die wél een grondslag heeft in de Verordening (hoofdstuk 9).

De onderbouwing om voor kostenbenchmarking (top-down) te kiezen is in elk geval gebrekkig.
Zo is reeds het afwegingskader van ACM niet deugdelijk. In randnummer 180c OMB noemt
ACM de factoren die zij meeneemt bij de keuze voor een methode. ACM stelt dat "de keuze
voor een bepaalde methode afhankelijk is van verschillende aspecten, zoals de complexiteit
en betrouwbaarheid van de methode, de beschikbaarheid van data en de toepasbaarheid en
implementatietijd van de methode." ACM stelt deze aspecten kennelijk allemaal aan elkaar
gelijk. Van deze vijf aspecten is er echter één absoluut de belangrijkste, en dat is de
betrouwbaarheid van de methode. De data kunnen goed beschikbaar zijn en de
implementatietijd kort, maar zonder een betrouwbare methode is dat niets waard. De overige
aspecten zijn slechts operationeel en dienen pas aan de orde te komen nadat is vastgesteld
dat een methode betrouwbaar is. ACM lijkt te suggereren dat de overige aspecten even
belangrijk zijn bij de keuze voor een methode, maar dat is niet juist. Daarnaast merkt GTS op
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dat veel meer aspecten een rol zouden moeten spelen, zoals verifieerbaarheid, transparantie,
plausibiliteit, etc. Deze zijn voor zover GTS kan nagaan niet meegenomen.

Vervolgens is nog onduidelijk hoe ACM de bovengenoemde aspecten heeft toegepast om te
komen tot haar beslissing voor een top-down benchmark. ACM geeft daarvoor maar één reden
om te kiezen voor een kostenbenchmark, namelijk dat "doelmatigheidsprikkels het beste te
geven zijn door de inkomsten vast te stellen op basis van een redelijke vergoeding van de
efficiénte kosten voor de geleverde output" en dat top down kostenbenchmarking daar beter
bij aansluit dan bottom-up methoden. Dit argument gaat echter niet op. Dit ziet namelijk op de
toepassing van de resultaten van de BM-onderzoeken, niet op de vraag hoe men tot die
resultaten komt. Een doelmatigheidsprikkel op de totale kosten zou evengoed kunnen worden
gegeven aan de hand van de resultaten van bijvoorbeeld een D-toets of bottom-up analyse.
Daarmee is het door ACM gehanteerde criterium niet onderscheidend. Het is alsof ACM appels
verkiest boven sinaasappels, omdat deze rond zijn. ACM heeft op geen enkele wijze
onderbouwd, laat staan aangetoond, waarom een top-down kostenbenchmark beter zou zijn
dan andere methoden. In hoofdstuk 9 licht GTS specifiek toe waarom het alternatief van een
bottom-up analyse ten onrechte is afgewezen door ACM.

Keuze voor een frontier-based methode

6.2.1.5

6.2.1.6

6.2.1.7

Na de keuze voor een top-down kostenbenchmark volgt de keuze voor een analyse binnen de
categorie top-down methoden. ACM identificeert diverse mogelijkheden: frontier-based, unit-
cost, real unit operating expenditure (RUOE) en total factor productivity (TFP). Omdat ACM
zich richt op de statische efficiéntie van de totale kosten van GTS, zijn volgens ACM alleen de
frontier-based methoden en de unit cost analyse geschikt. RUOE zou volgens ACM alleen
gericht zijn op operationele kosten en TFP alleen op dynamische efficiéntie; ACM licht dat
echter niet toe.

De keuze voor een frontier-based methode is niet evident. Zo wordt bij de regulering van
regionale netbeheerders uitgegaan van een gemiddelde, niet van een frontier waarbij de best
scorende TSO's de curve bepalen.

Daarnaast is het voor GTS niet duidelijk waarom ACM de unit cost-analyse niet gebruikt, in
het bijzonder omdat ACM voor TenneT in de eerste benchmarkonderzoeken juist wel heel
bewust heeft gekozen voor een unit cost-benadering.

Keuze voor DEA

6.2.1.8

6.2.1.9

De trend van gebrekkige motivering wordt voortgezet bij de keuze voor de specifieke frontier-
based methode. Binnen de frontier-based methoden zijn namelijk verschillende benaderingen
mogelijk: van Stochastic Frontier Analysis (SFA) tot Data Envelopment Analysis (DEA). ACM
kiest zonder nadere toelichting voor DEA.

Ook die keuze is namelijk niet evident. DEA wordt slechts toegepast in situaties waarin
onvoldoende waarnemingen®® zijn voor een betrouwbare statistische analyse, zoals in de
onderhavige BM-onderzoeken. DEA is - als niet statistisch te valideren methode - dan ook een

39

Oxera stelt in haar rapport op blz. 49: “For SFA, models with fewer than 30-40 observations can fail to
produce results.”

49/ 91



6.2.1.10

6.2.1.11

6.2.1.12

6.2.2

6.2.2:1

6.2.2.2

6.2.2.3

6.2.2.4

DE BRAUW
BLACKSTONE
WESTBROEK

‘second best’ methode. Of dit de reden is waarom ACM heeft gekozen voor de second best
methode is niet duidelijk.

En als men al voor de DEA-methode kiest dan dient men zich bewust te zijn van de
belangrijke beperkingen die de DEA-methode kent. Bij DEA wordt namelijk verondersteld dat
het gekozen model volledig juist is, en er geen meetfouten zijn zodat elk verschil tussen
bedrijven wordt veroorzaakt door inefficiéentie. Indien niet structureel vergelijkbare
netbeheerders met elkaar worden vergeleken en/of niet volledig wordt gecorrigeerd voor alle
verschillen, dan kwalificeert een DEA-model dergelijke verschillen als inefficiéntie. De DEA-
methode neemt onzekerheid in de onderliggende output dus niet weg, maar verhult die
onzekerheid. Een DEA-methodiek werkt dan ook alleen wanneer de input goed is en vereist
derhalve extra zorgvuldigheid bij de verzameling en toepassing van de input. Dit geldt tevens
voor de modelkeuze.

Daaraan is hier niet voldaan. Zoals beschreven in hoofdstuk 5 bevinden zich in de peer
groups TSO's die niet structureel vergelijkbaar zijn met GTS, is bovendien voor belangrijke
verschillen niet gecorrigeerd en zijn de totale kosten (als input) niet op een juiste wijze bepaald.
In een DEA-methode is het onvermijdelijke gevolg hiervan dat (exogene) verschillen tussen
GTS en de andere TSO's ten onrechte als inefficiéntie worden bestempeld.

Maar ook los van de reeds geconstateerde gebreken in de input waardoor een DEA-
methodiek niet (meer) bruikbaar is blijft voorzichtigheid geboden. DEA is niet statistisch te
valideren en er kan dus geen uitspraak worden gedaan over de betrouwbaarheid van de
resultaten. Oftewel: zelfs wanneer sprake zou zijn van structurele vergelijkbaarheid en ook
overigens juiste input (de kosten) dient ACM zich bewust te zijn van de onzekerheden die een
beperkte methode als DEA naar zijn aard met zich brengt.

Arbitraire parameter- en modelkeuze - stappen

Als eenmaal is gekozen voor een DEA-methodiek dan moet een keuze worden gemaakt voor
een model. Om te komen tot modellen dienen outputparameters te worden gekozen. Er dienen
outputparameters (of cost drivers) geselecteerd te worden die gezamenlijk een hoge mate van
verklaring bieden voor de kosten en deze vormen dan het model.

In de BM-onderzoeken zijn de keuzes voor de modellen en onderliggende outputparameters
niet of nauwelijks gemotiveerd en voor zover de keuzes zijn gemotiveerd is die motivering
gebaseerd op onjuiste aannames. Die keuzes zijn dan ook arbitrair. Dit heeft enorme impact
op de uitkomsten en het maakt de uitkomsten ook willekeurig en ongeschikt om te gebruiken
voor uitspraken over de statische efficiéntie van GTS.

GTS licht hierna - voor zover mogelijk gelet op het beperkte inzicht dat GTS had - toe welke
stappen Frontier beschrijft te hebben gezet om tot een selectie van het gekozen model en de
bijbehorende parameters te komen en zal daarbij onderbouwen waarom deze keuzes niet
gerechtvaardigd zijn. Voor het Sumicsid-onderzoek kan GTS deze exercitie niet uitvoeren,
omdat zij nog veel minder inzicht heeft in welke stappen daarin precies zijn gezet en waarom.

Het arbitrair zijn van de keuzes blijkt overigens reeds uit het feit dat Frontier en Sumicsid
allebei tot een hele andere model- en parameterkeuze zijn gekomen (waarover hierna meer).
In onderstaande tabel zijn de verschillende keuzes van Frontier en Sumicsid weergegeven.

50/ 91



DE BRAUW

het begin van het
onderzoek

genoemd bij taken)
e Opex voor balanceren
o Kwaliteitsconversietaak

BLACKSTONE
WESTBROEK
B o e 2
# Aspect Frontier Sumicsid
1 Peiljaar 2010 2014
2 Data periode 1955-2010 1970-2014
3 Kapitaalkosten Nederlandse Geconstrueerde fictieve
reguleringsmethodiek reéle annuiteiten
4 WACC 5,80% 3%
5 Afschrijvings- Nederlandse Gestandaardiseerde
termijnen afschrijvingstermijnen afschrijvingstermijnen
6 Labour cost Nee Beperkt vanwege het gebrek
adjustment aan data
8 Aantal DEA- 3 1
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9 Outputparameters o Model A: Connection o Base model: normalised
points, pipeline volume, grid, connection points,
supply area peak capacity.
e Model B: connection
points, pipeline volume,
SQRT (TM*area)
e Model C: connection
points, transport
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10 Out-of-scope vanaf | ¢  Piekleveringsdienst (niet

e System operations
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e Extraordinary costs
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compensation

* Right of way and
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In zijn algemeenheid vraagt GTS zich af hoe kan worden gerechtvaardigd dat alle taken van

een netbeheerder zijn gevat in een zeer beperkt aantal outputparameters (drie voor Frontier
en drie voor Sumicsid). Sumicsid geeft ook zelf toe dat meer parameters dan de gebruikte
beter zou zijn geweest (zie ook randnummer 6.2.2.35). Het bepalen van de statische efficiéntie
van een netbeheerder met behulp van slechts enkele outputparameters leidt er onherroepelijk
toe dat de activiteiten en output van een netbeheerder worden gereduceerd tot een te
vergaande simplificatie van de werkelijkheid. Die simplificatie doet geen recht aan de
werkelijkheid en kan ertoe leiden dat beperkingen in het model de oorzaak zijn van vermeende
inefficiéntie, in plaats van dat er daadwerkelijk sprake is van inefficiéntie.

Overigens dient ook rekening te worden gehouden met het feit dat beide BM-onderzoeken
uitgaan van een groot aantal - onderling verschillende - aannames. GTS verwijst hiervoor naar
de lijsten in Bijlage 3. Ook dit grote aantal aannames brengt met zich dat de uitkomsten van
de BM-onderzoeken in belangrijke mate bepaald zijn door keuzes die door de consultants zijn
gemaakt. Daarbij dient te worden bedacht dat de - niet uitputtende - lijsten die in de bijlage zijn
opgenomen enkel zien op zichtbare aannames van Frontier en Sumicsid. Daarnaast zijn er
ook vele impliciete aannames gedaan, die niet direct af te leiden zijn uit de (globale)
beschrijvingen in de rapporten van de consultants.

Frontier-onderzoek

In onderstaand schematisch overzicht heeft GTS getracht inzichtelijk te maken welke keuzes
ten grondslag liggen aan het Frontier-onderzoek. Reeds uit dit overzicht blijkt dat er een
trechtering heeft plaatsgevonden aan de hand van een groot aantal - arbitraire - stappen. Deze
keuzes - en het arbitraire karakter hiervan - worden hierna afzonderlijk toegelicht.

Al besioten in BnetzA benchmark

avmated 5 costdrivers 6 supply tasks ]
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6.2.2.8 Bij het Frontier-rapport gaat het reeds mis doordat de keuze voor outputparameters en

6.2.2.9

6.2.2.10

6.2.2.11

modellen was beperkt nog vodrdat het onderzoek naar GTS begonnen was. Daardoor was het
onmogelijk om dit toe te snijden op GTS.

Het Frontier-rapport is namelijk een bewerking van een onderzoek dat Frontier al had gedaan
voor de BNetzA. Belangrijke keuzes en aannames waren in dat Frontier-onderzoek al gemaakt
voor de Duitse situatie. De gegevens van de TSO's waarmee GTS is vergeleken lagen er al
en zijn later ook voor de andere benchmark (Sumicsid) gebruikt. Deze gegevens konden niet
meer worden aangepast, en daarmee niet passend gemaakt worden voor de Nederlandse
situatie of een vergelijking met GTS. Daarnaast was er voor de benchmark van BNetzA al een
selectie gemaakt van outputparameters. Ook daarin kon geen wijziging meer plaatsvinden,
zodat de consultant een model heeft gekozen uit parameters die voor de Duitse TSO's waren
geselecteerd, niet voor GTS. Daarmee is Frontier van meet af aan voor het onderzoek naar
GTS beperkt door keuzes die in het kader van een ander onderzoek waren gedaan en wel
keuzes die waren toegespitst op Duitse TSO's.

Wat er voor het overige is gebeurd in het Duitse selectieproces van de Duitse BNetzA
(ten behoeve van een vergelijking van Duitse TSO's) kan GTS al helemaal niet nagaan. Wel
springt een basale arbitraire keuze gemaakt door BNetzA in het oog. BNetzA maakte gebruik
van een fictief referentienet voor haar onderzoek naar de efficiéntie van de Duitse TSO's. Een
betere - meer betrouwbare - keuze was het in kaart brengen van de reéle output waardoor
BNetzA had kunnen garanderen dat geen output van TSO'’s zou worden gemist. Frontier heeft
de keuze voor een fictief referentienet klakkeloos overgenomen. Frontier stelt in het rapport:
“The analysis of cost drivers of the network structure of transmission system operators can be
based on real companies’ data or on a fictional supply task derived from realistic network
characteristics. The determination of cost drivers for BNetzA was based on the latter
approach.” Hier wordt nog eens duidelijk zichtbaar wat voor beperkingen zijn opgelegd door
gebruik van de data uit het Duitse BM-onderzoek. Frontier was ook voor het GTS-onderzoek
vervolgens gebonden aan de arbitraire keuzes die BNetzA al had gemaakt (nog voordat ACM
betrokken was).

Een tweede onduidelijkheid die GTS zo al wel kan zien is dat in het GTS-onderzoek
tien outputparameters zijn gebruikt terwijl in de Duitse benchmark er nog twaalf waren. Om
onduidelijke redenen zijn er kennelijk twee afgevallen.

Het modelselectieproces

6.2.2.12

6.2.2.13

Frontier kiest in haar rapport uiteindelijk voor 5 stappen (0 t/m 4) die resulteren in drie
modellen met uitkomsten. Zoals hierboven beschreven is dat vertrekpunt reeds onjuist
(namelijk: te beperkt) omdat outputparameters die niet in de Duitse set zaten, niet eens zijn
overwogen in het onderzoek van Frontier, er geen afweging heeft plaatsgevonden ten aanzien
van een eventueel gebruik in het GTS-onderzoek (d.w.z. voor de Nederlandse situatie), de
Duitse outputparameters arbitrair lijken te zijn gekozen en om onduidelijke redenen twee van
de 12 outputparameters uit het Duitse onderzoek niet terugkomen in het GTS-onderzoek van
Frontier.

Maar ook de vijf volgende stappen van Frontier om tot selectie van het toegepaste model
te komen kunnen de selectie niet dragen.
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6.2.2.14 Stap 0: Van de 10 cost drivers (outputparameters) wordt er één geélimineerd wegens
vermeende redundantie ("mean fransport distance"). Deze eliminatie wordt verder niet
toegelicht. Frontier selecteert vervolgens alle mogelijke combinaties van modellen met drie
van de negen outputparameters. Dit resulteert in 84 modellen.

6.2.2.15 Stap 1: van deze 84 modellen worden alleen de modellen gehandhaafd die de dimensies
capaciteit, netwerkuitbreiding en granulariteit kennen. Het is GTS volstrekt onduidelijk (i)
waarom is gekozen voor drie dimensies, (ii) waarom specifiek voor deze drie dimensies is
gekozen en (iii) waarom de drie dimensies die zijn vastgesteld voor de Duitse TSO's zonder
meer relevant zouden zijn voor GTS. Deze stap heeft concreet als gevolg dat twee derde van
alle beschikbare modellen zonder dragende toelichting wordt geélimineerd, namelijk alle
modellen zonder de outputparameter connectiepunten. Na deze selectie blijven dus nog maar
28 van de 84 modellen over. Uiteindelijk wordt er een extra model verwijderd die de dimensie
netwerkuitbreiding niet weerspiegelt, en blijven er dus nog 27 modellen over.

Stap 2: Bepalen redundantie

6.2.2.16 Stap 2: In stap 2 wordt bepaald of sprake is van redundantie. In deze stap vallen 12 van
de 27 modellen af, waardoor er nog 15 overblijven.

6.2.2.17 Waarom deze 12 modellen afvallen is onnavolgbaar. Frontier beroept zich eenvoudigweg
op "engineering logic". Wat deze logica is, of deze logica algemeen aanvaard is en waarom
deze leidt tot het schrappen van bijna de helft van het aantal overgebleven modellen is
onduidelijk. Ter illustratie: het is GTS onduidelijk wat de relevantie is van de wortel van het
product van het transportmoment met het verzorgingsgebied; dat wordt niet toegelicht.

6.2.2.18 Voor zover enkelvoudige correlatie daarbij een rol heeft gespeeld - dat is niet duidelijk -
geldt dat enkelvoudige correlatie als zodanig niet een dragende rol kan spelen.

6.2.2.19 Bij de selectie van outputparameters (of cost drivers) is van belang dat deze gezamenlijk
een hoge mate van verklaring vormen voor de kosten. Het woord gezamenlik is hier cruciaal,
omdat het zeer wel mogelijk is dat één parameter individueel een zeer lage correlatie heeft
met de te verklaren kosten, terwijl deze parameter in combinatie met andere parameters wél
een hoge correlatie kan hebben. Neem bijvoorbeeld lengte en gewicht van een mens.
Afzonderlijk hebben deze parameters slechts een lage correlatie met het vetpercentage.
Echter gezamenlijk (in combinatie) geven ze in hoge mate een verklaring voor het
vetpercentage.

6.2.2.20 Omgekeerd hoeft een zeer hoge enkelvoudige correlatie ook niet direct te betekenen dat
deze variabele een goede verklaring voor de kosten is. Het aantal ramen van het hoofkantoor
van GTS kan (toevallig) een hoge correlatie hebben met de kosten van het gehele
transportnetwerk, maar dat maakt het nog niet een betrouwbare verklaring voor de kosten.

6.2.2.21 Stap 3: In stap 3 wordt gekeken welke modellen teveel outliers hebben (3a) of waarvan
de minimum efficiéntiescore beneden de gemiddelde minimum-efficiéntiescore ligt van alle
overgebleven modellen met twee of minder outliers (3b). Op basis van deze stap vallen er
wederom tien modellen af, zodat er nog slechts vijf overblijven. De criteria hiervoor zijn arbitrair
en worden niet toegelicht of getoetst, zoals:
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. waarom is een waarneming als superefficiént als deze 1,5x de 'interquartile range'

boven het derde kwartiel ligt? Dit had net zo goed 1 of 2 kunnen zijn;
. waarom is voor 20% outliers gekozen en niet bijvoorbeeld 10% of 30%?

. waarom is gekozen voor 10% beneden het gemiddelde minimum van alle
overgebleven modellen met drie of minder outliers? Of 1?

° etc.

6.2.2.22 Stap 4: Als laatste wordt in stap 4 afgesloten met opnieuw een selectie - waarbij er twee
modellen afvallen - op basis van het niet onderbouwde of verifieerbare “engineering based
plausibilty”.

6.2.2.23 Frontier maakt hier nog wel een indeling van outputparameters in prioriteit 1 of prioriteit
2, maar die indeling is evenmin houdbaar. Het criterium - (enkelvoudige) - correlatie met de
totale kosten - is als zodanig al niet bruikbaar omdat enkelvoudige correlatie niet bepalend kan
zijn. Zelfs als dat wel zo zou zijn, past Frontier deze regel bovendien niet consistent toe. Zo
krijgen de outputparameters ‘supply area’ en ‘connection points’ prioriteit 1, terwijl deze de
laagste correlatie met de totale kosten kennen. Wederom vallen er dus modellen af op
ondeugdelijke gronden.

6.2.2.24 Tot slot benoemt Frontier nog de exogeniteit. Frontier benadrukt het belang van
exogeniteit, maar kiest ervoor wel alle drie de modellen te behouden, terwijl Frontier er net zo
goed voor had kunnen kiezen de twee modellen die mede bestaan uit niet-exogene
(endogene) parameters te laten afvallen.

6.2.2.25 Het resultaat van deze vijf stappen is een drietal modellen terwijl, als men net iets andere
afwegingen had gemaakt in de modelselectie, er heel andere modelien (en ook een heel ander
aantal modellen) zou zijn uitgekomen. Sterker nog, als Frontier dezelfde stappen in een andere
volgorde zou hebben doorlopen, zouden er reeds andere modellen kunnen zijn geselecteerd.
Bijvoorbeeld alleen al het omdraaien van stappen 3a en 3b zou tot een andere selectie hebb e
kunnen leiden. Het is niet te rechtvaardigen dat iets dat volstrekt losstaat van de
daadwerkelijke efficiéntie van een netbeheerder, zoals de modelselectie van de consultant, tot
zulke verschillende resultaten leidt. Dat maakt de modelselectie - die weer de uitkomst van het
benchmarkonderzoek bepaalt - volstrekt willekeurig.

6.2.2.26 De arbitraire stappen om tot een model te komen zijn te meer problematisch, omdat DEA,
zoals al vermeld, niet statistisch getoetst kan worden op validiteit. Oftewel: er heeft geen
toetsing plaatsgevonden of de gemaakte keuzes wel hebben geleid tot een goede modelkeuze.

Sumicsid

6.2.2.27 Ook Sumicsid heeft gekozen voor een zeer arbitraire outputparameter- en modelselectie.
Anders dan bij de Frontier-benchmark kan GTS die niet per stap bespreken, aangezien GTS
nog veel minder inzicht heeft in wat Sumicsid heeft gedaan om het model te selecteren. Uit
wat GTS wel heeft kunnen zien is al duidelijk dat de stappen arbitrair zijn.
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6.2.2.28 Bij het vaststellen van het model bijvoorbeeld maakt Sumicsid gebruik van een aantal

“high level” criteria te weten exogeniteit, compleetheid, “operability” en “non-redundancy." Er
wordt geen weging toepast en na het poneren van deze criteria wordt €én criterium direct aan
de kant gezet, namelijk exogeniteit.

6.2.2.29 Zoals Sumicsid zelf stelt: “In reality, it is not possible to stick to these principles entirely.
In particular, exogeneity most [sic] be partly dispensed with since the net assets are
endogenous but also in many applications were good approximations of the exogenous
conditions. To rely entirely on exogenous conditions would require a projects framework that
far exceeds the present both economically and time wise.”

6.2.2.30 Oftewel exogeniteit was beter geweest, maar het budget en de tijd die Sumicsid heeft
gekregen laten dit niet toe.

6.2.2.31 Daarnaast stelt Sumicsid, nadat zij exogeniteit als criterium verwerpt, dat ook endogene
parameters in overweging kunnen worden genomen als deze een goede proxy zijn voor
exogene condities. Dit is theoretisch wellicht het geval, maar in de praktijk gaat Sumicsid bij
het selecteren van de parameters helemaal niet in op deze criteria.

6.2.2.32 De outputparameterlijst met negen parameters waarmee namelijk wordt gestart, is
volledig arbitrair. Nergens zijn deze getoetst op de hierboven genoemde criteria en nergens in
het rapport is beschreven hoe Sumicsid dan wel tot deze allereerste (willekeurige) selectie van
deze negen outputparameters is gekomen.

6.2.2.33 Vervolgens kiest Sumicsid er slechts drie. Waarom voor deze drie outputparameters
wordt gekozen is niet duidelijk.

6.2.2.34 Het is ook niet duidelijk waarom tberhaupt het aantal outputparameters van negen tot
slechts drie worden gereduceerd. Oxera geeft in haar rapport een vuistregel waaruit blijkt dat
Sumicsid redelijkerwijs zes outputparameters had kunnen selecteren.* Het terugbrengen van
het aantal outputparameters tot drie kan in dat opzicht dan ook niet worden verklaard.*!

6.2.2.35 Dat het aantal outputparameters is gereduceerd tot slechts drie is des te opmerkelijker
omdat Sumicsid in haar rapport zelf laat zien dat de kosten van een TSO beter worden
verklaard (er een higher explanatory power is) bij het gebruik van zes outputparameters (in
plaats van drie). Uit onderstaande tabel blijkt dat pas een probleem optreedt bij toevoeging
van een zevende outputparameter. Om de kwaliteit van de uitkomsten van dit onderzoek te
vergroten (d.w.z. de verklarende waarde te vergroten) had Sumicsid daarom in ieder geval
meer dan drie (namelijk zes) outputparameters kunnen - en moeten - selecteren, omdat anders
de betrouwbaarheid onnodig wordt beperkt. De beperking tot drie outputparameters - en de
keuze voor specifiek die parameters - wordt nergens gemotiveerd.

40 Oxera, mei 2012. How can the NMa assess the efficiency for GTS? — Prepared for the NMa.

For example, it is suggested that the number of companies needs to be at least twice the product of the
number of inputs and the number of outputs, or at least three times the sum of the inputs and outputs.

41
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Figure 5-1 Fit (adjusted R?) as a function of model size (number of coefficients, 2 =
intercept + one varicble].

6.2.3 Kritiek op gekozen outputparameters

6.2.3.1 Hiervoor is uiteengezet dat de stappen om te komen tot een aantal outputparameters arbitrair
en onvoldoende gemotiveerd zijn. Ook op de gekozen outputparameters valt het nodige aan
te merken. GTS zal dat hieronder toelichten voor iedere individuele gekozen outputparameter.

Buisvolume (Frontier)

6.2.3.2 In de Frontier-benchmark is de outputparameter buisvolume geselecteerd. Dit is als zodanig
reeds een onbruikbare parameter. Deze parameter meet namelijk wat de verhouding
dikke/dunne buizen is van een TSO. Dat aandeel hangt niet samen met zelfstandige efficiéntie-
overwegingen van een TSO, maar wordt bepaald door de (granulariteit van de) klantvraag en
de benodigde fijnmazigheid. Buisvolume is derhalve vrijwel volledig exogeen bepaald en heeft
derhalve niets met efficiéntie te maken.

6.2.3.3 Het effect van deze outputparameter is dat TSO’s met dikke leidingen worden bevoordeeld en
TSO's met een fijnmazig netwerk en daarmee dunnere leidingen worden benadeeld. Bij
buisvolume wordt de verhouding volume/EUR vergeleken van verschillende TSO's. Met de
kostencurves uit de Sumicsid-benchmark (workshop 3 slides) kan men eenvoudig uitrekenen
hoeveel volume/EUR een dunne leiding oplevert en hoeveel een dikke leiding oplevert.
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Klasse D) Volume{m3jfiom kEUR/km Volume{m3)/EUR

G : 6 218

£ 16 254

E 38 328

o 1% 627

C 25 816

B 657 | &7,

A gl 2.006 0.49

B/E 4.2 17.4 45 3,9
Ter illustratie: een klasse B leiding komt grofweg overeen met de dikte in het HTL net, en een

klasse E leiding met die in het RTL net. De verhoudingen tussen die klassen zijn ook
weergegeven in de tabel (B/E ratio).

Zichtbaar is dat een 4,2 keer zo dunne leiding (E) weliswaar 4,5 keer goedkoper is per km,
maar dat deze leiding 17,4 keer minder volume per km transporteert dan een leiding van
klasse B. Dat betekent dat een netwerk met dergelijke dunne leidingen in DEA slechts een
efficiéntiescore behaalt van 25%. Dit netwerk heeft immers 3,9 keer zo weinig volume per
geinvesteerde euro dan een netwerk met dikkere leidingen. Met verschillen in efficiéntie heeft
dit echter niets van doen.

“Normalized grid” (Sumicsid)

6.2.3.6

6.2.3.7

6.2.3.8

Door Sumicsid wordt als outputparameter een normalized grid TOTEX gebruikt. Dit zijn
simpelweg alle activa van een TSO bij elkaar opgeteld. Om verschillende activa te kunnen
optellen worden zij omgerekend naar euro’'s. Daarbij wordt gebruik gemaakt van
kostenformules en omgevingsfactoren waarvan de bron overigens niet wordt prijsgegeven
door Sumicsid.

Normalized grid TOTEX is echter helemaal geen outputparameter, maar een inputparameter.
Het zijn namelijk de kosten van alle assets die een TSO heeft. Het is dan ook geen verrassing
dat de normalized grid perfect correleert met de input (de kosten) aangezien zowel input als
output nu gebaseerd zijn op dezelfde assets, alleen wellicht net iets anders gewogen.

Daarnaast leidt de berekende waarde voor GTS van de normalized grid TOTEX in vergelijking
met de “werkelijke” TOTEX tot een opzienbarende conclusie: de totex van GTS bedraagt
slechts 54%*® van de normalized grid TOTEX. Oftewel: GTS zou haar net hebben aangelegd
voor grofweg de helft van de kosten die uit de normalized grid kosten formules volgen. Toch
komt GTS als inefficiént uit deze outputparameter. Dit is onverklaarbaar.

42

43

Dat is ook logisch, omdat buisvolume wordt berekend door de helft van de diameter (de straal) te
kwadrateren en te vermenigvuldigen met het getal Pi en de leidinglengte. Bij het verkleinen van de
diameter (bij een gegeven lengte van de leiding) neemt daardoor het volume kwadratisch af, maar de
kosten niet.

Normalized grid TOTEX = 530.528.431 euro / 0,4574, TOTEX = 622.650.622 euro Overigens kan GTS
de factor 0,4574 niet plaatsen.
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6.2.3.9 Tot slot verwijst GTS naar het onderzoek dat deskundige Jacobs heeft uitgevoerd onder
andere naar deze kostenformules en omgevingsfactoren (zie Bijlage 4). De conclusies spreken
voor zich: “Samengevat wordt de toepasbaarheid van de methodiek in zijn huidige vorm
beperkt door:

1- Onduidelijke definities

2- Grove classificatie

3- Gebrek aan transparantie

4- Ontbrekende indicatie van nauwkeurigheid van de resultaten”

Connectiepunten (beide BM-onderzoeken)

6.2.3.10 Zowel Frontier als Sumicsid heeft voor de benchmark de outputparameter “connection
points” geselecteerd. Frontier en Sumicsid menen namelijk dat TSO's met meer
connectiepunten per euro efficiénter zijn dan TSO's met minder connectiepunten per euro. Het
aantal connectiepunten zegt echter niets over de efficiéntie van een TSO. Immers, ook het
aantal connectiepunten wordt bepaald door de klantvraag (dat heeft GTS niet in de hand).

6.2.3.11 De relatie die wordt gelegd tussen het aantal connectiepunten en kosten van een TSO is
dus onjuist. Hieronder is een voorbeeld gemaakt van een TSO met een rechte leiding met twee
connectiepunten en een TSO met tien connectiepunten. Stel dat beide leidingen EUR 200
miljoen hebben gekost (de kosten van een aansluiting zijn beperkt ten opzichte van de kosten
van de leiding) dan is volgens deze outputparameter TSO B vijf keer zo efficiént als TSO A.

TSO A TSO B

100 L 100
km , km

® ®
2 Connection 10 Connection
points points
@ = Connection point
6.2.3.12 Dit strookt niet met de werkelijkheid. Bij sommige TSQO’s kan een verschil in aantal

connectiepunten ook leiden tot substantieel meer kosten, maar dat hoeft echter niet zo te zijn,
laat staan in deze omvang. Dat blijkt ook uit de lage correlatie tussen connectiepunten en
totale kosten, zoals opgemerkt in het Frontier-rapport (p. 68)
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Max capacity (Sumicsid)

6.2.3.13 De parameter max capacity die Sumicsid hanteert meet geen capaciteit (ondanks dat de
naam dit doet vermoeden), maar meet de maximale niet-simultane uurflow door het net van
de TSO. De gedachte hierachter is dat een TSO die meer maximale uurflow heeft in een
bepaald jaar per euro efficiénter is dan een TSO die een lagere maximale uurflow realiseert.

6.2.3.14 Dat is een niet houdbare maatstaf voor een valide outputparameter. Immers, de uurflow
hangt samen met hoeveel daadwerkelijk wordt getransporteerd. Dat heeft een TSO niet in de
hand: hij stelt capaciteit beschikbaar, maar heeft niet in de hand in welke mate beschikbare
capaciteit daadwerkelijk wordt benut. Of een TSO efficiént is, zou dus niet mogen afhangen
van hoe shippers gebruik maken van de transportcapaciteit die zij hebben geboekt bij de TSO.
Dat gebruik is immers niet door de TSO beinvloedbaar en hangt overigens grotendeels af van
de temperatuur. Zie ook de uitleg die GTS in haar zienswijze op het OMB van 6 april 2016
heeft gegeven over het schatten van de kosten voor transmissie-energie.

6.2.3.15 Het resultaat is dat Sumicsid niet het verschil in efficiéntie meet, maar het verschil in
exogene omstandigheden als temperatuur en hoe capaciteit door shippers wordt gebruikt. Dat
kan dus nooit een valide outputparameter zijn.

6.2.3.16 Dat max capacity afhangt van exogene factoren als temperatuur, blijkt reeds uit het feit
dat in het jaar 2013 de max capacity 5% hoger is geweest dan in 2014, onder meer omdat de
winter kouder was. GTS is het jaar erop, met hogere temperaturen, niet ineens 5% inefficiénter
geworden.

Opperviakte verzorgingsgebied (Frontier)

6.2.3.17 In de Frontier-benchmark is de outputparameter opperviakte verzorgingsgebied
geselecteerd. Frontier meent namelijk dat TSO's die een groter verzorgingsgebied/per
geinvesteerde euro hebben efficiénter zijn dan TSO's met een kleiner verzorgingsgebied/EUR.
Dat dit geen houdbare redenering is volgt reeds uit onderstaand voorbeeld. Hier is een TSO
te zien met een pijpleiding grotendeels in een rechte lijn en een TSO met een pijpleiding in
een haakse hoek (of een TSO die een leiding niet in een rechte lijn heeft aangelegd).
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P 50 km

| 100 km 50 km é

@
Verzorgingsgebied = (1 km * Verzorgingsgebied = (50 km*
100 ko) * 0.5 = 50 fon? 50 km) * 0,5 = 1250 km?

@ = Connection point

6.2.3.18 Stel dat TSO A een leiding van 101 km heeft aangelegd voor EUR 202 miljoen en stel dat
TSO B een leiding van 100 km heeft aangelegd voor EUR 200 miljoen. TSO A heeft dan een
oppervlak van het verzorgingsgebied van 100km * 1 km * 1/2 = 50 km?, maar TSO B* heeft
een oppervlakte van 50km * 50km * 1/2 = 1250 km2. TSO A heeft slechts 1% meer kosten
gemaakt, maar heeft een 25 maal zo klein verzorgingsgebied. TSO B is daarmee bijna 25 maal
zo efficiént als TSO A, althans dat is dan de redenering.

6.2.3.19 Met werkelijke efficiéntie heeft dit niets van doen. Wat hier gebeurt, is dat naast de
efficiéntie die wordt gemeten, tevens ook nog wordt gemeten hoe verspreid over een opperviak
een TSO zijn leidingen heeft aangelegd. Het verspreiden van leidingen over een groter
oppervlak maakt een TSO niet efficiénter.

6.2.3.20 GTS heeft die spreiding zelf ook niet in de hand. Het verzorgingsgebied van GTS is voor
Nederland exogeen bepaald doordat GTS in Nederland de enige landelijk netbeheerder is en
door heel Nederland een ongeclausuleerde aansluitverplichting heeft. In Duitsland kent men
een dergelijke ongeclausuleerde aansluitverplichting niet. Daar kan een TSO of regionale
netbeheerder besluiten een potentiéle afnemer niet aan te sluiten, bijvoorbeeld als zij de
aansluiting niet economisch rendabel kan aanleggen. Daarmee kan een TSO in Duitsland de
omvang van het verzorgingsgebied bepalen en het zodanig vergroten om op een bepaalde
grootte uit te komen. In Nederland is dat voor GTS onmogelijk.

Transportmomentum (Frontier)

6.2.3.21 Als outputparameter is voor sommige modellen door Frontier ook transportmomentum
geselecteerd. In feite is het transportmomentum simpelweg de vermenigvuldiging van de

44 Het opperviak van het verzorgingsgebied wordt uitgerekend door een polygoon te leggen rondom het

netwerk van de TSO.
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capaciteit met de (hemelsbrede) afstand van het transport. Frontier neemt aan dat TSO's met
meer transportmomentum per euro efficiénter zijn.

6.2.3.22 Daarbij gebruikt Frontier de hemelsbrede afstand in plaats van de afstand langs de
pijpleiding. Het effect hiervan is dat geen efficiéntie wordt gemeten, maar hoe recht of krom
een leiding is aangelegd. En dat is op haar beurt weer niet iets wat de TSO zelfstandig kan
bepalen, maar voornamelijk wordt ingegeven door de klantvraag en geografische (inclusief
ruimtelijke ordening gerelateerde) factoren.

6.2.3.23 Dit kan met een simpel voorbeeld worden aangetoond. TSO A en TSO B hebben allebei
een leiding gelegd tussen twee connection points over een hemelsbrede afstand van 70 km.
Beide TSO's transporteren een maximale flow van 2 min. m%h en leggen de leiding aan voor
EUR 2 miljoen per kilometer. Bij TSO B is er sprake van een meer waarmee deze TSO
rekening moet houden bij de aanleg. Dat resulteert er in dat TSO A de hoogte van 1
transportmomentum (TM) als output heeft per EUR en dat TSO B slechts 0,7 TM per euro
heeft. TSO B komt 30% minder efficiént uit de toets, omdat deze om een meer heen een leiding
heeft gelegd. Echter is dat in realiteit een veel efficiéntere oplossing dan het hemelsbreed over
de bodem van dat meer leggen van een leiding.

TSO A TSO B
50 km
~® i s
'.«"/( mi ) 70 K
L | meer
g o sokm | | %
é P
2 min. m3/h 2 min. m3/h

70 km = 140 min. EUR 100 km = 200 min. EUR
Lengte hemelsbreed = 70 km Lengte hemelsbreed = 70 km
T™M =270 = 140 TM =2*70= 140

TM/EUR= 140/140= 1 - TM/EUR= 140/200=0,7

s & & = @

@ = Connection point

6.2.3.24 Transportmomentum meet dus naast efficiéntie of leidingen wel of niet langs hemelsbrede
afstanden zijn gelegd.

De wortel uit transportmomentum*verzorgingsgebied (Frontier)

6.2.3.25 Tot slot is door Frontier ook nog een combinatie gebruikt van enkele van bovenstaande
parameters. Transportmoment en verzorgingsgebied meten meer dan alleen efficiéntie, dat is
hierboven aangetoond. Dat betekent dat ook de vermenigvuldiging van deze twee parameters
(en daar vervolgens weer de wortel van) niet ineens alleen nog maar efficiéntie meet. Ook
deze parameter meet nog steeds meer dan alleen efficiéntie.
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6.2.3.26

6.3

6.3.1

6.3.1.1

6.3.1.2

Alle individuele parameters zijn volgens een arbitrair proces tot stand gekomen en
inhoudelijk ongeschikt: zij hangen samen met exogene omstandigheden of zeggen om andere
redenen weinig tot niets over de daadwerkelijke efficiéntie. Dit werkt door naar de modellen
en scores: als alle individuele parameters ieder apart al veelal andere zaken meten dan
efficiéntie dan kan het niet zo zijn dat de combinatie van parameters en een DEA-methodiek
ineens wel alleen nog maar efficiéntie meet. Het onderzoek meet daardoor naast efficiéntie
ook nog in welke mate TSO's van elkaar verschillen.

Onzorgvuldigheden ten aanzien van data, berekening en scores: essentiéle
controlestappen in de uitvoering van de BM-onderzoeken niet gezet

Controlestappen

In beide onderzoeksprocessen had een aantal cruciale mechanismen ter controle van de
verrichte BM-onderzoeken moeten zijn ingebouwd, waaronder:

(a) Hebben alle betrokken partijen (deelnemende TSO's, nationale regulerende instanties
en consultants) dezelfde uitgangspunten en dezelfde interpretatie van de gehanteerde
definities en hebben de consultants de inputdata gecontroleerd op juistheid en
volledigheid?

(b) Hebben de consultants de aangeleverde data correct en consistent verwerkt en
geinterpreteerd?

(c) Heeft ACM de berekeningen op juistheid gecontroleerd?
Deze essentiéle stappen zijn echter niet gezet. Dit raakt ook ACM: zij hoeft niet alle stappen

zelf te zetten, maar dient wel zorgvuldig na te gaan en te borgen dat er op al deze punten
adequaat is gecontroleerd.

Ad a) gehanteerde uitgangspunten en definities en controle inputdata

6.3.1.3

6.3.1.4

6.3.1.56

Bij het opvragen van de data van de deelnemende TSO's hanteerden de consultants van beide
BM-onderzoeken een groot aantal begrippen. Echter, daarvoor ontbraken (eenduidige)
definities waardoor hele verschillende input kan zijn ingeleverd op basis van dezelfde
invulinstructie.

De 13 Duitse TSO's in het Sumicsid-onderzoek hebben iiberhaupt geen gebruik gemaakt van
de invulinstructie van Sumicsid. Sumicsid heeft immers de Duitse data gebruikt die waren
verzameld in het kader van het onderzoek door BNetzA in 2010. Het is daarom zeer
onwaarschijnlijk dat de gegevens van de Duitse TSO'’s toch voorzagen in de informatie voor
het specifieke kostenconstruct van de Sumicsid-benchmark.

De consultants hadden de aangeleverde data moeten controleren op juistheid en volledigheid.
Ook dat is niet gebeurd.

Ad b) Hebben de consultants de aangeleverde data correct en consistent verwerkt en geinterpreteerd?
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6.3.1.6 Een tweede noodzakelijke stap is de controle op een correcte en consistente verwerking en

6.3.1.7

6.3.1.8

interpretatie van de aangeleverde data door de consultants. Dit vereist interactie tussen de
toezichthouders en de consultant. Zonder (intensief) contact over de aangeleverde data, is
immers niet zeker dat de consultant de aangeleverde data juist verwerkt en interpreteert. Ook
een verkeerde interpretatie van de door de een TSO aangeleverde data kan grote gevolgen
hebben voor de efficiéntiescores van de deelnemende TSO'’s.

Sumicsid schrijft in de executive summary van haar rapport dat de nationale toezichthouders
de data zouden hebben gecontroleerd.*s Dat andere regulerende instanties de data van hun
TSO's zouden hebben gecontroleerd is niet gebleken. GTS heeft met heel veel moeite en na
veel aandringen wat data ter controle ontvangen van ACM na publicatie van het 'finale' rapport.
Zeker niet elke TSO zal pro-actief bij zijn toezichthouder hebben aangedrongen op controle
van de gebruikte gegevens.

Ten slotte is niet gebleken dat een cross-check heeft plaatsgevonden tussen de verschillende
nationale toezichthouders op de aangeleverde informatie.

Ad c) controle uitvoering juiste berekeningen door ACM

6.3.1.9

6.3.1.10

6.3.2

6.3.2.1

6.3.2.2

Er is tot slot geen mechanisme ingebouwd om de juistheid van de berekeningen van de
consultants te (doen) controleren. ACM heeft geen toets op de juistheid gedaan en heeft deze
ook niet laten doen.

ACM heeft hele evidente fouten over het hoofd gezien. Zij heeft de juistheid van de
berekeningen niet (laten) controleren.

Fouten in BM-onderzoeken

Zoals toegelicht in paragraaf 6.3.1.1 hiervoor heeft GTS (net als overigens ACM zelf) beperkt
inzicht gehad in de BM-onderzoeken. ACM heeft GTS daarnaast de mogelijkheid tot het (laten)
verrichten van een tegenonderzoek ontzegd (zie paragraaf 4.3 hiervoor), waardoor GTS de
deugdelijkheid van grote delen van beide onderzoeken niet heeft kunnen controleren.

Desondanks heeft GTS in de wel voor haar beschikbare informatie een niet gering aantal
fouten ontdekt. GTS verwijst naar onderstaande (niet limitatieve) tabel:

45

SumicSid onderschrijft eerst het belang van de controleerbaarheid van de data: “the quality of the data
material in the project is a key determinant of the precision of the project results.” Eén van de stappen
die SumicSid daartoe stelt te hebben genomen is “(ii) by defining an external control process for the
submitted data through the NRAs.”
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Door GTS geconstateerde fouten in Sumicsid-benchmark

Nr.

Beschrijving van de geconstateerde fout

Bij de bepaling van de kapitaalskosten van GTS zijn in de
Sumicsid-benchmark alle investeringen meegenomen in de
periode 1946 — 2014. In de rapporten en workshop
materiaal wordt gesteld dat investeringen vanaf 1970
worden meegenomen.
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Erkend

BLACKSTONE

Soort fout
(falend
controle-

mechanisme)

A B

Bij de bepaling van de kapitaalskosten van GTS zijn in de
Sumicsid-benchmark alle investeringen in non-grid assets
meegenomen. Volgens Sumicsid hadden deze
investeringen in non-grid assets echter buiten beschouwing
moeten blijven.

Ja, maar
fout is
nog niet
hersteld

GTS heeft - conform instructies van Sumicsid - de
bouwrente separaat opgeven als out-of-scope kosten. In
de berekening van de kapitaalskosten zijn deze kosten
echter — onterecht — toch meegenomen.

Ja

4a

De gaskwaliteit is voor alle opgegeven pijpleiding als G-
gas geclassificeerd. Uit de door GTS opgegeven data blijkt
echter dat dit in werkelijkheid een mix van H-gas, G-gas en
L-gas is. Dit betreft in totaal ca. 4.350 fouten

Ja

B, C

4b

De druk is voor alle opgegeven pijpleidingen als “laag”
geclassificeerd. Uit de door GTS opgegeven data blijkt
echter dat dit in werkelijkheid "hoog” is. Dit betreft in totaal
ca. 4.400 fouten

Ja

B, C

4c

Het type materiaal is voor alle opgegeven pijpleidingen als
“PVC" geclassificeerd. Uit de door GTS opgegeven data
blijkt echter dat dit in werkelijkheid een mix van "S1 en S2”
is. Dit betreft in totaal ca. 4.400 fouten

Ja

B, C

4d

De diameter klasse is voor alle opgegeven pijpleidingen als
“G” geclassificeerd. Uit de door GTS opgegeven data blijkt
echter dat dit in werkelijkheid een mix van “A, B, C, D, E, F
en G" is. Dit betreft in totaal ca. 4.150 fouten

Ja

B,C

4e

Definities van ‘occassionally wet’ en ‘dry’ zijn achteraf
aangepast. Hierdoor is groot deel van net van GTS
verkeerd geclassificeerd en moet dus worden
geherclassificeerd.

Opensta
and,

her-
classific
atie in
voorbere
iding

4f

Voor de opgegeven pijpleidingen is het type bebouwing
“Urban” en “Agricultural” niet conform opgave GTS
geclassificeerd. Dit lijkt structureel te zijn omgedraaid. Dit
betreft in totaal ca. 4.100 fouten

Ja
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Soort fout
(falend
controle-
mechanisme)

Het aantal opgegeven connectiepunten correspondeert niet | Nee B, C
met het aantal dat door GTS is opgegeven.
6 De door Sumicsid toegepaste correctie voor landelijke Ja B
verschillen in arbeidskosten zorgt voor een verhoging van
de kapitaalskosten van GTS terwijl dit - op grond van het
de Sumicsid-rapport - een verlaging zou moeten zijn.
Door GTS geconstateerde fouten in Frontier-benchmark
Nr. Beschrijving geconstateerde fout Erkend Impact
1 |Geaccepteerd verschil (t.a.v. kwaliteitsconversie) onterecht Ja, maar foutief (B, C
maar deels verwerkt in de historische investeringsstroom van |aangepast zie
GTS. ook fout 2
hieronder
2 |Foutieve aanpassing van geconstateerde onterechte Ja, maar nog niet|B, C
gedeeltelijke verwerking geaccepteerd verschil (t.a.v. gecarrigeerd
kwaliteitsconversie) in de historische investeringsstroom van
GTS.
Door de foutieve aanpassing is de geconstateerde fout onder
1 zelfs groter geworden.
3 |Het aandeel van Transit voor het GTS-G netwerk zoals Nee, ondanks B,C
weergegeven in figuur 11 in zowel het Frontier-rapport van herhaald
oktober 2015 als het Frontier-rapport van januari 2016 is aandringen door
onjuist. Het aandeel bedraagt in werkelijkheid 55% maar wordt|GTS
als 25% weergegeven.
4 |Outputparameter buisoppervlakte foutief berekend. Ja B, C
5 |Het gebruikte aantal connectiepunten voor GTS in het Nee, ondanks B, C
Frontier-rapport komt niet overeen met de door GTS herhaald
aangeleverde gegevens. aandringen door
GTS
6 |De parameters ‘peakload’ en ‘annual energy withdrawal’ Nee B, C
worden omgerekend van (door GTS opgegeven) m3 naar een
voor vergelijkingsdoeleinden onbruikbare grootheid (MW).
Volumes in MW zijn niet vergelijkbaar voor TSO'’s die
verschillende kwaliteiten gas transporteren.
6.4 Tussenconclusie (on)zorgvuldigheid onderzoek
6.4.1  Ook voor wat betreft de data, berekeningen en modellen (de output) zijn de BM-onderzoeken

(zelfs bij het beperkte inzicht dat GTS daarin heeft) aantoonbaar gebrekkig.
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7 PLAUSIBILITEIT EN ROBUUSTHEID

71 Inleiding

7.1.1  Hiervoor is toegelicht dat uit de BM-onderzoeken onzorgvuldig zijn uitgevoerd en dat niet aan
de randvoorwaarden van efficiéntie en structurele vergelijkbaarheid (artikel 13 Verordening) is
voldaan. Daarnaast geldt dat ook niet is voldaan aan de elementaire vereisten die gelden voor
elk onderzoek, namelijk dat deze op (i) plausibiliteit en (ii) robuustheid dienen te worden
getoetst. Tot slot toont het onderscheid tussen het HTL-net en het RTL-net de
ondeugdelijkheid van de BM-onderzoeken aan.

7.2 Plausibiliteit

7.2.1.1 Als gezegd zijn de uitkomsten van de BM-onderzoeken niet op plausibiliteit getoetst. Reeds
(ook) daarom zijn deze onzorgvuldig. Verder geldt dat de huidige uitkomsten zeer
onwaarschijnlijk zijn.

7.2.1.2 GTS wijst in dat kader onder meer op:
. bij Sumicsid: de verdeling van de scores (op basis van Unit Cost en DEA);
. bij Frontier: de verschillen tussen de BNetzA-uitkomsten en de ACM-uitkomsten;
. de resultaten uit recente D-toetsen door ACM.

7.2.2 Verdeling scores (Unit Cost en DEA) - Sumicsid

7.2.2.1 Reeds de verdeling van de scores doet ernstig twijfelen aan de geloofwaardigheid van de
uitkomsten. GTS licht dit toe aan de hand van zowel Unit Cost als DEA-scores.
Unit Cost

7.2.2.2 De berekeningen van Sumicsid laten zien dat GTS het hele netwerk zou hebben kunnen
aanleggen en beheren voor ongeveer de helft van de kosten die volgen uit de door Sumicsid
gebruikte kostenformules. Dit is een onwaarschijnlijke uitkomst. De kostenformules kunnen
wellicht worden 'verslagen' op een individueel project, maar niet voor een geheel netwerk (zie
paragraaf 6.2.3.8 hiervoor).

7.2.2.3 Tevens volgt uit de unit cost analyse (een DEA-analyse, maar dan slechts op één

outputparameter) dat er een factor drie verschil bestaat in het niveau van de kosten van
netwerkaanleg en beheer tussen de TSO's. Een dergelijk verschil is onwaarschijnlijk omdat dit
suggereert dat de drie bedrijven die de frontier vormen hun gehele netwerk zouden kunnen
aanleggen en beheren voor slechts een derde van de kosten van TSO's met de vermeend lage
efficiéntie. Zie deze grafiek:
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Figme: S-6 Distedbution of enit cast scores

Een dergelijk verschil is echter zeer onaannemelijk zoals Jacobs ook stelt in haar rapport
(Bijlage 4). Bij een dergelijk extreem resultaat zou men een nadere analyse verwachten naar
een plausibele verklaring. Een dergelijk onderzoek heeft niet plaatsgevonden.

DEA scores

Ook de verdeling van de DEA scores is al een duidelijke aanwijzing dat de uitkomsten niet
kunnen kloppen.“ Onderstaande figuur geeft de resultaten weer van het Sumicsid-onderzoek.
Een eerste blik op deze figuur is genoeg om te concluderen dat de uitkomsten van dit model
zeer onwaarschijnlijk zijn, gezien de enorme verschillen tussen de laagste en hoogste
efficiéntiescores. Een factor 2,5 (!) zou betekenen dat TSO's aan de bovenkant van de grafiek
2,5 keer efficiénter zouden zijn dan TSO's aan de onderkant van de grafiek. Ook hier geldt dat
voor zulke verschillen (analyse naar) een verklaring noodzakelijk is voordat men aanneemt dat
deze uitkomsten geloofwaardig zouden zijn.

Efficlency score

Figure 5-4 Distribution of dea_irs_ex_out scores in base model

46

Ook Frontier wijst op het feit dat een kleinere spreiding een aanwijzing is voor de betrouwbaarheid van
de uitkomst, zie paragraaf 7.3.3 van het Frontier-rapport: "We argue that a lower number of outliers and
a smaller spread of efficiency scores indicate that the selected model better reflects the production
possibility set of the analysed sample of companies."
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Een snelle blik op de resultaten van zowel de resultaten van de unit cost analyse als het DEA
model van Sumicsid is derhalve genoeg om te concluderen dat deze resultaten ten minste
zeer onwaarschijnlijk zijn te noemen.

Verschillen tussen de BNetzA-uitkomsten en de ACM-uitkomsten - Frontier

Ten aanzien van het Frontier-onderzoek is opvallend dat dezelfde Duitse TSQO's, op basis van
dezelfde dataset, in onderzoeken van dezelfde consultant een verschil in uitkomsten
opleveren.

BNetzA heeft op basis van het onderzoek dat Frontier heeft gedaan voor bijna alle Duitse
TSO's een 100% score bepaald. Slechts 1 TSO scoorde net geen 100%. Met gebruik van
dezelfde data komt Frontier in het voorliggende onderzoek tot geheel andere uitkomsten voor
dezelfde TSO's (tussen de 60% en 100%). Dit is ongeloofwaardig.

Verschillen met uitkomsten recente D-toetsen

In het kader van de plausibiliteit kan GTS tot slot de efficiéntiescore van 66% - 91% moeilijk
rijmen met de scores die zij recent bij een drietal D-toetsen, in opdracht van ACM, van
bijzondere uitbreidingsinvesteringen heeft behaald (Odiliapeel-Melick, I0S Beverwijk-
Wijngaarden en Heiligerlee). Die scores kwamen steeds uit op nagenoeg 100% efficiéntie. De
in deze D-toetsen behaalde efficiéntiescores liggen dus significant hoger dan de overall
efficiéntiescore van GTS op basis van de BM-onderzoeken. Dit roept reeds grote vraagtekens
op ten aanzien van de juistheid van de resultaten van de BM-onderzoeken.

Dit is te meer het geval wanneer men bedenkt dat die (deel)investeringen een activawaarde
van circa EUR 1 miljard vertegenwoordigen, oftewel een heel groot aandeel van de totale GAW
van GTS. Dit impliceert dat de rest van de activa (grotendeels al afgeschreven) wel zeer
inefficiént zouden zijn.

Robuustheid

Een essentieel vereiste voor een zorgvuldig en betrouwbaar onderzoek is dat de robuustheid
wordt getoetst, onder meer door middel van robuustheidsanalyses. Ook aan dit vereiste is niet
voldaan: de robuustheidsanalyses die zijn uitgevoerd in de beide onderzoeken zijn
onvoldoende betrouwbaar of onvoldoende bruikbaar. Daarnaast ontbreken belangrijke
robuustheidsanalyses. GTS licht dit hierna toe.

Frontier

In het Frontier-rapport wordt geen enkele robuustheidsanalyse getoond. Daardoor blijft het
onduidelijk of bijvoorbeeld exogene parameters (zoals de WACC of de CPI) invioed hebben
op de efficiéntiescores van GTS. Dit is simpelweg niet getoetst.

De uitkomsten van drie 'even betrouwbare' modellen verschillen aanzienlijk. Dit roept de vraag
op met welke zekerheid kan worden gesteld dat deze uitkomsten kloppen. Een gangbare toets
zou zijn om te onderzoeken hoe groot de betrouwbaarheidsintervallen rond de uitkomsten zijn,
bijvoorbeeld, +/- 40%?
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Vanwege het feit dat Frontier in haar rapport geen enkele gevoeligheidsanalyse*” of andere

robuustheidschecks heeft opgenomen, heeft GTS in een brief aan ACM het verzoek gedaan
om ten minste de volgende gevoeligheidsanalyses te (laten) uitvoeren:

. dezelfde CPI (de Nederlandse) hanteren voor zowel Duitsland als Nederland,;
. de WACC aanpassen naar het huidige niveau van 3,6% (in plaats van 5,8 %);
. de WACC aanpassen naar het mogelijke toekomstige niveau van 3,2% (uit ‘Draft

report WACC for the Dutch TSOs and DSOs’ van REBEL d.d. 21 september 2015)

De reden om juist de gevoeligheid van déze parameters op te vragen ligt in het exogene, niet-
beinvioedbare karakter van deze factoren. GTS verwijst in dit kader op de tussenuitspraak van
het CBb van 11 augustus 2015 in de beroepsprocedure van TenneT tegen het methodebes|uit
2014-2016 (ECLLENL:CBB:2015:272). GTS wilde (laten) vaststellen of de keuze voor een
bepaalde exogene parameter invloed heeft op de scores gezien het niet-beinvioedbare
karakter ervan. Uit voornoemde procedure en het methodebesluit TenneT 2014-2016 blijkt
tevens dat ACM van mening is dat de uitkomst van een benchmarkonderzoek pas geschikt is
voor toepassing in de Nederlandse regulering als alle TSO's worden vergeleken op basis van
de Nederlandse WACC, CPI en afschrijvingstermijnen.

Zoals toegelicht in paragraaf 4.3.5 hiervoor heeft ACM deze verzoeken ten onrechte
afgewezen. De enige toets die wel is verricht is evident onvoldoende: een
gevoeligheidsanalyse op de WACC van slechts 0,5% zegt weinig tot niets over de
daadwerkelijke gevoeligheid van een dergelijke parameter en daarmee de impact op de
efficiéntiescores van GTS. ACM had moeten kijken naar een voldoende brede spreiding die in
elk geval het huidige WACC-niveau (3,6%) en het toekomstige WACC-niveau (3,2%) omvat.
Het grote verschil tussen de WACC van 2010 en die van 2016 (meer dan 2%) toont aan dat
een gevoeligheidsanalyse van +/- 0,5% zwaar tekort schiet om de robuustheid van het model
aan te tonen.

Naast het ontbreken van robuustheidsanalyses op de WACC en CPI, had ACM ook andere
analyses moeten uitvoeren om de robuustheid en betrouwbaarheid van het model aan te
tonen, zoals (maar niet beperkt tot):

. doorrekenen data van GTS gesplitst versus ongesplitst (HTL versus RTL, zie hierna);
. bepalen van effect van (dubbeltelling) van Duitse joint ventures; en
. doorrekenen van de overige 12 modellen na stap 2 in het modelselectieproces van

Frontier Economics (zie paragraaf 6.2.2.16).

Dergelijke basale robuustheidsanalyses hebben - ondanks herhaald aandringen van GTS -
niet plaatsgevonden.

47

Een echte gevoeligheidsanalyse impliceert dat men de robuustheid van een model checkt met meer dan
een kleine variatie op de input.
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Sumicsid

Om de robuustheid van het DEA model aan te tonen maakt Sumicsid gebruik van SFA en Tobit
regressies. De resultaten van deze statistische testen zijn in werkelijkheid onbetrouwbaar bij
gebrek aan waarnemingen en deze zijn dan ook ongeschikt om de robuustheid van het DEA
model te toetsen.

SFA

In randnummer 4.83 van het Sumicsid-rapport stelt Sumicsid dat het aantal waarnemingen te
klein is om de statische efficiéntie van GTS vast te stellen met gebruik van een SFA model.*®
Desalniettemin wordt dit SFA model wél gebruikt om de DEA resultaten te valideren.

Anders gezegd: eerst wordt gesteld dat een SFA model niet kan leiden tot betrouwbare
uitkomsten vanwege het gebrek aan het aantal waarnemingen. Vervolgens wordt gesteld dat,
terwijl het aantal waarnemingen niet is veranderd, de uitkomsten van een SFA model wel
degelijk bruikbaar (en dus voldoende betrouwbaar) zouden zijn voor het valideren van de DEA
resultaten om zo de robuustheid van het model aan te tonen. Dit is onbegrijpelijk.

Daarnaast is opvallend dat, hoewel de correlatie tussen SFA en DEA tussen het eerste en
tweede concept van het rapport is afgenomen van 89% naar 80%, Sumicsid ondanks deze
aanmerkelijke terugval zonder enige nadere toelichting stelt dat die correlatie nog steeds hoog
is en voldoende zekerheid biedt dat de cost drivers juist zijn gespecificeerd.

Tobit

Sumicsid gebruikt Tobit regressies om te toetsen of er weggelaten variabelen zijn die wel
gebruikt hadden moeten worden in het DEA model vanwege hun impact op de uitkomsten.
Echter, de resultaten van de Tobit regressies zeggen weinig tot niets bij een gebrek aan
waarnemingen.

Ook deze Tobit-regressies tonen de robuustheid van het Sumicsid-rapport dus niet aan.
Ten onrechte alleen robuustheidsanalyses op gemiddelden

Sumicsid toont verder in haar (tweede) 'final' rapport alleen aan wat de impact is van enkele
"robuustheidsanalyses" op de gemiddelde uitkomsten van het hele model en in het individuele
rapport op de score van GTS. Dit is ontoereikend. Wat écht van belang is, is de gevoeligheid
van de variabelen op de score van alle individuele TSO's. GTS geeft een voorbeeld.

Door Sumicsid wordt een robuustheidsanalyse gedaan op de gebruikte (reéle) interest rate
van het model. In het basismodel gebruikt Sumicsid een interest rate van 3% waarbij de
gemiddelde uitkomst van de scores 79% is. Vervolgens bekijkt Sumisicid de impact op de
gemiddelde scores bij het gebruik van een interest rate van 2% en 4%. De impact op de

48

Ook Oxera stelt in haar rapport (dat door ACM wordt gebruikt als basis voor de keuze van een
benchmarkmethodiek) dat SFA niet kan worden gebruikt bij een gebrek aan het aantal waarnemingen.
Blz. 49: “For SFA, models with fewer than 30-40 observations can fail to produce results.”
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gemiddelde efficiéntie is klein, met scores van respectievelijk 77% en 78%.® Deze resultaten
zeggen echter weinig tot niets.

De gevoeligheid die daadwerkelijk van belang is betreft namelijk de gevoeligheid op de scores
van alle individuele TSQO'’s. Het kan namelijk zijn dat de individuele scores van TSO's zeer
gevoelig zijn voor een verschuiving van een variabele (in theorie kan de volgorde in efficiéntie
van TSO's zelfs volledig omgekeerd zijn), maar dat de gemiddelde scores van het model
relatief gelijk blijven.

Robuustheidstoets normalized grid TOTEX ontbreekt

7.3.3.10 Het is daarnaast zeer opmerkelijk dat elke robuustheidstoets met betrekking tot de

outputparameter normalized grid TOTEX ontbreekt, terwijl de impact van de kostencurves en
complexity factoren significant blijkt te zijn. GTS kan dit concluderen vanwege een fout die
Sumicsid heeft gemaakt bij één van de complexity factoren van de leidingen (/land use)
waardoor het DEA model opnieuw is doorgerekend. Sumicsid had eenvoudigweg twee ‘land
uses’ (argricultural use en urban area) omgedraaid in de berekeningen in Excel. Hierdoor had
agricultural use in eerste instantie een foutieve factor van 1.5 gekregen, terwijl urban area een
foutieve factor van 1.25 had. Deze moesten worden omgedraaid.

73,311 Op het oog lijkt dit een minimale aanpassing. Toen de resultaten van het DEA model

werden gedeeld bleek echter het tegenovergestelde. De Unit Cost score van GTS uit de eerste
‘run’ van het model bleek 12,5 procentpunt te verschillen ten opzichte van de Unit Cost score
uit de tweede ‘run’ van het model. Een aanpassing van 0,25 in één van de vier factoren kan
dus leiden tot een significante verandering van de scores voor TSO's.

7.3.3.12 Bovenstaand voorbeeld illustreert de hoge sensitiviteit van deze complexity factoren en

7.4

7.4.1

7.4.2

benadrukt bovendien het belang van de volledigheid en juistheid van de input data. Dit is echter
nog maar één voorbeeld waarbij het gaat om een aanpassing van de factor met slechts 0,25,
terwijl andere factoren een veel grotere range en dus mogelijk ook een veel grotere impact
hebben (bijv. Mountainous: 3.35 (mean) tot 9.80.). Om de robuustheid van het model aan te
kunnen tonen had Sumicsid minimaal gevoeligheidsanalyses moeten uitvoeren op alle
kostencurves (van leidingen, compressoren en meet- en regelstations) en alle complexity
factoren, zeker nu (overigens bij toeval) is gebleken dat de gevoeligheid enorm is.

Onderscheid HTL-net versus RTL-net toont ondeugdelijkheid aan

Tot slot blijkt uit het onderscheid tussen het HTL-net en het RTL-net dat de BM-onderzoeken
ondeugdelijk zijn omdat het maken van dat onderscheid leidt tot een andere efficiéntiescore
dan ongesplitst benchmarken.

GTS heeft naar aanleiding van het Frontier-onderzoek een aantal berekeningen laten
uitvoeren voor een ongesplitst GTS en voor het HTL- en RTL-net afzonderlijk. De uitkomsten
van deze berekeningen laten onmiskenbaar zien dat GTS gesplitst andere efficiéntiescores
behaalt dan ongesplitst. Het verschil loopt op tot 15-20%.

49

Opmerkelijk genoeg liet het eerste finale rapport een uitslag met een verschil van 9,1 procentpunt zien
bij dezelfde variatie in interest rate.
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NB: deze berekeningen zijn uitgevoerd met andere kosten- en outputdata van de Duitse TSO’s dan
de data die uiteindelijk in de Frontier-benchmark zijn gebruikt en kunnen dus niet worden gebruikt
om de robuustheid van het Frontier-onderzoek te controleren.

ACM heeft in reactie hierop een tweetal punten van kritiek geuit op de splitsing en de gevolgen
daarvan voor de uitkomsten van een DEA-benchmark. In de eerste plaats stelt ACM dat de
splitsing oneerlijk zou zijn, omdat synergievoordelen van de geintegreerde onderneming ten
onrechte zouden worden doorgerekend aan de gesplitste bedrijven. In de benchmark zouden
deze bedrijven dan worden vergeleken met bedrijven die deze voordelen niet hebben en dit
zou GTS op een oneigenlijke voorsprong zetten. Ten tweede is ACM van mening dat in het
geval GTS zou splitsen met gescheiden beheer en aansturing van de netwerken, de
synergievoordelen van een geintegreerd bedrijf grotendeels verloren zouden gaan. Daarom
zou het werkelijk opsplitsen van GTS in aparte HTL- en RTL-bedrijven duiden op een
inefficiéntieslag.

Geen van de punten van kritiek snijdt hout. Met betrekking tot de vermeende onterecht
doorgerekende synergievoordelen geldt het volgende. Van synergie-effecten is geen, of ten
hoogste zeer beperkt, sprake. GTS heeft ook in de ongesplitste situatie twee separate,
functioneel verschillende netten. Voor de kapitaalskosten - die het overgrote deel van de
scores bepalen - kan als gevolg van de splitsing dan ook geen synergie-effect ontstaan. De
werkbare uren voor beheer en onderhoud worden één op één aan de assets toegewezen. Ook
daar kan geen sprake zijn van synergie-effecten. Voor zover dergelijke effecten optreden,
doen zij zich enkel voor bij de posten "operationeel gastransport’ en “overhead”. Echter, voor
die posten zijn de synergie-effecten beperkt tot ca. 5-10% van de desbetreffende kosten. Dit
argument van ACM houdt dan ook geen stand.

Het argument dat het werkelijk opsplitsen van GTS in aparte HTL- en RTL-bedrijven zou leiden
tot een inefficiéntieslag, gaat evenmin op. GTS heeft de splitsing zo ingericht dat de
synergievoordelen van het geintegreerde bedrijf, voor zover aanwezig, juist behouden blijven.
Er is daarnaast ook helemaal geen incentive voor GTS om synergievoordelen verloren te laten
gaan.

Dat de splitsing "oneerlijk" zou zijn, omdat GTS in de benchmark wordt vergeleken met
bedrijven die deze synergievoordelen niet kennen is onjuist. Ook bedrijven in de peer group
behalen synergievoordelen bijvoorbeeld als gevolg van deelname in joint ventures.

Splitsing van GTS leidt in beide onderzoeken tot andere efficiéntiescores. Op basis van
bovenstaande kan niet anders worden geconcludeerd dan dat beide in opdracht van ACM
uitgevoerde BM-onderzoeken ondeugdelijk zijn.

Tussenconclusie plausibiliteit en robuustheid

Ten onrechte zijn de plausibiliteit en robuustheid niet onderzocht. Het daarnaast reeds
duidelijk dat de scores niet geloofwaardig zijn.
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TUSSENCONCLUSIE: BM-ONDERZOEKEN KUNNEN GEEN BASIS VORMEN VOOR
VASTSTELLING STATISCHE EFFICIENTIE GTS

In hoofdstukken 4 - 7 hiervoor heeft GTS haar subsidiaire standpunt toegelicht. Daaruit blijkt
dat de BM-onderzoeken gebrekkig zijn. ACM moet zich daar vanuit haar vergewis-,
zorgvuldigheids- en motiveringsplicht consequenties aan verbinden. ACM kan die gebreken
niet negeren.

En die gebreken zijn dan nog op basis van alleen wat GTS met haar beperkte inzicht in de
BM-onderzoeken heeft kunnen waarnemen. In hoofdstuk 4 had GTS al uiteengezet dat een
tegenonderzoek iberhaupt een eis is, maar gezien de geconstateerde gebreken was een
volwaardig tegenonderzoek waarbij GTS de BM-onderzoeken volledig kon (laten) doorgronden
en (laten) controleren eens te meer onontbeerlijk. In het kader van hoor en wederhoor is
essentieel dat door middel van een onafhankelijke deskundige (bijvoorbeeld aangewezen door
GTS) een tegenonderzoek kon worden gedaan. Mede gezien de gebreken en de grote impact
van het OMB was hoor en wederhoor aangewezen.

Die gelegenheid is er niet geweest. Dan rest nog slechts één tussenconclusie: de BM-
onderzoeken zijn ongeschikt om uitspraken te doen over de statische efficiéntie van GTS.
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9 ALTERNATIEF
9.1 Inleiding

9.1.1 Hiervoor is geconstateerd dat ACM niet bevoegd is door middel van kostenbenchmarking de
statische efficiéntie van GTS te bepalen en dat de BM-onderzoeken daarnaast daartoe
ongeschikt zijn.

9.1.2 Hiermee is niet gezegd dat de efficiéntie van GTS niet had kunnen worden beoordeeld. GTS
is van oordeel dat in elk geval de volgende alternatieven in aanmerking kwamen die wel
passen binnen de grenzen van de wet, namelijk: (i) bottom up-beoordeling en (ii)
tarievenbenchmarking. GTS licht beide hierna toe. ACM heeft deze mogelijkheden onbenut
gelaten.

9.2 Bottom-up methode

9.2.1 Om aan te tonen dat ook een bottom-up methode zeer goed bruikbaar kan zijn om de statische
efficiéntie van GTS vast te stellen heeft GTS onderzoeken laten uitvoeren door DNV-GL en
Jacobs. ACM heeft kritiek op dat onderzoek.

9.2.2 Feitelijk doet het er echter niet toe of de DNV en Jacobs-studies in deze vorm bruikbaar zouden
zijn om rechtstreeks op basis daarvan de statische efficiéntie van GTS te bepalen. Zelfs als
dat niet zo zou zijn dan is dat nog geen reden om aan te nemen dat niet een andere bottom-
up studie zou kunnen worden gedaan. Zoals toegelicht in paragraaf 6.2.1.2 e.v. is de stelling
van ACM dat een prikkel op TOTEX het beste kan worden gegeven via top-down
benchmarking geen valide argument. Het voorgaande onderstreept ook nogmaals dat de
afweging van ACM omtrent de gekozen methode van bepaling van statische efficiéntie niet
houdbaar is.

9.3 Tarievenbenchmark

9.3.1 Het tweede alternatief volgt uit de Verordening zelf. Artikel 13 refereert aan het in
(voorkomende gevallen) benchmarken van tarieven.

9.3.2 ACM heeft dit altijd gekoppeld aan het ontbreken van pipe-to-pipe-competition. Echter, de
aanwezigheid van pipe-to-pipe competition heeft ACM sinds 2011(!) niet onderzocht, terwijl
het OMB loopt tot 2021. Sinds 2011 is de situatie op de gasmarkt nogal veranderd en in de
toekomst zal er het nodige veranderen. Bijvoorbeeld: waar voorheen op veel punten alle
capaciteit is volgeboekt is dit op veel plaatsen niet meer het geval. Dat moet effect op de
mededingingssituatie hebben gehad. Daarnaast hebben ook internationaal de ontwikkelingen
niet stilgestaan.

9.3.3 Voor zover het ontbreken van pipe-to-pipe-competition een grond zou zijn om geen
tarievenbenchmark uit te voeren geldt dat ACM ten onrechte niet heeft onderzocht of thans
sprake is van pipe-to-pipe competition. Dit alternatief is dan ook ten onrechte door ACM niet
onderzocht.
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9.4 Tussenconclusie alternatief

9.4.1 Uit het voorgaande blijkt dat er wel degelijk alternatieven waren om - binnen de grenzen van
de wet en op een deugdelijke wijze - de statische efficiéntie van GTS te bepalen. Dat ACM
daar - op ondeugdelijke gronden - niet voor heeft gekozen, maar heeft volhard in de
onbevoegde vaststelling van de statische efficiéntie en een theta op de totale kosten, op
basis van gebrekkige BM-onderzoeken en zonder gelegenheid tot tegenonderzoek,
onderstreept dat het OMB onhoudbaar is.
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Uit de voorgaande hoofdstukken van deze zienswijze blijkt duidelijk dat ACM onbevoegd is tot
het vaststellen van de statische efficiéntie van GTS door middel van kostenbenchmarking en
toepassing van een théta op de totale kosten (primaire standpunt) en dat de BM-onderzoeken
gebrekkig zijn en het essentiéle tegenonderzoek (hoor en wederhoor) is ontzegd (subsidiaire
standpunt). Dit leidt reeds tot de conclusie dat de uitkomsten van de BM-onderzoeken
redelijkerwijs niet kunnen en mogen worden toegepast in de methode van regulering van GTS.

Meer subsidiair - indien men er (ten onrechte) van uit zou gaan dat de uitkomsten van de BM-
onderzoeken toch in enige vorm zouden kunnen worden toegepast - dan dient ACM er te allen
tijde voor te zorgen dat de kans dat GTS als gevolg van die toepassing haar efficiénte kosten
niet zou kunnen terugverdienen zo klein mogelijk is (artikel 13 Verordening). Dit is ook een
vereiste vanuit proportionaliteitsoogpunt (zie ook hoofdstuk 11 en daarnaast artikel 3:4 Awb).
Aan dit vereiste is niet voldaan. Cruciaal daarbij is dat - anders dan ACM in het OMB voorstelt
- van de hoogste score wordt uitgegaan. Daarnaast is ook voor het overige de toepassing die
ACM voorstelt in het OMB onhoudbaar.

GTS staat hierna stil bij de volgende elementen van de toepassing:

(a) hoogste score dient te worden gehanteerd
(b) (ontbreken) onzekerheidscorrectie

(c) gerealiseerde kostenvermindering

(d) out-of-scope kosten

(e) dubbele toetsing
(f) ingroeiperiode
Hoogste score als uitgangspunt

De BM-onderzoeken leiden bepaald niet tot een eenduidig beeld. De Frontier-benchmark (13
Duitse TSO’s en GTS) is gebaseerd op data uit 2010 en kent drie sterk uiteenlopende scores.
De Sumicsid-benchmark (22 TSO'’s, waaronder de 13 Duitse TSO's uit de Frontier-benchmark)
is gebaseerd op data uit 2014, (met uitzondering van de Duitse TSO's, waarvoor weer gebruik
is gemaakt van dezelfde data uit 2010) en kent één score. Die score wijkt weer sterk af van
de Frontier-scores. Het resultaat is een viertal metingen gebaseerd op verschillende peer
groups, modellen en ouderdom van data, met uiteenlopende uitkomsten tussen 66% en 91%.
De betrouwbaarheid van deze verschillende uitkomsten is niet vast te stellen, omdat er
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eenvoudigweg geen statistische methode voorhanden is met behulp waarvan dat zou kunnen
(daarvoor hebben beide onderzoeken te weinig waarnemingen).%

Hoogste score

10.2.2

10.2.3

10.2.4

10.2.5

Er zijn dus vier resultaten, maar er kan - ook volgens ACM - geen uitspraak worden gedaan
over welk resultaat het meest betrouwbaar is. GTS concludeert dat in een dergelijk geval alleen
de hoogste uitkomst voor toepassing in aanmerking kan en mag komen. Immers, gelet op
artikel 13 Verordening dient de kans dat de efficiénte kosten kunnen worden terugverdiend te
worden gemaximaliseerd. Alleen wanneer daadwerkelijk inefficiéntie is aangetoond is een
vermindering van de toegestane inkomsten aan de orde.

Ook de fair balance-toets onder het EVRM (zie hoofdstuk 11) en het evenredigheidsbeginsel
van artikel 3:4 Awb verlangen dat de ingrijpende inmenging in het eigendomsrecht van GTS
proportioneel is. Daarbij past dat enkel voor zover inefficiéntie daadwerkelijk is aangetoond
een vermindering van de toegestane inkomsten aan de orde kan zijn. (In elk geval) voor zover
een lagere score dan de hoogste wordt gehanteerd is er geen enkel bewijs dat GTS
inefficiénter is dan uit die hoogste score blijkt. ACM geeft zelf immers toe dat zij niet kan
aantonen dat de andere scores dan die hoogste score betrouwbaarder zijn dan de hoogste.
Oftewel: de juiste score zou volgens ACM de hoogste kunnen zijn en dan is er geen valide
grond voor de veronderstelling dat GTS inefficiénter is dan uit die score volgt.

Het uitgaan van de hoogste score past ook bij de wijze waarop de BNetzA de Duitse
benchmark heeft toegepast. Duitsland kent een specifieke en expliciete grondslag voor de
uitvoering van een kostenbenchmark, inclusief kaders. De BNetzA laat bij uiteenlopende
metingen voorts alleen de hoogste score voor toepassing in aanmerking komen. Dat is niet
voor niets: anders wordt een TSO ‘'gestraft voor vermeende inefficiéntie die niet
ondubbelzinnig is aangetoond.

Terughoudendheid is eens te meer op zijn plaats nu het uitvoeren van een benchmarkstudie
het maken van keuzes impliceert: iedere vorm van modelleren van de werkelijkheid vergt
keuzes die weliswaar zoveel mogelijk geobjectiveerd zouden moeten worden, maar uiteindelijk
vervormingen van diezelfde werkelijkheid opleveren. Het feit dat verschillen in methodes en
zelfs al beperkte verschillen in gehanteerde parameters enorme verschillen in uitkomsten
blijken op te leveren bevestigt dat iedere modellering van de werkelijkheid tot vervormingen
leidt. Ware dit anders, dan zouden de verschillen veel minder groot zijn. De Duitse wetgeving
onderkent dit gegeven, de door ACM voorgestane aanpak gaat hier volledig aan voorbij.

Middelen is onzinnig

10.2.6

Zoals hiervoor uiteengezet, kan niet worden uitgegaan van een lagere score dan de hoogste
score, en bestaat ook geen enkele objectieve basis voor een vaststelling van een
efficiéntieniveau dat lager ligt dan die hoogste score. Dat is echter precies wat ACM doet: zij
middelt de drie Frontier-scores en middelt de uitkomst daarvan weer met de Sumicsid-score.

50

Zoals hiervoor toegelicht in hoofdstuk 6 (par. 6.2.1.8 en verder), heeft ACM gekozen voor toepassing van
benchmarkonderzoeken gebaseerd op een DEA-model, zonder deze keuze nader te onderbouwen. DEA
wordt slechts toegepast in situaties waarin onvoldoende waarnemingen zijn voor een betrouwbare
statistische analyse.
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Het resultaat van deze middelingsexercitie is een gemiddelde eindscore terwijl ACM geen
enkele basis heeft om aan te nemen dat dit gemiddelde betrouwbaarder is dan de hoogste
score.

Bij vier sterk verschillende resultaten, waarvan men niet weet welke de meest betrouwbare is,
is middelen geen juiste manier om dichter bij de 'waarheid' te komen. Een statistisch
verantwoorde manier om dat wel te doen is een Monte Carlo-achtige analyse.®' Ondanks het
pleidooi van GTS daartoe, heeft ACM een dergelijke analyse niet uitgevoerd.5?

Middelen zoals ACM dat doet is ook om een andere reden onzinnig. Zoals in de vorige
hoofdstukken toegelicht betreft het hier totaal verschillende modellen, met verschillende peer
groups, verschillende data en hele verschillende uitkomsten. Scores op basis van data uit 2010
en scores op basis van (een mix van 2010 en) 2014-data laten zich niet zomaar bij elkaar
optellen en middelen in de verwachting een betrouwbare uitkomst te krijgen. Wie de tabel in
paragraaf 5.3.3 bestudeert, kan daarnaast niet anders dan concluderen dat de BM-
onderzoeken appels met peren vergelijken. De ene consultant corrigeert voor verschillen die
de andere consultant juist afwijst. Uit deze tabel blijkt ook dat de BM-onderzoeken
verschillende kostenposten als in-scope en out-of-scope bestempelen en de scores derhalve
geen betrekking hebben op dezelfde kostenbasis (zie daarover ook paragraaf 10.5 hierna).
Daar komt nog eens bij dat Frontier en Sumicsid zelfs uiteenlopende definities van efficiéntie
hanteren (paragraaf 4.2). De BM-onderzoeken zijn dermate onvergelijkbaar dat middelen ook
om die reden geen optie is.

Onzekerheidscorrectie

In de tweede plaats is onjuist dat geen onzekerheidscorrectie is gehanteerd en wel om drie
redenen: (i) de BM-onderzoeken zijn niet betrouwbaar, (ii) ook bij een op zich deugdelijk
onderzoek is er nog onzekerheid en (iii) de benadering van ACM past niet bij de benadering
die ten aanzien van TenneT is gehanteerd.

Ad i): uit de hiervoor opgenomen hoofdstukken blijkt dat - zo de BM-onderzoeken tiberhaupt
al bruikbaar zouden zijn - een correctie niet alleen gepast, maar absoluut noodzakelijk is. Deze
onzekerheid wordt onder meer veroorzaakt door het gebrek aan structurele vergelijkbaarheid
van GTS met de in de BM-onderzoeken betrokken buitenlandse TSO's, het onvoldoende
rekening houden met verschillen, het grote aantal aannames en de fouten en andere
onzorgvuldigheden in de BM-onderzoeken. Het is dan ook zeer opmerkelijk dat ACM geen
onzekerheidscorrectie toepast. Sterker nog: nergens uit het OMB blijkt dat ACM een dergelijke
correctie zelfs maar zou hebben overwogen.

Ad ii): zelfs als deze geconstateerde gebreken buiten beschouwing worden gelaten zal een
benchmarkonderzoek de mate van efficiéntie van een TSO nooit met volledige zekerheid
kunnen vaststellen. Ook bij gebruik van de beste beschikbare methode en zorgvuldige
toepassing van het meest betrouwbare model is een bepaalde mate van onzekerheid inherent
aan de vergelijking. Een correctie voor onzekerheid is daarom gepast om te voorkomen dat
onzekerheden in het onderzoek ten onrechte als inefficiénties worden aangemerkt. Dat er - los

51

52

Een Monte Carlo analyse leidt tot een score met een betrouwbaarheidsinterval (en dat geeft dus wel een
beeld van de betrouwbaarheid van de score).
Brief van GTS aan ACM van 24 maart 2016 (LC.16.0194) en presentatie klankbordgroep
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van de geconstateerde gebreken - sprake is van onzekerheid in de uitkomsten is evident: de
"allemaal even relevante" scores variéren van 66 tot 91%, een verschil van 25 (!) procentpunt.

Een gebruikelijke methode om de correctiemarge voor onzekerheid te bepalen is het uitvoeren
van een robuustheidsanalyse op de resultaten. Hoe groter de gevoeligheid, hoe groter de
benodigde onzekerheidsmarge. In het Frontier-onderzoek is in het geheel geen
robuustheidsanalyse toegepast. In het Sumicsid-onderzoek zijn enkele robuustheidsanalyses
uitgevoerd, maar die zijn absoluut ontoereikend, onder meer omdat deze geen beeld geven
van de gevoeligheid van de variabelen bij de individuele TSO's (zie randnummer 7.3.3.7 en
verder).

Ad iii): GTS constateert hier tot slot willekeur ten opzichte van TenneT, ten aanzien waarvan
ACM wel een onzekerheidscorrectie heeft toegepast (en toepast). Niet valt in te zien waarom
op GTS - in nota bene de eerste vaststelling van de statische efficiéntie van GTS door een
kostenbenchmark, met zeer wisselende uitkomsten - geen correctie wordt toegepast of zelfs
maar wordt overwogen.

Gerealiseerde kostenvermindering

ACM kan er in de vierde plaats niet vanuit gaan dat GTS bij aanvang van de nieuwe
reguleringsperiode in 2017 even (in)efficiént zou zijn als in 2010 resp. 2014. Toch is dat precies
wat ACM doet door - voor de periode tot en met 2021 - een théta te hanteren die is gebaseerd
op 2010/2014-onderzoeken. In de periode sinds 2010 hebben zich — zoals ACM weet -
belangrijke veranderingen voorgedaan in de kostenbasis van GTS.

Het voorgaande klemt te meer nu de théta wordt toegepast op de eindkosten in 2021 (!).
Oftewel: ACM gaat ervan uit dat GTS tussen 2010/2014 en 2021 geen enkele
efficiéntieverbetering heeft gerealiseerd terwijl dat aantoonbaar wel al het geval is geweest.
Dat is nota bene een gat van 7-11 jaar. ACM zal derhalve in de toepassing rekening moeten
houden met dergelijke reeds gerealiseerde efficiéntieverbeteringen.

Out-of-scope kosten

Ten aanzien van out-of-scope kosten doen zich twee problemen voor: (i) alle (toekomstige)
investeringen geactiveerd na het peiljaar dienen out-of-scope te worden verklaard (die zijn
immers niet getoetst) en (ii) in beide BM-onderzoeken moet rekening worden gehouden met
verschillen in de omvang van out-of-scope kosten.

Geen théta op investeringen geactiveerd sinds 2010/2014

10.5.2

De vastgestelde theta kan in elk geval niet worden toegepast op investeringen die zijn
geactiveerd sinds het peiljaar van de onderzoeken. De reden hiervoor is eenvoudig: op grond
van jurisprudentie van het CBb mag een théta niet worden toegepast op kosten die tiberhaupt
nietin een benchmarkonderzoek zijn betrokken.*® Daaraan is in het OMB niet voldaan. Immers,

53

CBb 11 augustus 2015, ECLI:NL:CBB:2015:272, r.ov. 7.1: "TenneT voert aan dat ACM de statische
efficiéntieparameter ten onrechte mede toe-past op kosten die niet in de benchmark zijn betrokken. Het gaat
hierbij om de GAW van de EHS(extra hoogspanning)-netten, de kosten voor terreinen en overige gebouwen,
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de investeringen van na de benchmark worden ten onrechte wel in de toepassing betrokken,
terwijl deze niet zijn onderzocht en het derhalve ook niet mogelijk is uitspraken te doen over
de efficiéntie hiervan.

Dit geldt voor alle investeringen (inclusief bijpehorende operationele kosten) sinds de peiljaren
van de BM-onderzoeken (2010 en 2014), inclusief investeringen die nog moeten worden
gedaan (geactiveerd) in de periode tot en met 2021. Hierbij gaat het om vervangings- en
reguliere en bijzondere uitbreidingsinvesteringen.

Geen rekening gehouden met verschillen in omvang out-of scope beide BM-onderzoeken

10.5.4

10.6

10.6.1

10.6.2

10.7

10.7.1

10.7.2

Zoals hiervoor opgemerkt zijn in de onderzoeken verschillende kostenposten buiten scope
gehouden. Met dit verschil in out-of-scope kosten dient ook rekening te worden gehouden bij
de toepassing, om te voorkomen dat deze verschillen vermengd raken. Door scores van beide
BM-onderzoeken uiteindelijk te combineren gaat het onderscheid in out-of scope kosten
namelijk verloren. Om dit te voorkomen, dient de toepassing van scores te worden beperkt tot
de grootste gemene deler van de kostenbasis van beide onderzoeken. Alleen dan kan sprake
zijn van gelijkwaardige toepassing van de BM-onderzoeken, zoals ACM voorstaat
(randnummer 180hh).

Dubbele toetsing

Toepassing van de théta op bijzondere investeringen sinds 2010 respectievelijk 2014 is naast
hetgeen in 10.5.2 hiervoor is opgemerkt tevens in strijd met artikel 82 lid 3 Gaswet, dat bepaalt
dat de efficiéntie van investeringen die daaronder vallen moet worden getoetst op basis van
de beleidsregel van ACM. Deze worden nu echter nogmaals getoetst en dan op een andere
wijze dan in de wet voorzien.

Hetzelfde geldt voor toekomstige bijzondere investeringen die aan de D-toets kunnen worden
onderworpen. Bij toepassing van de D-toets op toekomstige investeringen (en een mogelijke
verlaging van de kosten die GTS mag terugverdienen op basis van die D-toets), kan ACM daar
niet daarbovenop nog een kostenbenchmark toepassen.

Ingroeiperiode

Ten slotte is de voorgestelde ingroeiperiode van vijf jaar veel te kort. Die ingroeiperiode is
feitelijk (i) een sigaar uit eigen doos, (ii) gebaseerd op een onjuiste afweging, (iii) niet
verklaarbaar gezien de aan TenneT gegunde termijn en (iv) onhaalbaar.

Ad i): de "ingroei" betekent niets meer dan toepassing van de driehoek die reeds inherent is
aan de x-factorsystematiek. ACM doet voorkomen dat de ingroei bestaat uit het feit dat zij de
théta 2016 op 100% houdt. Dat is echter geen "ingroei". ACM kon simpelweg niet anders. ACM
kon in het OMB om twee redenen geen andere théta voor 2016 vaststellen dan 100%:

plannings-kosten en de kosten van immateriéle vaste activa. Dit is in strijd met het oordeel van het College in
de uitspraak van 29 juni 2010 (ECLI:NL:CBB:2010:BM9471) dat een efficiéntie-parameter pas op bepaalde
kosten kan worden toegepast als deze berust op deugdelijk onderzoek naar de efficiéntie van deze kosten."
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(i) in het methodebesluit 2014-2016 heeft ACM voor de dynamische efficiéntie een

parameter vastgesteld van 1,1% per jaar (de frontier shift voor 2014-2016), waarin
tevens voor een gedeelte sprake is van statische efficiéntie. In feite is daarmee in het
methodebesluit 2014-2016 dus al een doelstelling voor de statische efficiéntie
opgenomen.

(i) in het methodebesluit 2014-2016 heeft ACM geen parameter voor de statische
efficiéntie vastgesteld bij gebrek aan een accurate mogelijkheid tot vergelijking van
kosten. ACM kan in het huidige OMB niet achteraf alsnog een théta voor het jaar 2016
vaststellen, omdat dan sprake zou zijn van een wijziging van de doelstelling met
terugwerkende kracht en van een conflict tussen het methodebesluit 2014-2016 en
het nieuw vast te stellen methodebesluit.

Ad ii): ACM heeft voorts ook een onjuiste afweging gemaakt over de ingroeiperiode. ACM doet
in randnummer 180cc OMB ten onrechte voorkomen dat het recht op een redelijk rendement
hetzelfde zou zijn als het belang van financierbaarheid. Dit zijn twee afzonderlijke
doelstellingen uit artikel 13 Verordening en artikel 82 Gaswet. Maar zelfs als men zou
aannemen dat "financierbaarheid" moet worden afgewogen tegen het belang van de afnemers
(zo dat al gelijkwaardige belangen zouden zijn), kan de afweging niet in stand blijven. Van enig
onderzoek naar de financierbaarheid is namelijk niets gebleken. Desgevraagd heeft ACM
tijdens een klankbordgroep ook laten weten dat geen onderzoek is verricht naar de
financierbaarheid.

Ad iii): de aanpak van ACM ten opzichte van GTS verschilt voorts significant met de aanpak
die ACM hanteerde voor TenneT. Voor TenneT heeft ACM destijds een ingroeiperiode van 15

jaar bepaald. Er bestaat geen enkele reden om een kortere ingroeiperiode te bepalen voor
GTS:

. de reden van ACM om TenneT een langere ingroeiperiode te gunnen was dat TenneT
voldoende tijd moest krijgen om de vastgestelde 45% inefficiéntie (op het onderzochte
EHS-net, oftewel slechts één van beide delen van het landelijk hoogspanningsnet)
weg te werken. Voor de eerste reguleringsperiode van drie jaar betekende dit dat
TenneT 1/5° van de vastgestelde inefficiénties moest wegwerken;

. bij de update van de benchmark — waarin tevens het EHS-net is onderzocht — heeft
ACM aan deze argumentatie vastgehouden en TenneT een periode van 12 jaar
gegund voor het wegwerken van de 10% inefficiéntie voor beide netten samen. Voor
de reguleringsperiode 2014-2016 kwam de target daarmee op 0,8% per jaar te liggen.
Op dit moment heeft ACM in het OMB voor TenneT voor de komende 5-jaars periode
5/9¢ van de resterende 7,5% weg te werken inefficiénties als target opgenomen.

Bovenstaande argumentatie geldt evenzeer voor GTS, waarbij overigens de vraag is of de
ingroeiperiode niet langer zou moeten zijn.

Ad iv): de voorgestelde ingroeiperiode van vijf jaar is tot slot onhaalbaar voor GTS en bevordert
niet de door ACM nagestreefde doelstelling (het prikkelen van de doelmatige bedrijfsvoering),
omdat een dergelijke afslag enkel bereikt kan worden door vrijwel de volledige operationele
kosten binnen één reguleringsperiode weg te snijden. GTS kan immers niet bezuinigen op de
kapitaalkosten van het bestaande netwerk, omdat toekomstige afschrijvingen vastliggen
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evenals de vermogenskostenvergoeding inclusief een redelijk rendement (WACC). De théta
zoals vastgesteld in het OMB vraagt om een kostenbesparing van orde grootte EUR 200
miljoen per jaar. Deze daling kan alleen op het beinvlioedbare deel van de totale kosten worden
gerealiseerd en dat impliceert het vrijwel volledig wegsnijden van de operationele kosten
(98%). Als GTS dit zou doen, dan is GTS niet meer in staat haar bedrijfsvoering voort te zetten.
In dit voorstel heeft de ingroeiperiode vrij weinig te maken met het gunnen van tijd voor het
wegwerken van inefficiénties. Overigens is opmerkelijk dat de haalbaarheid van de théta of de
effecten op GTS door ACM kennelijk niet zijn getoetst.

Tussenconclusie toepassing

Meer subsidiair is de wijze waarop ACM voornemens is de uitkomsten van de BM-onderzoeken
en de theta toe te passen onhoudbaar is.

In de toepassing van de BM-onderzoeken - voor zover dat al aan de orde zou zijn (quod non)
- moet ACM:

. de hoogste van de diverse efficiéntiescores toepassen;

. een onzekerheidscorrectie, met een basis in onderzoek naar de robuustheid van de
resultaten toepassen;

. voor wat betreft de scope: (i) een uitzondering maken voor alle uitbreidings- en
vervangingsinvesteringen na 2010/2014 en (ii) rekening houden met verschillen in de
omvang van out-of-scope kosten in beide BM-onderzoeken;

. een ingroeiperiode van minimaal 15 jaar hanteren;

. rekening houden met reeds gerealiseerde kostenverminderingen.
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STRIJD MET ARTIKEL 1 EERSTE PROTOCOL BIJ HET EUROPESE VERDRAG VOOR DE
RECHTEN VAN DE MENS

Inleiding

Hiervoor heeft GTS reeds uiteengezet dat ACM de vaststelling van de statische efficiéntie op
basis van een kostenbenchmark en toepassing van de théta op de totale kosten van GTS,
waaronder de historische investeringen, niet kan baseren op artikel 13 Verordening, artikel 82
Gaswet of enige andere wettelijke grondslag (hoofdstuk 3 van deze zienswijze).

In dit hoofdstuk zal GTS toelichten dat de zeer ingrijpende verlaging van de toegestane
inkomsten van GTS, op basis van vergelijkingen met TSO's waarbij de vergelijkbaarheid niet
is aangetoond, onvoldoende is gecorrigeerd voor verschillen en de verrichte onderzoeken ook
overigens ondeugdelijk zijn, bovendien in strijd is met artikel 1 EP EVRM.

GTS schetst daartoe eerst het toetsingskader van artikel 1 EP EVRM. Daarna zal GTS
toelichten dat aan twee essentiéle vereisen van dat toetsingskader niet is voldaan, te weten
dat de inmenging moet zijn voorzien bij wet en de fair balance-toets.

Toetsingskader

Over het feit dat hier sprake is van inmenging in het beschermde eigendomsrecht kan GTS
kort zijn. Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens ("EHRM") geeft een ruime en
verdragsautonome uitleg aan het begrip eigendom in de zin van artikel 1 EP EVRM. Het begrip
eigendom is niet beperkt tot materiéle zaken, en is ook niet afhankelijk van enige formele
classificatie naar nationaal recht. Dat betekent dat ook andere rechten en belangen
kwalificeren als eigendomsrechten en derhalve als eigendom ("possessions") in de zin van
artikel 1 EP EVRM. De bedrijfsuitoefening van GTS kan zonder twijfel worden aangemerkt als
eigendom in de zin van het EVRM. Het EHRM heeft immers zowel de uitvoering van
bedrijfsactiviteiten an sich,’* als ook de gebruiksmogelijkheden van eigendom aangemerkt als
vallende onder het eigendomsbegrip.®®* Om dit concreet te maken: de gereguleerde tarieven
zijn dé inkomstenbron van GTS. ledere ingreep in die inkomsten brengt dus een navenante
ingreep in de onderneming van GTS.

Er is tevens duidelijk sprake van een inmenging, nu de uitvoering van de kostenbenchmark en
toepassing van de theta op alle kosten leidt tot een substantiéle verlaging van de vergoeding
die GTS mag ontvangen voor de uitvoering van haar bij wet opgedragen taken.

Volgens vaste jurisprudentie van het EHRM is de inmenging in het eigendomsrecht alleen dan
gerechtvaardigd, indien aan elk van de volgende cumulatieve vereisten is voldaan:

(a) de inbreuk is bij wet voorzien (lawfulness-toets)

(b) de inbreuk dient het algemeen belang (general interest-toets); en

54
55

EHRM 7 juli 1989, Tre Traktorer Aktiebolag
EHRM 29 april 1999, Chassagnou e.a./ Frankrijk, JB 1999/186.
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(c) er is sprake is van een redelijk evenwicht tussen de eisen van het algemeen belang

en de bescherming van de fundamentele rechten (fair balance-toets)

Dat er een algemeen belang aan de orde zou kunnen zijn (tweede vereiste), wordt door GTS
op zichzelf niet betwist.®® Het voorkomen dat afnemers zouden moeten betalen voor (op
objectieve en deugdelijke grondslag vastgestelde) inefficiénties van GTS en het prikkelen van
doelmatigheid zijn op zichzelf legitieme doelstellingen. Echter, aan de andere twee
cumulatieve vereisten — de inmenging is bij wet voorzien en is evenredig - wordt niet voldaan.
Er is derhalve sprake van een ongeoorloofde inmenging in het eigendomsrecht van GTS.

De inmenging is niet voorzien bij wet

Artikel 1 EP EVRM beschermt (rechts)personen tegen willekeurige inmenging door de Staat
in hun eigendomsrecht. Daartoe is ten eerste vereist dat de inmenging bij wet is voorzien. Een
gerechtvaardigde inmenging moet een wettelijke grondslag hebben die aan bepaalde
kwalitatieve vereisten voldoet. Zo moet de wettelijke grondslag voldoende precies
geformuleerd en voorzienbaar zijn.5” De invulling van de grondslag moet van voldoende kaders
en waarborgen zijn voorzien.

De toepassing van de vereisten van artikel 1 EP EVRM is daarbij niet statisch, maar hangt af
van de inmenging in kwestie. Naar mate de inmenging zwaarder is wordt indringender getoetst.
In dit geval is sprake van een zeer zware ingreep en dienen dan ook hoge eisen worden
gesteld aan de wettelijke grondslag. Daaraan wordt niet voldaan.

In hoofdstuk 3 van deze zienswijze is reeds uiteengezet waarom artikel 13 Verordening en
artikel 82 Gaswet geen wettelijke grondslag bieden voor vaststelling van de statische
efficiéntie van GTS op basis van een kostenbenchmark en toepassing van een théta op de
totale kosten van GTS. Kort gezegd heeft GTS daar reeds toegelicht dat:

. artikel 13 Verordening geen rechtstreekse bevoegdheid schept, laat staan een
verplichting creéert, voor de toezichthouder tot het vaststellen van de statische
efficiéntie van GTS door middel van een kostenbenchmark en het toepassen van een
theta op de totale kosten van GTS; en

. de Nederlandse wetgever ten aanzien van GTS geen wettelijke bevoegdheid voor
ACM heeft gecreéerd om voor de kosten van GTS een kostenbenchmark uit te (laten)
voeren en een theta toe te passen, laat staan dat ACM de bevoegdheid heeft om de
theta toe te passen op de totale kosten (inclusief historische investeringen en
bijzondere uitbreidingsinvesteringen die onder artikel 82 lid 3 Gaswet vallen). ACM
kan de wettelijke basis voor het bepalen van de statische efficiéntie en toepassing van
een théta op totale kosten die wel bestaat voor TenneT en de regionale netbeheerders
ook niet naar analogie toepassen op GTS, nu de wetgever een duidelijke keuze heeft

56

57

Deze belangen worden echter niet gediend met de wijze waarop ACM meent die doelstellingen na te
streven. Er is geen algemeen belang gemoeid met het uitgaan van ondeugdelijke onderzoeken of het
onjuist toepassen hiervan. Integendeel, het algemeen belang is juist gebaat bij een zorgvuldige
besluitvorming door ACM. Dat komt echter — in lijn met de gebruikelijke toetsing door het EHRM — aan
de orde bij de behandeling van het derde vereiste.

Is aan die vereisten niet voldaan, dan is er geen wettelijke grondslag als bedoeld in het eerste vereiste.
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gemaakt om de wijze van regulering van de regionale netbeheerders/TenneT en GTS
te separeren (zie randnummer 3.2.27 e.v).

Artikel 82 Gaswet, noch artikel 13 Verordening, noch overigens enige andere bepaling biedt
dus de wettelijke grondslag die noodzakelijk is voor de uitoefening van een bevoegdheid met
vergaande gevolgen zoals de vaststelling van de statische efficiéntie en toepassing van de
théta op de totale kosten van GTS.

In het licht van artikel 1 EP EVRM komt daar nog bij dat deze bepaling niet alleen een
grondslag verlangt, maar strenge kwalitatieve vereisten stelt, waaronder de voorzienbaarheid
en het stellen van kaders en waarborgen. Als al sprake zou zijn van enig haakje in de
Verordening of de Gaswet (quod non), is de invulling daarvan onvoldoende bepaald en
voorzienbaar. Al helemaal onvoorzienbaar was de wijze waarop ACM die vermeende
bevoegdheid nu invult. Daarnaast ontbreken de noodzakelijke kaders en waarborgen.

Het ontbreken van die kaders en waarborgen is te meer opmerkelijk nu de Duitse wetgever
wél een expliciete grondslag in de EnwG heeft opgenomen, en er waarborgen zijn vastgelegd
in de ARegV. Hetzelfde geldt voor de Nederlandse wetgever met betrekking tot de
doelmatigheidstoets in artikel 82 lid 3 en in het kader van het wetsvoorstel STROOM. Die
kaders en waarborgen zijn cruciaal om aan de toets van artikel 1 EP EVRM te kunnen
voldoen.5®

Voor zover er een bevoegdheid zou bestaan is die zo ruim dat deze een zeer ruime vrijheid
biedt aan ACM om de theta vast te stellen, terwijl de gevolgen van de verschillende keuzes
die ACM maakt voor GTS zeer groot zijn. De inmenging kent daarmee een onvoorzienbaar en
grotendeels ongeclausuleerd en willekeurig karakter.

Zoals GTS hiervoor in paragraaf 3.3 van deze zienswijze uiteen heeft gezet, bestaan er voor
de toepassing van een théta op historische investeringen en bijzondere
uitbreidingsinvesteringen aanvullende redenen om geen wettelijke grondslag aan te nemen.
Daarmee is de inmenging eveneens in strijd met artikel 1 EP EVRM. Deze ingrepen waren al
helemaal niet voorzienbaar ten tijde van de investeringen (en worden nu ineens met
terugwerkende kracht toegepast).

Conclusie

Het ontbreken van een wettelijke grondslag zoals door GTS onderbouwd in hoofdstuk 3 leidt
er tevens toe dat reeds op grond van het eerste vereiste van artikel 1 EP EVRM de zware
inmenging in het eigendomsrecht van het GTS niet is geoorloofd. Daarbij komt dat de wettelijke
grondslag juist in het kader van artikel 1 EP EVRM, zeker bij ingrijpende besluiten als in

58

Overigens heeft CEER zelf ook gemeend dat er kaders en waarborgen nodig waren voor het geval de
performance van regulators zou worden vergeleken: Principles for regulatory performance assessments
http://www.ceer.eu/portal/page/portal/lEER_ HOME/EER PUBLICATIONS/CEER PAPERS/Cross-
Sectoral/Tab1/C14-RPAT-06-03 RPA%20Memo 19-Jan-2015.pdf

Zo is een vergelijking volgens de Principles alleen zinvol als er sprake is van echte vergelijkbaarheid, die
uitgebreid is onderzocht, en is een vergelijking alleen waardevol indien de regulator aan de hand van de
resultaten kan handelen en zijn performance kan verbeteren.
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kwestie, kritisch dient te worden getoetst, inclusief voor wat betreft voorzienbaarheid en het
stellen van kaders en waarborgen.

Er is geen sprake van een fair balance bij de inmenging.

Voor zover ACM (ten onrechte) meent dat een wettelijke grondslag bestaat voor een
kostenbenchmark en toepassing van de theta op de totale kosten van GTS, voldoet de
inmenging in het eigendomsrecht van GTS niet aan de fair balance-toets.

Toepassing van de théta heeft enorme financiéle impact op GTS. Toepassing van de
(ondeugdelijke) benchmarkonderzoeken en theta op de wijze zoals door ACM voorgenomen,
heeft immers tot gevolg dat GTS EUR 200 miljoen per jaar (ca. 20%) gekort wordt op haar
toegestane inkomsten.

Om de fair balance toets te kunnen doorstaan is vereist dat deze inmenging wordt
gerechtvaardigd door het gestelde algemeen belang dat met de inmenging zou worden
gediend. In dit geval is het gestelde algemeen belang het voorkomen dat afnemers betalen
voor (vastgestelde) inefficiénties van GTS en het prikkelen van doelmatigheid. Dit brengt met
zich dat de inmenging alleen is gerechtvaardigd voor zover de inmenging in verhouding staat
tot de mate waarin de inefficiénties zijn bewezen en tot de mate waarin de doelmatigheid
gerechtvaardigd wordt geprikkeld.

Hierbij roept GTS in herinnering dat de toetsing van de inmenging samenhangt met de
ingrijpendheid hiervan. Hier is onmiskenbaar sprake van een zeer ingrijpend besluit van ACM.
Dit stelt hoge eisen aan de eis om aan te tonen dat sprake is van daadwerkelijke inefficiénties
en gerechtvaardigde prikkels.

De korting op basis van inefficiénties is dan ook slechts gerechtvaardigd voor zover hieraan
een deugdelijk onderzoek én een deugdelijke afweging ten grondslag liggen. Dit is niet het
geval. De onderzoeken deugen niet en feitelijk is de wijze waarop "inefficiénties" zijn
vastgesteld grotendeels willekeurig.

Voor wat betreft de ondeugdelijkheid van de onderzoeken (inclusief het niet aangetoond zijn
van de vergelijkbaarheid) verwijst GTS naar hoofdstukken 4 - 7 hiervoor. Zoals daar
onderbouwd zijn de benchmarkonderzoeken klaarblijkelijk ondeugdelijk en alleen al om die
reden ongeschikt als basis voor uitspraken over de efficiéntie van GTS, laat staan als basis
voor een rechtstreekse en enorme verlaging van de toegestane inkomsten. Er is
eenvoudigweg niet objectief aangetoond dat sprake is van inefficiéntie.

De willekeur in de uitoefening van de vermeende bevoegdheid blijkt uit de grote hoeveelheid
keuzes en aannames van ACM (of beter gezegd: de consultant van ACM), zoals:

. de keuze 6m de statische efficiéntie van GTS te meten (zoals uit randnummer 3.2
blijkt, is dit een keuze, geen verplichting);

. de keuze om dit aan de hand van een (top down) kostenbenchmark te doen;

. de keuze om dit voor de totale kosten (inclusief historische investeringen en bijzondere
uitbreidingsinvesteringen) te doen;
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. de keuze voor een specifieke top-down methode (frontier based, unit cost analyses,

real unit operating expenditure (RUOE) analyses of een TFP-analyse -t);

. de keuze voor DEA in plaats van de Unit Cost-methode;

. de stelling dat GTS structureel vergelijkbaar zou zijn met iedere willekeurige andere
TSO;

. de stelling dat elke mogelijk combinatie van outputs op de frontier redelijkerwijs

realiseerbaar is voor aan het onderzoek deelnemende TSO's;

. de keuze voor de outlier-grens;

. de keuze voor welke verschillen te corrigeren;

. de keuze welke outputparameters het beste de kosten van GTS reflecteren;

. de keuze voor de meest geschikte combinatie van parameters (in de Duitse

benchmark uiteindelijk resulterend in drie modellen, in Sumicsid één model);

. de keuze om uit te gaan van de meest efficiénte netbeheerders, in plaats van
(bijvoorbeeld) een gemiddelde, zoals bij de regionale netbeheerders;

. de keuze uit de uiteindelijke — sterk uiteenlopende — resultaten, meer in het bijzonder
het middelen tussen twee (ondeugdelijke) studies en daar bovenop nog eens binnen
de Duitse studies;

. de keuze voor de wijze waarop ACM de benchmarkscores heeft toegepast.

11.4.8 lllustratief is dat volgens ACM de onderzoeken voor GTS op een percentage tussen de 66%
en 91% wijzen. Dit is een enorme range. De enige conclusie die op basis van die uitkomsten
kan worden getrokken is dat ACM eigenlijk weinig inzicht heeft in de efficiéntie van GTS.

11.4.9 En dat is dan nog op basis van de onderzoeken zoals die er nu liggen en de — vele —
bijbehorende keuzes en aannames. Zoals GTS in de hoofdstukken hiervoor heeft toegelicht
kan een ogenschijnlijke kleine aanpassing van een of meer van die keuzes en aannames er
toe leiden dat het resultaat aanmerkelijk verschilt. Hiermee is wat wordt gepresenteerd als een
objectieve toetsing feitelijk voor een groot deel afhankelijk van subjectieve keuzes en
aannames.

11.4.10 Daarmee is de zeer ingrijpende verlaging van de toegestane inkomsten van GTS grotendeels
willekeurig en niet gedragen door een adequate rechtvaardiging.

11.4.11 Dit is op zichzelf al unfair, maar wordt dat al helemaal omdat adequate toetsing ontbreekt.
ACM heeft niet getoetst of de onderzoeken deugdelijk zijn. ACM kan een dergelijke toets niet
eens uitoefenen, omdat ze de daarvoor benodigde gegevens niet heeft opgevraagd.

11.4.12 Er zijn daarnaast onvoldoende procedurele waarborgen om effectief tegen de inmenging van
ACM op te komen. GTS heeft bijvoorbeeld maar zeer beperkt inzage gekregen in de
toegepaste modellen en berekeningen en daarnaast niet de mogelijkheid gehad om de
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onderliggende data zelf te laten toetsen, of met de onderliggende data de modellen,
berekeningen en uitkomsten te toetsen. ACM heeft GTS niet in de gelegenheid gesteld om
een dergelijke toetsing te laten doen door de consultants. GTS is daarom niet in staat om
effectief en inhoudelijk verweer te voeren tegen de BM-onderzoeken. Er is geen adequate hoor
en wederhoor geweest.

11.4.13 Die fair balance ontbreekt te meer nu de théta eenzijdig stuurt op de verlaging van kosten,

terwijl die zou moeten liggen op het verbeteren van de input/output ratio. Op die input/output
ratio, en niet op de kosten, zou een eventuele prikkel moeten zien.

11.4.14 Voor wat betreft de toepassing van de théta op historische investeringen (voor zover al aan de

orde, gezien het ontbreken van een wettelijke grondslag, zeker voor feitelijk toetsen van
efficiéntie met terugwerkende kracht) geldt dat hieruit voortvloeiende kosten niet of nauwelijks
meer kunnen worden beinvloed. Het algemeen belang van een doelmatigheidsprikkel, voor
zover ACM een theta hier al op kan baseren, quod non, speelt dan ook niet voor deze
investeringen. Immers, een prikkel werkt slechts — en is slechts gerechtvaardigd — voor zover
GTS kosten kan beinvloeden. De kapitaalskosten uit historische investeringen kunnen nu juist
niet of nauwelijks meer worden beinvloed.

11.4.15 Dit leidt ook tot een andere disproportionaliteit. Omdat GTS de historische kapitaalskosten

nauwelijks kan beinvloeden zal zij de door ACM toegepaste afslag op de tarieven uit de overige
kosten dienen te halen, in het bijzonder de recente investeringen en operationele kosten. Voor
wat betreft de recente investeringen geldt dat een aantal hiervan reeds door ACM (ex post) op
efficiéntie is beoordeeld en (nagenoeg) efficiént is verklaard. Daar valt dus, ook volgens ACM,
ook geen efficiéntiewinst meer op te behalen. Blijven over de operationele kosten. De afslag
op de tarieven die ACM voorstaat is bijna zo groot als de totale operationele kosten van GTS.
Oftewel, om aan de théta van ACM te voldoen zou GTS binnen één reguleringsperiode feitelijk
al haar operationele kosten moeten wegsnoeien. Dat is zonder meer disproportioneel.

11.4.16 Voor wat betreft de (bijzondere) uitbreidingsinvesteringen geldt dat daarvoor reeds een aparte

nut- en noodzaaktoets en, voor bepaalde investeringen, een D-toets geldt. De nut- en
noodzaaktoets betreft de vraag ‘welke investeringen doet de netbeheerder'? De efficiéntietoets
betreft de vraag — gegeven het kader van de investering - ‘zijn de kosten voor die investering
doelmatig’? Nu en in het verleden was het aan de Minister om de nut en noodzaak van
investeringen te beoordelen en dat is ook gebeurd. Dit kan ACM niet langs andere weg
nogmaals overdoen.*® ACM ziet over het hoofd dat nut en noodzaak en efficiéntie van kosten
in een benchmarktoets, specifiek voor investeringen uit het verleden, moeilijk van elkaar te
scheiden zijn, zeker bij een outputparameter als max capacity, die is gebaseerd op hoeveel
daadwerkelijk van een investering gebruik wordt gemaakt (dat heeft GTS niet in de hand).

11.4.17 Uit het bovenstaande blijkt dat geen sprake van een fair balance tussen de zeer zwakke basis

voor de stelling dat sprake =zou zijn van inefficiénties of gerechtvaardigde
doelmatigheidsprikkels en de zeer ingrijpende consequenties van de théta voor GTS

59

Men zou tegen kunnen werpen dat weliswaar nut en noodzaak zijn getoetst, maar niet voor alle
investeringen de efficiéntie. Daarmee zou men echter over het hoofd zien dat nut en noodzaak en
efficiéntie (zoals getoetst in een kostenbenchmark) moeilijk van elkaar zijn te scheiden, zeker voor het
verleden.
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Tussenconclusie EVRM

De impact op GTS van de kostenbenchmark en théta is enorm. In het licht van artikel 1 EP
EVRM gelden daarom hoge eisen aan zowel de wettelijke grondslag als de zorgvuldigheid en
betrouwbaarheid van de onderzoeken waarop ACM zich baseert om de door haar genoemde
algemene belangen na te streven. Die wettelijke grondslag ontbreekt en het 'bewijs' van ACM
voor inefficiénties of noodzaak voor een prikkel is apert ongeschikt. GTS concludeert dat de
theta zoals door ACM vastgesteld en toegepast een inmenging is met het eigendomsrecht van
GTS die niet gerechtvaardigd is omdat hij op bovengenoemde gronden niet bij wet voorzien is
en er geen sprake is van een fair balance. Toepassing van de théta zoals vastgesteld door
ACM is daarmee (naast hetgeen hiervoor in hoofdstukken 4 - 7 is opgemerkt) ook in strijd met
artikel 1 EP EVRM.
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12 CONCLUSIE ZIENSWIJZE GTS

12.1  ACM was niet bevoegd de statische efficiéntie van GTS te bepalen door middel van een
kostenbenchmark, noch tot toepassing van een théta in de vorm van een percentage als afslag
op de totale kosten van GTS.

12.2  Voor zover ACM al bevoegd zou zijn geweest geldt dat ACM op basis van de BM-onderzoeken
redelijkerwijs niet heeft kunnen vaststellen wat de statische efficiéntie van GTS is en dat de
wijze waarop ACM invulling heeft gegeven aan die vermeende bevoegdheid in strijd is met de
wet, de Verordening, de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en het EVRM.

12.3  Het voorgaande resulteert in de conclusie dat de theta van GTS op 1 dient te worden
gehandhaafd.

12.4  GTS is graag bereid elementen uit haar zienswijze nader toe te lichten. Tevens is GTS graag
bereid nadere informatie te verschaffen ter ondersteuning van haar zienswijze.
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Inleiding

« GTS zal uiterlijk op donderdag 14 juli 2016 haar schriftelijke zienswijze indienen

* In de schriftelijke zienswijze zullen in ieder geval de vandaag besproken punten, in
uitgebreidere en uitgewerkte vorm, naar voren komen

* Vandaag: vogelvlucht



Vooraf: niet alles is wat het lijkt

+ Ontwerp-methodebesluit heeft een enorme impact: EUR 200 miljoen per jaar

« Legt een zware verantwoordelijkheid op ACM: grondslag, deugdelijkheid en
zorgvuldigheid onderzoek, motivering en afweging

- Extra van belang bij gebruik DEA-model

+  Ontwerp-methodebesluit en benchmarkonderzoeken lezen als een pleidooi voor
benchmarking met een sausje van wetenschappelijkheid

* Wie beter kijkt zal beter zien: er staat niet veel en wat er staat is algemeen. Kijken we
nog beter dan blijkt dat de onderzoeken en het ontwerp-besluit gebrekkig zijn

« Ter illustratie: resultaten variéren tussen 66-91%, maar elk onderzoek wordt even
relevant gevonden > ACM heeft eigenlijk geen idee hoe efficiént GTS nu is

3



Rol en houding ACM

Efficiéntie en structurele vergelijkbaarheid

Zorgvuldigheid van het onderzoek

Toepassing van de benchmarkonderzoeken in de methode van regulering
Kostenbenchmark in strijd met legaliteitsbeginsel

Kostenbenchmark in strijd met EVRM

Alternatief

U e P

Conclusie



Rol en houding ACM

- ACM heeft nagelaten zich ervan te vergewissen dat de benchmarkonderzoeken
van Frontier Economics en SumicSid op zorgvuldige wijze tot stand zijn gekomen
en op basis van betrouwbare gegevens zijn uitgevoerd

* ACM had zelf onvoldoende controle en geen inzage - hoe kan zij haar
verantwoordelijkheid invullen?

* Pressure cooker = onderzoek SumicSid binnen drie tot zes maanden tussen data-
aanlevering en rapport. "Rechtlijnig proces", zonder input van TSO's. Onderzoek is
zelfs nog gaande, dus niet "final"

* ACM heeft GTS de mogelijkheid tot het doen van tegenonderzoek ontzegd ->
waarom geen gelegenheid onderzoek op alle relevante onderdelen te challengen?



« ACM heeft geen visie op het begrip efficiéntie

- OMB bevat geen exacte en eenduidige definitie van het begrip efficiéntie
- Hoe kun je dan uitspraken doen over wat "efficiéntie" GTS is?

 Benchmarkonderzoeken gaan niet uit van zelfde begrip efficiéntie



Structurele vergelijkbaarheid

* De in de benchmarkonderzoeken betrokken TSO's zijn niet zonder meer
structureel vergelijkbaar met GTS = afweging peer group ontbreekt
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Structurele vergelijkbaarheid

* ACM: structureel vergelijkbaar want "hoofdzakelijk bezig met transport”?

¢ Zoek de verschillen:

* Kunt u alle voertuigspecifieke factoren aandragen? En daar dan voor corrigeren?

* Zou u dat voor een landelijk netbeheerder versus regionale netbeheerder gas
kunnen? Of een Hongaarse netbeheerder?
-> Op zijn minst rekening houden met functionaliteit. Inclusief HTL- vs RTL-net



Zorgvuldigheid van het onderzoek

* Onzorgvuldige besluitvorming ACM rondom keuze voor onderzoeksmethoden en
in de uitvoering van de benchmarkonderzoeken

* Frontier én SumicSid baseren onderzoek op arbitraire parameter- en modelkeuze
* Plausibiliteit niet onderzocht

* Gehanteerde robuustheidsanalyses zijn ontoereikend en essentiéle
robuustheidsanalyses ontbreken



Toepassing van de onderzoeken in de methode van regulering

 In geval de benchmarkonderzoeken téch zouden worden toegepast, dan voldoet de
toepassing zoals neergelegd in het OMB niet aan de Gasverordening:
- ACM moet de kans zo klein mogelijk maken dat toepassing in de weg staat aan het
terugverdienen door GTS van haar efficiénte kosten (strijd met artikel 13 lid 1
Gasverordening)

« Toepassing onder meer:

- hoogste score kiezen; onzekerheidsmarge, ingroeiperiode, voorkomen dubbele
korting (artikel 82 lid 3 Gaswet), ondeugdelijke middeling

10



Kostenbenchmark in strijd met legaliteitsbeginsel

« Door ACM aangehaalde bepalingen bieden geen grondslag voor vaststelling
statische efficiéntie en theta op totale kosten

* Wijkt af van TenneT en RNB's

14



Kostenbenchmark in strijd met EVRM

 Ingrijpende afslag op de tarieven van GTS zoals neergelegd in het OMB is in strijd
met artikel 1 Eerste Protocol EVRM

° Inmenging in eigendom is niet bij wet voorzien en er is geen sprake van een fair
balance bij de inmenging

12



Alternatief

- Bottom-up methode is een logisch en geschikt alternatief voor top-down

« ACM laat ten onrechte het bottom-up onderzoek naar statische efficiéntie door
DNV-GL buiten beschouwing

13



Conclusie

« GTS zal haar zienswijze schriftelijk toelichten en uitwerken - schriftelijke
zienswijze op OMB van 3 juni volgt uiterlijk 14 juli 2016

* Verzoek om definitieve methodebesluit conform de zienswijze van GTS aan te

passen

14
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Inleiding

In hoofdstuk 5 van deze zienswijze heeft GTS toegelicht dat zowel Frontier als Sumicsid
onvoldoende hebben gecorrigeerd voor verschillen. Deze bijlage bevat een nadere toelichting
op negen door GTS geconstateerde concrete verschillen waarvoor in één of beide BM-
onderzoeken niet of onvoldoende is gecorrigeerd. Daarbij geeft GTS tevens een reactie op de
onjuiste argumentatie (voor zover al aanwezig) van de consultants om niet te corrigeren.

Verschil in producten (Frontier en Sumicsid)

Zowel Frontier als Sumicsid heeft verzuimd te corrigeren voor het verschil in producten die in
de verschillende landen worden aangeboden. Dit gebrek aan correctie zet GTS op een
achterstand ten opzichte van in ieder geval de Duitse TSO's (in het onderzoek van zowel
Frontier als Sumicsid) en Fluxys (in het onderzoek van Sumicsid). Of dit ook geldt voor andere
TSO's in de Sumicsid-benchmark kan GTS niet beoordelen.

Het gaat bij dit landspecifieke verschil om het volgende. GTS is op grond van de Gaswet' en
lagere regelgeving verplicht capaciteit aan te bieden op basis van een volledig ontkoppeld
entry- en exitsysteem. GTS geeft invulling aan deze (exogene) verplichting door alle klanten
van GTS de mogelijkheid te bieden de aangeboden entry- en exit-capaciteit vrijelijk
(onafhankelijk van elkaar) te contracteren.

TSO's in sommige andere landen - in ieder geval Duitsland en Belgié - stellen daarentegen wél
voorwaarden aan het gebruik van gecontracteerde capaciteit. Duitse en Belgische TSO's
verkopen namelijk ook "point-to-point" capaciteit, waardoor capaciteit op bepaalde exitpunten
alleen kan worden gebruikt als tegelijkertijd capaciteit op een specifiek entrypunt wordt gebruikt.
Concreet gelden in deze landen derhalve beperkingen ten aanzien van de te volgen route.

Onderstaande figuur illustreert het verschil: hier zijn twee TSO's te zien met een gelijk
verzorgingsgebied, een gelijk aantal interconnectiepunten, een gelijk buisvolume en een gelijk
transportmoment. TSO 1 verkoopt een deel van haar capaciteit met restricties (point-to-point
van A naar C, type B). TSO 2 verkoopt alleen ontkoppelde entry- en exitcapaciteit (type A).
Beide TSO's verkopen in totaal 130 entrycapaciteit en 200 exitcapaciteit. Vanwege de restricties
die gelden voor een deel van de capaciteit van TSO 1, liggen de kosten van TSO 1 lager dan
die van TSO 2, die voor transport van de capaciteit een extra compressor nodig heeft. Als
gevolg hiervan ligt de output/input ratio van TSO 1 hoger dan de ratio van TSO 2.

Zie onder meer artikel 12b, lid 2a, sub a Gaswet.



1.2.5

1.2.6

2.7

1.2.8

1.2.9

30 type B
70 type A 34 type & 100 type A 33 tyoe &

C‘g
max 100

max 70
‘ ‘ )

(o).

®
&7
@)

max 30
max 30

max 100
max 100 =~

N

© ® G O}

30 type & 100 type & 30type A 104 type &

TSO 1 TSO 2

TSO's besparen aanzienlijke kosten als zij point-to-point capaciteit mogen aanbieden, omdat zij
dan niet hoeven te investeren in maatregelen om beperkingen in het systeem op te heffen.
Bovendien geldt dat de capaciteit die GTS aanbiedt, dus zonder beperkende voorwaarden,
meer infrastructuur vereist dan capaciteit die met beperkingen wordt verkocht.

Zowel Frontier als SumsicSid erkennen dat sprake is van een verschil.? Zo schrijft Frontier:

"In a fully decoupled entry-exit system no limitation applies to (the use of) capacity offered
without restrictions. GTS operates within such a fully decoupled entry-exit system. In the market
areas in which the German operators operate, certain conditions are placed on the use of a
limited share of the contracted capacity. In practice, however, this does not mean that the
capacity products booked from the German network operators are of a completely different
quality than the capacity product of GTS. Nonetheless. certain differences exist, and on a
general level the claim is not without good grounds." (onderstreping toegevoegd)

Dit verschil is ook moeilijk te ontkennen, nu het bovendien expliciet is erkend in het kader van
de Europese Netwerkcode voor het harmoniseren van tariefstructuren (NC TAR).

De oplossing lag voor de hand: de kosten horende bij de verschillen tussen GTS en de
vergelijkingsgroep hadden simpelweg buiten beschouwing moeten blijven. De consultants

hebben dit nagelaten. Hieronder zal GTS toelichten waarom de argumentatie van Frontier en
Sumicsid in dit verband niet juist is.

Frontier

Voordat GTS hierop ingaat merkt GTS op dat in het definitieve rapport op geen enkele wijze
wordt ingegaan op de gemotiveerde bezwaren van GTS bij brief van november 2015,°3

Frontier-rapport, p. 44-45 en Sumicsid: e2gas_Z57_decision_V11.xIsx, februari 2016: "Claim is rejected.
Nominal capacity is one of parameters collection, among actual capacity used (peakload). In addition, all
relevant assets for capacity provision are included in the benchmarking." en "To the extent that unlimited
capacity induces higher asset intensity, it is already catered for in the benchmarking.”
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ingediend naar aanleiding van het concept-rapport uit oktober 2015. De argumentatie in het
rapport is letterlijk gehandhaafd, zonder ook maar aandacht te besteden aan de weerlegging
door GTS.

De gegeven gronden zijn - zoals GTS in haar eerdere opmerkingen heeft toegelicht - daarnaast
onjuist. Zo stelt Frontier dat het slechts om een beperkt deel van de capaciteit zou gaan. Dit is
echter feitelijk onjuist. GTS heeft immers reeds vroegtijdig aangetoond dat het aandeel circa
30% bedraagt. GTS heeft op basis van openbare Duitse gegevens over tarieven en capaciteiten
aangetoond dat het verschil in product een impact heeft op de kosten van netbeheer van 7%.*

Verder stelt Frontier dat in de praktijk niet wordt afgeschakeld. Die stelling doet vermoeden dat
ze niet goed begrijpt dat de afwijkende capaciteiten die in Duitsland verkocht worden geen
afschakelbare capaciteiten zijn, maar capaciteiten waarop een beperking rust ten aanzien van
de route die het gas mag volgen (firm capaciteit, maar met voorwaarden). Oftewel: het gaat er
niet om of wel of niet kan worden afgeschakeld, er geldt een andere beperking met
kostenimpact, nl. voor wat betreft de route waarop de capaciteit gebruikt kan worden.

Ook doet het argument van Frontier dat de capaciteitsproducten van GTS en de Duitse TSO's
in het verleden meer vergelijkbaar waren niet ter zake. Immers, alleen de situatie in
referentiejaar (2010) is van belang, de situatie voor of na dat jaar kan en mag geen invioed
hebben op de efficiéntiescore van GTS.

Tot slot zou volgens Frontier het kwantificeren van de impact van het - erkende verschil - een te
grote inspanning vereisen, gegeven het mogelijk effect van dit verschil. Dit is niet houdbaar.

Allereerst al niet omdat de effecten wel degelijk te kwantificeren zijn, zoals GTS heeft laten
zien.® Daarmee is ook direct aangetoond dat het andere argument van Frontier niet opgaat: het
effect is anders dan Frontier suggereert aanzienlijk.

Maar ook los hiervan geldt dat het simpele feit dat Frontier het een te grote inspanning acht om
een geschikte correctie voor dit erkende verschil te bepalen, geen reden mag zijn om dit
verschil dan maar te negeren. Beperkingen (in de onderzoeken) van de consultants kunnen en
mogen geen reden zijn om deze exogene verschillen dan maar voor rekening van GTS te laten
en te presenteren als inefficiénties.

Duitse TSO's kunnen derhalve bij eenzelfde netwerkconfiguratie meer capaciteit aanbieden én
daadwerkelijk leveren omdat zij - vanwege de opgelegde routebeperkingen - geen rekening
hoeven te houden met andere transportroutes dan contractueel overeengekomen. Duitse TSO’s
hebben hierdoor een groot kostenvoordeel van de routebeperkingen. Er moet dan ook rekening
worden gehouden met dit aanzienlijke landspecifieke kostenverschil, en wel door de
kostenbasis van GTS met 7 % te verminderen.

Sumicsid

Ook Sumicsid verzuimt de kostenbasis van GTS te verminderen met het verschil in de
aangeboden producten. De reden die Sumicsid hiervoor geeft is echter weer een andere dan de

Brief van november 2015, LCR 15.0717.
LTM 14.1046
Zie randnummer 1.2.6
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eerder door Frontier gegeven reden: weliswaar zijn extra activa benodigd (alsook navenant
extra kosten worden gemaakt) voor een ontkoppeld entry- en exitsysteem, maar die extra activa
zouden ook bijdragen aan de score op één van de outputparameters in de Sumicsid-
benchmark, namelijk in het ‘normalized grid’. Extra activa van een TSO zorgen — ceteris paribus
- voor een betere score op de outputparameter ‘normalized grid’, is de redenering. Echter, zoals
toegelicht in paragraaf 5.3.2.8 e.v. van de zienswijze is het onjuist om via de outputparameters
rekening te houden met de verschillen.

Joint ventures (Frontier)

Een tweede verschil heeft betrekking op de behandeling van joint ventures door Frontier. GTS
is op grond van de Gaswet de enige netbeheerder van het landelijk gastransportnet en heeft
derhalve geen joint ventures. De situatie in Duitsland is wezenlijk anders, een groot aantal
Duitse TSO's opereert gezamenlijk gasinfrastructuur in joint ventures en daar vindt een
dubbeltelling plaats. De afzonderlijke bij de joint ventures betrokken netbeheerders rapporteren
de output van de totale joint venture infrastructuur als hun eigen output in plaats van alleen hun
eigen aandeel.® Dit leidt tot een dubbeltelling van outputs, waarvoor - vooraf - dient te worden
gecorrigeerd. De TSO's in deze joint ventures rapporteren elk de volledige output van het net
waar de joint venture in wordt gehouden, terwijl zij elk slechts de helft van de corresponderende
kosten hebben.

Frontier erkent het landspecifieke verschil van joint ventures, maar laat de benodigde correctie
— aanpassing van de Duitse data vooraf — achterwege. De enige motivering hiervoor is dat joint
ventures een klein effect zouden hebben op de efficiéntiescore van GTS. De stelling dat sprake
zou zijn van een klein effect wordt echter niet ondersteund door een juiste toets. De beoordeling
van de omvang doet Frontier namelijk met behulp van twee fictieve DEA-modellen (met twee (!)
outputparameters) die verder geen enkele rol meer spelen in de benchmark en (dus) irrelevant
zijn. Oftewel: Frontier toetst het effect in een niet-relevant model. Frontier toont daarentegen
niet aan wat wél van belang is: namelijk het effect van joint ventures op de score van GTS in de
drie finale modellen.

Frontier corrigeert uiteindelijk niet voor dit verschil. In de andere benchmark (Sumicsid) heeft
men laten zien hoe hier wél eenvoudig rekening mee kan worden gehouden, namelijk door het
aanpassen van de Duitse data vooraf. Dat had ook bij het Frontier-onderzoek moeten
gebeuren.

Export / flexibiliteit (Frontier en Sumicsid)

Een derde verschil betreft de bijzondere Nederlandse situatie omtrent het Groningenveld en het
daaruit volgende verschil in exportaandeel en flexibiliteit ten opzichte van andere TSO's.

GTS exporteert —op basis van langjarige contracten met betrekking tot het Groningenveld —
grote hoeveelheden flexibiliteit (L-gas) naar TSO’s in Frankrijk, Duitsland en Belgi€é. Bovendien
levert GTS het gas af op de grens met een drukniveau dat duidelijk hoger is dan het drukniveau
op de binnenlandse afleverpunten. De TSO's waarmee GTS wordt vergeleken kennen een
dergelijke verplichting niet. GTS maakt derhalve exira kosten door het relatief hoge aandeel
export ten opzichte van buitenlandse TSO's. GTS heeft immers extra compressie (G-gas)
moeten installeren voor het leveren van de benodigde flexibiliteit en afleverdruk. Deze extra

Dit geldt voor de outputparameters ‘entry-en exitpunten’ en ‘verzorgingsgebied'.
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kosten van GTS hadden buiten beschouwing moeten blijven in de vergelijking van GTS met de
TSO's in de vergelijkingsgroep.

GTS heeft dit verschil zelf getracht te kwantificeren door de extra kosten van L-gas te
controleren door middel van een methode die door de consultant Jacobs is geverifieerd.” Uit
deze controle volgt dat 12% van het totale geinvesteerde vermogen G-gas compressie wordt
gebruikt ten behoeve van de export van L-gas flexibiliteit. Dit aandeel van 12% heeft betrekking
op historische investeringen van EUR 89 miljoen en operationele kosten (inclusief inkoopkosten
energie) van EUR 4,36 miljoen. In het Sumicsid-onderzoek betreft het EUR 102,6 miljoen aan
historische investeringen en EUR 2,9 miljoen aan operationele kosten. In de twee onderzoeken
moeten deze kosten worden verwijderd uit de kostenbasis van GTS.

Frontier noch Sumicsid heeft adequaat gereageerd en - belangrijker nog - gecorrigeerd voor dit
verschil, ook niet naar aanleiding van de controle van GTS.

Frontier

Frontier ontkent in de eerste plaats dat sprake zou zijn van een verschil, maar stelt bovendien
dat zelfs indien GTS meer flexibiliteit voor export zou moeten accommoderen dan de Duitse
TSO's, dat al rekening gehouden wordt met dit verschil via de gekozen outputparameters. Deze
stelling houdt geen stand, omdat het verschil zoals hierboven beschreven juist tot uitdrukking
komt in een grotere omvang van het geinstalleerde compressievermogen, en geen van de door
Frontier gekozen outputparameters ook betrekking heeft op compressievermogen. Er kan dus
geen rekening zijn gehouden met dit verschil via de outputparameters. Daarnaast geldt weer
dat het in algemene zin onjuist is om te veronderstellen dat via de outputparameters dergelijke
essentiéle verschillen kunnen worden weggenomen.

Een andere fout van Frontier onderstreept haar onzorgvuldigheid ten aanzien van dit verschil.
GTS heeft Frontier meermalen gewezen op een fout in figuur 11 van het Frontier-rapport,
namelijk dat het G-gas netwerk van GTS niet voor 28%, maar voor 55% wordt gebruikt voor
export. Deze fout is - ondanks herhaalde herinnering en overigens zonder te motiveren - niet
hersteld door Frontier.

Sumicsid

Bij Sumicsid heeft GTS naast bovenstaand verschil met betrekking tot L-gas flexibiliteit
bovendien gewezen op het verschil als gevolg van druk op de grenspunten (8% van het totale
geinvesteerde vermogen is toe te wijzen aan het leveren van het vereiste hogere drukniveau op
de exportpunten).

Ook Sumicsid stelt dat de verschillen ten aanzien van L-gas flexibiliteit en afleverdruk reeds
gecorrigeerd zouden worden via de outputparameter ‘normalized grid":

“The connection points with higher pressure are addressed in the normalized grid output that
distinguishes between domestic and network border connections."®

Jacobs Consultancy: NL6516-00 GTS Flexibiliteit — report — rev C
E2GAS, e2gas_Z57_decision_V11.xls, 16 February 2016.
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Zoals reeds eerder toegelicht kunnen dergelijke verschillen echter niet worden 'opgelost’ via de
outputparameters. Wat daar ook van zij, dit verschil kan niet zijn weggewerkt via de
outputparameters aangezien de outputparameter ‘mormalized grid" in werkelijkheid op geen
enkele manier rekening houdt met afleverdruk, laat staan met verschillen in afleverdruk op
verschillende punten.

CPI's (Frontier)

Het is evident onjuist dat Frontier verschillende CPI's hanteert voor GTS en de Duitse TSO's.
De Frontier-benchmark gaat immers uit van de Nederlandse reguleringsmethodiek om
kapitaalkosten vergelijkbaar te maken. Frontier bevestigt dit in randnummer 5.3 van het finale
rapport:

"In order to make CAPEX comparable we apply the approach used by ACM for calculating CAPEX
which is based on

= ndexed historic costs;
»  standardised depreciation periods; and
=  WACC approach to calculate the cost of capital."

De Nederlandse reguleringsmethodiek schrijft voor dat een reéle WACC wordt gehanteerd om
de kapitaalskosten te bepalen. De Nederlandse CPI is daarmee noodzakelijk voor het bepalen

van de kapitaalskosten: de inflatie is immers het verschil tussen een nominale en een reéle
WACC.

Frontier gebruikt ten onrechte de Duitse CPI voor de Duitse TSO's. Om een vertaling te maken
naar een Nederlandse reéle WACC moet namelijk de Nederlandse CPl worden gebruikt. Door
het hanteren van de Duitse CPI ontstaat een verschil dat niets zegt over de efficiéntie van GTS,
maar uitsluitend betrekking heeft op de inflatieverschillen tussen Nederland en Duitsland.

Indien bijvoorbeeld zou zijn gerekend met een nominale WACC, dan zou voor beide landen
dezelfde nominale WACC zijn gehanteerd. Immers, verschillen in inflatie (CPI) dienen -
vanwege het exogene karakter - niet te leiden tot verschillen in efficiéntiescores.

Het feit dat Frontier - en daarmee ACM - verzuimt de Nederlandse CPI te gebruiken is des te
opmerkelijker nu reeds in de benchmarkstudie naar de efficiéntie van TenneT en in de daarop
volgende procedure expliciet door ACM is benadrukt dat de gebruikte CPI gelijk moet zijn voor
alle TSO's in de studie:

"De primaire aanleiding is dat ACM het wenselijk acht dat in de benchmarkstudie zoveel
mogelijk rekening wordt gehouden met de uitgangspunten die ACM hanteert in de
reguleringssystematiek voor TenneT. Concreet betekent dit dat ACM aan Frontier e.a. heeft
gevraagd om in een aanvullende studie de Nederlandse inflatie (cpi), WACC en
afschrijvingstermijnen te betrekken. Op deze wijze wordt in de benchmark bekeken hoe goed
TenneT presteert ten opzichte van de andere TSO's indien deze andere TSO's onder dezelfde
condities als TenneT zouden hebben geopereerd®. Dit betekent dat een voor TenneT zo
precies mogelijke vergelijking wordt gemaakt ten opzichte van de andere deelnemende TSO's."

en

Ontwerpmethodebesluit TenneT 2014-2016.
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"Om de uitkomst van de benchmark geschikt te maken voor toepassing in de Nederlandse
Regulering, laat ACM daarom standaard een aanvullende studie verrichten waarin alle TSO's
worden vergeleken met elkaar op basis van drie specifieke Nederlandse reguleringsparameters
(STENA2012). Dit betreft de WACC, de Nederlandse inflatie en de Nederlandse
afschrijvingstermijnen.""®

Het onderzoek van Frontier is in zoverre vergelijkbaar met de landspecifieke studie
STENA2012, en had dus ook moeten uitgaan van de Nederlandse reguleringsparameters.

Het effect van het gebruik van de Duitse CPI is enorm: dit heeft namelijk een impact van circa
10% (!) op de totale kosten. Dit moet gecorrigeerd worden.

Universal Service Obligation (Frontier en Sumicsid)

Er is een belangrijk verschil tussen de dienstverlening in elektriciteit en gas. Bij elektriciteit geldt
voor alle TSO's (derhalve ook buiten Nederland) een zogenaamde Universal Service Obligation.
Dit houdt in dat iedereen moet worden aangesloten op het elektriciteitsnet, omdat elektriciteit
gezien wordt als een basisbehoefte. Voor gas geldt deze verplichting echter niet, omdat gas als
energiebron kan worden vervangen door andere energiebronnen. Gas is geen basisbehoefte. In
Nederland heeft de wetgever er desondanks voor gekozen ook aan de gasnetbeheerders een
(ongeclausuleerde) aansluitverplichting op te leggen, hetgeen heeft geresulteerd in een
internationaal gezien afwijkend hoge aansluitdichtheid. Dit betekent dat GTS — in afwijking van
andere TSO's — in feite een Universal Service Obligation heeft en daarmee hogere kosten
maakt omdat zij (niet kostenefficiénte) aansluitingen niet kan weigeren. In beide onderzoeken
had voor dit verschil gecorrigeerd moeten worden.

Sumicsid lijkt er vanuit te gaan dat buitenlandse TSO's gas — net als TSO's elektriciteit — ook
een USO hebben:"! “As already stated, the connection obligations (USQ) are valid for all TSOs
in Europe. The number of connections is part of the services rendered.” Zoals GTS hierboven al
duidelijk heeft gemaakt, is dit onjuist: alleen GTS heeft deze, terwijl de andere TSO's deze niet
hebben. Sumicsid had dan ook voor dit verschil moeten corrigeren.

Bodemgesteldheid en bevolkingsdichtheid (Frontier)

GTS heeft Jacobs onderzoek laten doen naar twee TSO-specifieke verschillen in
omgevingsfactoren, namelijk verschillen in de bevolkingsdichtheid en in bodemgesteldheid.?
Jacobs heeft onderzocht of en in welke mate verschillen in de omgevingsfactoren de kosten van
leidingaanleg, beheer en onderhoud beinvioeden en hoe dit zich vertaalt in kostenverschillen
voor GTS ten opzichte van de andere TSO's in de vergelijkingsgroep.

Jacobs concludeert dat bevolkingsdichtheid tot maximaal 47% hogere kosten van leidingaanleg,
beheer en onderhoud leidt en dat dit percentage voor bodemgesteldheid maximaal 96% is.
Toepassing van deze percentages op de situatie Nederland-Duitsland resulteert in gemiddeld
7% hogere kosten vanwege bodemgesteldheid voor een netwerk in Nederland ten opzichte van

Verweerschrift ACM van 24 april 2015 in de beroepsprocedure van TenneT, randnummer 44.
E2Gas Responses GTS 2016-03-02
Jacobs, Cost Drivers bevolkingsdichtheid en Grondslag, 26 oktober 2015.
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een netwerk in Duitsland en 3% hogere kosten in Nederland vanwege bevolkingsdichtheid. Alle
aanleiding dus voor een correctie.

Frontier stelt in het finale rapport echter dat de invioed van bevolkingsdichtheid via de
outputparameters netwerkpunten en verzorgingsgebied (deels) zou kunnen worden
meegenomen en dat correctie van de kostenbasis daarom niet noodzakelijk is. Deze stelling
snijdt echter geen hout. Het is evengoed mogelijk dat deze outputparameters helemaal niet
positief schalen met bevolkingsdichtheid. Een groot verzorgingsgebied kan evengoed dun
bevolkt zijn. En een klein aantal netwerkpunten kan evengoed veroorzaakt worden doordat
afnemers zich dicht bij elkaar bevinden (hoge bevolkingsdichtheid).

Verder stelt Frontier dat extra onderzoek nodig zou zijn om de twee verschillen op het niveau
van individuele TSO's in kaart te brengen. Frontier voert een dergelijk onderzoek echter niet uit,
maar wijst de verschillen simpelweg bij voorbaat af.

Dat dit probleem zich ook voor zou moeten doen bij de BNetzA-studie in 2012 van Frontier
tussen alleen de Duitse TSO's is juist. Maar dat Frontier dit ook bij de BNetzA-studie heeft
nagelaten betekent niet dat het dus goed zou zijn hier wederom niets mee te doen, nog
daargelaten dat het verschil ten opzichte van GTS groter kan zijn.

Deze voorbarige afwijzing - op basis van niet-steekhoudende argumenten en een verwijzing
naar de noodzaak tot extra onderzoek - bevreemdt GTS. Dit geldt temeer nu de invioed van
omgevingsfactoren in de Sumicsid-benchmark wél vanaf het begin is erkend. In de Sumicsid-
benchmark is TSO's bij de data-uitvraag verzocht informatie op te geven over de
omgevingsfactoren van hun netwerk. Voorts heeft GTS zelf al aangegeven dat extra onderzoek
noodzakelijk zou zijn. Het Jacobs-onderzoek laat op basis van openbaar beschikbare informatie
zien dat de omgevingsverschillen grote invioed hebben op de kostenbasis van GTS. Het
noodzakelijke extra onderzoek kan GTS echter niet zelfstandig (laten) uitvoeren omdat ze - in
tegenstelling tot Frontier - niet over TSO-specifieke data kan beschikken, maar alleen toegang
heeft tot openbare data.

De percentages van 7% (bodemgesteldheid) en 3% (bevolkingsdichtheid) tonen reeds aan dat
voor de twee TSO-specifieke verschillen gecorrigeerd moet worden in de Frontier-benchmark.
De verschillen hebben immers aanzienlijke effecten op de kostenbasis van GTS. De correctie
van deze TSO-specifieke verschillen dient echter plaats te vinden per TSO (en niet per land).
GTS verzoekt ACM dan ook op om beide verschillen op niveau van de individuele TSO's in de
vergelijkingsgroep in kaart te (laten) brengen en te (laten) corrigeren.

Comptabele metingen en gaschromatografen (Frontier)

Een ander verschil dat Frontier ten onrechte afwijst ziet op de kosten van comptabele meting en
gaschromatografen. Op basis van de door ACM vastgestelde code Meetvoorwaarden Gas —
LNB is GTS verantwoordelijk voor de comptabele meting. GTS collecteert de meetgegevens en
controleert deze op plausibiliteit en corrigeert indien noodzakelijk. In Duitsland ligt de
verantwoordelijkheid voor de comptabele meting niet bij de TSO. De meting wordt daar op de
binnenlandse exitpunten aangeleverd door ofwel de DSO, ofwel de lokale aangeslotene.

Frontier wijst het door GTS geconstateerde verschil met betrekking tot comptabele metingen en
gaschromatografen zonder duidelijke motivering van de hand. Frontier stelt simpelweg dat het
onduidelijk is of wel echt sprake zou zijn van een ‘fundamenteel’ verschil. Bovendien
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kwalificeert Fromtier de impact van het verschil op de kosten van GTS als ‘beperkt’: volgens
Frontier zou het slechts de incrementele kosten betreffen, omdat de Duitse TSO's ook kosten
maken. Volgens Frontier is correctie daarom niet noodzakelijk.

GTS merkt op dat de kwalificatie als 'fundamenteel’ voor een geconstateerd verschil niet ter
zake doet. Van belang is dat het verschil ten aanzien van comptabele meting en
gaschromatografen voortvloeit uit voor GTS exogene verplichtingen. Bovendien zijn de kosten
die GTS maakt voor comptabele metingen en gaschromatografen geenszins beperkt, nu deze
betrekking hebben op EUR 0,5 miljoen operationele kosten en EUR 25,5 miljoen aan
historische activeringen. Voor verschillen ten opzichte van de kosten van Duitse TSO's dient
dus wel degelijk te worden gecorrigeerd.

Dat Duitse TSO's ook kosten maken voor dergelijke metingen is niet relevant: dat laat immers
onverlet dat de kosten van GTS wezenlijk afwijken van die van Duitse TSO's.

Verschillen ten aanzien van leveringszekerheid (Sumicsid)

Op grond van het Besluit leveringszekerheid Gaswet dient GTS te voldoen aan vereisten met
betrekking tot leveringszekerheid. Het Besluit leveringszekerheid Gaswet legt GTS een
verplichting op om de pieklevering aan kleinverbruikers in het temperatuurgebied -9 °C tot -17
°C te verzorgen. Dit staat ongeveer gelijk aan een winter die eens in de 50 jaar in Nederland
voorkomt. Het Nederlandse gasnetwerk is daarom ontworpen op een temperatuur van -17°C.

In de landen van de andere TSO's in de vergelijkingsgroep geldt om twee redenen een andere
ontwerptemperatuur. Veelal is de ontwerptemperatuur in deze landen gebaseerd op de
Europese verplichting in artikel 8 Vo. 994/2010 die lidstaten verplicht om de
kleinverbruikersmarkt van gas te kunnen voorzien “gedurende een dag van uitzonderlijk hoge
vraag die voorkomt met een statistische waarschijnlijkheid van eens in de 20 jaar." Daarnaast
vertaalt een gekozen statistische waarschijnlijkheid van een leveringszekerheidseis zich door
klimaatverschillen tussen de deelnemende landen in een andere ontwerptemperatuur. Ter
indicatie: de eens in de 20 jaar temperatuur voor Portugal bedraagt ongeveer 2 °Celsius." Het
Portugese gasnetwerk is dus uitgelegd om bij 2°Celsius nog te kunnen leveren, terwijl dit in
Nederland -17 °Celsius is.

De hogere Nederlandse vereisten met betrekking tot leveringszekerheid leiden tot hogere
kosten voor GTS. Om aan de eisen te kunnen voldoen heeft GTS immers extra moeten
investeren, bijvoorbeeld in compressievermogen. Zoals gezegd dient Sumicsid rekening te
houden met de extra kosten door deze uit de kostenbasis van GTS te verwijderen. In de
BnetzA-benchmark is dit ook gebeurd. In die benchmark is de kostenbasis van GTS verlaagd
voor de exira kosten die GTS moet maken om te voldoen aan de extra
leveringszekerheidseisen die gelden in Nederland ten opzichte van Duitsland.

Verschillen in de bepaling van kosten (Sumicsid)

GTS besluit met de overweging dat Sumicsid verschillen in de bepaling van kosten had moeten
verwijderen uit de kostenbasis van GTS. De kostenbasis van TSO’s hangt af van het
boekhoudstelsel dat door de TSO gehanteerd wordt. Dezelfde activiteiten kunnen onder
verschillende boekhoudstelsels leiden tot verschillen in de gerapporteerde kostenbasis. GTS

Bloomberg: LPPRACTU index, LPFRACTU index, LPPTACTU index



richt haar boekhouding in volgens IFRS om te voldoen aan de eisen om openbaar
verhandelbare (beursgenoteerde), langlopende obligaties te mogen plaatsen. Andere TSO's in
de vergelijkingsgroep passen daarentegen vaak niet IFRS, maar een lokaal boekhoudstelsel
toe. De Duitse TSO's baseren hun kostenbasis bijvoorbeeld op het Duitse HGB-stelsel.
Activiteiten die onder verschillende boekhoudstelsels kunnen leiden tot verschillen in de
gerapporteerde kosten dienen uit de kostenbasis van GTS verwijderd te worden. Dit geldt in elk
geval voor de pensioenkosten van GTS (circa EUR 18 miljoen in 2014).™

L De in Sumicsid gehanteerde ‘arbeidskostencorrectie’ kan verschillen in boekhoudstelsels overigens niet
oplossen. Deze correctie ziet namelijk op verschillen in de hoogte van arbeidskosten tussen landen, niet
op verschillen in boekhoudstelsels.






Bijlage 3 - lijst met aannames

Deel 1: aannames SumicSid

nr.

par.

PP

omschrijving

3.23

15

Aangenomen wordt dat de finale data correct, compleet en plausibel zijn.

“In the end, the final data are considered to be formally correct, complete and
plausible.”

4.45

24

Aangenomen wordt dat de kosten en outputparameters van Duitse TSO’s in 2010
representatief zijn voor hun kosten en outputparameters in 2014 (waar de kosten
van de Duitse TSO'’s gecorrigeerd zijn met CPl van 2010 naar 2014).

“Opex data has been collected for 2010 (13 observations) and 2014 (9
observations). Hence, an indexation to a base year is necessary to make the costs
comparable over the years. As for CAPEX, the consumer price index (CPI) is used,
defining 2014 as the base year.”

2.33

10

Aangenomen wordt dat de gekozen outputparameters rekening houden met
verschillen in product tussen GTS en de overige TSQO's

A certain number of claims related to outputs and environmental conditions were
dismissed on the grounds that they are already included among the model
parameters, listed in Call XY documentation or in the final model. In particular this
concerned claims for compressor power, asset intensity, soil types, compressor fuel
costs and service area differences."

en

"To the extent that unlimited capacity induces higher asset intensity, it is already
catered for in the benchmarking." ( e2gas_2Z57_decision_V11.xIsx)

2.33

10

Aangenomen wordt dat de verschillen ten aanzien van L-gas flexibiliteit en
afleverdruk reeds gecorrigeerd worden via de outputparameter ‘normalized grid'.

“The connection points with higher pressure are addressed in the normalized grid
output that distinguishes between domestic and network border connections.”
(e2gas_2Z57_decision_V11.xls)

5.33

43

Aangenomen wordt dat TSO's altijd schaalverkleining kunnen toepassen.

“On the other hand, if a TSO is suffering from extra cost of being large, it is likely
that a reorganization of the TSO to imitate a combination of smaller TSOs could
improve cost efficiency.”




4.43

23

Aangenomen wordt dat de reéle loonkosten in een land representatief zijn voor de
reéle loonkosten bij de TSO van dat land.

“The EUROSTAT EU salary index in Figure 4-2 was used since no other reliable,
validated index exists for the countries involved.”

4.55

25

Aangenomen wordt dat het aandeel arbeidskosten 30% voor alle type investeringen,
op elk moment en voor alle TSO's gelijk is.

“Capitalized labor cost is adjusted using the same labor cost index as in art. 4.42
above. The share of labor cost is set to 30% for all classes of investments.”

4.71

29

Aangenomen wordt dat de kostencurves en complexiteitsfactoren van investeringen
onafhankelijk zijn van het jaar waarin de investeringen zijn gedaan.

“However, it is more general than a simple cost catalogue since it provides a
complete system of complexity factors that explain the ratio of cost between any two
type of assets, irrespective of which year, currency or context it is applied to (within
reasonable bounds of course).”

5.60

56

Aangenomen wordt dat voor TSO'’s waarvan geen data beschikbaar zijn, de default
cijffers representatief zijn en kunnen worden meegenomen.

“Data for Croatia were missing, Slovenia was chosen as proxy. Default values were
used for the three other environmental parameters (slope, humidity and soil
subsurface).”

10

3.13

13

Aangenomen wordt dat wanneer TSO's een bandbreedte hebben opgeleverd in hun
datasheet, het gemiddelde van die bandbreedte geldt (gemiddelde wordt
meegenomen in de berekening).

“Some TSO also reported data within a range instead an exact number. In these
cases, values were replaced by its mean or, if guidelines required, by its maximum.”

11

3.15

13

Aangenomen wordt dat een connectiepunt voor 100% toebehoort aan de TSO, als
de TSO verder niets heeft gerapporteerd over het eigendom daarvan.

“Whenever the TSO reported a specific render, it was assumed that he owns
partially the connection point, if no specific render was stated, value of ownership
was assigned “100% own”.”

12

3.13

13

Aangenomen wordt dat wanneer TSO's tekst in getallenvelden hebben ingevuld, dat
het veld leeg had moeten blijven.

“In numerous cases comments were found in numerical parameters. Comments
were replaced and NRAs were contacted and / or its value was set empty.”




Aangenomen wordt dat TSO's die geen data hebben aangeleverd voor het
drukniveau op de connectiepunten het maximale drukniveau hebben.

13 | 3.12 | 13 | “Some TSO did not report data about all connection points’ pressure level. In these
cases, values were replaced with the correspondingly maximum pressure value. In
other cases, NRAs were asked to complete the data set. The final data is considered
to be complete with regard to mandatory information.”

Aangenomen wordt dat het gebruik van nominale afschrijvingen zou leiden tot het
bevoordelen van recentere investeringen.

14 | 4.48 | 24 . ; : — ;

“In addition, a real annuity must be used since the application of nominal
depreciations (even standardized) would immediately introduce a bias towards late
investments.”

Aangenomen wordt dat de real interest rate 3% is.

15 | 4.60 | 26
“The real interest rate in the e2GAS project is set to 3% for the base run.”
Aangenomen wordt dat een waarneming boven de 1,5x 'interquartile range' moet
worden verwijderd.

16 | 4.96 | 34

“If the distribution is uniform between 0 and 1 in a large sample, for example, all
other units are evenly distributed between 0 and 1, a candidate unit must have a
super efficiency above 0.75+1.5%(0.75-0.25)=1.5 to be an outlier.”




Deel 2: aannames Frontier

nr.

par.

PP

omschrijving

6.3.2

44

Aanname is dat slechts een beperkt deel van de Duitse capaciteit beperkingen
(lagere kwaliteit) kent, zonder dat daar enig onderzoek naar gedaan is.

6.3.12

65

Aangenomen wordt dat de milieu- en omgevingsregulering in Duitsland en
Nederland zodanig overeen komt dat dit geen kostenverschillen veroorzaakt.

“Treatment of environmental rules is much the same in Germany as it is in the
Netherlands.”

6.3.9

62

Aangenomen wordt dat GTS vergelijkbaar is met de Duitse market areas.

“In addition, we note that already the existing German market areas are comparable
in size and structure to the market area in the Netherlands.”

4.2

16

Aangenomen wordt dat TSOs altijd schaalverkleining kunnen toepassen.

“companies should always have the possibility to downscale their size if they are too
big.”

7.2

80

Aangenomen wordt dat modellen met categorie 1 cost drivers zijn de voorkeur
hebben boven modellen met categorie 2 cost drivers.

“If there are still several eligible models left, we will prefer models with parameters
that, from an engineering-based perspective, are classified under priority 1.”

6.21

35

Aangenomen wordt dat zes fictieve supply tasks (verzorgingstaken) van Duitse
TSO's ook representatief zijn voor GTS.

“Each of the six supply tasks or their combinations is representative for the existing
supply tasks which have to be fulfilled by the German gas transmission system
operators. Although these fictional supply tasks were derived from data of German
TSOs they are able to properly reflect the supply task of GTS, as well.”

6.2.3

37

Aangenomen wordt dat de supply tasks (verzorgingstaken) van zowel Duitse TSQO'’s
als GTS kunnen worden gevat in dezelfde drie dimensies.

“In order to structure the analysis it is useful to categorise these tasks and evaluate
which output may best reflect these tasks. In the German gas TSO benchmarking
analysis three general dimensions for the gas TSOs’ supply tasks have been
identified, which also apply to GTS.”

6.3.13

65

Aangenomen wordt dat verschillen in bevolkingsdichtheid reeds zijn ondervangen in
de outputparameters

"However, we note that aspects reflecting population density are already covered
within the output parameters, as outlined below."




6.3.5

54

Aangenomen wordt dat verschillen in exportaandeel en flexibiliteit reeds zouden zijn
gecorrigeerd via de gekozen outputparameters

"We note that even in the case that GTS could claim on good grounds an
extraordinary task of transit, the cost drivers reflecting “Capacity provision/gas
transport”, “Network expansion” and “Granularity of network” are already capable to
take this into account."

10

4.3

17

Aangenomen wordt dat een waarneming boven de 1,5x 'interquartile range' moet
worden verwijderd.

“We identify a TSO as being an outlier if its efficiency exceeds the upper quantile
limit (75%) by more than one and a half times the inter-quantile range.”

11

54.2

29

Aangenomen wordt dat, omdat normaal gesproken de kosten van Duitse
uitbreidingsinvesteringen slechts gedurende één reguleringsperiode als non-
controllable worden aangemerkt en 2010 het fotojaar is voor de periode vanaf 2013,
de kosten voor alle uitbreidingsinvesteringen in de kostenbasis van de Duitse TSO's
zitten.

“The cost base 2010 for German Gas TSOs was used as the relevant photo year for
the regulatory period 2013-18 and all costs from investment measures arising until
2010 are included in this cost base of the companies and treated as “controllable

oy

costs”.

12

6.3.3

47

Aangenomen wordt dat de meerkosten van GTS door een verschil in gaskwaliteiten,
niet significant zijn.

“We note that the process of adjusting for country specifics is meant to adjust for
significant differences putting GTS at a disadvantage against German TSOs. GTS
reports investment costs for chronographs of € 13.2 million. This corresponds to
appr. 0.3% of GTS asset base. As only incremental investment costs occurred by
GTS are relevant this figure needs to be reduced further. This is no evidence for a
significant impact.”

13

6.3.8

61

Aangenomen wordt dat verschillen tussen de aansluitplicht van GTS en Duitse
TSO's worden gereflecteerd door outputparameters zoals 'number of connections'.

“We also note that — even if there were differences in the obligation — it is unlikely
that there could be any remaining substantial effect not covered by benchmarking
parameters. We note that one benchmarking parameter candidate is the number of
connections that — in the unlikely case of different obligations — would also have to
be expected to be higher if there were stricter obligations in the Netherlands.”




14

6.3.10

63

64

Aangenomen wordt dat de meerkosten van GTS in verband met ICT-verschillen, niet
significant zijn.

“The reported investment cost corresponds to appr. 0.2% of GTS asset base and the
reported Opex to app. 0.4% of total Opex. As only the incremental costs are relevant
this figure needs to be reduced further. This gives no evidence for a significant
impact.”

“The reported investment cost corresponds to appr. 0.1% of GTS asset base and the
reported Opex to app. 0.2% of total Opex. As only the incremental costs are relevant
this figure needs to be reduced further. This gives no evidence for a significant
impact.”

15

6.5.2

70

Aangenomen wordt dat 'annual off taken gas volume' beperkte invloed heeft op de
kosten van een netwerk.

“The latter annual off taken gas volume) is highly dependent on usage structure,
which can vary over time but which has only a low impact on network costs.”

16

7.2

80

Aangenomen wordt dat een model met meer dan drie outliers onbruikbaar is en
moet worden verwijderd.

“Models with three and more outliers are assessed as critically since in this case at
least 20% (3 outliers out of 14 TSOs) of the companies are identified as outliers. As
a consequence, all models with three or more outliers are excluded from the
selection process (irrespectively of their spread of efficiency scores).”

17

7:2

80

Aangenomen wordt dat een model met een efficiency score die onder de
gemiddelde minimum efficiency score van alle modellen ligt, onbruikbaar is en moet
worden verwijderd.

“We propose to operationalise this criterion by analysing the minimum efficiency of
the remaining models with two outliers or less. We exclude models if their minimum
efficiency score is below the average minimum efficiency score of all remaining
models with two outliers or less.”
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Inleiding

Door Sumicsid is, in opdracht van CEER (Council of European Energy Regulators), een benchmark-
methodiek ontwikkeld om de efficiency van Europese gas TSO's te vergelijken. De ACM (Autoriteit
Consument en Markt) is van plan deze benchmark te gebruiken om de kostenefficiéntie van GTS vast
te stellen en op basis daarvan de tarieven te bepalen. Onderdeel van de gebruikte methodiek zijn
aannames over de (relatieve) kosten van de aanleg van leidingen, compressorstations en meet- en
regelstations (PRMS: pressure regulating and metering stations).

Op verzoek van GTS heeft Jacobs Consultancy de door Sumicsid gehanteerde kostenfuncties voor
leidingen, compressorstations en meet- en regelstations onderzocht. Daarnaast hebben we ons een
algemeen beeld gevormd van de nauwkeurigheid en de correcte toepassing van de methode als
instrument voor regulering. We hebben ons hierbij gebaseerd op het eindrapport van Sumicsid, de
PowerPoint presentatie van workshop 3 en informatie verstrekt door GTS.

Achtergrond

Binnen de benchmarkmethodiek van Sumicsid wordt de (voor inflatie en wisselkoers) gecorrigeerde
TOTEX vergeleken met een referentie: het “Normalized Grid”. Dit “Normalized Grid” is opgebouwd
uit een OPEX- en een CAPEX-component, waarbij we ons beperkt hebben tot de CAPEX-component.

De CAPEX grid size wordt bepaald aan de hand van basiskostenfuncties voor leidingen, compressoren
en meet- en regelstations. Voor leidingen wordt de kastenfunctie vermenigvuldigd met “complexity
factors” om te corrigeren voor de (extra) kosten i.v.m. specifieke omgevingsfactoren (grondgebruik,
topografie, bodemtype en grondwater).

Om tot een correcte berekening te komen van de CAPEX grid size, moet elke TSO de asset gegevens
correct en in overeenstemming met de definities binnen de benchmarkstudie invullen. Vervolgens
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moeten de omgevingsfactoren (voor de leidingen) op de juiste manier worden geclassificeerd. Dit
wordt zowel bepaald door een correcte classificatie op basis van een scherpe definitie van elke
klasse, als door de onderlinge consistentie van de gegevens van individuele TSO'’s. Tevens bepaalt de
mate van granulariteit (het aantal klassen per factor) in combinatie met de bandbreedte van
factorwaarden de nauwkeurigheid waarmee verschillende omstandigheden met één klasse kunnen
worden gerepresenteerd.

Algemene conclusies

Op basis van ons onderzoek komen we tot de volgende conclusies:

1. De basiskostenfuncties voor leidingen en compressorstations sluiten redelijk aan op de
ervaringen van Jacobs. De kostenfunctie voor meet- en regelstations is onverklaarbaar.

2. Het ontbreekt aan heldere definities van de invoerparameters, waardoor het risico ontstaat
van oneigenlijke verschillen in efficiencyscores als gevolg van inconsistenties tussen TSO's.

3. Door gebrek aan transparantie is niet verifieerbaar hoe de methodiek is gebruikt. Dit speelt
met name bij de “complexity factors”.

4. De grote verschillen in efficiencyscores tussen TSO’s roepen vragen op of dit geheel toe te
schrijven is aan verschillen in daadwerkelijke efficiéntie, maar deze verschillen worden niet
nader verklaard.

De basiskostenfunctie voor leidingen en de kostenfunctie voor compressorstations sluiten redelijk
aan op de ervaringen van Jacobs. Groepering in diameterklassen introduceert echter een mogelijke
bron van onnauwkeurigheid voor de (basis)leidingkosten. Voor de meet- en regelstations wijkt de
kostenfunctie van Sumicsid onverklaarbaar sterk af van onze eigen begrotingen. Uitleg en
onderbouwing schieten tekort om de verschillen tussen onze raming en de formule van Sumicsid te
kunnen onderzoeken.

De definities van de asset types en de scenario’s (in geval van de leiding “complexity factors”) zijn
veelal vaag en onvolledig. De complexiteitsfactoren voor leidingaanleg lijken in principe redelijk. De
classificatie is echter vrij grof, matig gedefinieerd en de manier waarop deze wordt toegepast in de
methode is niet beschreven in het Sumicsid-rapport. Dit kan aanzienlijke onnauwkeurigheid
veroorzaken in de eindresultaten.

Op basis van de beperkte informatie in het Sumicsid-rapport is niet te verifiéren of de methodiek
correct is toegepast en hoe nauwkeurig de uitkomsten zijn. Dit maakt het moeilijk om na te gaan of
binnen de benchmark een eerlijke vergelijking wordt gemaakt tussen TSO's.

Ten slotte, zijn er grote verschillen in efficiencyscores tussen de TSO’s, maar het is onduidelijk waar
dit door wordt veroorzaakt. Het lijkt onwaarschijnlijk dat dit geheel toe te schrijven is aan
organisatorische kenmerken. In het Sumicsid-rapport wordt hier echter geen verklaring voor
gegeven.
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Hieronder volgt een nadere toelichting op de verschillende aspecten.

Leidingen - basiskosten

De door Sumicsid gebruikte basiskosten voor leidingen (materiaal en installatie) komen goed overeen
(binnen 15% marge) met onze kostenramingen voor leidingen met 80 bar ontwerpdruk. De
kostentabel van Sumicsid (PowerPoint-presentatie, p.9) geeft echter geen ontwerpdruk aan en het is
niet duidelijk of hierin binnen de methodiek wordt gedifferentieerd.

De leidingen worden echter gegroepeerd in diameterklassen met een ruime bandbreedte in kosten.
Hierdoor wordt een mogelijke bron van onnauwkeurigheid (“digitalisatiefout”) geintroduceerd in de
benchmarkmethodiek.

Leidingen - complexiteitsfactoren

Sumicsid stelt dat een viertal complexiteitsfactoren (“complexity factors”) de extra kosten (boven op
de basis leidingkosten voor materiaal en installatie) bepaalt. Per factor worden twee tot vijf klassen
gebruikt om de waarde van de factor te bepalen. De vier factoren zijn:

1- Land use factor (grondgebruik)

2- Topography (topografie)

3- Subsurface features (bodemtype)
4- Soil humidity (grondwater)

Kwalitatief gezien onderschrijven wij dat dit de belangrijkste kostenbepalende aspecten zijn. Over
het algemeen lijken de waarden van de verschillende factoren (per klasse) redelijk. De
nauwkeurigheid is echter lastig te beoordelen aangezien een heldere definitie van de verschillende
klassen ontbreekt. Er is niet beschreven welke scenario’s ten grondslag liggen aan de berekeningen:
in welk opzicht zijn de situaties anders en welke extra en/of andere werkzaamheden volgen hieruit.

Daarnaast is niet altijd duidelijk hoe verschillende omstandigheden geclassificeerd moeten worden
en hoe dit door de verschillende TSO'’s is gedaan. De klassen zijn vrij ruim: een grote variéteit aan
omstandigheden wordt in één klasse (met één waarde voor de complexiteitsfactor) samengebracht.
Voor klassen waarbij niet alleen met een gemiddelde waarde wordt gewerkt, maar met een interval,
is niet duidelijk hoe de werkelijke waarde bepaald wordt. Vooral in gevallen waar dit kan leiden tot
grote “sprongen” in de factorwaarde — bijvoorbeeld bij het onderscheid “hilly” (1.3) / “mountainous”
(3.35) — kan dit (onbedoeld) grote invloed op de uitkomst van de benchmark hebben.

Ten slotte blijft de vraag of het gebruik van mathematische vermenigvuldiging om het effect van de
complexiteitsfactoren te verwerking in de kosten in alle gevallen correct is. Er zou onevenredige
versterking kunnen optreden bij gerelateerde klassen. Zo zullen bv. “mountainous” en “rocky” enige
correlatie laten zien.
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Land use factor (grondgebruik)

De voor “land use” voorgestelde factorwaarden voor de verschillende klassen lijken niet onredelijk.
Echter, aangezien heldere definities ontbreken, is hier een aanzienlijke spreiding mogelijk.

Voor “urban area” is bijvoorbeeld niet duidelijk welke grenzen voor bevolkingsdichtheid Sumicsid
hanteert. Dit kan bijvoorbeeld variéren van alleen gebied in en rondom steden, tot alles wat niet
onder “unproductive land” en “agricultural land” valt. Bosgebied kan wellicht geclassificeerd worden
als “unproductive land”, terwijl het rooien van bomen een aanzienlijke inspanning vraagt ten
opzichte van heidegebied met lage begroeiing, dat wellicht als “agricultural land” kan worden
aangemerkt vanwege (extensieve) schapenhouderij.

Daarnaast doet één waarde voor alle “urban area” van alle TSO’s wellicht geen recht aan de
onderlinge verschillen binnen deze klasse. De stappen tussen de klassen (100% - 125% - 150%) lijken
wellicht relatief klein ten opzichte van bv. de topography factor, maar een consequent afwijkende
classificatie (tussen TSQO’s) leidt tot een systematische fout die een aanzienlijk effect kan hebben op
de efficiencyscore van een individuele TSO: als twee TSO'’s ten onrechte een stap verschillen in
interpretatie, kan dit bij leidingen (80% van de assetwaarde) tot 25%*80% = 20% verschil in de
waarde van de outputparameter leiden.

Topography factor (topografie)

Op kwalitatief niveau lijken de factorwaarden voor de verschillende topografie-klassen redelijk. Ook
hier ontbreekt echter het scenario dat ten grondslag ligt aan de waarden van deze factoren. Binnen
een klasse is een ruime spreiding in omstandigheden mogelijk. In berggebied is er een aanzienlijk
verschil tussen het aanleggen van een leiding langs een heuvelrug, dwars op een heuvelrug of in het
dal. Daarnaast is niet duidelijk wanneer een dal binnen de klassendefinitie aangemerkt wordt als
“flat” in plaats van “mountainous”.

Dit is tevens een voorbeeld van de vraag hoe omgegaan wordt met klassen waarvoor een interval
wordt voorgesteld. Bv. voor “mountainous” wordt een gemiddelde waarde van 3.35 en een
maximum van 9.8 voorgesteld. De definitie van “hilly” lijkt een minimumwaarde voor “mountainous”
van 1.6 te suggereren. Hiermee bedraagt het verschil tussen minimum en maximum een factor zes.

Bij deze factor zijn de stappen relatief groot (van 100% - 335% tot maximaal 980%). Hierdoor kunnen
kleine verschillen in classificatie (bv. door interpretatieverschillen) leiden tot grote verschillen in de
uitkomst van de benchmark.

Subsurface factor (bodemtype)

Voor “subsurface” lijken de factorwaarden op het eerste gezicht redelijk aan te sluiten bij onze
ervaring, maar draagt het ontbreken van een heldere definitie en de grove classificatie mogelijk bij
aan de onnauwkeurigheid van de methode.
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Bijvoorbeeld binnen de classificatie “soft” valt een groot aantal verschillende bodemsoorten (veen,
klei, zand), waarbij de complexiteit van leidingaanleg varieert. Zo zal de breedte van de geul en/of
eventuele aanvullende maatregelen afhangen van de stabiliteit van de grond. Hierdoor zal één
factorwaarde (i.p.v. van een interval) niet altijd recht doen aan de verschillen in kosten die met de
aanleg gemoeid zijn.

Ook de klasse “rocky” omvat een breed spectrum tussen zacht en hard gesteente. En valt een dal,
waar losse brokken steen zijn te vinden, in de klasse “loose or soft soil” (beschrijving uit PowerPoint
Sumicsid) of in de klasse “rocky”?

Soil humidity factor (grondwater)

Bij gebrek aan een heldere definitie, interpreteren we deze factor als de extra inspanning voor
bemaling als gevolg van grondwater. Bij navraag door GTS (bij ACM) bleek dat de factorwaarden voor
“dry” en “occassionally wet” beide op één (1) zijn gesteld, waardoor er effectief maar twee klassen
zijn.

De afbakening tussen de twee klassen is echter niet duidelijk. Situaties tussen permanent
(“permanently wet”) en incidenteel (“occassionally wet”) zijn daardoor niet consistent te
classificeren. Vanuit een kostenperspectief, zou elke situatie waarbij bemaling nodig is geclassificeerd
moeten worden als “permanently wet”, hoewel dit semantisch gezien wellicht niet altijd correct is.
De kans is daardoor groot dat TSO'’s dit onderling verschillend interpreteren. Door de beperkte
transparantie is onderlinge consistentie op dit gebied echter niet te toetsen.

Voor situaties waarin bemaling nodig is, is er een aanzienlijke variatie in kosten. Dit is afhankelijk van
de grondwaterstand en bodemgesteldheid, de lokale regels voor bemaling (zoals injectie, zuivering
en/of afvoer) en seizoensinvioeden. Hiervoor zou gecorrigeerd kunnen worden via het
waardeninterval bij “permanently wet”, maar het lijkt erop dat in de berekeningen slechts één
waarde wordt gebruikt.

Compressorstations

De kosten van een compressorstation worden door Sumicsid benaderd d.m.v. van een lineaire
vergelijking: C [k€] = 1330xP+28554, waarbij P [MW] het totaal geinstalleerde vermogen is. Deze is
gebaseerd op het gemiddelde van de kosten voor een 1+1 en een 2+1 configuratie en laat geen
schaalvoordelen zien bij hogere vermogens. We willen hier twee opmerkingen bij maken.

Ten eerste nemen de investeringen per MW geinstalleerd vermogen nomaliter af naarmate de
aandrijvingen of compressoren groter worden. Het gebruik van een lineaire curve leidt daarom tot
een (fictief) “kostenvoordeel” indien relatief grote compressoren geinstalleerd worden (bijv. bij grote
benodigde vermogens en/of 1+1 configuraties).
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Ten tweede heeft de gekozen configuratie (1+1, 2+1, 3+1) zowel invloed op het totaal te installeren
vermogen als op de grootte van de compressoren en daarmee op de kosten per geinstalleerde MW.
Bijvoorbeeld, indien een compressorstation dient te kunnen voorzien in 30 MW (netto)
compressiecapaciteit, leidt dit tot de volgende geinstalleerde vermogens: 60 MW (1+1), 45 MW (2+1)
of 40 MW (3+1).

Een partij die kiest voor een 1+1 configuratie als ontwerpstandaard zal in de benchmark een relatief
hoog geinstalleerd vermogen kunnen opvoeren, dat hij, omdat het relatief grote machines betreft,
ook relatief goedkoop heeft kunnen aanschaffen. Dit is echter niet noodzakelijkerwijze ook een
kostenefficiénte oplossing — voor dezelfde 30 MW netto is wellicht meer investering benodigd en ook
de operatie (meestal bij minder dan het maximale vermogen) zal wellicht minder efficiént zijn.

De (lineaire) 1+1/2+1-curve leidt dus tot een mogelijk onterecht voordeel voor hogere vermogens,
waarbij het kostenvoordeel deels uit de gekozen ontwerpconfiguratie voortkomt, en niet uit
investeringsefficiency. Dit effect komt bovenop het ontbrekende schaaleffect.

De Sumicsid kostencurve ligt overigens over het gehele vermogensinterval lager dan onze raming
voor 3+1 configuraties. Dit is slechts deels te verklaren uit het verschil in configuratie.

Meet- en regelstations

De kosten van een meet- en regelstation (PRMS: “pressure regulating and metering station”) worden
door Sumicsid benaderd met de vergelijking: C [k€] = 799.84xQ"0.5503, waarbij Q [Nm?/h] de totale
flow is. We gaan er hier vanuit dat met de term “totale flow” betrekking heeft op de flow door het
meet- en regelstation; dus niet op die door eventuele individuele treinen.

De juistheid van bovenstaande kostenformule is niet te verifiéren. De kosten op basis van de
Sumicsid-formule wijken te veel af van onze ramingen voor een reeks verschillende configuraties van
meet- en regelstations. Mogelijk zit er een fout in de Sumicsid-formule of in de definitie van de
invoerwaarde (Q: flow).

Het Sumicsid-rapport beschrijft helaas niet hoe een typisch PRMS is opgebouwd. Daarbij is
onduidelijk hoe de grote variatie in stations afgedekt kan worden door één standaardstation. Er
wordt niet beschreven of/hoe eventuele correcties mogen worden gebruikt.
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Resultaten van de benchmark

Sumicsid presenteert verschillende resultaten van de benchmark. Hierbij springen een aantal zaken
in het oog, die echter niet verder worden verklaard buiten de methodiek om:

1- Het extreem grote verschil tussen de hoogste en de laagste efficiencyscores;

2- De waarde van het normalized grid, op basis van de Sumicsid-kostencurves, is (voor
toepassing van de Sumicsid-schaalfactor) tweemaal zo groot als de TOTEX.

3- Een extreem lage efficiencyscore voor GTS', terwijl ACM bij eerdere doelmatigheidstoetsen
heeft vastgesteld dat de betreffende projecten vrijwel 100% efficiént zijn uitgevoerd.

Wat allereerst opvalt, is het grote verschil in efficiencyscore tussen de meest en de minst efficiénte
TSO’s: een factor 3 voor het “unit cost model” (p.47). Dat meerdere TSO’s consequent een factor drie
hogere kosten hebben die volledig binnen hun invloedssfeer liggen, lijkt onaannemelijk. Ook
Sumicsid vindt het grote aantal TSO’s met een zeer lage efficiencyscore opmerkelijk (p.47): meer dan
de helft van de TSO’s heeft een efficiencyscore lager dan 50%.

Daarnaast geeft GTS aan dat uit haar berekeningen blijkt dat de waarde van het normalized grid
(voor toepassing van de Sumicsid-schaalfactor) tweemaal zo groot is als de TOTEX van GTS. Dit zou
betekenen dat GTS in staat is geweest om haar netwerk te bouwen voor de helft van de (objectieve)
kostencurves zoals gebruikt in het Sumicsid-rapport. Dit lijkt onwaarschijnlijk en niet consistent met
de extreem lage efficiencyscore van GTS in de benchmark'. Daarbij is onduidelijk wat de
rechtvaardiging is van de Sumicsid-schaalfactor.

Op projectniveau heeft ACM in het verleden diverse malen een doelmatigheidstoets uitgevoerd op
projecten van GTS. Recentelijk nog bv. de projecten Odiliapeel-Melick (2013), Integrated Open
Season (2014) en Capaciteitsuitbreiding Oost-West (2014). Hierbij heeft ACM vastgesteld dat GTS
deze projecten vrijwel 100% efficiént heeft uitgevoerd. De efficiency is hierbij beoordeeld op basis
van een onderzoek naar de prijsvorming in het aanbestedingstraject, de kostenbeheersing tijdens de
uitvoering en een 30%-contrabegroting. Dat deze projecten redelijkerwijs voor de helft van de kosten
hadden kunnen worden uitgevoerd, lijkt ons uitgesloten.

Terwijl de uitkomsten van de benchmark de nodige vragen oproepen over de correcte toepassing van
de methode en de invoergegevens, worden de resultaten in het Sumicsid-rapport niet nader
geverifieerd en verankerd buiten de methodiek.

! Efficiencyscore GTS in “unit cost model”: 49.4%
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Toepassing in regulering

De toegevoegde waarde van de benchmark wordt bepaald door de nauwkeurigheid van de
methodiek en hoe de resultaten worden toegepast in de beoordeling van een TSO. Strengere
toepassing vraagt om een hogere nauwkeurigheid.

In voorgaande paragrafen hebben we factoren besproken die leiden tot onnauwkeurigheid in de
resultaten van de benchmark. Deze onnauwkeurigheid wordt echter niet gekwantificeerd in het
Sumicsid-rapport. Het is dus niet duidelijk hoe “streng” de benchmark kan worden toegepast bij de
beoordeling van individuele TSO’s door hun NRA. Samengevat wordt de toepasbaarheid van de
methodiek in zijn huidige vorm beperkt door:

1- Onduidelijke definities

2- Grove classificatie

3- Gebrek aan transparantie

4- Ontbrekende indicatie van nauwkeurigheid van de resultaten

Onduidelijke definities bij de complexiteitsfactoren kunnen leiden tot verschillen in de
efficiencyscores van individuele TSO’s die niet toe te schrijven zijn aan hun werkelijke
investeringsefficiency. Het nut van het verbeteren van kostenallocatie en definities wordt ook
onderkend in het Sumicsid-rapport (6.09).

Het beperkte aantal klassen (brede klassen) voor de complexiteitsfactoren leidt tot
onnauwkeurigheid binnen klassen aangezien diverse situaties op gelijk wijze worden gewogen.
Daarbij is niet duidelijk in hoeverre de gebruikte factorwaarde representatief is voor alle situaties
binnen een klasse. Het Sumicsid-rapport (6.10) geeft ook aan dat het gebruik van de
complexiteitsfactoren nog verdere uitwerking behoeft door middel van een meer systematische
aanpak van de informatievergaring.

Het Sumicsid-rapport is weinig transparant over de manier waarop de benchmarkmethodiek wordt
toegepast. Hierdoor is het nauwelijks controleerbaar of alle TSO’s hun gegevens onderling consistent
hebben opgesteld en hoe deze gegevens vervolgens zijn verwerkt. De oorzaak van verschillen tussen
TSQ's zijn hierdoor niet te controleren en te verklaren.

Vanwege het ontbreken van een maat voor de nauwkeurigheid van de individuele efficiencyscore
van GTS, is niet duidelijk welk deel van de afwijking (t.o.v. 100%) toe te schrijven is aan
daadwerkelijke inefficiénties en welk deel veroorzaakt wordt door onnauwkeurigheden in de
benchmarkmethode (“ruis” en systematische afwijkingen).
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Mogelijkheden voor verbetering

Er zijn een aantal manieren waarop de beschreven benchmarkmethode verbeterd zou kunnen
worden:

1- Duidelijkere definities van de verschillende invoerparameters. Hierbij dient specifiek
aandacht te worden geschonken aan het scherp beschrijven van de verschillen tussen de
complexiteitsfactor-klassen.

2- Transparantie in toepassing van classificatie door individuele TSO’s.

3- Een complete documentatie van de gebruikte methodiek, waardoor de berekeningen en
analyses onafhankelijk te verifiéren zijn.

4- Toevoegen van gevoeligheidsanalyses voor de verschillende complexiteitsfactoren.

5- Toevoegen van gevoeligheidsanalyses voor het effect van individuele “best practice peers”
op de efficiencyscores van individuele TSO’s.

6- Onderzoek naar de onderliggende oorzaak van de (goede) efficiencyscores van de “best
practice peers”, om te verifiéren dat dit geheel het resultaat is van werkelijke efficiency.

Om consistentie te verkrijgen tussen de invoergegevens van verschillende TSO’s onderling en van de
TSO’s ten opzichte van de methode, zijn heldere definities van de invoerparameters essentieel.
Belangrijk onderdeel hiervan zijn de definities van de complexiteitsfactor-klassen en hun onderlinge
verschillen.

Een eenvoudige manier om deze consistentie controleerbaar te maken, zou bestaan uit het opnemen
van geaggregeerde data van de individuele TSO’s op gebied van leidingen en complexiteitsfactoren.
Per groep van leidingdiameters zou de verdeling van de lengte over de verschillende klassen kunnen
worden weergegeven. In principe zou dit geen vertrouwelijkheidsproblemen moeten opleveren,
omdat informatie over leidingtracé’s en omgevingsfactoren al publiekelijk toegankelijk is via
vergunningen, bodemkaarten, luchtfoto’s, lokale observaties, etc. Op deze manier kunnen TSO's
onderling zien hoe vergelijkbare situaties zijn geinterpreteerd.

Momenteel is de beschrijving van de gevolgde methodiek in het Sumicsid-rapport nog te summier en
incompleet om de gevolgde aanpak onafhankelijk te verifiéren. Dit betreft niet zozeer de
(vertrouwelijke) asset data van de verschillende TSO’s, maar de definities, formules, parameters,
rekenmethoden en toepassing ervan door individuele TSO’s. Het Sumicsid-rapport beschrijft dit
veelal wel op conceptueel niveau, maar de werkelijke toepassing zou beter moeten worden
gedocumenteerd.

Een eerste groep gevoeligheidsanalyses betreft de classificaties en de gebruikte waarden voor de
verschillende complexiteitsfactoren. Deze hebben een groot effect op de individuele efficiencyscores.
Zowel via het effect op de TSO zelf als via het effect op de “best practice peers” als referentie. Een
gevoeligheidsanalyse op de waarden van de complexiteitsfactoren is dan essentieel om te bepalen in
welke mate de uitkomsten worden bepaald door afwijkingen op dit gebied.
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Een tweede groep gevoeligheidsanalyses betreft het bepalen van de invloed van individuele “best
practice peers”. Hierdoor wordt expliciet gemaakt wat het effect is van onnauwkeurigheden in de
gegevens (zoals asset data, classificaties, en financiéle data) van deze “best practice peers” op de
efficiencyscores van een individuele TSO. Dit is vooral belangrijk omdat de kosten van de “best
practice peers” extreem veel lager lijken te zijn dan op basis van de Sumicsid-kostencurves mag
worden verwacht.

De invoergegevens van de “best practice peers” hebben een grote invloed op de efficiencyscores van
alle overige TSO's. Juist voor de “best practice peers” zou daarom (eventueel vertrouwelijk)
onderzocht moeten worden welke onderliggende oorzaken hieraan ten grondslag liggen. Zo kan
worden geverifieerd dat hun score het resultaat is van werkelijke efficiency en niet van fouten in de
invoergegevens of de berekeningen.

Referenties

e Sumicsid, 2-juni-2016, “Benchmarking European Gas Transmission System Operators, final
report”.

e  Sumicsid, 16-maart-2016, “Normalized Grid Function”, PowerPoint presentatie workshop 3.

e  Sumicsid, 15-juni-2016, “TSO specific report for NRA —appendix” (TSO code 57).
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