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De ACM levert met deze publicatie een bijdrage aan het debat
over capaciteitsmechanismen

Het energiesysteem verandert in rap tempo. Dit heeft ook gevolgen voor het elektriciteitssysteem. De
vraag ligt op tafel of de voorzieningszekerheid van elektriciteit in de toekomst voldoende geborgd is. Dit
wakkert de al langer lopende discussie over de wenselijkheid van capaciteitsmechanismen aan. Deze
discussie wordt mede gevoed doordat andere Europese landen hebben besloten om een
capaciteitsmechanisme in te voeren, waaronder Duitsland en Belgié. De ACM onderschrijft het belang
van aandacht voor voorzieningszekerheid en de noodzaak om te onderzoeken of, en zo ja welke,
interventies nodig zijn om voorzieningszekerheid blijvend te borgen. Een belangrijke voorvraag daarbij is
welk niveau van voorzieningszekerheid maatschappelijk gewenst en aanvaardbaar is.

Onlangs heeft de Minister van Klimaat en Groene Groei (KGG) de Tweede Kamer met een brief
geinformeerd over haar beleid met betrekking tot voorzieningszekerheid van elektriciteit.! In die brief
kondigt zij onder andere aan een nader onderzoek te doen naar de invoering van
capaciteitsmechanismen die geschikt kunnen zijn voor de Nederlandse situatie. Als onafhankelijke
toezichthouder ziet de ACM het als haar rol om een bijdrage te leveren aan dat onderzoek, en het
mogelijk daaropvolgende beleidsdebat.

Het is belangrijk om de discussie over een capaciteitsmechanisme in de bredere context van het
vraagstuk van voorzieningszekerheid te plaatsen. Daarom geeft de ACM in deze publicatie om te
beginnen haar perspectief op deze context. Vervolgens gaat de ACM dieper in op de overwegingen die
volgens haar relevant zijn bij de invoering van een eventueel capaciteitsmechanisme, de te maken
ontwerpkeuzes, en de voor- en nadelen van verschillende vormen van capaciteitsmechanismen.
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Terminologie

Voorzieningszekerheid elektriciteit (in het Engels: Resource Adequacy) zien we als de mate waarin er voldoende
aanbod aan elektriciteit is om in alle uren aan de vraag naar elektriciteit in Nederland te voldoen.
Voorzieningszekerheid elektriciteit is onderdeel van het bredere begrip leveringszekerheid (in het Engels: Security of
Supply). Leveringszekerheid elektriciteit omvat daarnaast ook aspecten zoals transportzekerheid, systeemveiligheid,
systeemstabiliteit en een ononderbroken levering aan kleinverbruikers bij faillissementen. Deze publicatie en de
hierboven genoemde kamerbrief zien op voorzieningszekerheid en dus niet op de andere aspecten van
leveringszekerheid.

De huidige marktordening noemen we ook wel de Energy Only Market. Dat wil zeggen: producenten van elektriciteit
ontvangen een vergoeding voor de door hen geleverde elektriciteit, op basis van de prijzen op de markten waarop zij
hun stroom verhandelen. Producenten kunnen hun vaste kosten terugverdienen doordat zij regelmatig een prijs
kunnen krijgen die hoger is dan hun marginale kosten. Zij ontvangen geen vaste vergoeding voor het beschikbaar
houden van capaciteit.

Een capaciteitsmechanisme betekent dat aanbieders worden vergoed voor het beschikbaar hebben van
productiecapaciteit, opslag of vraagrespons, onafhankelijk van en meestal bovenop een vergoeding van de door hen
geleverde elektriciteit.

De rolverdeling bij voorzieningszekerheid

De Minister van KGG is verantwoordelijk voor het borgen van de voorzieningszekerheid in Nederland. Zij baseert zich
onder meer op analyses voor de voorzieningszekerheid die de landelijke netbeheerder TenneT maakt. Op basis van
de Energiewet kan de Minister TenneT aanwijzen om een strategische reserve in te richten.

De ACM is toezichthouder op en regulator van onderdelen van de energiemarkten. In deze publicatie delen we

inzichten vanuit onze taken, waaronder de volgende taken op basis van het Europese recht:

1. Op het moment dat Nederland een capaciteitsmechanisme wil invoeren moet de ACM:
- aan de Minister een voorstel sturen over de voorzieningszekerheidsnorm berekend op basis van
Europese regels en die onderdeel is van de beoordeling van de juridische toelaatbaarheid van het
capaciteitsmechanisme;
- de nationale voorzieningszekerheidsanalyse kritisch toetsen of goedkeuren;
- bij de Minister een voorstel indienen voor berekening van de benodigde capaciteit.

2. Afhankelijk van de implementatie in het nationale recht moet de ACM een rapport over de geschatte
flexibiliteitsbehoeften in de komende vijf tot tien jaar goedkeuren of wijzigen. In dat rapport wordt ingegaan
op de bredere behoefte aan flexibiliteit, waar voorzieningszekerheid onderdeel van uitmaakt.

3. De ACM heeft monitoringstaken bij de grensoverschrijdende deelname in buitenlandse
capaciteitsmechanismen.
4, De ACM heeft als lid van het Europese Agentschap ACER een rol bij:

- het vaststellen van diverse methodologieén voor het monitoren van de voorzieningszekerheid;
- de beoordeling van de Europese voorzieningszekerheidsanalyse ERAA.
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Samenvatting

De voorzieningszekerheid van elektriciteit in de toekomst staat onder druk

De energietransitie zorgt voor een groeiend aandeel van elektriciteitsproductie uit zon en wind. Het
aanbod van elektriciteit is daardoor minder flexibel en minder zeker. We hebben niet in de hand wanneer
het waait of de zon schijnt. Dit heeft invioed op de voorzieningszekerheid, namelijk de mate waarin er
voldoende aanbod aan elektriciteit is om in alle uren aan de vraag naar elektriciteit te voldoen. Waar de
voorzieningszekerheid in het verleden min of meer vanzelfsprekend was, zal dat in de toekomst niet meer
het geval zijn. Om in de toekomst de voorzieningszekerheid te borgen, is zeker en flexibel vermogen
nodig. Dit kan op verschillende manieren worden bereikt, zoals met opslag en vraagrespons, maar ook
kernenergie kan een rol spelen. Vanwege het in het Nationaal Plan Energiesysteem (NPE) geuite streven
van netto nul uitstoot van het elektriciteitssysteem in 2035 gaat de ACM er in deze notitie van uit dat we
CO2-vrije oplossingen nodig hebben, in elk geval vanaf 2035.

Er is een debat nodig over welk niveau van voorzieningszekerheid we willen nastreven in Nederland

Of uiteindelijk voldoende investeringen tot stand komen om de voorzieningszekerheid te borgen, hangt
mede af van de vraag welk niveau van voorzieningszekerheid we in Nederland willen nastreven. Die
vraag speelt nu slechts een beperkte rol in het debat, terwijl het hier in essentie om een maatschappelijke
kosten-baten afweging gaat. Het gaat dan om een afweging tussen risico’s op tijdelijke tekorten aan
elektriciteit enerzijds en de zekere kosten van mogelijke maatregelen om dit te voorkomen anderzijds.
Een debat hierover is wenselijk, zodat hierover een goed geinformeerde afweging kan worden gemaakt.

Het verbeteren van de werking van de elektriciteitsmarkten is een no-regret maatregel

Gegeven de behoefte aan investeringen in zekere en flexibele capaciteit is continue aandacht voor de
marktregels nodig. Technologieén en marktomstandigheden veranderen voortdurend, en dat maakt dat
we steeds in de gaten moeten houden of met de bestaande regels alles nog werkt zoals is beoogd.

Een manier om binnen de context van de elektriciteitsmarkten te zorgen voor de juiste prikkels voor
investeringen in benodigde capaciteit is het versterken van het investeringsklimaat voor zekere en
flexibele capaciteit. Daar bedoelen wij mee dat investeerders voor benodigde capaciteit voldoende
perspectief moeten hebben dat ze hun investering op termijn kunnen terugverdienen. Met voldoende
investeringen is de kans minder groot dat het nodig is om terug te vallen op een vergoeding voor het
beschikbaar hebben van productiecapaciteit, opslag, of vraagrespons om voorzieningszekerheid te
borgen. Een dergelijke vergoeding noemen we een capaciteitsmechanisme. Ook in het geval dat er een
capaciteitsmechanisme wordt ingevoerd, is de voorzieningszekerheid gebaat bij een gezond
investeringsklimaat. De ACM ziet verschillende aandachtspunten en mogelijkheden voor de versterking
van het investeringsklimaat voor zekere en flexibele capaciteit. We noemen in paragrafen 3.2 en 4.2 van
deze notitie een aantal voorbeelden, waaronder vraagrespons, de rol van aggregators, lange-termijn-
contracten, en transportkosten.

Een capaciteitsmechanisme heeft naast voordelen voor voorzieningszekerheid ook nadelen voor de
betaalbaarheid

Elke maatregel om de voorzieningszekerheid te vergroten heeft voor- en nadelen. Een
capaciteitsmechanisme kan financiéle investeringsrisico’s voor producenten verminderen. Een aantal
landen heeft al een capaciteitsmechanisme of overweegt om die in te voeren. Het is dus een reéle optie.
Het is echter niet vanzelfsprekend de meest betaalbare of effectieve maatregel. Een
capaciteitsmechanisme heeft een prijskaartje, is complex om effectief vorm te geven, en is geen
wondermiddel. Het is daarom goed om voor oplossingen breder onderzoek te doen dan alleen naar
capaciteitsmechanismen, en ook te kijken naar bijvoorbeeld het potentieel van vraagrespons of naar
belemmeringen voor de beschikbaarheid van waterstof en waterstofinfrastructuur ten behoeve van
waterstofcentrales. Daarnaast kunnen alleen transitiegerichte capaciteitsmechanismen die zich meer
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richten op COz-vrije vormen van capaciteit een belangrijke rol in het toekomstige CO2-vrije
energiesysteem spelen.

Inrichting van een effectief en efficiént capaciteitsmechanisme met zo min mogelijk nevenschade vraagt
om maatwerk

Een capaciteitsmechanisme kan op verschillende manieren worden vormgegeven. Het vormgeven van
een goed werkend capaciteitsmechanisme met zo weinig mogelijk onbedoelde neveneffecten vraagt
zorgvuldig onderzoek.

De ACM beschrijft in deze publicatie vijf belangrijke ontwerpkeuzes bij de vormgeving van een
capaciteitsmechanisme, met de bijbehorende voor- en nadelen. Deze keuzes zijn richtinggevend en niet
uitputtend — vormgeving van een capaciteitsmechanisme blijft maatwerk.

1. Deelnemers: Volstaat een strategische reserve buiten de groothandelsmarkt als relatief kleine en
tijdelijke oplossing? Of is een meer fundamentele wijziging nodig in de vorm van aanvullende
financiering van capaciteit die op de groothandelsmarkt actief is, dus een echte capaciteitsmarkt?

2. Deelnemers: Kan de voorzieningszekerheid het beste met een gerichte capaciteitssteun voor
specifieke technologieén, zoals vraagrespons of nieuw te bouwen centrales, verbeterd worden? Of
gaat het erom dat elke vorm van capaciteit de kans heeft op financiering via een marktbrede
capaciteitsmarkt - tot het totale capaciteitsniveau dat nodig wordt geacht om de voorzieningszekerheid
te borgen?

3. Inkoop: Ligt de taak om voldoende capaciteit in te kopen bij één centrale partij (vaak de TSO)? Dan
spreken we van een centrale capaciteitsmarkt. Of komt er een decentrale capaciteitsmarkt, waarbij
leveranciers en grootverbruikers worden verplicht om zelf capaciteit ter afdekking van hun eigen
piekvraag te contracteren?

4. Invloed eindafnemers: Kunnen eindafnemers in de toekomst vooraf hun eigen, individueel capaciteits-
en dus voorzieningszekerheidsniveau kiezen; zou dat in de praktijk kunnen werken? Een minder
vergaande optie is dat eindafnemers hun eigen bijdrage aan het capaciteitsmechanisme kunnen
beinvloeden doordat het te betalen tarief afhankelijk is van het eigen gebruik in uren van dreigende
tekorten in het verleden.

5. Borgen effectiviteit. Zijn er sanctiemogelijkheden nodig om ervoor te zorgen dat de aanbieders die
capaciteitsvergoedingen ontvangen beschikbaar zijn en in periodes van krapte daadwerkelijk leveren?
Het ligt voor de hand om hier in eerste instantie boetes voor te gebruiken. Daarnaast kan een
terugbetalingsmechanisme bij prijspieken als prikkel worden gebruikt. Deze wordt ook wel reliability
options of claw-back genoemd. Naast een prikkel voor beschikbaarheid is dit ook een manier om de
kosten van het capaciteitsmechanisme te drukken.

Al deze ontwerpkeuzes hebben voor- en nadelen en kunnen verschillend uitpakken voor de diverse
stakeholders. Dat vraagt om keuzes van de wetgever en toezicht op de keuzes en de uitvoering van
TenneT of mogelijk andere betrokken partijen.

De keuze voor een bepaald type capaciteitsmechanisme en de nadere vormgeving zijn complex.
Ongewenste neveneffecten kunnen niet worden voorkomen. Goede voorbereiding en leren van
ervaringen van andere landen zijn wel nodig om deze nadelen zo klein mogelijk te houden.
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1 De voorzieningszekerheid elektriciteit in de toekomst staat
onder druk

1.1 De voorzieningszekerheid elektriciteit is van oudsher hoog in Nederland

In Nederland zijn we gewend aan een hoge voorzieningszekerheid. Dat willen zeggen: tot nu toe is er
altijd voldoende productiecapaciteit en flexibiliteit in het systeem aanwezig geweest om op alle momenten
in de elektriciteitsvraag te voorzien.?

Op lokaal niveau kan door congestie wel een tekort aan transportcapaciteit optreden, waardoor niet in alle
vraag kan worden voorzien. Op landelijke schaal is de omvang van de eigen elektriciteitsproductie en van
de elektriciteit die we kunnen importeren vanuit onze buurlanden, tot nu toe echter altijd groter dan de
vraag naar elektriciteit. Met andere woorden: er is in het systeem voldoende capaciteit aanwezig om aan
de vraag te voldoen.

1.2 De energietransitie vraagt om nieuwe oplossingen voor het borgen van
voorzieningszekerheid

Het elektriciteitssysteem verandert in rap tempo. Om de uitstoot van broeikasgassen te verlagen, wordt
fossiele productie stap voor stap vervangen door duurzame productie. Hiervoor wordt in Nederland fors
geinvesteerd in productie op basis van zon en wind. Daar tegenover mag vanaf 2030 niet meer op basis
van kolen geproduceerd worden. De landelijke netbeheerder TenneT verwacht daarnaast dat de
komende jaren een deel van de bestaande gascentrales om economische of technische redenen uit
bedrijf zal gaan.® Tegelijkertijd met deze veranderingen in het aanbod, neemt onze elektriciteitsvraag toe,
mede als gevolg van elektrificatie. Een deel van die toename in de vraag zal flexibel zijn, en daarmee
inzetbaar voor vraagrespons.

Door genoemde ontwikkelingen komen vraag en aanbod minder vanzelfsprekend in evenwicht dan
voorheen. Met andere woorden: het risico dat de voorzieningszekerheid op specifieke momenten onder
druk komt te staan neemt de komende tien jaar toe. Fossiele energie is doorgaans goed regelbaar,
waardoor het op elk moment beschikbaar kan zijn. Het aanbod daarvan kan zodoende goed aansluiten
op de vraag, en ook flexibel inspelen op veranderingen in de vraag. Zon- en windenergie zijn
weersafhankelijk, en daarmee niet altijd voldoende beschikbaar en minder opwaarts flexibel. Dat laatste
wil zeggen: als er geen wind en zon zijn, kun je de productie op basis van wind en zon niet verhogen. Dit
vraagt om nieuwe oplossingen, om in aanvulling op duurzame opwek op betrouwbare wijze aan de vraag
naar elektriciteit te kunnen voldoen.

Op zich kan de voorzieningszekerheid ook (tijdelijk) geborgd worden met oplossingen die niet CO2-vrij
zijn. De ACM gaat in deze notitie uit van het in het Nationaal Plan Energiesysteem (NPE) geuite streven
van netto nul uitstoot van het elektriciteitssysteem in 2035.4 Vanuit dat uitgangspunt gaat de ACM er van
uit dat we CO.-vrije oplossingen nodig hebben, in elk geval vanaf 2035.

1.3 Analyses laten zien dat het aantal uren met een (dreigend) tekort
waarschijnlijk toeneemt

TenneT stelt jaarlijks een Monitor Leveringszekerheid® (hierna: MLZ) op. Deze bouwt voort op de
Europese analyse van de samenwerkende Europese netbeheerders ENTSO-E. Hieruit komt naar voren
dat op basis van huidige verwachtingen het gemiddeld aantal uren met schaarste per jaar toeneemt. In de
meest recente versie concludeerde TenneT dat vanaf 2033 het verwachte aantal uren met een (dreigend)
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tekort gemiddeld hoger is dan wat tot nog toe acceptabel wordt gevonden. TenneT hanteert hiervoor in de
MLZ een norm voor voorzieningszekerheid, namelijk een zogenaamde gemiddelde LOLE van vier uur op
jaarbasis.

De term LOLE is afgeleid van de term Loss-of-Load Expectation. Het staat voor het verwachte aantal uur
waarin er onvoldoende aanbod is om in de vraag te voorzien. In de MLZ ontstaat een LOLE-uur wanneer
voor dat uur bij de gemodelleerde maximumprijs de vraag het aanbod overstijgt.

De hoeveelheid elektriciteit die tijdens deze uren gemiddeld gezien niet geleverd kan worden is de
zogenaamde EENS, of Expected Energy Not Served. We noemen deze uren in deze notitie: uren met
een (dreigend) tekort.

Voor een uitgebreidere toelichting van LOLE, EENS en de modellering zie TenneT (2024).5

De MLZ van mei 2024 presenteert voor 2033 een gemiddelde LOLE die boven deze norm ligt, namelijk
rond de 14 uur. Daarbij hoort een gemiddeld tekort tijdens LOLE-uren van ongeveer 50 GWh op
jaarbasis.”

Deze getallen moeten overigens niet als exacte voorspelling van de toekomst worden gezien. Aan de
basis van de analyse liggen onzekere aannames. Daarnaast zijn de resultaten een middeling van allerlei
mogelijke uitkomsten, afhankelijk van het weer en de uitval van productiebronnen. De cijfers geven dus
een indicatie van het gemiddelde toekomstige niveau van voorzieningszekerheid, op basis van
beschikbare data en voorspellingen.

1.4 Voor voorzieningszekerheid in de toekomst is aanvullend vermogen nodig.

De analyse van de voorzieningszekerheid is mede gebaseerd op een redelijke verwachting van de
productie-eenheden die er in de toekomst in Nederland zijn. Die verwachting is mede gebaseerd op
opgaven van producenten. Op basis van deze verwachtingen is er op veel momenten meer aanbod dan
vraag. De resterende uren van schaarste of (dreigend) tekort zijn vooral momenten waarop er beperkt
duurzame, weersafhankelijke productie is en veel vraag. Momenten dus met weinig zon en wind en
tegelijkertijd doordeweeks in de winter bij kou veel vraag (voor dit soort momenten of periodes wordt ook
wel de term dunkelflaute gebruikt). Voor die momenten is het nodig dat er meer CO2-vrije capaciteit komt
die onafhankelijk van weersomstandigheden beschikbaar is. Ook helpt het als op die momenten de vraag
naar elektriciteit vermindert (vraagrespons).

Het benodigde aanbod kan van verschillende bronnen komen: opslag, buitenlandse capaciteit via
interconnectie, en CO2-vrije regelbare opwek, zoals gascentrales die op groene waterstof of groen gas
draaien of waar de CO2 wordt afgevangen en opgeslagen (CCS). Samen met vraagrespons worden deze
bronnen ook wel flexibel vermogen of flexibiliteit genoemd.

Ten behoeve van voorzieningszekerheid kan overigens ook geinvesteerd worden in baseload-productie,
zoals kernenergie. Dit verhoogt het aanbod, waardoor momenten van schaarste afnemen, en minder
ander (flexibel) vermogen nodig is. Het is vanwege de lange realisatietijd overigens zeer onzeker of
nieuwe kernenergie een bijdrage kan leveren aan de voorzieningszekerheid van de komende tien tot
vijftien jaar. Het kan gebeuren dat in die tussenliggende periode de voorzieningszekerheid onder druk
komt te staan. Hierbij speelt mee dat de onzekerheid over timing en hoeveelheid van kerncentrales de
komende jaren de investeringen in andere vormen van productiecapaciteit onder druk kan zetten.
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2 Eris een debat nodig over welk niveau van
voorzieningszekerheid we willen nastreven in Nederland

2.1 Meer uren met schaarste of zelfs een tekort betekent in ieder geval vaker
prijspieken

Om te bepalen of aanvullende maatregelen voor het borgen van voorzieningszekerheid wenselijk zijn,
moet gekeken worden wat er gebeurt in de uren met een (dreigend) tekort. In haar Kamerbrief heeft de
Minister toegelicht dat er tijdens de uren van onvoldoende aanbod uit de MLZ, de LOLE-uren, in de
praktijk sprake zal zijn van een verregaand vrijwillig terugbrengen van het stroomverbruik, en van tijdelijk
zeer hoge schaarsteprijzen (prijspieken). De Minister verwacht dat de kans zeer gering is dat TenneT in
die uren daadwerkelijk moet overgaan tot onvrijwillige afschakeling.

Prijspieken hebben positieve en negatieve aspecten. Prijspieken zijn een signaal aan marktpartijen dat er
sprake is van een krap aanbod. Het kan een prikkel zijn voor meer aanbod of minder vraag. Bedrijven
kunnen op het prijssignaal reageren en tijdelijk hun vraag naar elektriciteit verlagen. Dat helpt om een
echt tekort te voorkomen. Soms doen bedrijven dat tegen betaling en is een verschuiving van de afname
naar een ander, goedkoper, moment mogelijk. Het kan echter ook ten koste gaan van de bedrijfsvoering.

Daarnaast zijn uren met prijspieken voor capaciteit met hoge marginale kosten en dus weinig draaiuren
de uren waarin elektriciteitsproducenten hun investeringen kunnen terugverdienen. Prijspieken zijn een
stimulans voor investeringen en investeringen zijn nodig voor de voorzieningszekerheid. Dit geldt ook
voor bestaande investeringen; prijspieken kunnen ervoor zorgen dat de bestaande investeringen
rendabel blijven doordat de vaste kosten met die prijspieken worden terugverdiend.

Vaker voorkomende prijspieken leiden ook tot meer onzekerheid over stroomprijzen bij afnemers. Dit kan
remmend werken op de economische activiteit, en tot aanvullende risicodekking die wordt betaald door
afnemers.

In een uiterst geval kan het door een tijdelijk aanbodtekort nodig zijn dat netbeheerders overgaan tot het
roulerend afschakelen van een deel van de aangeslotenen. Hiermee wordt voorkomen dat het hele net
zonder stroom zit. Dat gebeurt echter niet zomaar. Vaak zullen marktpartijen dreigende tekorten kunnen
zien aankomen, bijvoorbeeld omdat zij constateren dat de prijzen oplopen, dat meer centrales dan
verwacht in onderhoud zijn of omdat er donkere en windstille dagen aankomen. Zij kunnen daar dan op
reageren, bijvoorbeeld door tijdelijk minder af te nemen, of door elektriciteitsvraag te verschuiven naar
een ander moment. Hoe beter het systeem is voorbereid op dit soort situaties, hoe beperkter de impact
kan zijn.

2.2 \Uiteindelijk is de vraag: voor welk niveau van voorzieningszekerheid willen
we betalen?

TenneT hanteert, zoals aangegeven, in de MLZ een LOLE van jaarlijks vier uur als norm voor
voorzieningszekerheid. Mocht in de toekomst invoering van een capaciteitsmechanisme worden
overwogen, dan is om juridische redenen een formele norm nodig, in de vorm van LOLE-uren en EENS.
In zijn algemeenheid helpt het voor beleid gericht op voorzieningszekerheid en flexibiliteitsbehoeften om
een duidelijker beeld te hebben van het niveau van voorzieningszekerheid dat we in Nederland willen
nastreven.
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Vaststelling van een norm vraagt om een kosten-baten afweging in brede zin: waar ligt de juiste balans
tussen voorzieningszekerheid en betaalbaarheid? Voorzieningszekerheid is geen absoluut begrip. De
vraag is tot op welk niveau de samenleving het acceptabel vindt dat er een hoger risico dan nu is dat niet
iedereen op het gewenste moment elektriciteit kan gebruiken. Ook is de vraag in hoeverre de tolerantie
van afnemers voor tijdelijke prijspieken hierbij betrokken moet worden. Daarbij: volledige
voorzieningszekerheid is onhaalbaar. Ook al is de kans erg klein, zelfs in de huidige situatie kan door
samenloop van alle denkbare ongunstige omstandigheden een tekort aan elektriciteitsaanbod ontstaan.
Het is kostbaar om alle risico’s zo goed als af te dekken. Daarbij weten we dat een situatie die vooraf een
kleine kans had maar zich toch voordoet, voor groot ongemak kan zorgen. Voor welk mogelijk ongemak
zijn we bereid om op voorhand te betalen om de kans erop te verkleinen?

Het gaat erom de juiste balans te vinden tussen vooraf risico’s voldoende afdekken en de kosten die
daarvoor nodig zijn. Een voorbeeld van een poging om deze balans te behouden is het Europees
juridisch kader: lidstaten moeten aantonen dat een capaciteitsmechanisme nodig is om aan de eigen
voorzieningszekerheidsnorm te voldoen. Bij het vastleggen van de voorzieningszekerheidsnorm dienen
lidstaten een expliciete afweging te maken: enerzijds de baten in de vorm van een ononderbroken
elektriciteitslevering. Anderzijds de kosten, met name de vaste kosten van nieuwe productiecapaciteit. In
de praktijk leidt dit in 2023 tot uiteenlopende normen gebaseerd op de LOLE, van 1 uur (Zweden) tot 9
uur (Estland).® Dit komt met name door verschillende resultaten bij de berekening van kosten en baten in
het desbetreffende land.

Maar we kunnen ook los van dit kader de vraag stellen waar we als Nederland op willen sturen. Het
verwacht gemiddeld aantal uren met risico op tekort (LOLE-uren)? Het aantal LOLE-uren dat in 95% van
de gevallen niet wordt overschreden? De omvang van het potentiéle tekort (EENS)? De frequentie van
tekorten? Een combinatie van deze factoren? Of simpelweg het voorkomen van gedwongen
afschakeling? Welke rol speelt bij dit alles de voorzieningszekerheid in de ons omringende landen?

3 Met het tot nog toe gevoerde beleid was de
voorzieningszekerheid steeds voldoende

3.1 Tot nog toe kwamen binnen het huidige marktmodel de benodigde
investeringen tot stand

Voorzieningszekerheid is een standaard onderdeel van het energiebeleid. Al jaren wordt in Nederland en
Europa ingezet op goed werkende elektriciteitsmarkten, die bijdragen aan voorzieningszekerheid. De
huidige marktordening heeft tot nu toe de voorzieningszekerheid voldoende geborgd.

De huidige marktordening noemen we ook wel de Energy Only Market. Dat wil zeggen: producenten van
elektriciteit ontvangen een vergoeding voor de door hen geleverde elektriciteit, op basis van de prijzen op
de markten waarop zij hun stroom verhandelen. Producenten kunnen hun vaste kosten terugverdienen
doordat zij regelmatig een prijs kunnen krijgen die hoger is dan hun marginale kosten. Ze krijgen geen
vaste vergoeding voor het beschikbaar hebben van capaciteit, behalve voor bepaalde diensten.

Al vanaf het begin van de liberalisering wordt de Energy Only Market regelmatig ter discussie gesteld, en
wordt geopperd om capaciteitsmechanismen te overwegen. Tot nog toe hebben we in Nederland
capaciteitsmechanismen niet nodig bevonden. Tot nu toe hebben we in Nederland ook nog niet
meegemaakt dat er op een bepaald moment te weinig opwekcapaciteit beschikbaar was om in de
piekvraag te voorzien. Dit is natuurlijk geen garantie voor de toekomst. Het is begrijpelijk dat bij een sterk
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veranderend energiesysteem met toenemende risico’s voor voorzieningszekerheid naar de eventuele
noodzaak van aanvullende maatregelen wordt gekeken.

Bij dit alles geldt dat de Energy Only Market geen statisch gegeven is, maar aangepast kan worden aan
veranderende omstandigheden. En dat gebeurt ook. Dit aanpassend vermogen kan goed van pas komen
in de energietransitie.

3.2 Er gebeurt al veel om extra vermogen te realiseren en
voorzieningszekerheid te borgen

Voor voorzieningszekerheid is er meer en vooral flexibel vermogen nodig. De laatste jaren zijn al
verschillende maatregelen genomen om flexibiliteit te bevorderen. Dat is ook — of vooral - omdat
flexibiliteit nodig is om netcongestie te verminderen. De problemen met netcongestie zijn weliswaar
anders van aard dan de risico’s voor voorzieningszekerheid. Bij netcongestie gaat het om een tijdelijk
lokaal tekort aan transportcapaciteit, en bij voorzieningszekerheid gaat het om het evenwicht tussen
vraag en aanbod in Nederland als geheel op elk moment. Toch is er overlap in de oplossingen. Zo
kunnen opslag en vraagrespons ten behoeve van het net én ten behoeve van de balans tussen vraag en
aanbod in het systeem worden ingezet. De groei van flexibiliteit die nodig is voor voorzieningszekerheid,
overlapt daardoor deels met de groei die nodig is voor het tegengaan van netcongestie. Aandachtspunt
hierbij is hoe we ervoor zorgen dat de beschikbare flexibiliteit zoveel mogelijk wordt ingezet daar waar
deze de meeste maatschappelijke waarde heeft.

Zonder volledig te willen zijn, geven we een paar voorbeelden van maatregelen die bijdragen aan meer

flexibel vermogen:

- Europese toezichthouders werken aan verdere verbetering en integratie van Europese
elektriciteitsmarkten;

- Eenvan de doelen van het Landelijk Actieprogramma Netcongestie (LAN) is om meer flexibel
energiegebruik te stimuleren.

- Met de Routekaart Energieopslag wordt gekeken welke acties moeten worden genomen om
energieopslag te bevorderen. Elektriciteitsopslag is daar onderdeel van.

- De ACM heeft maatregelen ten behoeve congestiemanagement aangepast®. Als onderdeel daarvan
introduceert de ACM nieuwe vormen van transportcontracten die aantrekkelijker zijn voor flexibel
vermogen;

- Erwordt hard gewerkt aan de ontwikkeling van de groene waterstofketen, en

- De ACM heeft een schaarstecomponent geintroduceerd in de prijszetting van balanceringsenergie.®

Daarnaast wordt er door allerlei partijen gewerkt aan technologische ontwikkelingen die flexibiliteit
mogelijk en rendabel beogen te maken.

De vraag is of dit alles voldoende is om de risico’s voor voorzieningszekerheid weg te nemen. Het is
namelijk onzeker in hoeverre deze ontwikkelingen op het gebied van zekere capaciteit en flexibiliteit
zullen doorzetten, en hoe snel dit gaat. Bijvoorbeeld:

- Een deel van de potentiéle flexibiliteitsbronnen is op dit moment nog niet beschikbaar in Nederland
en buurlanden. Elektriciteitscentrales die op (groene) waterstof draaien laten bijvoorbeeld zeker nog
jaren op zich wachten. Wellicht is blauwe waterstof een geschikt alternatief voor een meer
geleidelijke transitie. Andere bronnen zijn wel in Nederland actief maar nog niet in de gewenste
hoeveelheid (batterijen) of het gewenste type (zoals long duration energy storage).

- Over de levensvatbaarheid van bestaande en nieuwe — in de toekomst CO2-neutrale - gascentrales
wordt verschillend gedacht. ' Gascentrales en meer nog waterstofcentrales hebben hoge marginale
kosten en spelen bij een hoog aandeel van wind, zon en eventueel kernenergie in de meeste uren
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van het jaar geen rol. In de uren die ze wel draaien worden dan prijspieken verwacht. Hebben
investeerders voldoende risk appetite’> om op basis van minder draaiuren, maar in die uren wel met
vaker hogere prijspieken te investeren in het behoud, de ombouw of de nieuwbouw van deze
centrales? Hierbij speelt ook een rol of de overheid bij prijspieken zal ingrijpen, onder druk van kritiek
uit de samenleving. Vanuit het oogpunt van voorzieningszekerheid ligt terughoudendheid om in te
grijpen bij prijspieken voor de hand, maar politieke overwegingen zullen hier ook een rol bij spelen.

- Bovendien kan het zijn dat investeerders in nieuwe capaciteit nu wachten met het nemen van
investeringsbeslissingen omdat er in sommige Europese landen gediscussieerd wordt over de
invoering van capaciteitsmechanismen en steunmaatregelen voor flexibiliteit. Het vooruitzicht van
potentiéle steun kan maken dat het aantrekkelijk is om de uitkomst van genoemde discussie af te
wachten.

3.3 Inzicht in de behoefte aan flexibiliteit helpt om te bepalen of aanvullende
maatregelen nodig zijn

Al met al weten we dat er meer flexibiliteit nodig is, en ook dat er veel flexibiliteit in ontwikkeling is.
Hoeveel flexibel vermogen nodig is weten we nog niet. Daarmee is het vooralsnog lastig te bepalen of, en
z0 ja, welke aanvullende maatregelen nodig zijn.

Op dit moment werken de Europese elektriciteitsnetbeheerders aan een methode waarmee per land de
flexibiliteitsbehoefte in kaart wordt gebracht.'® Met die methode wordt breed gekeken naar de behoefte
aan flexibiliteit, voorzieningszekerheid is een van de doelen. Daarbij worden aannames gemaakt over
mogelijke toekomstscenario’s, net zoals dat gebeurt in de analyse voor voorzieningszekerheid. In 2026
verschijnt de eerste rapportage van de flexibiliteitsbehoefte voor Nederland op basis van die methode.

4 Het verbeteren van de Energy Only Market is een no-regret
maatregel

4.1 Borgen van voorzieningszekerheid in de energietransitie vraagt om
continue aandacht

In de energietransitie komen er nieuwe technologieén en nieuwe marktpartijen bij die bijdragen aan
voorzieningszekerheid. Bovendien veranderen de marktuitkomsten, doordat vraag en aanbod
veranderen. Dit vraagt om continue aandacht voor de marktregels. Wat voorheen passend was, is dat nu,
of straks, misschien niet meer. Door marktregels waar nodig aan te passen, kunnen belemmeringen voor
nieuwe investeringen in flexibiliteit worden weggenomen, zodat potentiéle investeerders een afweging
kunnen maken die leidt tot maatschappelijk wenselijke uitkomsten, en niet onbedoeld worden
tegengehouden. Daarmee kan voorzieningszekerheid zoveel als mogelijk binnen de huidige
marktordening geborgd blijven. De volgende paragraaf bevat een aantal mogelijkheden hiervoor.

4.2 De ACM ziet verschillende mogelijkheden om het investeringsklimaat voor
zekere en flexibele capaciteit te versterken

Vanuit onze rol zien we verschillende mogelijkheden voor de ontwikkeling van flexibiliteit. Zonder volledig

te willen zijn noemen we er hieronder een paar, in aanvulling op de voorbeelden voor lopende activiteiten
die in paragraaf 3.2 zijn genoemd. Daarbij gaan we ook in op de bijhorende uitdagingen.
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- Verschillende partijen zien veel onbenut potentieel voor vraagrespons, zowel bij grotere als bij
kleinere afnemers. Gebrek aan kennis en ervaring speelt daarbij een rol. Belangrijke vraag daarbij is
of de baten van vraagrespons bij huidige marktregels opwegen tegen de kosten. De Minister kondigt
in haar brief aan nader onderzoek te doen naar het potentieel van vraagrespons, en belemmeringen
voor de toepassing ervan. De ACM onderschrijft het belang van dat onderzoek.

- Aggregators hebben een belangrijke rol in het ontsluiten van flexibiliteit, via opslag en vraagrespons.
Zeker voor flexibiliteit bij kleinverbruikers ligt voor aggregators een belangrijke rol. Kleinverbruikers
hebben zelf immers geen toegang tot de markt om hun flexibiliteit aan te bieden. De onafhankelijke
rol van aggregators is nog in ontwikkeling. De Energiewet bevat bepalingen die ervoor moeten
zorgen dat onafhankelijke aggregators ook toegang krijgen tot de markt. De ACM gaat hier toezicht
op houden. Daarnaast kunnen aggregators en andere marktpartijen, die actief zijn op dezelfde
aansluiting, zich wenden tot de ACM voor geschilbeslechting.

- Een aandachtspunt bij de Europese marktintegratie is de beschikbaarheid van voldoende lange
termijncontracten. De functie daarvan is dat toekomstig ingeschatte schaarste ingeprijsd is in die
contracten, en dat die prijzen daarmee een prikkel vormen voor investeringen. De liquiditeit voor
langere-termijn-contracten is op dit moment beperkt. In nieuwe Europese wetgeving wordt
bijvoorbeeld extra aandacht besteed aan de bevordering van het gebruik van power purchase
agreements (PPA’s). Het is nog de vraag in hoeverre hiermee voldoende liquiditeit wordt gecreéerd.

- De transportkosten die netgebruikers, waaronder aanbieders van flexibiliteit, moeten betalen zijn de
afgelopen jaren fors gestegen. En die zullen de komende jaren verder stijgen, mede vanwege de
grote investeringsopgave die de elektriciteitsnetbeheerders op hun bord hebben liggen. Voor de
tariefregulering van de ACM is de uitdaging hoe deze kosten op een goede manier kunnen worden
doorbelast aan netgebruikers, terwijl flexibel netgebruik en investeringen in flexibiliteit worden
gestimuleerd. De ACM vraagt de netbeheerders om in hun investeringsplannen aandacht te
besteden aan de vraag waar flexibiliteit mogelijk een kostenefficiént alternatief is voor verzwaring van
het net.

- Ook vanwege netcongestie is voldoende flexibiliteit nodig. Maatregelen die ten behoeve van het
tegengaan van congestie flexibiliteit stimuleren, kunnen een positief effect hebben op de
voorzieningszekerheid. Dat geldt ook voor de implementatie en toepassing van
congestiemanagement. Dit blijft aandacht vragen van de ACM. Voor het daadwerkelijk ontsluiten van
die flexibiliteit ligt een belangrijke verantwoordelijkheid bij netbeheerders en aangeslotenen. De ACM
houdt daar toezicht op.

5 Een capaciteitsmechanisme heeft naast voordelen voor
voorzieningszekerheid ook nadelen voor de betaalbaarheid

5.1 Een capaciteitsmechanisme vermindert financiéle investeringsrisico’s
flexibele en zekere capaciteit.

Een capaciteitsmechanisme betekent dat marktpartijen bij voorbaat worden vergoed voor het beschikbaar
hebben van productiecapaciteit, opslag of vraagrespons, onafhankelijk van en meestal boven op een
vergoeding van de door hen geleverde elektriciteit. Hierbij wordt dus afgestapt van de Energy Only
Market, waarin aanbieders, op enkele diensten na, alleen een vergoeding krijgen voor de door hen
geleverde elektriciteit. De vergoeding van het capaciteitsmechanisme wordt opgebracht door afnemers
van elektriciteit." Er zijn verschillende mogelijke vormen van capaciteitsmechanismen die in hoofdstuk 6
in deze notitie aan bod komen.

Een capaciteitsmechanisme heeft voor investeerders en financiers het voordeel dat het een zekere en
constante inkomstenstroom garandeert op basis van beschikbaarheid van capaciteit.
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Sommige experts verwachten dat financiers onvoldoende in zekere capaciteit gaan investeren, zelfs
indien de investeringen op basis van geavanceerde modelleringen in wetenschappelijke literatuur of in
voorzieningszekerheidsanalyses terugverdiend zouden kunnen worden.'® De redenering is vaak dat
financiers risicoavers zijn en geconfronteerd worden met een transitiefase met toenemende onzekerheid.
De onzekerheid neemt bijvoorbeeld toe door wisselende politieke steun voor veranderingen in de
energiemix en door grotere impact van verschillen in het weer van jaar op jaar. Hoe investeerders
hiermee in de modelleringen om gaan dat weten we niet; de overheid kan het gedrag van investeerders
niet van tevoren voorspellen. Met een capaciteitsmarkt neemt de overheid het zekere voor het onzekere
en biedt investeerders een vaste en constante inkomstenstroom. Een deel van het investeringsrisico
wordt dus bij een capaciteitsmechanisme verschoven van deze aanbieders van zekere capaciteit naar de
afnemers van elektriciteit.

5.2 Een capaciteitsmechanisme is geen wondermiddel

Problemen of risico’s die niet te maken hebben met voldoende inkomsten, kunnen niet door een
capaciteitsmechanisme worden weggenomen. Enkele voorbeelden van drempels die op een andere
manier weggenomen moeten worden zijn:

- Er kan behoefte zijn aan technologische doorbraken, bijvoorbeeld op het gebied van lange termijn
opslag van elektriciteit. Deze innovatie kan niet met een capaciteitsmechanisme worden
afgedwongen.

- Voor waterstofcentrales is de beschikbaarheid van voldoende blauwe/groene waterstof tegen
concurrerende prijzen en van de benodigde waterstofinfrastructuur een essentiéle voorwaarde.

- Erzijn voorbeelden in andere Europese landen waar nieuwe investeringen ondanks deelname aan
een capaciteitsmechanisme niet doorgingen, of niet op tijd waren afgerond doordat vergunningen niet
werden verleend of de bouwfase om andere redenen te lang duurde.'®

Bij de beslissing om al dan niet een capaciteitsmechanisme in te voeren moet je derhalve meewegen of
deze een geschikt middel is voor het aanpakken van de markt- of overheidsfalens die maken dat de
voorzieningszekerheid achterblijft. Een capaciteitsmechanisme is dus geen wondermiddel dat alle
investeringsdrempels wegneemt.

5.3 Een capaciteitsmechanisme heeft een prijskaartje en is complex om
effectief vorm te geven

Een capaciteitsmechanisme heeft een prijs. Deze kosten komen terecht bij de afnemers van elektriciteit.'”
Verschillende vormen van capaciteitsmechanismen hebben verschillende kosten. De strategische reserve
is de meest beperkte vorm van capaciteitsmechanisme. Volgens de meest recente ACER Security of
Supply Monitor zijn de kosten van strategische reserves verdeeld over de elektriciteitsvraag relatief laag,
namelijk per MWh minder dan een half procent van de day ahead prijs in de desbetreffende lidstaten.®
De kosten van overige vormen van capaciteitsmechanismen varieerden in 2023 per MWh
elektriciteitsvraag tussen de vier en de tien procent van de day-ahead prijs.

Daarnaast is het complex om een capaciteitsmechanisme zo te ontwerpen en de technologische en
economische voorwaarden zo te formuleren, dat het precies oplevert wat nodig is. Zo is bijvoorbeeld op
voorhand onzeker hoeveel capaciteit nodig is en welke technologieén op welke wijze kunnen of moeten
deelnemen om de voorzieningszekerheid te borgen. In hoofdstuk 6 gaan we nader in op de diverse
ontwerpkeuzes.
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Marktfalen wordt dus vervangen door imperfect overheidsingrijpen. Dit kan niet worden voorkomen. Het is
daarom niet gezegd dat het capaciteitsmechanisme tot maatschappelijk betere uitkomsten leidt.

Goede voorbereiding en leren van ervaringen van andere landen zijn wel nodig om deze nadelen zo klein
mogelijk te houden. Anders bestaat het risico dat het voorzieningszekerheidsrisico onvoldoende wordt
verminderd of zelfs toeneemt.

5.4 Capaciteitsmechanismen moeten zich aanpassen aan de klimaatambities

De discussie over capaciteitsmechanismen focust nu nog vaak op het behoud van bestaande
gascentrales. In een toekomstig CO»-vrij elektriciteitssysteem zal ook of vooral andere capaciteit nodig
zijn. Zoals eerder gezegd gaan we in deze publicatie uit van het in het NPE geuite doel van netto nul
uitstoot van het elektriciteitssysteem in 2035.

Tot nu toe profiteren traditionele gas- en kolencentrales vaak van capaciteitsmechanismen. In de
Europese veilingen voor capaciteitsmechanismen in de periode 2022 tot 2024 is 32 procent aan
gascentrales gegund, 24 procent aan kernenergie en 15 procent aan waterkrachtcentrales. Kolen en
overige fossiele brandstoffen volgen snel daarachter op de vierde plek. Afgesloten langetermijncontracten
die nog in 2035 geldig zullen zijn, zullen voor 85 procent met fossiele aanbieders zijn afgesloten.®

Nieuwe vormen van CO:z-vrije capaciteit hebben een geringer aandeel in Europese
capaciteitsmechanismen. Dat is niet zo verrassend want gas- en kolencentrales zijn een zekere, flexibele
capaciteit en nog niet makkelijk volledig te vervangen; zon en wind worden vaak op andere wijze
gesubsidieerd en ook voor opslag en vraagrespons bestaan in sommige landen andere vormen van
subsidies.?’ Tegelijkertijd betekent dit dat capaciteitsmechanismen geen belangrijke rol in het toekomstige
COz-vrije energiesysteem kunnen spelen tenzij zij zich meer op CO2-vrije vormen van capaciteit richten.
Vanaf 2025 gelden overigens strengere CO2-eisen voor bestaande aanbieders, deze golden al vanaf
2019 voor nieuwe capaciteit. De wetgeving laat ook ruimte om in een capaciteitsmechanisme strengere
eisen te stellen en de deelname van schone vraagrespons en opslag te stimuleren.?’

5.5 Landen in Europa hebben verschillende behoeftes en maken verschillende
keuzes

De afgelopen jaren hebben verschillende Europese landen capaciteitsmechanismen ingevoerd of
aangekondigd. Volgens de Security of Supply Monitor van ACER hadden in 2023 acht EU-lidstaten een
vorm van een capaciteitsmechanisme ingevoerd, plus het Verenigd Koninkrijk en Zwitserland.?2In elk
geval Duitsland (zie kader) en Spanje zijn met de voorbereiding voor een capaciteitsmechanisme gestart.
Bij die keuzes is steeds rekening gehouden met de voor dat land specifieke uitgangspositie en
voorkeuren. Denk aan het aanwezige productiepark, de al voorziene investeringen, en de prikkels die
uitgaan van de inrichting van de markten. Bovendien kan de waardering van risico’s tussen landen
verschillen.
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Case study Duitsland: strategische reserve en voornemen capaciteitsmarkt

Duitsland heeft sinds 2020 een strategische reserve. Daaraan kunnen deelnemen: opslag, vraagrespons,
en producenten.? Voor de leveringsperiode 2024-2026 is 1,2 GW gecontracteerd voor een prijs van
99.990 €/MW(/jaar. In de leveringsperiode 2020-2021 was dat 1,1 GW voor een prijs van 68.000
€/MW/jaar. *

In 2015 is bewust gekozen voor een strategische reserve met verdere instandhouding van de Energy
Only Market, en daarmee tegen een verdergaande capaciteitsmarkt. Volgens een rapport van het
ministerie van Economische Zaken en Energie uit dat jaar was de reden hiervoor dat capaciteitsmarkten
foutgevoelig zijn en de energietransitie bemoeilijken. Het ministerie noemde twee voorwaarden voor
investeringsprikkels in de geliberaliseerde, geintegreerde Europese elektriciteitsmarkt: vrije prijsvorming
en sterke prikkels voor leveranciers om aan hun leveringsverplichting te voldoen. 2°

In de voorzieningszekerheidsanalyse van het Duitse ministerie van 2019 wordt toegelicht dat de
strategische reserve bedoeld is om volledig onvoorzienbare risico’s af te dekken. Deze dient dus
uitsluitend bij extreme gebeurtenissen te worden ingezet.?® De voorzieningszekerheid was volgens deze
analyse van 2019 namelijk in beginsel tot 2030 geborgd: de vraag in Duitsland kon in alle scenario’s
honderd procent worden afgedekt. Ook de voorzieningszekerheidsanalyse van de regulator BNetzA van
2022 concludeert dat de voorzieningszekerheid in de periode 2025 tot 2031 geborgd zal zijn: de LOLE
blijft tot en met 2031 afhankelijk van de aannames bij nul uur of nihil.?” De Europese
voorzieningszekerheidsanalyse ERAA 2023 komt tot andere resultaten voor Duitsland en berekent een
LOLE van 4,5 uur voor 2030 en 9,3 uur in 2033.28

Inmiddels heeft Duitsland de koers gewijzigd. Het kabinet heeft in 2024 besloten vanaf 2028 een
capaciteitsmarkt in te voeren. Dit is onderdeel van de zogenaamde Kraftwerkstrategie waarbij op de korte
termijn investeringsbijdragen voor de bouw en ombouw van nieuwe waterstofcentrales en gascentrales
en langetermijnopslag worden geveild.

Een platform van overheden, wetenschap, bedrijfsleven en maatschappelijk middenveld (PKNS) heeft
sinds 2023 nagedacht over de eisen aan het elektriciteitssysteem van de toekomst. Het eindrapport van
dat platform identificeert vier centrale thema’s met bijbehorende oplossingsrichtingen: het veiligstellen van
de financiering van hernieuwbare energiebronnen, het uitbreiden en integreren van flexibiliteitsopties, het
financieren van regelbare capaciteit voor de residuele vraag en lokale signalen op de
elektriciteitsmarkten.?® In dat paper worden met betrekking tot het thema regelbare capaciteit ook de
opties van een centrale en een decentrale capaciteitsmarkt verkend, naast het bestaande Energy Only
Market design.

Het Duitse ministerie voor Economische Zaken en Klimaat heeft deze opties nader uitgewerkt in een
breder consultatiepaper over het marktdesign van de elektriciteitsmarkt.>° Volgens het ministerie worden
wind en zon de centrale pijler in de stroomproductie en dat leidt tot andere eisen aan het
elektriciteitssysteem van de toekomst. De voorkeursoptie is een marktbrede, technologieneutrale
capaciteitsmarkt die centrale en decentrale inkoop combineert (zie hoofdstuk 6 voor een nadere
toelichting van deze begrippen). Nieuw te bouwen regelbare capaciteit zou centraal worden ingekocht
waarbij langetermijn contracten worden afgesloten. Hieruit ontstaan capaciteitscertificaten. Deze worden
aan de decentrale capaciteitsmarkt toegevoegd waarmee de overige capaciteit — bestaande centrales,
opslag, vraagrespons - decentraal door leveranciers wordt ingekocht. Ook de subsidiering voor
hernieuwbare energiebronnen zal in de toekomst misschien via een (aparte) capaciteitsbetaling /-markt
lopen.®!

Het is afwachten hoe het nieuwe Duitse kabinet hiermee verder gaat. En de Europese Commissie zal
toestemming moeten geven voor staatssteun.
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Invoering van een capaciteitsmechanisme in een land draagt — mits goed vormgegeven - bij aan de
voorzieningszekerheid van dat land. Het heeft ook gevolgen voor de buurlanden omdat
elektriciteitsmarkten in Europa gekoppeld zijn. Zowel schaarste als overcapaciteit in een land hebben
effect op de levering naar en vanuit buurlanden.

Producenten uit aangrenzende landen kunnen overigens vaak deelnemen aan het
capaciteitsmechanisme. Zo kunnen in Nederland gevestigde aanbieders vanuit de Belgische
capaciteitsmarkt worden vergoed voor hun beschikbaarheid. Bij de meest recente veiling, één jaar voor
leverdatum, zijn 976 MW uit Nederland gecontracteerd.*

Tegelijkertijd bestaat bij beperkte beschikbaarheid van kapitaal het risico dat in het buitenland via een
capaciteitsmechanisme geinvesteerd kapitaal niet meer in Nederland ingezet wordt.

5.6 De vormgeving van een eventueel capaciteitsmechanisme vraagt onderzoek
naar de voor- en nadelen van verschillende ontwerpkeuzes

Op het moment dat voor een capaciteitsmechanisme wordt gekozen, moeten er veel ontwerpkeuzes
worden gemaakt. Alle opties hebben voor- en nadelen en kunnen verschillend uitpakken voor de diverse
stakeholders. Daarom zijn er ook keuzes van de wetgever en/of de toezichthouder nodig. De TSO heeft
vaak een belangrijke rol bij de voorbereiding en uitvoering vanwege zijn specifieke expertise en rol in het
elektriciteitssysteem. TenneT zal dit dan ook capaciteit kosten. Daarnaast is het vanwege de impact op
de markt en op marktdeelnemers nodig dat er toezicht is op de keuzes en de uitvoering van TenneT of
mogelijk andere betrokken partijen. In het volgende hoofdstuk gaat de ACM nader in op verschillende
vormen van capaciteitsmechanismen en op de voor- en nadelen van elk van deze vormen.

Samenvattend: een capaciteitsmechanisme verlaagt het financiéle risico voor investeerders in zekere en
flexibele capaciteit. Daarmee is echter nog niet automatisch de voorzieningszekerheid gediend. Of een
capaciteitsmechanisme effectief kan zijn, hangt af van de specifieke situatie en van de keuzes die worden
gemaakt bij het ontwerp van het capaciteitsmechanisme. Dat komt altijd met een prijskaartje. Dus ook als
we verwachten dat een capaciteitsmechanisme de voorzieningszekerheid dient, is de vraag of we het de
kosten ervan waard vinden. Om tot een passende keuze te komen, dienen al deze vragen in de
voorbereiding beantwoord te worden.

6 Inrichting van een effectief en efficiént
capaciteitsmechanisme met zo min mogelijk nevenschade
vraagt om maatwerk

Een capaciteitsmechanisme is altijd maatwerk. We beschrijven in dit stuk enkele hoofdkeuzes die kunnen
helpen bij het vormgeven van een capaciteitsmechanisme. Maar dit is zeker geen volledige beschrijving.

Deze keuzes zijn bepalend voor de effectiviteit van het mechanisme en de mate waarin het bijdraagt aan
de transitie naar een CO2-vrij elektriciteitssysteem.

De eerder aangehaalde kamerbrief van december 2024 noemt twee hoofdcategorieén van
capaciteitsmechanismen: een strategische reserve en een marktbreed centraal capaciteitsmechanisme.
Verder verwijst hij naar een eerder kamerbrief uit 2023 waarin vijf verschillende vormen van
capaciteitsmechanismen worden benoemd die op drie dimensies verschillen.3
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De ACM ziet onder andere de volgende keuzes bij het vormgeven van een capaciteitsmechanisme:

- Is de capaciteit uitsluitend gereserveerd als vangnet dat buiten de markt wordt gehouden, of mag er
mee gehandeld worden? (par. 6.1)

- Worden specifieke vormen van capaciteit gesteund of is het een marktbrede capaciteitsvergoeding?
(par. 6.2)

- Vindt de inkoop van capaciteit centraal of decentraal plaats? (par. 6.3)

- Kunnen eindafnemers een actievere rol krijgen bij het bepalen van de benodigde capaciteit? (par.
6.4)

- Hoe kan ervoor gezorgd worden dat de gecontracteerde capaciteit beschikbaar is als die nodig is?
(par. 6.5)

De eerste twee keuzes betreffen de deelnemers in het capaciteitsmechanisme, de derde keuze betreft de

governance van de inkoop. De vierde keuze bepaalt de invioed van eindafnemers op de hoeveelheid te

contracteren capaciteit. De vijfde keuze betreft het borgen van de effectiviteit van het

capaciteitsmechanisme

In onderstaande paragrafen werken we deze vijf keuzes nader uit. Daarbij schetsen we voor elke optie de
voor- en nadelen.

De juridische voorwaarden staan in dit hoofdstuk niet centraal

Artikel 22 van de Europese Elektriciteitsverordening stelt enkele basisbeginselen voor de opzet van
capaciteitsmechanismen. Het doel daarvan is de risico’s voor het goed functioneren van de Europese
elektriciteitsmarkten te beperken. Zo moeten aanbieders van capaciteit bijvoorbeeld op een transparante,
niet-discriminerende en concurrerende procedure, vaak een aanbesteding, worden geselecteerd.

Daarnaast zal er rekening moeten worden gehouden met staatssteunregels, zoals onder andere nader
uitgewerkt in de Richtsnoeren staatssteun ten behoeve van klimaat, milieubescherming en energie 2022
van de Europese Commissie. Deze richtsnoeren worden op dit moment herzien. Doel van deze
herziening is om de procedure voor invoering van een capaciteitsmechanisme te vereenvoudigen. In de
consultatieversie van de richtsnoeren is een checklist opgenomen voor kenmerken van
capaciteitsmechanismen.?® Als een capaciteitsmechanisme aan deze kenmerken voldoet dan wordt het
geacht aan de voorwaarden van de staatssteunregels en aan de voorwaarden van de
Elektriciteitsverordening te voldoen. Als een capaciteitsmechanisme niet aan alle kenmerken voldoet dan
volgt de gebruikelijke staatssteuntoets door de Europese Commissie. Volgens planning moet het
herziene staatssteunkader in juni 2025 worden vastgesteld.

De ACM houdt geen toezicht op staatssteunregels en kan daarom ook niet beoordelen onder welke
voorwaarden elk design onder de huidige wetgeving aan de staatssteuntoets zou voldoen. Onze analyse
focust dus op inhoudelijke voor- en nadelen zonder een juridische afweging aan te verbinden. Wel geven
we aan op welke punten mogelijk problemen met Europese juridische randvoorwaarden kunnen
optreden.

6.1 Is de capaciteit uitsluitend gereserveerd als vangnet dat buiten de markt
wordt gehouden, of mag er mee gehandeld worden?

6.1.1 Vangnet buiten de markt — strategische reserve

Een voorzieningszekerheidsprobleem kan ontstaan doordat een productiemiddel, bijvoorbeeld een
gascentrale, de markt verlaat voordat er nieuwe en (CO:z-vrije) capaciteit, bijvoorbeeld een
waterstofcentrale, beschikbaar is. Als dit een tijdelijk transitieprobleem is en het tekort bovendien relatief
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klein is en zelden optreedt dan kan met een strategische reserve worden volstaan. Op dit moment zijn er
strategische reserves in Duitsland, Finland en Zweden.

Een strategische reserve betekent dat een of meer productiemiddelen, vaak centrales, buiten de markt
worden geplaatst. Deze centrales in de strategische reserve worden dan als vangnet gebruikt. De TSO
activeert deze centrales op het moment dat er een daadwerkelijk fysiek tekort is en deze centrales
leveren dan elektriciteit aan het net. Aan de normale groothandelsmarkt mag deze capaciteit niet meer
deelnemen.

De inmiddels afgeschafte Belgische strategische reserve was gekoppeld aan een verplichting om plannen
voor het uit bedrijf nemen van centrales ruim van tevoren te melden. Zo’n centrale moest eerst verplicht
voor verkoop worden geveild. Als dat lukte dan bleef de centrale in de groothandelsmarkt actief. Als de
centrale niet verkocht kon worden dan kon de minister de centrale aan de strategische reserve
toevoegen.®®

De Europese Commissie stelt als voorwaarde dat ook aanbieders van vraagrespons en opslag mee
mogen doen aan de veilingen voor strategische reserves.®” Anders dan centrales moeten de aanbieders
van vraagrespons in normale situaties juist wel meedoen aan de groothandelsmarkt. In normale situaties
kopen zij elektriciteit voor ten minste een bepaalde hoeveelheid in en bij tekorten en afroep van de
strategische reserve moeten deze aanbieders hun consumptie met het vooraf afgesproken volume
verminderen.

Voordelen strategische reserve

- Een strategische reserve heeft relatief weinig invloed op de markt want de producenten mogen niet
aan de groothandelsmarkt deelnemen; zij ontvangen ook geen inkomsten uit de markt. Bij inzet van
de strategische reserve wordt wel de onbalansprijs administratief verhoogd.® Dat zorgt er ook voor
dat marktdeelnemers meer prikkels hebben om zoveel mogelijk zelf ervoor te zorgen dat zij
voldoende elektriciteit kunnen inkopen en niet op de strategische reserve vertrouwen.

- Een strategische reserve is goedkoper dan andere capaciteitsmechanismen, omdat slechts een klein
deel van de capaciteit een vergoeding voor beschikbaarheid ontvangt. Dat blijkt ook uit de monitor
van ACER.*

- Hetis ook een minder ingewikkeld mechanisme zodat de kansen op overheidsfalen minder groot zijn.

Nadelen strategische reserve

- Een strategische reserve is voor een groot deel een vergoeding voor minder efficiénte, fossiele
capaciteit wat als nadelig kan worden gezien. Dit nadeel is echter een logisch gevolg van het doel als
de strategische reserve juist als transitie-instrument wordt ingezet, namelijk om ervoor te zorgen dat
oudere centrales nog tijdelijk beschikbaar blijven voor noodsituaties tot CO2-vrije alternatieven
beschikbaar zijn.

- De strategische reserve leidt tot minder in plaats van meer aanbod indien de gecontracteerde
centrales zonder invoering van de strategische reserve op de markt zouden zijn gebleven. Het is dus
belangrijk om strategisch gedrag op dit punt te voorkomen.

- Elektriciteitsafnemers die met vraagrespons voor de strategische reserve geselecteerd zijn kunnen
dat volume vraagrespons niet op andere markten aanbieden, dus bijvoorbeeld balanceringsmarkten
of voor redispatch.

- De vergoeding voor deelname aan de strategische reserve kan onnodig hoog zijn als er weinig
concurrentie is bij de veiling ervan; de strategische reserve is immers als het goed is alleen
aantrekkelijk voor de minst efficiénte centrales.
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6.1.2 Capaciteitsmarkt waarbij aanbieders ook aan groothandelsmarkten deelnemen

Er zijn diverse vormen van capaciteitsmarkten die subsidies toekennen aan elektriciteitsaanbod dat in de
groothandelsmarkt actief blijft. Deze capaciteit ontvangt boven op de inkomsten uit de
groothandelsmarkten een extra vergoeding voor het feit dat ze beschikbaar zijn. Daarbij zijn allerlei
keuzes te maken, zoals: wat zijn de voorwaarden voor deelname, hoe wordt gecontracteerd, wat is de
looptijd van deze contracten, hoe wordt de vergoeding berekend, en hoe wordt de beschikbaarheid
gecontroleerd?

Voordelen capaciteitsmarkt met deelname aan groothandelsmarkten

Een echte capaciteitsmarkt is de betere oplossing indien uit analyses blijkt dat binnen de Energy Only
Market een fundamenteel probleem met de financierbaarheid van voldoende productiecapaciteit
bestaat. Een strategische reserve is dan vermoedelijk geen geschikte keuze omdat deze alleen
ingezet kan worden voor capaciteit die de markt verlaat. Indien door een probleem met de
financierbaarheid en misschien door de aantrekkingskracht van een strategische reserve steeds
meer productiecentrales de groothandelsmarkt verlaten dan is steeds minder capaciteit beschikbaar
voor de ‘dagelijkse’ productie. De strategische reserve groeit dan zonder het probleem op te kunnen
lossen.

Een echte capaciteitsmarkt is anders dan de strategische reserve geschikt om nieuwe, efficiénte en
CO2-vrije productiecapaciteit te steunen. Het zou maatschappelijk waarschijnlijk niet efficiént zijn om
nieuwe productiecapaciteit te bouwen en die vervolgens alleen in extreme situaties via een
strategische reserve in te zetten.

Voor overige voordelen zie de volgende hoofdstukken waar diverse vormen van capaciteitsmarkten
worden behandeld.

Nadelen capaciteitsmarkt met deelname aan groothandelsmarkten

Doordat de deelnemers aan de capaciteitsmarkt op de groothandelsmarkt actief blijven heeft deze
ook een impact op de groothandelsmarkt. Zo verandert bijvoorbeeld de uitgangspositie tussen
deelnemende capaciteiten en niet deelnemende capaciteiten in het binnen- of buitenland: de niet-
deelnemende capaciteiten moeten hun vaste kosten nog wel via de groothandelsmarkt
terugverdienen, vooral als ze niet op andere wijze subsidies ontvangen voor hun vaste kosten. Dit
kan lastiger worden bij een capaciteitsmarkt indien deze door toetreding tot minder of lagere tijdelijke
prijspieken leidt.

Daarnaast kunnen ontwerpkeuzes de positie tussen verschillende deelnemers in de capaciteitsmarkt
beinvloeden. Voorbeelden zijn de keuze voor de reductiefactoren (derating factors) per technologie
(zie par. 6.2.2.) en de drempels voor terugbetaling bij een reliability option (zie par. 6.5.2.).

Het is ook niet uit te sluiten dat als neveneffect het biedgedrag verandert en daarmee niet
automatisch de goedkoopste capaciteit wordt ingezet.

In elk geval zullen investeringsbeslissingen meer door de capaciteitsmarkt worden gedreven en dus
minder door de uitkomsten van de groothandelsmarkten. Dan is het lastiger om de financiéle steun
via capaciteitsmarkten weer te beéindigen.

Een capaciteitsmarkt blijkt in de praktijk duurder te zijn dan een strategische reserve.*°

Voor overige nadelen zie de volgende hoofdstukken waar diverse vormen van capaciteitsmarkten
worden behandeld.
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6.2 Worden specifieke vormen van capaciteit gericht gesteund of is het een
marktbrede capaciteitsvergoeding?

6.2.1 Gerichte capaciteitssteun

Maatregelen voor voldoende capaciteit in tijden van piekvraag kunnen gericht de beschikbaarheid van
specifieke vormen van capaciteit steunen. We kennen onder andere de volgende voorbeelden van
gerichte steun voor beschikbaarheid:

- Onder andere Frankrijk en Griekenland gebruikten in het verleden steun specifiek gericht op de
beschikbaarheid van vraagrespons die in specifieke situaties afgeroepen kon worden.*'

- lerland is een voorbeeld van een land dat in het verleden een capaciteitsmechanisme had dat
beperkt was tot het bouwen van nieuwe productiecapaciteit. Bij dit model wordt alleen het verschil
tussen benodigde en al beschikbare capaciteit gesubsidieerd.*?

- Duitsland is van plan om voor de voorzieningszekerheid investeringsbijdragen voor nieuwe
gascentrales, respectievelijk modernisering van bestaande gascentrales te veilen. 3 Al deze
centrales moeten in de toekomst op waterstof draaien. Duitsland wil op een later moment een
marktbrede capaciteitsmarkt inrichten en ziet deze gerichte subsidiéring als eerste stap, zie ook het
kader in paragraaf 5.5.4

- Volgens nieuwe Europese regels mogen lidstaten ook expliciet kiezen voor steunmaatregelen die
specifiek gericht zijn op de beschikbaarheid van niet-fossiele flexibiliteit zoals opslag en
vraagrespons.“® Deze steun is gericht op of kan ook andere doeleinden dan voorzieningszekerheid
dienen, want flexibiliteitsbronnen zijn ook belangrijk voor andere toepassingen, zoals
congestiemanagement. Deze subsidies mogen worden verstrekt als blijkt dat de nationale
doelstelling voor flexibiliteitsbehoefte niet wordt behaald en vallen daarmee onder een ander juridisch
proces dan capaciteitsmarkten.

Een juridische kanttekening: in het verleden schaarde de Europese Commissie dit soort gerichte steun
onder capaciteitsmechanismen.*® Of bovenstaande voorbeelden allen onder de huidige Europese
juridische definitie van ‘capaciteitsmechanisme’ zouden vallen is niet zeker.*” We kijken in deze paragraaf
bewust breder dan capaciteitsmechanismen, zolang de financiéle steun zich op de beschikbaarheid van
capaciteit richt en onafhankelijk is van de productie (dus geen energy only maatregel is). De redenering
over voor- en nadelen gaat namelijk ook buiten deze juridisch ingegeven afbakening op. Als het wel om
een capaciteitsmechanisme gaat dan moet onderzocht worden of de aanpak aan de geldende Europese
eisen kan voldoen, vooral wat betreft technologieneutraliteit.®

Voordelen van gerichte capaciteitssteun

- Een gericht capaciteitsmechanisme heeft als belangrijkste voordeel dat het waarschijnlijk minder geld
kost dan een marktbrede capaciteitsvergoeding, omdat een kleiner deel van de markt wordt
gesubsidieerd.

- Zo'n gerichte capaciteitssteun lijkt dan ook aantrekkelijk als het voorzieningszekerheidsprobleem
door een specifieke technologie opgelost kan worden die het bovendien economisch moeilijker heeft
in de Energy Only Market dan andere technologieén.

Nadelen van gerichte capaciteitssteun

- Bij een verkeerde inschatting van welke technologieén het meest kosteneffectief zijn, wordt het
voorzieningszekerheidsprobleem niet op de goedkoopste manier opgelost omdat andere, efficiéntere,
technologieén uitgesloten zijn. Dan lijkt een gerichte subsidie weliswaar op het eerste gezicht
goedkoper, maar uiteindelijk toch minder efficiént.

- Technologieén die niet gesubsidieerd zijn kunnen een concurrentienadeel ervaren en daardoor
minder gaan groeien. Als de onderliggende analyse het belang van deze technologieén onderschat
dan wordt het voorzieningszekerheidsprobleem door het gerichte mechanisme niet opgelost, maar
verschuift het. Dan is de maatregel niet effectief.
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- Meer algemeen kan een gerichte capaciteitssteun een oneerlijk concurrentievoordeel zijn voor
bepaalde producenten of bepaalde groepen elektriciteitsgebruikers.

6.2.2 Marktbrede capaciteitsvergoeding

Tegenover gerichte capaciteitsmechanismen staan marktbrede capaciteitsmarkten. Daarbij krijgt elke
vorm van capaciteit de kans op financiering via de capaciteitsmarkt, tot het totale capaciteitsniveau dat
nodig wordt geacht om de voorzieningszekerheid te borgen.

Dat kan dus zowel bestaande als nieuwe capaciteit zijn en het mechanisme staat open voor alle
geschikte technologieén aan de aanbod- en vraagkant. Bovendien moeten aanbieders in het buitenland
deel kunnen nemen, als zij ook daadwerkelijk tijdens situaties van dreigende tekorten kunnen leveren.*°
Er worden wel technische voorwaarden gesteld en deze kunnen ook betrekking hebben op
duurzaamheid.

Marktbrede capaciteitsmarkten bestaan op dit moment bijvoorbeeld in Belgi€, Frankrijk, Itali€ en het
Verenigd Koninkrijk. Bij de meest recente veilingen in Belgié is verreweg de meeste geselecteerde
capaciteit gascentrales, maar er is ook opslag en vraagrespons gecontracteerd. Er zijn ook contracten
voor nieuw te bouwen capaciteit afgesloten.5°

“Marktbreed” betekent niet dat ook echt alle aanbieders mee mogen doen. Dubbele subsidiéring is niet
wenselijk. In het VK bijvoorbeeld mogen producenten van hernieuwbare elektriciteit niet zowel een
subsidie in de vorm van een Contract for Difference ontvangen als aan de capaciteitsmarkt deelnemen.
Ook in de Belgische capaciteitsmarkt moeten producenten andere vormen van variabele subsidie
weigeren. %'

Voordelen van marktbrede capaciteitsmarkten

- Een marktbreed capaciteitsmechanisme is in beginsel technologieneutraal. Alle technologische
oplossingen die aan de behoefte voldoen mogen aan de veiling mee doen. Dus de goedkoopste
oplossingen krijgen een vergoeding. Dat geeft een prikkel voor innovatie en verlaagt het risico dat de
overheid op een verkeerde technologie inzet.
Hierbij is wel de kanttekening op z'n plaats dat technologieneutraliteit in de praktijk moeilijk te
realiseren is.

o De technische voorwaarden moeten de voor voorzieningszekerheid nodige eisen
vastleggen. Tegelijkertijd moeten verschillende technologieén dezelfde kans hebben om aan
deze voorwaarden te voldoen. Des te beter de behoefte in objectieve termen kan worden
geformuleerd, des te meer mogelijkheden er zijn voor concurrentie en innovatie.

Een voorbeeld hiervoor is het vaststellen van de reductiefactoren (vaak ‘derating factor’
genoemd). Dat is het percentage van de capaciteit dat in momenten waar tekorten dreigen
als zeker beschikbaar kan worden beschouwd. De reductiefactor is een percentage
waarmee de capaciteit in MW wordt vermenigvuldigd om te bepalen met welk volume een
bepaalde technologie aan het capaciteitsmechanisme mee kan doen. Dit verschilt tussen
bronnen. Zo is de reductiefactor voor wind- en zonneproductie lager dan voor een
gascentrale.®? Reductiefactoren zijn moeilijk vast te stellen, maar ook nodig om zeker te
stellen dat voldoende zekere capaciteit wordt gecontracteerd en dat de bronnen ook alleen
voor deze beschikbaarheid worden betaald.

o De economische voorwaarden bij veilingen kunnen anders uitpakken voor verschillende
technologieén. Dit geldt bijvoorbeeld voor het moment van veiling: nieuwe centrales hebben
enkele jaren nodig voor ze gebouwd zijn en kunnen leveren; aanbieders van vraagrespons
willen zich misschien niet vier jaar van tevoren vastleggen. In veel landen worden daarom
verschillende veilingen op verschillende momenten gehouden: van vijf jaar voor de
leveringsperiode tot één jaar voor de leveringsperiode.5®
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Nadelen van marktbrede capaciteitsmarkten

- Een groot deel van de marktdeelnemers leeft deels van capaciteitsbetalingen. Dat maakt het
mechanisme duur.

- Alle keuzes en parameters van de capaciteitsmarkt hebben impact op een groot deel van de markt.
Dat maakt het foutgevoeliger en de impact van overheidsfalen is groter.

6.3 Vindt de inkoop van capaciteit centraal of decentraal plaats?

6.3.1 Centrale inkoop

In de meeste Europese capaciteitsmarkten en bij alle strategische reserves in Europa heeft één centrale
partij, vaak de TSO, de taak om voldoende capaciteit in te kopen. We spreken hierbij van een centrale
capaciteitsmarkt. De centrale inkoper, bijvoorbeeld TenneT, stelt vast hoeveel capaciteit nodig is om aan
de vraag te voldoen. Hij controleert vooraf of inschrijvers aan de voorwaarden voldoen, voert de veiling uit
en sluit contracten af. Vervolgens controleert hij of de gekozen bedrijven elektriciteit leveren dan wel hun
vraag minderen op de momenten waarop dat nodig is.

Centrale inkoop betekent niet dat de centrale inkoper in zijn eentje alle benodigde beslissingen kan
nemen. Deze hebben immers grote impact op alle marktpartijen. De centrale inkoper handelt binnen de
voorwaarden van het regelgevend kader. De toezichthouder toetst de uitvoering door de inkoper en in
veel landen stellen beleid of de toezichthouder een deel van de parameters vast.

Voordelen van een centrale inkoop

- Een centraal capaciteitsmechanisme is in zekere zin eenvoudiger: voor de overheid is deze vorm
makkelijker te controleren en te beinvioeden, omdat er één partij inkoopt. Als er voorwaarden moeten
worden bijgesteld dan is er één partij die aan de knoppen kan draaien, uiteraard binnen het
regelgevingskader en onder toezicht.

- Partijen weten bij wie ze moeten zijn, het is eenduidig welke voorwaarden gelden. Dat is een niet te
onderschatten factor voor investeringsprikkels.

- Het is ook makkelijker om contracten voor langere duur aan te bieden en dat is effectiever in het
wegnemen van onzekerheid van investeerders.

Nadelen van een centrale inkoop

- Dat de hele verantwoordelijkheid voor de inkoop bij één partij, vaak de TSO, wordt neergelegd heeft
ook nadelen: centrale inkoop biedt geen extra prikkels of mogelijkheden om de piekvraag op
momenten met weinig opwek te minderen. Het is voor zo’n centrale inkoper moeilijk om het potentieel
aan vraagrespons in te schatten. En zo’'n partij wordt vermoedelijk ook eerder afgestraft voor een te
lage inschatting van de benodigde capaciteit dan voor te hoge inkoop met bijbehorende hoge kosten.
Om het in te kopen volume en daarmee de kosten te beperken moet dus aan andere knoppen
worden gedraaid.

- De mogelijkheid om contracten voor langere duur aan te bieden heeft als keerzijde dat de
capaciteitsmarkt minder wendbaar is.

- Hetinrichten en beheren van een capaciteitsmechanisme zou bovendien een omvangrijke nieuwe
taak zijn voor TenneT. Terwijl er voor TenneT al een behoorlijke opgave ligt om haar huidige
kerntaken uit te voeren.

6.3.2 Decentrale inkoop

Het is ook een optie om de verplichting capaciteit in te kopen decentraal bij leveranciers en
grootverbruikers neer te leggen. Deze partijen worden verplicht om hun eigen piekvraag vooraf afgedekt
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te hebben met door hen zelf te contracteren capaciteit. Dat is het huidige systeem in Frankrijk, dat
overigens op dit moment wordt herzien. Capaciteit kan bij derden worden ingekocht of door eigen
capaciteit (zowel productie als vraagrespons) worden afgedekt.

De piekvraag en daarmee de behoefte aan capaciteit van leveranciers en grootverbruikers kan in de loop
van de tijd veranderen. Daarom is het belangrijk om verhandelbare producten te ontwikkelen, zoals
capaciteitscertificaten. In Frankrijk loopt de handel in capaciteitscertificaten via de elektriciteitsbeurs.

De mate van decentralisatie kan variéren, bijvoorbeeld bij het vaststellen van de benodigde capaciteit:
wordt deze door leveranciers/eindafnemers zelf geschat en achteraf door iemand gecontroleerd of vooraf
door een centrale organisatie berekend en gealloceerd. Hoeveel zekere capaciteit een producent kan
verkopen zal eveneens door een centrale partij moeten worden gecontroleerd.

Duitsland overweegt overigens om een combinatie van centrale en decentrale inkoop in te voeren, zie het
kader in paragraaf 5.5.

Voordelen van een decentrale inkoop

- De decentrale markt geeft meer prikkels voor vraagrespons in de vorm van het verlagen van de
piekvraag: leveranciers en grootverbruikers kunnen beter inschatten wat hun piekvraag is in
momenten met krapte (bijvoorbeeld in de winter) en manieren zoeken om deze piekvraag te
beinvioeden. Ze hebben ook prikkels om op dit punt te innoveren want dan ze hoeven minder
capaciteit te contracteren en zijn ze goedkoper uit.

- Voor de markt als geheel zou dat kunnen betekenen dat er minder dure piekcapaciteit wordt
gefinancierd die niet echt nodig is en maar weinig draaiuren heeft.

- De decentrale capaciteitsmarkt maakt meer gebruik van de marktkennis van leveranciers. Overheid
en TSO hoeven bij decentrale inkoop minder parameters zelf te bepalen.

Nadelen van een decentrale inkoop

- Een decentrale markt is complexer. Dat geldt ook voor het toezicht op de naleving. In plaats van
toezicht op de inkoop van één speler moet de inkoop door alle leveranciers worden gecontroleerd.

- Hetrisico dat er ongemerkt onvoldoende capaciteit wordt ingekocht is daarom aanzienlijk. Dat geldt
des te meer omdat leveranciers en grootverbruikers ook een prikkel hebben om minder in te kopen.

- Een aandachtspunt is dat verticaal geintegreerde leveranciers mogelijk een voordeel hebben
tegenover leveranciers die geen of weinig productie in eigendom hebben. Zeker indien de markt voor
capaciteitscertificaten onvoldoende goed werkt.

6.4 Kunnen eindafnemers een actievere rol krijgen bij het bepalen van de
benodigde capaciteit?

Een capaciteitsmechanisme betekent extra kosten boven op de prijs die op de elektriciteitsmarkt moet
worden betaald. Deze kosten worden in eerste instantie betaald door de partij die de contracten afsluit,
bijvoorbeeld TenneT bij een strategische reserve of centrale capaciteitsmarkt of leveranciers en grote
eindafnemers bij een decentrale capaciteitsmarkt. Uiteindelijk zullen deze kosten bij de eindgebruikers
terecht komen.5

Eindafnemers betalen hierdoor verplicht mee aan een door de overheid bepaald

voorzieningszekerheidsniveau. Ze hebben zelf geen invioed op dat niveau en op de kosten, tenzij ze zelf
kunnen deelnemen aan het capaciteitsmechanisme en daarvoor een vergoeding ontvangen.
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6.4.1 Individuele capaciteitsafspraken

In de literatuur zijn er suggesties om het mogelijk te maken dat eindafnemers hun eigen
voorzieningszekerheidsniveau bepalen en daarvoor betalen - fysiek door daadwerkelijke vraagmindering
in lijn met een vooraf afgesproken niveau (een soort capaciteitsabonnement) of financieel door een recht
op vergoeding bij afschakeling boven het vooraf afgesproken niveau.%® Het gecontracteerde
capaciteitsniveau zou door dergelijke modellen meer gedreven zijn door de waarde die individuele
afnemers aan voorzieningszekerheid hechten.

Voor- en nadelen van individuele capaciteitsafspraken

- Als individuele afnemers hun eigen voorzieningszekerheidsniveau kunnen kiezen dan hoeft de
overheid niet vooraf een voorzieningszekerheids- en vervolgens capaciteitsniveau vast te stellen.

- Een nadeel is dat de randvoorwaarden (nog) niet gegeven zijn. Het capaciteitsabonnement kan
vooral dan goed werken als men ook daadwerkelijk fysiek in real time kan afdwingen dat afnemers
niet meer consumeren dan het niveau dat vooraf is afgesproken en waarvoor ze hebben betaald. Als
veel afnemers zich daar namelijk niet aan houden dan hebben anderen daar last van: er kan alsnog
een tekort zijn dat dwingt tot afschakelen van gebieden met gebruikers die wel voldoende hadden
gecontracteerd. Fysieke afschakeling per individuele afnemer is niet mogelijk.

- Daarnaast zullen consumenten en bedrijven zich waarschijnlijk niet voor langere tijd willen vastleggen
op een bepaald voorzieningszekerheidsniveau. En als dat niet zo is dan biedt dit ook niet voldoende
zekerheid voor investeerders omdat er onvoldoende contracten voor de langere termijn kunnen
worden afgesproken.

6.4.2 Koppeling tarief voor capaciteitsmechanisme aan gebruik tijdens dreigende
tekorten

We hebben eerder vastgesteld dat een centraal capaciteitsmechanisme minder instrumenten en prikkels
biedt om de vraag tijdens schaarste af te vlakken en daardoor minder capaciteit in te hoeven kopen. De
kosten van een capaciteitsmarkt landen bij alle afnemers van elektriciteit, als heffing of als
tariefcomponent. Deze kostenbijdrage is een knop waaraan de overheid zou kunnen draaien om ook bij
centrale inkoop invloed uit te oefenen op de vraag tijdens tekorten. Afnemers kunnen met een korting van
de tariefcomponent of heffing achteraf ervoor beloond worden dat zij in uren met dreigende tekorten de
elektriciteitsvraag aantoonbaar reduceren.%®

Om effect te hebben moeten de tariefreducties duidelijk en transparant zijn: wat moeten afnemers doen
om minder te betalen en hoe snel zien ze het resultaat van hun inspanningen? Prikkels moeten ook
voldoende sterk zijn om effect te hebben. Tot slot moet worden voorkomen dat afnemers dubbel
profiteren met hun vraagrespons. Afnemers kunnen namelijk ook met vraagrespons aan het
capaciteitsmechanisme deelnemen. Om vervolgens achteraf ook nog een korting te krijgen op hun
financiéle bijdrage aan het capaciteitsmechanisme zouden ze hun afname nog meer moeten reduceren,
boven op het gecontracteerde vraagrespons.

Voor- en nadelen van korting op tarief voor capaciteitsmechanisme

- Op het moment zelf wordt niet-noodzakelijke vraag uitgesteld en de krapte wordt verminderd.

- De eindafnemer profiteert hier ook zelf financieel van als hij of zij minder hecht aan een onverminderd
gebruik bij krapte. Uiteraard moet de kostendekking van het capaciteitsmechanisme wel geborgd zijn.

- Op de langere termijn kan dit ertoe leiden dat het in te kopen capaciteitsvolume daalt of ten minste
minder stijgt.

- Er kunnen sociale gevolgen of onevenredig nadeel voor partijen zijn die hun afname niet
redelijkerwijs kunnen verminderen. Denk aan kwetsbare consumenten die hun piek om
gezondheidsredenen of onbekendheid met de regeling in momenten met dreigende tekorten niet
kunnen verlagen en dan met een relatief hogere rekening geconfronteerd worden. Dat alleen hoeft
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geen reden te zijn om een belangrijke en goed werkende prikkel niet in te voeren maar kan om
aanvullend beleid vragen.

6.5 Hoe kan ervoor gezorgd worden dat de gecontracteerde capaciteit
beschikbaar is als die nodig is?

6.5.1 Boetes

Capaciteitsmechanismen moeten effectief zijn. Deelnemers krijgen betaald voor beschikbaarheid en dan
moet deze beschikbaarheid ook daadwerkelijk geborgd zijn: nieuw te bouwen capaciteit moet aan het
begin van de contractperiode daadwerkelijk gereed en op de markt actief zijn. En vervolgens moet de
gecontracteerde capaciteit elektriciteit leveren tijdens situaties waar het aanbod krap is. Om dit af te
dwingen is het wenselijk sancties in te bouwen. Het ligt voor de hand om hier in eerste instantie boetes
voor te gebruiken.

Een voorwaarde is wel dat van de boetes voldoende dreigement uitgaat om het gedrag van aanbieders in
een capaciteitsmechanisme ook daadwerkelijk te beinvioeden.

6.5.2 Reliability options

Naast of wellicht in plaats van boetes kan, vooral bij een centraal capaciteitsmechanisme, een
terugbetalingsmechanisme bij prijspieken als prikkel worden gebruikt.5” Deze heten ook reliability options
of claw-back. De centrale inkoper zet dan van tevoren een grens voor de day-aheadprijs (of voor een
andere referentieprijs die bijzonder relevant is voor de inkomsten van deelnemers aan de
capaciteitsmarkt). Als de referentieprijs boven deze grens uitkomt dan moeten de producenten het
verschil aan de inkoper betalen.

De reliability option geeft een prikkel om daadwerkelijk in de markt actief te zijn bij schaarste want anders
moet de producent niet alleen het verschil tussen marktprijs en referentieprijs betalen maar loopt ook de
inkomsten op de markt mis. Daarnaast leidt zo’n reliability option mogelijk ertoe dat de kosten van het
capaciteitsmechanisme lager zijn zonder dat de marktprijs zelf beperkt wordt. Tegelijkertijd zullen
aanbieders bij hun biedingen voor het capaciteitsmechanisme rekening houden met deze
terugbetalingsverplichting.

6.6 Afsluiting

De beschreven keuzes zijn zeker geen uitputtende opsomming. Er moeten nog veel andere hiermee
samenhangende ‘technische’ parameters worden vastgelegd (zie het kader met enkele voorbeelden). Al
deze ontwerpkeuzes hebben voor- en nadelen en kunnen verschillend uitpakken voor de diverse
stakeholders. Dat vraagt om keuzes van de wetgever en toezicht op de keuzes en de uitvoering van
TenneT of mogelijk andere betrokken partijen.
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Voorbeelden voor de technische parameters waarover een keuze moet worden gemaakt zijn:

Hoeveel capaciteit moet worden geveild?

Welke veilingsvorm wordt gebruikt?

Eén grote veiling of toch meerdere?

Hoe lang v6or de leveringsperiode wordt geveild?

Is er een maximumprijs bij de veiling en hoe wordt deze bepaald?

Geldt bij de veiling pay-as-bid of pay-as-cleared?

Welke technische eisen worden gesteld?

Hoe wordt bepaald welk percentage van een bepaalde capaciteit bijdraagt aan de
voorzieningszekerheid, de zogenaamde reductiefactor of derating factor?

Welke aanbieders mogen meedoen of moeten meedoen?

Welke verplichtingen worden opgelegd aan de deelnemers in het capaciteitsmechanisme?

Hoe worden de capaciteitsbetalingen gefinancierd?

Wat is de maximale looptijd van de contracten met deelnemers aan het capaciteitsmechanisme en

wat zijn de criteria om onderscheid te maken tussen eventuele verschillen bij de looptijd?

Hoe wordt de strike price bij een reliability option bepaald?

Wat is de trigger voor de beschikbaarheidsverplichting bij situaties van dreigende tekorten of

oplopende schaarste?
Hoe worden boetes bepaald en is er een maximumbedrag per periode?

De voorgaande paragrafen beschrijven vragen die relevant zijn wanneer gekozen zou worden voor een

capaciteitsmechanisme. In de kamerbrief van december 2024 heeft het kabinet aangegeven op dat

moment geen noodzaak te zien voor het invoeren van een capaciteitsmechanisme. Het kabinet wil de
terugvaloptie van een capaciteitsmechanisme wel alvast nader uitwerken zodat deze snel kan worden
ingezet indien dat in de toekomst mogelijk wel noodzakelijk zou blijken.

Uit voorgaande paragrafen blijkt dat invoering — op het moment dat dat nodig is - van een goed werkend

capaciteitsmechanisme met zo weinig mogelijk ongewenste neveneffecten de nodige voorbereiding

vraagt. Het voornemen van het kabinet om de terugvaloptie van een capaciteitsmechanisme alvast nader
uit te werken past bij deze analyse.
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