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Abstract

This report was written at the end of 2006 on assignment from the Dutch Ministry of Economic
Affairs. This report reviews the pro’s and con’s of introducing budget ceilings in subsidy
schemes for renewable electricity by means of either tendering or ‘first come first served’
procedures. For each renewable electricity option an advice is given whether or not the one can
be preferred over the other.
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Samenvatting

In 2006 is de elektriciteitswet aangepast, zodat het voor de overheid beter mogelijk is de totale
uitgaven van de MEP (voor de stimulering van hernieuwbare elektriciteit) te beheersen en de
subsidiering effectief te sturen op het bereiken van de doelstelling. Door de aanpassing kan per
categorie en voor de MEP als geheel een jaarlijks budgetplafond worden vastgesteld. De invoe-
ring van een plafond (per categorie) maakt het noodzakelijk om ook een verdeelwijze (per cate-
gorie) te introduceren. De twee opties die binnen het nieuwe beleid voor handen zijn, zijn verde-
ling op volgorde van binnenkomst tot het budget uitgeput is (ookwel ‘wie het eerst komt, het
eerst maalt’ of “first come, first serve’ (fcfs)) en verdeling door middel van een tenderprocedure.
Het Ministerie van Economische Zaken heeft aan ECN Beleidsstudies benaderd om advies uit te
brengen over deze keuze.

Het doel van dit rapport is per categorie een onderbouwd advies te geven over de verdelingswij-
ze en de praktische invulling hiervan. Het rapport doet geen uitspraak over verdeling van bud-
getten over de categorieén of de hoogte van de MEP.

Het onderzoek richt zich op de praktische aspecten van de invoering van een subsidie-
verdeelmethode. Dit rapport beschrijft de beide methoden en geeft een overzicht van ervaringen
met verdelingswijzen in andere landen in de EU. Op basis van de ervaringen in het buitenland is
een aantal valkuilen en leerpunten uit de praktijk geidentificeerd.

Uitgangspunt bij deze studie is dat de overheid, ongeacht de te hanteren verdeelwijze, de markt
een langetermijnperspectief zal bieden voor duurzame elektriciteit, bijvoorbeeld via een concre-
te doelstelling voor duurzame elektriciteit in de orde van 30-40% in 2020. Alleen wanneer de
overheid consistente langetermijndoelstellingen formuleert kunnen ondernemers in staat worden
geacht voor lange tijd in te zetten op duurzame energie. De in dit rapport onderzochte verdeel-
wijzen worden derhalve gezien als onderdeel van een langetermijnbeleid, waarbij het in Neder-
land aanwezige potentieel voor duurzame elektriciteit grotendeels zal worden benut in de perio-
de tot 2020.

Feed-in systemen, waartoe de huidige MEP behoort, zijn eenvoudig en hebben lage transactie-
kosten. Vooral voor kleine projecten is dit een voordeel. In principe verandert dit niet door de
introductie van een budgetplafond en een verdeelwijze, maar de overheid moet rekening houden
met mogelijke kosten als gevolg van selectie (afwijzing) en monitoring (signalering naar de
markt). Bij verdeling op volgorde van binnenkomst bestaat de kans dat bij het naderen van de
budgetlimiet het aantal aanvragen stagneert vanwege toenemend afwijzingsrisico, of dat een
grote toeloop ontstaat op het resterende budget. Het is voor een stabiel en optimaal investe-
ringsklimaat van belang om goed te monitoren en tijdige informatie over het resterende budget
openbaar beschikbaar te maken.

Selectie van projecten via een tender biedt de overheid meer mogelijkheden voor specifieke ei-
sen en wensen en kan in principe leiden tot een lagere prijs, onder de (vrij strikte) voorwaarde
dat de marktcondities zich daar voor lenen. Daar staat tegenover dat er beperkingen zijn aan de
toepasbaarheid van tenderen vanwege het vastgelegde tijdvenster en de transactiekosten die
voor zowel aanbieders als de overheid aanzienlijk kunnen zijn. Tenders zijn daarom wel ge-
schikt voor grootschalige projecten met veel aanbieders en onzekerheid over de kosten, maar
minder voor Kleine projecten met beperkt risico en minder variatie (selectie is dan minder be-
langrijk). In een aantal landen in Europa is in de afgelopen jaren afstand genomen van tenders
omdat door verschillende redenen de effectiviteit onvoldoende is gebleken.
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De geschiktheid van selectie op basis van een tender of op volgorde van binnenkomst als me-
thode om subsidie te verdelen wordt bepaald door een combinatie van factoren. Hierbij zijn de
huidige Nederlandse situatie, de eigenschappen van de methode en de eigenschappen van de
projecten in de categorie van belang. Om tot een keuze te komen is een aantal criteria gebruikt:
Hoe nauwkeurig is de methode? Past de methode bij de markt? Wat is de rol van de overheid?

Beide verdeelwijzen zijn effectief en kunnen in principe de gewenste productie uitlokken mits er
voldoende aanbod is en de premie toereikend is om voor de onrendabele top te compenseren.
Voor beide methoden geldt echter een beperkt risico dat de productie niet gehaald wordt. Bij
tenders kan het voorkomen dat een te lage premie wordt gevraagd door de aanbieders en een
project uiteindelijk niet start of vroegtijdig wordt gestopt. Bij verdeling op volgorde van bin-
nenkomst bestaat de kans dat bij het naderen van de budgetlimiet het aantal aanvragen stagneert
vanwege toenemend risico. In beide gevallen kan in het ontwerp van de verdeelwijze rekening
worden gehouden met dit risico (resp. door prekwalificatie en goede monitoring).

Bij een verdeling op volgorde van binnenkomst met een budget plafond is de zekerheid over de
totale uitgaven groot, maar evenals bij een open-einde regeling kan er overstimulering optreden.
In theorie is de tendermethode beter in staat overstimulering te voorkomen, maar dit kan in de
praktijk echter alleen bij voldoende concurrentie. Daarnaast is een tender voor investeerders ri-
sicovoller omdat per ronde onvermijdelijk spelers afvallen. Dit risico wordt verrekend in de ge-
vraagde premie. Of een tender naar verwachting in staat is om overstimulering te beperken en
tot een lage prijs te komen is per markt verschillend.

Voor grote projecten (zoals voor wind op zee) geldt dat de transactiekosten bij een tender voor
zowel overheid als ondernemer groot zijn. Omdat het om grote bedragen en lange doorlooptij-
den gaat, is het gangbaar dat uitgebreide voorstudies worden geéist. Daarnaast kunnen aanbie-
ders op zaken als kredietwaardigheid worden getoetst in prekwalificatieronden. Ook voor de
overheid is een goede voorbereiding vereist. Ervaring in het buitenland laat duidelijk zien dat
hier een uitruil is: wanneer de overheid uitgebreide voorbereidingen treft heeft dit meestal posi-
tieve invloed op de prijsvorming. Immers, aanbieders weten dan precies waar op geboden wordt
en het is niet nodig onduidelijkheid of keuzevrijheid te vertalen in risicopremie. Transactiekos-
ten (specifieke kosten voor deelname aan een tender) voor kleine en eenvoudige tenders zijn
laag, maar wel aanzienlijk hoger dan bij verdeling op volgorde van binnenkomst. De kosten van
deelname aan een tender kunnen voor kleine ondernemers een extra drempel vormen. De over-
heid moet rekening houden met het bieden van extra voorlichting en het inrichten van een juri-
disch kader.

Het investeringsklimaat wordt vooral bepaald door lange-termijnverwachtingen. Marktspelers
kunnen zich in het algemeen goed aanpassen aan een verdeelwijze mits vooraf duidelijk is waar
ze aan toe zijn. Eén van de redenen dat tendersystemen in Europa steeds minder populair zijn, is
dat ze vaak gepaard gaan met stop-and-go beleid waarbij soms lange tijd niets gebeurt. De over-
heid kan het investeringsklimaat positief beinvloeden door een langetermijnvisie op te stellen en
te duiden hoe en wanneer tenders of budgetplafonds hierin passen. VVoor beide verdeelmethoden
is het van belang dat de overheid een goede monitoring opzet en veel duidelijkheid geeft aan
(potentiéle) investeerders.

Bij het uitschrijven van tenders heeft de overheid veel mogelijkheid tot controle over de ont-
wikkeling van projecten. Er kan exact worden bepaald met welk tijdspad de productie tot stand
komt en er kan invloed worden uitgeoefend op de locatie en randvoorwaarden van projecten,
meer dan bij een generieke regeling. Deze ‘command and control’ mogelijkheid is voor de
overheid vooral interessant als het gaat om (zeer) grote projecten die invloed hebben op ruimte-
lijke ordening zoals bij wind op zee het geval is.

Een belangrijke conclusie uit dit onderzoek is dat verdeling op volgorde van binnenkomst een-
voudiger is dan een tender, minder marktverstorend werkt en veelal lagere administratieve- en
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voorbereidingskosten met zich mee brengt, zowel voor de aanbieders als voor de overheid. Ten-
ders zijn met name geschikt voor grootschalige projecten waaraan grote onzekerheden verbon-
den zijn wat betreft technologie en kosten. Ook bij projecten met zeer specifieke eisen kan wor-
den gedacht aan verdeling met een tender. In Europa zijn tenders, met uitzondering van selectie
van grote wind op zee projecten, niet populair gebleken voor de toewijzing van subsidie aan
duurzame energieprojecten.

Op basis van het in dit rapport gepresenteerde onderzoek adviseert ECN/KEMA voor de verde-
ling van de MEP subsidie het volgende:

Voor windprojecten op land in Nederland kunnen beide verdeelwijzen in principe goed worden
gebruikt. Bij wind op land zijn er veel aanbieders en de verschillen in opbrengst zijn sterk loca-
tie-afhankelijk, waarbij eventuele overstimulering met een reeks tenders kan worden beperkt.
Ook een verdeling op volgorde van binnenkomst met een scherpe (lees: lage) premie kan zorgen
voor een kosteneffectieve verdeling van subsidie en is eenvoudiger dan een tender. Het huidige
vollasturenbeleid is erop gericht om (in het kader van de BLOW) ook ontwikkeling op minder
rendabele locaties mogelijk te maken. Wanneer voor een tender wordt gekozen, zullen per defi-
nitie de meest rendabele locaties de meeste kans maken. Het is te overwegen om in dat geval
een alternatief te zoeken voor de vollasturenmethode.

Voor wind op zee projecten is een tender aan te bevelen, omdat de werkelijke kosten moeilijk
extern in te schatten zijn en omdat de overheid bij een tender meer mogelijkheden heeft voor
planning en selectie. In de Nederlandse situatie is een zogenaamde ‘one-stop-shop’ minder toe-
passelijk, omdat veel initiatieven al ver gevorderd zijn met voorbereidingen.

Voor kleine zelfstandige biomassaprojecten geldt dat een tender niet zo goed past bij de markt.
Het aanbod van biomassaprojecten is sterk afhankelijk van kansen die zich voordoen door ver-
anderingen in de regelgeving of door lokale voordelen. Het is meer voor de hand liggend om
deze projecten een extern vastgestelde premie te bieden, deze toe te wijzen op volgorde van
binnenkomst en per (sub)categorie een budgetplafond in te stellen. Voor grootschalige zelfstan-
dige installaties met een budgetbeslag van zo’n 20 min. per jaar kan niet zonder meer worden
vastgesteld welke verdeelwijze de voorkeur heeft.

Grootschalige bij- en meestook in centrales volgt een heel eigen economische dynamiek die
vooral gebaseerd is op operationele kosten en opbrengsten. Door het kleine aantal spelers in Ne-
derland en de hoge toetredingseisen —het bezit van een centrale- is het niet aan te bevelen subsi-
die voor deze optie met een tender te verdelen. Alle (potentiéle) projecten in deze categorie
hebben momenteel een beschikking en het is de verwachting dat pas na 2010 nieuwe aanvragen
binnen zullen komen.
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1. Inleiding

In Nederland is sinds 2003 de MEP-subsidieregeling van kracht. MEP staat voor Milieukwali-
teit Elektriciteitsproductie en is bedoeld om elektriciteitsopwekking uit duurzame bronnen te
stimuleren. Zowel in 2004 als in 2005 heeft de regeling veel ontwikkeling van hernieuwbare
elektriciteitsprojecten teweeggebracht. Veel projecten hebben een zogenaamde ‘MEP-
beschikking’ en wekken onder de MEP-regeling duurzame elektriciteit op. De keerzijde hiervan
is het open-einde karakter van de regeling. Elke subsidieaanvraag die aan de eisen voldoet wordt
gehonoreerd en er is geen limiet aan het aantal projecten dat jaarlijks in aanmerking kan komen
voor subsidie. Als gevolg van open-einde regelingen is een risico dat er (veel) meer geprodu-
ceerd wordt dan tot doel gesteld is waardoor meer budget nodig is dan voorzien. Dit laatste
dreigde begin 2005 te gebeuren, naar aanleiding waarvan in mei 2005 de tarieven voor nieuwe
wind op zee en grootschalige biomassaprojecten op nul gesteld zijn. In augustus 2006 zijn de
overige tarieven tot nader order op nul gezet.

Aanleiding en doelstelling van het onderzoek

In 2006 is de MEP-regeling via een wetswijziging® zo aangepast, dat het beter mogelijk werd de
totale uitgaven van de MEP te beheersen en de subsidiering effectief te sturen op het bereiken
van de doelstelling. Het werd mogelijk voor het Ministerie van Economische Zaken om voor de
gehele MEP en per categorie jaarlijks een budgetplafond vast te stellen.

De invoering van een budgetplafond (per categorie) maakt het noodzakelijk om ook een verde-
lingswijze (per categorie) te introduceren. De Minister van Economische Zaken krijgt de be-
leidsvrijheid te bepalen op welke wijze het geld over de aanvragers wordt verdeeld®. Hiervoor
zijn binnen een concept-AMvB?® twee mogelijke verdeelwijzen vastgelegd. Aanvragen kunnen
worden gehonoreerd op volgorde van binnenkomst. Dit wordt ook wel ‘wie het eerst komt, het
eerst maalt” genoemd (of “first come, first served’, FCFS). Een tweede mogelijkheid is om aan-
vragen te selecteren op basis van een tenderprocedure, waarbij gekeken wordt naar de gevraag-
de MEP-premie.

Het Ministerie van Economische Zaken heeft aan ECN Beleidsstudies gevraagd om over deze
keuze uit de twee verdelingswijzen te adviseren. Het doel van dit rapport is het uitbrengen van
een onderbouwd advies per categorie over de verdelingswijze en de praktische invulling hier-
van.

Op 18 augustus 2006 zijn de MEP-tarieven op nul gezet, omdat de doelstelling van 9% her-
nieuwbare elektriciteit in 2010 gehaald leek te kunnen worden en het politiek onverantwoord
werd geacht om de regeling in een open einde vorm te handhaven. In dit onderzoek wordt alleen
gekeken naar de keuze voor een verdeelwijze binnen het bestaande MEP systeem. Advisering
over het stimuleringsbeleid van de hernieuwbare elektriciteitsopwekking in ruimere zin valt bui-
ten het kader van dit rapport.

Methodologie

Het onderzoek is gebaseerd op literatuuronderzoek en interviews met praktijkexperts uit het bui-
tenland. Gedurende het onderzoek is een tweetal workshops gehouden met Nederlandse en bui-
tenlandse beleidmakers om aandachtspunten te identificeren voor het inrichten van een ver-
deelmethode en deze te spiegelen aan buitenlandse ervaringen.

Kamerstukken 2005/6, 30305 nr 1 tm 5.
Kamerstukken 2005/6, Algemeen Overleg nr. 58.
® Min EZ (25-05-2006) Concept AMvB, aan stakeholders gestuurd ter consultatie.
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Opbouw van het rapport

Dit rapport is als volgt opgebouwd: de eerstvolgende drie hoofdstukken beschrijven de beleids-
context en de twee verdelingsmethoden. Daarna volgt een stuk waarin per categorie relevante
markteigenschappen van hernieuwbare energie in Nederland worden besproken. Het zesde
hoofdstuk presenteert een discussie en afwegingen die een rol spelen bij de keuze voor een me-
thode. Tenslotte presenteert dit rapport een advies over de verdeelwijze per categorie.
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2. Beleidscontext en achtergronden

Dit hoofdstuk behandelt de achtergronden van de huidige MEP-regeling en de recente ontwik-
kelingen die de aanleiding vormen voor dit advies. Daarnaast wordt de context besproken waar-
in het advies wordt gegeven. Tenslotte worden in Paragraaf 2.5 de beoordelingscriteria afgeleid
voor de keuze van een verdeelmethode binnen de besproken context.

2.1 De huidige MEP-regeling

Het CO,-reductieplan uit 1995 was de eerste grootschalige poging om o.a. hernieuwbare elektri-
citeit te stimuleren en via die weg op grote schaal CO,-uitstoot te verminderen tegen de laagste
kosten per ton CO,. Het CO,-reductieplan heeft tussen 1997 en 2002 vijf tenders geopend. Of de
ontwikkeling van duurzame energie projecten specifiek toe te wijzen zijn aan het succes van het
reductieplan is moeilijk te zeggen.

In 1996 is de regulerende energiebelasting (REB 36i) geintroduceerd om het gebruik van elek-
triciteit te belasten. Consumptie van duurzame energie was vrijgesteld van deze belasting en er
was een subsidie voor de producent van duurzame energie (REB 360). De REB was zo ingericht
dat voor eindgebruikers geen prijsverschil bestond tussen grijze en groene stroom. Binnen een
paar jaar groeide het aantal zogenaamde ‘groene stroom’ klanten tot 1 miljoen, ongeveer 20%
van de Nederlandse markt. Binnen de REB werd geen onderscheid gemaakt tussen binnenlandse
en buitenlandse productie, met als gevolg dat er veel subsidie wegstroomde naar de import van
elektriciteit op basis van goedkope waterkracht.

In juli 2003 is de MEP-regeling in plaats van de REB-regeling gekomen. Waar de REB een fis-
cale maatregel was met vooral vraagstimulering, is het MEP-systeem gebaseerd op aanbodsti-
mulering door een terugleververgoeding. De MEP geeft producenten een premie boven op de
elektriciteitsprijs ter compensatie van de onrendabele top. Een dergelijk premiesysteem staat
bekend als feed-in premium. De MEP valt onder de elektriciteitswet 1998 en geldt alleen voor
productie van hernieuwbare elektriciteit die binnen de Nederlandse jurisdictie ingevoed wordt in
het elektriciteitsnet (zie voor een analyse van de overgang van REB naar MEP: Van Sambeek en
Van Thuijl, 2003).

De MEP-systematiek wordt gekarakteriseerd door de volgende eigenschappen:

e Een feed-in premium wordt betaald voor elke door hernieuwbare bronnen geproduceerde
kwh. De premie is categoriespecifiek en staat vast voor de tijd waarover het project recht
heeft op MEP (i.e. voor tien jaar in de huidige regeling).

o De hoogte van het tarief is bepaald op basis van de geraamde onrendabele top, gedefinieerd
als het verschil in kosten van hernieuwbare productie ten opzichte van de gemiddelde
groothandelselektriciteitsprijs gedurende de looptijd van het project. Er wordt dus geen ver-
goeding gegeven voor de elektriciteit, maar alleen voor de extra kosten van duurzame op-
wekking.

o De onrendabele top wordt per jaar bepaald op basis van een eenvoudig kasstroommodel. De
parameters voor dit openbaar beschikbare model worden jaarlijks geraamd op basis van uit-
gebreid onderzoek en consultatie. ECN en KEMA voeren dit onderzoek uit en adviseren
openbaar over de onrendabele top per categorie. Het Ministerie van Economische Zaken
stelt daarop een premie (MEP-subsidie) per categorie vast.

e Tarieven worden per project constant gehouden voor een vooraf vastgestelde periode (bijv.
tien jaar). Jaarlijks worden de tarieven voor nieuwe projecten herzien, de tarieven voor
nieuwe projecten worden twee jaar voor aanvang gepubliceerd
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o Het MEP-systeem is bedoeld voor stimulering van productievolume. Innovatie, pilots en
demonstratieprojecten worden niet ondersteund door de MEP.

Succes en beperkingen van het MEP-systeem

De MEP-systematiek is, voor zover het de stimulering van het volume van de hernieuwbare
opwekking betreft, erg succesvol gebleken: het systeem is eenvoudig en transparant en de pro-
ductie van hernieuwbare elektriciteit in Nederland is goed op gang gekomen. Het ziet er naar uit
dat de doelstelling in EU-verband van 9% in 2010 wordt gehaald.

Er bestaan een aantal praktische beperkingen van het huidige systeem. Ten eerste worden de ta-
rieven gebaseerd op projecties van projectkasstromen. Deze projecties moeten tot 17 jaar voor-
uit worden gemaakt en dit kan leiden tot over- of onderstimulering (zie ook Hoofdstuk 6). Dit is
vooral van grote invloed bij opties met een groot aandeel lopende kosten®. Ten tweede bestaat in
het huidige systeem geen beperking op het aantal projecten dat in aanmerking komt voor subsi-
die. Bestaande beschikkingen bevatten geen productieverplichting, waardoor bij kapitaalexten-
sieve projecten producenten op ieder moment kunnen bepalen of het bedrijfseconomisch aan-
trekkelijk is om te produceren. Dit levert voor de overheid een aanzienlijke (opwaartse) bud-
getonzekerheid en een (neerwaartse) productieonzekerheid.

Hoewel innovatie geen doel op zich is geweest bij de MEP-regeling tot nu toe, kan wel worden
geconstateerd dat door de volumestimulering is geleerd: door scherpe tarieven zijn marktpartijen
op zoek gegaan naar nieuwe techniek/brandstof combinaties en is in de praktijk geexperimen-
teerd met nieuwe concepten. Doordat onder de MEP regeling veel initiatieven konden starten
zijn banken, projectontwikkelaars en vergunningverleners ‘gewend’ aan duurzame energie-
projecten. Zo zijn er bijvoorbeeld standaardprocedures voor vergunningaanvragen en uitgewerk-
te financieringsvoorwaarden ontwikkeld.

De keuze voor een verdeelwijze zoals deze in dit rapport wordt behandeld is niet van toepassing
op bestaande beschikkingen: zij geldt alleen voor de verdeling van budget bij nieuwe aanvragen.
Uiteraard bepalen bestaande beschikkingen het opgesteld vermogen en verwachte budgetbeslag.
Als zodanig kan de keuze voor de invulling van de verdeelwijze wel beinvioed worden door de
bestaande beschikkingen.

2.2 Recente ontwikkelingen

De budgettaire onzekerheid die gepaard gaat met het succes van de MEP-regeling heeft geleid
tot discussie in de Nederlandse politiek. De aanleiding voor de eerste motie die op de problema-
tiek inging, was een voornemen om 6000 MW aan windturbines op zee te ontwikkelen. In juni
2004 vroegen de kamerleden Hessels en De Krom de regering om een maatschappelijke KBA
voor Wind op zee. Aanleiding was het aanzienlijke budget dat met de ontwikkeling gemoeid is
en de vraag of dit wel kosteneffectief is°.

In de Tussenevaluatie van de MEP (Ministerie van Economische Zaken, 2004) en aanvullende
brief werd in dit kader voor het eerst ingegaan op het verschijnsel dat bij biomassameestook de
lopende kosten relatief hoog zijn ten opzichte van de kapitaalkosten. In de aanbevelingsbrief
werd aangekondigd dat de mogelijkheid wordt onderzocht om de MEP-uitgaven als geheel of
per categorie te limiteren®,

Begin 2005 bleek dat er zeer veel biomassa in centrales werd meegestookt en er ineens heel veel
aanvragen kwamen voor vergunningen voor Wind op Zee. EZ heeft vervolgens per brief aan de

* Zoals O&M kosten en brandstofkosten.
®  Kamerstukken 2003/4, 29575 nr 2 - er werd gesproken over 8 tot 15 miljard tot 2020.
®  Kamerstukken 2003/4, 28665 nr 49: 3d.
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Kamer aangekondigd in te grijpen om ernstige budgettaire problemen te voorkomen’. Het groot-
ste risico werd voorzien als gevolg van nieuwe aanvragen voor grootschalige biomassaprojecten
en grote projecten voor wind op zee. Voor deze categorieén is de subsidie op nul gezet in af-
wachting van een systeemaanpassing.

In oktober 2005 zijn aangepaste tarieven gepubliceerd voor de bestaande beschikkingen voor
grootschalige biomassaprojecten. Een dergelijke eenmalige wijziging was bij het invoeren van
de MEP aangekondigd. Die projecten kregen per 1 juli 2006 een aanmerkelijk lagere MEP-
subsidie (vgl. meestook van zuivere biomassa is gewijzigd van 6,6 ct/kWh voor 1 juli 2006 naar
2,5 ct/kWh erna)®.

In mei 2006 is de wet voor de wijziging van de MEP door de Tweede Kamer aangenomen’.
Daarna is een Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) voorbereid waarin de hoofdlijnen van
de nieuwe aangepaste regeling zijn vastgelegd.

In augustus 2006 zijn de MEP-tarieven op nul gezet, omdat de doelstelling van 9% hernieuwba-
re elektriciteit in 2010 gehaald leek te worden en het politiek onverantwoord werd geacht om de
regeling in een open einde vorm te handhaven. Het is aan een nieuw kabinet om te besluiten in
welke vorm een stimuleringsregeling voor hernieuwbare elektriciteit terugkomt (EZ, 2006a).

2.3 Beleidscontext

De hierboven geschetste ontwikkelingen zijn de aanleiding voor de wijziging van de MEP: het
beheersbaar maken van het budget. In eerste instantie wordt het systeem zo gewijzigd dat het
budget dat nodig is voor nieuwe projecten beter te bepalen is.

Primair uitgangspunt van de wijzigingen in de elektriciteitswet en in de AMVB is het bijstellen
van het systeem zonder dat vooralsnog radicale veranderingen in het stimuleringsbeleid worden
overwogen. Het doel van de regeling blijft het zodanig stimuleren van de productie van her-
nieuwbare elektriciteit, dat op een kosteneffectieve manier de Nederlandse doelstelling voor
2010 wordt gehaald. De wijzigen dienen zo weinig mogelijk invloed te hebben op het investe-
ringsklimaat.

Bij de tariefstelling van de MEP zijn in het verleden de volgende uitgangspunten gehanteerd

(Van Sambeek et al., 2003):

o Efficiéntie van besteding van middelen Het risico van overstimulering dient te worden gemi-
nimaliseerd.

o Doelmatigheid van de stimulans Het ondersteuningsniveau dient toereikend te zijn om
daadwerkelijk investeringen van de grond te krijgen.

o Kaosteneffectiviteit Alleen de opties die voldoende potentieel bieden tegen aanvaardbare
meerprijs komen in aanmerking voor subsidie.

o Aansluiten bij bestaande categorie-indeling MEP Het handhaven van deze indeling voor-
komt complexiteit in de uitvoering en de markt.

o Aansluiten bij internationale markt-, technologie- en beleidsontwikkelingen Het ondersteu-
ningsniveau op de langere termijn dient rekening te houden met internationale ontwikkelin-
gen in technologie en de invloed hiervan op investerings- en operationele kosten.

Doelstelling
Voor de korte termijn (tot 2010) volgt Nederland de Europese doelstellingen voor duurzame
elektriciteit. In het kader van de Europese Richtlijn Duurzame Elektriciteit (2001/77/EC) is voor

7 Kamerstukken 2004/5, 28665 nr 56.
8 Kamerstukken 2005/6, 28665 nr 509.
®  Kamerstukken 2005/6, Algemeen Overleg nr 81.
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Nederland een doelstelling vastgelegd. In beginsel is dit een gebruiksdoelstelling van 9% her-
nieuwbare elektriciteit in 2010. De import van duurzame elektriciteit draagt echter niet bij aan
het behalen van de doelstelling, tenzij het exporterende land hiermee instemt.

De Nederlandse regering heeft aangegeven post-2010 doelstellingen in Europees verband te wil-
len bepalen. Ten tijde van het in dit rapport beschreven onderzoek was er formeel nog geen con-
crete doelstelling voor na 2010. Intussen (maart 2007) heeft de Europese Commissie ingezet op
20% hernieuwbare energie in 2020.

Wijzigingen in de elektriciteitswet en AMvB

Per 1 januari 2007 is de wet gewijzigd met als doel een betere budgettaire beheersbaarheid van
de MEP te bereiken'®. De nieuwe wet verbetert de mogelijkheden om de subsidiering effectief te
sturen op het bereiken van de doelstelling. Daarnaast maakt de wet het mogelijk in de toekomst
sneller te reageren op ontwikkelingen door besluiten onder te brengen in een Ministeriéle Rege-
ling in plaats van in de Elektriciteitswet.

De kern van de wetswijziging heeft betrekking op twee belangrijke punten. Het eerste punt is de
ombouw van een open-einde regeling naar een budgettair beheersbare regeling. Daarnaast gaat
het om de juridische vormgeving: bepalingen van de MEP die eerst in de wet stonden, worden
nu geregeld bij AMvB. Zaken die al in een ministeriéle Regeling (MR) stonden, blijven in een

MR. Ook de plafonds worden in een MR vastgelegd. De AMvVB introduceert een drietal wijzi-

gingen in de MEP-regeling die relevant zijn voor dit onderzoek:

e Duur van de subsidieverlening wordt afgestemd op de technische levensduur voor niet-
brandstof-intensieve opties en wordt kort gehouden voor grootschalige biomassa (twee tot
vier jaar).

o Er wordt een mogelijkheid opgenomen om bij de verdeling gebruik te maken van selectie op
basis van volgorde van binnenkomst van aanvraag en selectie op basis van tenderen. Uitwer-
king van beide systemen geschiedt per ministeriéle regeling.

e Producenten zijn in het geval van kapitaalextensieve opties (bij- en meestook) verplicht om
de geraamde productie ook daadwerkelijk uit te voeren, op straffe van een korting op de
premie.

2.4  Ondersteuning van hernieuwbare elektriciteit in de EU

De ondersteuning van elektriciteitsproductie uit hernieuwbare bronnen kan op verschillende
manieren plaatsvinden. Vrijwel alle landen hebben een vorm van innovatie- en investeringssub-
sidie voor projecten. Daarnaast is er een productiesubsidie die primair gericht is op het stimule-
ren van productievolume. In dit onderzoek wordt alleen ingegaan op productiesubsidie.

In Europa worden drie verschillende subsidiestelsels onderscheiden voor de stimulering van
hernieuwbare elektriciteitsproductie. Hieronder worden de verschillende stelsels kort toegelicht.
Voor een uitgebreider behandeling van de toepassing, geschiktheid en verschillen wordt verwe-
zen naar (Van der Linden et al., 2005) en (Jansen en Uyterlinde, 2004).

Feed-in stelsels

Het meest toegepaste subsidiesysteem in Europa is een stelsel met vaste feed-in vergoedingen
In een feed-in systeem wordt gedurende een langdurige periode een vaste vergoeding gegeven
per geproduceerde kWh'* (EC, 2005). De hoogte van de vergoeding kan verschillen per catego-
rie, afhankelijk van de kosten en het stadium van ontwikkeling. Er wordt onderscheid gemaakt
tussen feed-in tarieven met een vergoeding voor het totaal en feed-in premiums. Bij de laatste
wordt alleen het verschil verrekend tussen de elektriciteitsprijs en de productiekosten. Bij feed-

10 Kamerstukken 2005/6 30305 nr 1 tm 5.
1 In Spanje heeft een producent de keuze uit een vast of een variabel tarief.
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in premiums, zoals in de MEP, wordt dus alleen gecompenseerd voor de extra kosten voor het
produceren van hernieuwbare elektriciteit.

In de meeste gevallen wordt de hoogte van het tarief extern bepaald door de overheid, maar het
is ook mogelijk deze -met behulp van tenders- door de markt te laten bepalen. Feed-in stelsels
zijn o.a. toegepast in Duitsland, Spanje, Denemarken, Frankrijk en Nederland.

Verplichtingensystemen met certificaten

De laatste jaren staan verplichtingensystemen met quota en verhandelbare certificaten steeds
meer in de belangstelling. Bij een verplichtingensysteem legt de overheid een verplicht aandeel
duurzame consumptie op aan afnemers of leveranciers van elektriciteit. Om aan te tonen dat aan
de verplichting is voldaan, moeten leveranciers certificaten van oorsprong overleggen. De certi-
ficaten geven een bewijs dat de geproduceerde energie ‘groen’ is en worden bij de productie van
de elektriciteit afgegeven door een daarvoor geaccrediteerde instelling. Wanneer een leverancier
niet aan zijn quota voldoet, wordt een boete opgelegd. Er kan gehandeld worden in certificaten
en door vraag en aanbod zal het prijsmechanisme er voor zorgen dat de goedkoopste productie-
opties het eerst ingezet worden. De hoogte van de prijs van hernieuwbare elektriciteit wordt niet
vastgesteld, maar bepaald door certificaatprijzen. In sommige gevallen krijgen producenten een
minimumprijs vergoed voor het certificaat (Belgi€). Leveranciers rekenen de extra kosten van
de verplichting door in de elektriciteitsprijs. Een dergelijk systeem wordt ook wel ‘Renewable
Portfolio Standard (RPS)’ genoemd.

In een verplichtingensysteem kunnen ook tenders voorkomen. Leveranciers kunnen in de markt
bijvoorbeeld een lange termijn leveringsafspraak tenderen, waarbij producenten kunnen bieden
op de prijs waartegen zij certificaten zullen leveren. Een tweede mogelijkheid is dat (lokale)
overheden het recht om een project te ontwikkelen tenderen. Een dergelijke tender staat los van
de certificatenhandel. Zo zijn in het Verenigd Koninkrijk door Crown Estate, vergelijkbaar met
het Nederlandse ‘Domeinen’, locaties getenderd voor offshore wind locaties.

Verplichtingensystemen met certificaten worden gebruikt in het Verenigd Koninkrijk, Belgié,
Italié en Zweden. VVoor meer achtergrond over een verplichtingensysteem, zie (Van der Linden
et al., 2005) en (Van Tilburg et al., 2006).

Tendersysteem

Een derde stelsel om hernieuwbare elektriciteit te stimuleren bestaat puur uit tenders. Dit wordt
ook wel het ‘tendersysteem’ genoemd, in tegenstelling tot het gebruik van tenders binnen één
van de twee andere systemen. Bij een tendersysteem wordt door de overheid periodiek een hoe-
veelheid productie of capaciteit geveild. Aanbieders kunnen vervolgens een bod uitbrengen voor
de vergoeding waartegen ze kunnen leveren. De beste biedingen krijgen een leveringscontract
en een vergoeding (meestal ter hoogte van de gevraagde bieding).

Tendersystemen zijn niet populair in Europa. In lerland is tot voor kort gebruik gemaakt van een
tendersysteem, maar is overgestapt op feed-in. In het Verenigd Koninkrijk heeft men in de jaren
negentig gebruik gemaakt van een tendersysteem maar werkt men nu met een verplichting. In
Frankrijk bestond een tendersysteem voor grote projecten naast een feed-in systeem voor kleine
projecten. Inmiddels is ook voor grote projecten overgegaan op een feed-in tarief

Harmonisatie en de stand van zaken in de EU

Op dit moment bestaan in Europa drie verschillende systemen voor de stimulering van her-
nieuwbare elektriciteit. Er wordt in EU-verband wel gesproken over harmonisatie -wenselijk uit
het oogpunt van interne vrije elektriciteitsmarkt- maar er is nog geen besluit genomen. Grote
wijzigingen die voor 2010 effect hebben, worden niet wenselijk geacht (EC, 2005:20).

De Europese Commissie richt zich vooralsnog niet op snelle harmonisatie, maar eerder op toe-
nemende samenwerking tussen verschillende landen, zoals het geval is bij Duitsland, Spanje en
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Frankrijk. De Commissie steunt daarnaast de verdere optimalisatie binnen de nationale syste-
men in termen van vergroting van de stabiliteit van de regeling, vermindering van investerings-
risico’s, verkleinen van administratieve lasten en het oplossen van netinpassingsproblemen.

2.5 Beoordelingscriteria verdeelwijze

De geschiktheid van een tender of selectie op volgorde van binnenkomst als methode om subsi-
die te verdelen wordt bepaald door een combinatie van factoren. Hierbij zijn de huidige Neder-
landse situatie, de eigenschappen van de methode en de eigenschappen van de projecten in de
categorie van belang. Om tot een keuze te komen is een aantal criteria gebruikt:

Hoe nauwkeurig is de methode?

o Wordt de gewenste productie gehaald en met welke zekerheid.
o Leidt de methode tot voldoende lage uitgaven?

¢ |s de methode in staat overstimulering te beperken?

Past de methode bij de markt?

e Wat zijn de transactiekosten?

e Wat is de invloed op het investeringsklimaat?

e Past het instrument bij de markt en is er support van stakeholders?

Wat is de rol van de overheid?

e Hoe groot is de controle van de overheid?

e Kan de overheid invloed uitoefenen op de ontwikkeling van de verschillende opties?
o |s de methode crisisbestendig?

In Hoofdstuk 6 wordt aan de hand van deze criteria naar de beide verdeelwijzen gekeken en op
basis van de specifieke eigenschappen wordt per technologie de geschiktheid besproken.
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3. Feed-in premie met plafond

Dit hoofdstuk behandelt het effect van de introductie van een budgetplafond in een systeem van
feed-in premies, met als uitgangspunt dat aanvragen worden gehonoreerd op volgorde van bin-
nenkomst, tot het budget is uitgeput. Eerst wordt aan de hand van een gestileerde aanbodcurve
beschreven hoe een feed-in systeem werkt en wat de mogelijke invloed is van een budgetpla-
fond. Daarna wordt aandacht besteed aan buitenlandse ervaring met min of meer vergelijkbare
systemen.

3.1 Inleiding

De eerste van de twee opties voor de verdeling van MEP-subsidie is een feed-in premium met
een budgetplafond voor het budget als geheel en mogelijk deelplafonds voor de verschillende
categorieén. De selectieregel die het Ministerie van Economische Zaken kan hanteren bij deze
verdeelwijze is toewijzing op volgorde van binnenkomst van de aanvraag. Aanvragen die aan de
voorwaarden voldoen worden gehonoreerd zolang er budget beschikbaar is. Deze selectieregel
wordt ook ‘wie het eerst komt, het eerst maalt'?’ of “first come, first served’ (FCFS) genoemd.

Aanbodcurve

Figuur 3.1 toont een fictieve aanbodcurve voor productie van hernieuwbare elektriciteit die voor
MEP-premie in aanmerking komt. Het gaat in dit geval om de aanbodcurve van één categorie,
maar de zelfde redenering kan ook worden toegepast op hernieuwbare elektriciteit als geheel. In
de grafiek is het totale productievermogen (horizontaal) uitgezet tegen de feed-in premium (ver-
ticaal) die een project nodig heeft om te compenseren voor de onrendabele top. De projecten
zijn gesorteerd op kosten per eenheid, van links naar rechts de goedkope opties eerst. Alle pro-
jecten die goedkoper kunnen produceren dan het tarief kunnen doorgang vinden (links van Q in
Figuur 3.1), terwijl overige projecten te hoge kosten hebben in verhouding tot het feed-in tarief
(rechts van Q in Figuur 3.1)

Onrendabele top
[€/MWh]

_—

/
0 Q  Qma Totale productie [MWh]

Figuur 3.1 Aanbodcurve (feed-in premium met budgetplafond)

12 Deze uitdrukking komt oorspronkelijk uit de windwereld: “De moolenaars gehouden wesen, het koorn, het welck
eerst op de moolen gebragt wort, eerst te maalen... “ - Het Utrechts Placaatboek, 1632.
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Bij een systeem met extern vastgestelde premie is het afhankelijk van de markt hoeveel produc-
tie er tot stand komt. In Figuur 3.1, zal de markt op alle opties links van Q winst kunnen maken
(en dus uitvoeren) en het totale nodige subsidiebedrag is in dat geval P*Q.

Het is belangrijk te realiseren dat de aanbodcurve in de praktijk niet bekend is: individuele pro-
jecten kennen alleen hun eigen kosten en de overheid kent deze nooit exact. Het gevolg is dat bij
een feed-in systeem alleen maar een schatting gemaakt kan worden van de hoeveelheid produc-
tie die bij een gekozen premie ontstaat.
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Figuur 3.2 Aanbodcurve met onzekerheidsmarge (feed-in premium)

In Figuur 3.2 is te zien dat onzekerheid over de exacte ligging van de aanbodcurve (de grijze
band) bij een vastgestelde premie P leidt tot onzekerheid over het te verwachten productievolu-
me. Het is niet met zekerheid te zeggen wat de hoeveelheid is die bij P hoort; het zal ergens in
de buurt van Q liggen. In de praktijk kan de onzekerheid veel groter zijn dan in Figuur 3.2 is ge-
schetst.

Budgetplafond

Omdat de premie vast is, komt een budgetbeperking neer op een beperking van de maximaal
toegestane productiehoeveelheid Qmax. Het maximaal benodigde budget komt in dit geval op
Qmax *P. In de situatie in Figuur 3.1 ligt Qmax rechts van Q, waardoor in theorie het maximum
niet van invloed is op het aantal projecten dat doorgang kan vinden. Als het plafond Qnmax lager
ligt dan Q, zal er minder geproduceerd worden dat uit de markt te verwachten is. Het budgetpla-
fond is dan de beperking en niet de hoogte van het tarief.

3.2 Drie budgetsituaties

Door de introductie van verdeling van middelen op volgorde van binnenkomst tot het budget-
plafond is bereikt, wordt zekerheid voor investeerders verkleind. Het kan immers gebeuren dat
een project te laat subsidie aanvraagt en er geen budget meer beschikbaar is. Voor de overheid
wordt de zekerheid vergroot, omdat deze meer mogelijkheid heeft om het budget en bijbehoren-
de productie te sturen.

Een belangrijk risico voor de overheid bij verdeling op volgorde van binnenkomst is dat er een
stagnatie kan optreden in het aantal projectaanvragen wanneer het plafond in zicht is. Er zal
mogelijk minder productie ontwikkelen dan op basis van het tarief en het plafond te verwachten
is, puur als gevolg van onzekerheid over de beschikbare subsidieruimte. De ontwikkeltijd van
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projecten speelt hierbij een rol omdat een ontwikkelaar al aan het begin van het ontwikkeltraject
moet afwegen of er voldoende budget zal zijn wanneer het project gebouwd wordt. Dit stagna-
tie-effect kan enigszins worden beperkt door goed te signaleren naar de marktpartijen over de
omvang van het vrije budget (ook in opvolgende jaren) en door afgewezen projecten voorrang te
geven. Van de andere kant is het ook goed mogelijk dat bij een naderend eind van het beschik-
bare budget er een grote toeloop ontstaat om toch nog subsidie binnen te halen.

Bij verdeling van beperkte subsidie op volgorde van binnenkomst van aanvragen kunnen drie
situaties optreden. Er bestaat een sterke relatie tussen de keuze voor de hoogte van de premie, de
keuze voor de hoogte van het plafond en de resulterende budgetsituatie. De volgende drie bud-
getsituaties kunnen worden onderscheiden:

Krap budget

Wanneer meer projecten subsidie aanvragen dan gegeven het beschikbare budget kunnen wor-
den gehonoreerd is er sprake van een krap budget. Een krap budget treedt op wanneer het bud-
getmaximum laag is gekozen ten opzichte van de hoeveelheid aanvragen die bij een zekere
premiehoogte te verwachten zijn. In veel gevallen is het mogelijk om bij verwachte krapte het
premietarief in opvolgende jaren te verlagen. Hierdoor zijn er automatisch minder projecten die
rendabel ontwikkeld kunnen worden en neemt de krapte af.

Wanneer alle projecten ongeveer dezelfde kosten hebben (vlakke aanbodcurve), gaat de boven-
staande redenering niet op en is een situatie van krapte moeilijk op te lossen. In dergelijke ge-
vallen bestaat er een omslagpunt: boven een bepaald tarief kunnen alle projecten doorgang vin-
den en daaronder geen van allen.

Beperkt budget

Wanneer het (voor zowel overheid als markt) onduidelijk is hoeveel projecten door kunnen gaan
voordat het budget is uitgeput, is er sprake van een beperkt budget. In dit geval is het plafond
een beperking in de hoeveelheid productie. Een dergelijke situatie is ongunstig voor investeer-
ders, omdat er een risico bestaat dat na kostbare voorbereiding het project alsnog geen doorgang
kan vinden. Door dit risico kan het zijn dat er een stagnatie in het aantal initiatieven optreedt.
Deze situatie kan worden bijgestuurd door jaarlijks de tarieven bij te stellen.

Bijvoorbeeld: wanneer er een budget is gekozen van 50 min. en er dienen zich vier partijen aan
met elk een aanvraag van 20 min. wordt gesproken van een beperkt budget. Er zijn in de prak-
tijk zeker situaties denkbaar dat een of twee grote aanbieders veel budgetruimte claimen
(> 20 min per speler), zoals in de afgelopen jaren bij middelgrote en grote biomassa-installaties
is gebeurd.

Ruim budget

Wanneer het budgetmaximum zodanig ruim is gekozen in verhouding tot het subsidietarief dat
projecten niet snel zullen worden afgewezen, is er spraken van een ruim budget. Dit geval komt
overeen met de huidige MEP: een situatie waarin geen plafond is aangebracht en de hoeveelheid
bepaald wordt door de tarieven en de aanbodcurve. In geval van een ruim budget treedt de min-
ste verstoring op en kan het plafond worden gezien als een veiligheidsklep die garandeert dat het
budget nooit boven een bepaalde waarde zal uitkomen. Een situatie van een ruim budget is
weliswaar niet beperkend voor investeerders, maar heeft als negatief effect dat het leidt tot het
over-reserveren van Rijksmiddelen.

3.3 Timing

Het bijsturen van het productievolume door de premie te wijzigen kan slechts met vertraging.
De daadwerkelijke productie kan met een jaar vertraging worden vastgesteld en premietarieven
worden twee jaar van tevoren aangekondigd. Dit zorgt ervoor dat een tariefwijziging alleen ef-
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fectief is voor lange termijn sturing en niet voor ingrijpen in onverwachte situaties. Daarnaast is
het van belang om met monitoring van vergunningaanvragen zicht te houden op de aard en hoe-
veelheid projecten in voorbereiding™.

Geleidelijkheid

Het is belangrijk, gezien de bovengenoemde vertraging in het effect van premieaanpassing, om
zeer geleidelijk te sturen met de premie. Te grote veranderingen in premie van jaar tot jaar kan
zogenaamd stop-and-go gedrag in de hand werken, wat slecht is voor het investeringsklimaat.
Dit geldt alleen voor wijzigingen door beleid en niet voor premiewijzigingen die het gevolg zijn
van veranderingen in de onrendabele top van projecten.

3.4 Afwijzen van aanvragen

In geval van een ‘krap budget’ is er kans op een run op de subsidie en moet mogelijk een ander
criterium worden gebruikt voor de verdeling onder de projecten die min of meer gelijk een aan-
vraag hebben ingediend. Dit zou bijvoorbeeld kunnen door loting. De keuze voor het alternatie-
ve criterium moet vooraf, bij het bekendmaken van de verdeelwijze worden vastgelegd. Het is
aan te bevelen vooraf een duidelijke keuze te maken voor de behandeling van projecten die niet
in aanmerking komen vanwege te beperkt budget.

Wachtrij

De afgewezen projecten kunnen in de volgende periode voorrang krijgen. Indien dit niet het ge-
val is kunnen ze deelnemen aan de volgende ronde. Er kan ook worden gekozen voor een
wachtrij, waarbij afgewezen projecten in behandeling blijven en in een volgende periode alsnog
(mogelijk) aan de beurt komen. Het voordeel van een wachtrij is dat goede initiatieven niet ver-
loren gaan. Bij uitputting van het budget blijft het initiatief gewoon in behandeling en gaan de
gedane investeringen niet verloren. Het verhoogt het vertrouwen van de indieners en voorkomt
dat ondernemers wachten met indienen tot er weer een ronde opengesteld wordt (de overheid
houdt meer zicht op “de pijplijn’ bij het instellen van een wachtrij.). Een nadeel van een wachtrij
is daarentegen dat geld gereserveerd blijft voor projecten die mogelijk uiteindelijk niet door-
gaan. Het systeem raakt dan ‘vervuild’ met kansarme initiatieven. In lerland had men om dit te
voorkomen een ‘use it or loose it’ beleid.

Wanneer een vast budget per jaar is vastgesteld kan het voorkomen dat projecten niet passen
omdat ze ‘net’ meer geld nodig hebben dan er ruimte is, bijvoorbeeld bij een budget van 40 min.
en drie aanvragen van 15 min. Voor kleinschalige biomassa-initiatieven is het niet altijd moge-
lijk een jaar te wachten op nieuw budget omdat ze voor warmtelevering in combinatie met ande-
re projecten worden ontwikkeld. Het is aan te bevelen om de mogelijkheid open te laten om in
dergelijke gevallen de projecten alsnog in overweging te laten nemen door een onafhankelijke
commissie. Deze commissie kan EZ adviseren om in voorkomende gevallen het budgetplafond
op te hogen. Met deze *hardheidsclausule’ houdt de overheid de mogelijkheid om aantrekkelijke
projecten alsnog te honoreren. Merk op dat hier geen projecten worden ‘voorgetrokken’: de
volgorde in de wachtrij blijft hetzelfde maar de budgetruimte wordt heroverwogen.

Monitoring bij een beperkt budget

Bij een beperkt budget bestaat de kans dat er stagnatie optreedt in het aantal subsidieaanvragen
door onzekerheid over het resterende beschikbare budget. Het is aan te bevelen om een vorm
van monitoring op te zetten waarbij marktpartijen informatie kunnen krijgen over de stand van
zaken.

13 Zoals dit bijvoorbeeld in BLOW verband wordt gedaan voor windenergie projecten.
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3.5 Voor- en nadelen van verdeling op volgorde van binnenkomst

Het invoeren van een budgetplafond, met verdeling op volgorde van binnenkomst, heeft een
aantal voor- en nadelen ten opzicht van het tot nu toe bij de MEP gehanteerde open-einde prin-
cipe:

(+) De overheid heeft meer mogelijkheden om het budget te beheersen.

(-) De overheid heeft meer transactiekosten, vanwege selectie van projecten en omdat voor
goede werking uitgebreide openbare monitoring moet plaatsvinden.

(-) De overheid kan minder makkelijk exact sturen op productievolume, omdat er stagnatie
van het aantal projecten kan optreden bij het naderen van het budgetplafond.

(-) Investeerders hebben minder zekerheid omdat er een kans bestaat dat op het moment
van aanvraag projecten niet binnen de resterende budgetruimte passen.

3.6 Ervaring in het buitenland

Het merendeel van de landen in Europa maakt gebruik van een vorm van het feed-in systeem
om duurzame elektriciteit te stimuleren, al dan niet aangevuld met fiscale regelingen en investe-
ringssubsidie. Alleen in Oostenrijk heeft men met ingang van medio 2006 een plafond in het
budget. Er is dus ruim ervaring met feed-in systemen, maar geen ervaring met het invoeren van
een budgetplafond en verdeling op volgorde van binnenkomst.

In Duitsland en Spanje zijn feed-in stelsels succesvol gebleken in het realiseren van een aan-
zienlijke productie van hernieuwbare elektriciteit (voornamelijk wind en zon). De belangrijkste
reden hiervoor was het relatief hoge tarief, in combinatie met een hoge investeringszekerheid.
Het Duitse systeem staat bekend om haar stabiliteit door de graduele aanpassingen aan het stel-
sel, die daardoor een hoge langere termijn zekerheid oplevert (Komor, 2003). Dit blijkt onder
andere uit de lage disconteringsvoet waarmee in de Duitse projecten wordt gewerkt (vrijwel
geen risicopremie).

Het huidige Franse systeem, dat operationeel is sinds 2001, gebruikt feed-in tarieven en tenders
naast elkaar binnen één stelsel. Projecten met een vermogen dat lager is dan 12 MW komen in
aanmerking voor een vooraf vastgesteld feed-in tarief terwijl voor grotere projecten een tender
verplicht is om tot een tarief te komen. In Frankrijk wordt sinds juli 2006 een uitzondering op
gemaakt voor wind op land. Nieuwe projecten in deze categorie zullen binnen het feed-in stelsel
vallen omdat met tenderen niet voldoende projecten van de grond zijn gekomen. De belangrijk-
ste redenen hiervoor zijn de hoge administratieve lasten voor producenten (groot aantal betrok-
ken overheidsorganen), de lange lead-time van projecten in combinatie met tenderen, en conflic-
ten met ruimtelijke ordening en planning™.

In mei 2006 is lerland overgestapt van een tendersysteem naar een systeem met feed-in tarieven
(REFIT). In mei 2006 heeft het Ministerie bekendgemaakt dat met de overstap naar een feed-in
systeem een grotere flexibiliteit gepaard gaat en dat de lerse overheid daarmee beter kan sturen
op het behalen van de EU 2010 doelstelling.

Vanaf 2006 is in Oostenrijk een beperkt budget beschikbaar voor feed-in tarieven. Het budget is
beperkt tot 17 miljoen euro en subsidie wordt aan projecten toegekend op basis van volgorde
van aanvraag. De beschikbare budgetruimte wordt dagelijks ge-update en is openbaar. Er wordt
geen voorwaarde gesteld aan deelname en projecten die niet binnen de budgetruimte passen,
blijven maximaal twee jaar in de wachtrij staan. Er is in Oostenrijk nog weinig praktijkervaring
met dit systeem.

4 2m workshop of the International Feed-in Cooperation, Berlin dec. 2005.
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3.7 Valkuilen en leerpunten

Dat geen van de Europese landen ervaring heeft met een vooraf vastgesteld budgetplafond, is
opmerkelijk te noemen, omdat er in diverse landen veel geld wordt uitgegeven op basis van een
feed-in systeem. Recentelijk zijn ook de systemen in Spanje en Duitsland onderwerp van kri-
tiek, waardoor het in de verwachting ligt dat meer landen in de nabije toekomst te maken krijgen
met een budgetrestrictie.

Monitoren en bijsturen

In Duitsland heeft men een feed-in tariff systeem dat nauwkeurig wordt gemonitord en bijge-
steld. Op deze manier hoopt men door actief sturen te voorkomen dat het budgetbeslag te veel
afwijkt van hetgeen vooraf was becijferd. Sturing geschiedt door de tarieven omlaag (of om-
hoog) bij te stellen. Dit gebeurt overigens maar eens per vijf jaar. In de tussenliggende jaren
wordt het basistarief jaarlijks met 1% verlaagd.

Een dergelijke manier van budgetbeheersing is zeker niet feilloos. In Duitsland is lange tijd ver-
ondersteld dat PV op gebouwen geen grote vliucht zou nemen en daarom werd ondersteuning
voor stand alone PV installaties vrijgegeven. Dit heeft tot gevolg dat er een grote vraag ontstond
naar installaties en dat door schaarste de prijs per kW, geinstalleerd vermogen hoog blijft (en
het benodigde feed-in tarief ook).

De overheid heeft weinig handvatten voor aanvullende selectie om er voor te zorgen dat alleen
kansrijke projecten deelnemen. Het is dan ook mogelijk dat het systeem ‘verstopt’ raakt door
aanvragen die snel genoeg hebben aangemeld (volgorde van binnenkomst) maar uiteindelijk niet
tot productie komen. Om te voorkomen dat dergelijke projecten het systeem lange tijd ‘verstop-
pen’ wordt bij het nieuwe lerse stelsel een ‘use it or loose it” beleid (gebruiken of kwijtraken)
gevoerd: wanneer projecten niet snel aantoonbaar vorderingen maken wordt de beschikking
weer afgenomen.

Er zijn geen garanties te geven dat projecten die een beschikking krijgen ook daadwerkelijk met
succes starten. De overheid kan wel vooraf eisen stellen aan vergunning, financiering en andere
criteria die de kans op slagen vergroten. Dergelijke eisen kunnen daarentegen ook een drempel
vormen voor projecten omdat er aan de ontwikkelaar veel extra inspanning wordt gevraagd.

Kapitaalextensieve projecten

Bij kapitaalextensieve opties hangt de productiebeslissing vrijwel alleen af van lopende kosten
en baten. Het meest markante voorbeeld in Nederland is meestook van zuivere biomassa in ko-
len- en gascentrales. Het kan echter ook spelen bij de modernisering van projecten voor bijvoor-
beeld wind en waterkracht.

Bij kapitaalsextensieve projecten kan worden overwogen om een sterkere variant van het “use it
or loose it” principe toe te passen in de vorm van een boete bij achterblijvende productie. Dit
voorkomt dat centrales speculeren door een beschikking aan te vragen in de hoop dat zich zeer
lucratieve situaties voordoen. Dergelijke speculatie leidt tot budgetallocatie waar mogelijk geen
productie tegenover staat.

Keuze van plafond en subsidiebedrag

Het gebruik van het plafond om de hoeveelheid productie actief te sturen resulteert mogelijk in
onwenselijke situaties: stagnatie vanwege onzekerheid over het beperkte budget of zelfs een run
op de beschikbare ruimte in geval van een krap budget. Sturen van de hoeveelheid projecten kan
nooit precies bij een feed-in systeem, maar de minst verstorende manier is door het tarief te ver-
lagen. In dat geval moet de grootte van het budget leidend zijn voor de keuze van het tarief.

Het plafond kan dan idealiter zodanig gekozen worden dat het nooit storend werkt op de inves-
terings- en aanvraagbeslissing maar eerder een veiligheidsklep is. Deze veiligheidsklep dient
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ook als bescherming tegen onverwacht snelle ontwikkelingen op het gebied van specifieke pro-
jecten (vgl. inzet van bio-olie in 2005).

3.8 Samenvatting

Bij open-einde feed-in systemen bepaalt de overheid de tarieven of premies per kWh en is er
geen beperking aan het aantal projecten dat een beschikking krijgt. De consequentie van een
budgetplafond met verdeling op volgorde van binnenkomst, is dat investeerders het risico lopen
dat ze te laat zijn met aanvragen en dat het budget voor het betreffende jaar uitgeput is. Het is
aan te bevelen om aanvragen die niet meer kunnen worden gehonoreerd voorrang te geven bij
een volgende budgetopenstelling, zodat het risico zich in de praktijk alleen neer komt op een
vertraging en niet op een afwijzing.

Bij verdeling op volgorde van binnenkomst bestaat de kans dat bij het naderen van het budget-
plafond het aantal aanvragen stagneert vanwege toenemend risico of dat een run ontstaat op het
resterende budget. Het is van belang voor een stabiel en optimaal investeringsklimaat om goed
te monitoren en tijdige informatie over het resterende budget openbaar beschikbaar te maken.

Feed-in systemen zijn eenvoudig en hebben lage transactiekosten. VVooral voor kleine projecten
is dit een voordeel. In principe verandert dit niet door de introductie van een productieplafond,
maar de overheid moet rekening houden met mogelijke kosten als gevolg van selectie (afwij-
zing) en monitoring (signalering naar de markt).

De hoogte van het subsidietarief en de grootte van het budgetplafond zijn niet los te zien. Bij
een hoog tarief zal het aanbod groot zijn en het plafond al snel beperkend. Bij een heel laag ta-
rief is het aanbod kleiner en zal het plafond minder snel een beperking vormen. Een plafond
werkt het minst verstorend wanneer het alleen dienst doet als veiligheidsklep en niet om daad-
werkelijk te sturen. De hoogte van het tarief kan idealiter wel worden gebruikt om het aanbod te
sturen. In hoeverre het in de praktijk mogelijk is om met de hoogte van het tarief nauwkeurig te
sturen is niet met zekerheid te zeggen. Vanwege de vertraging bij het bekendmaken van tarieven
en de daadwerkelijke aanbodrespons (in de MEP minimaal twee jaar) kan waarschijnlijk maar
met beperkte snelheid worden bijgestuurd.
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4. Tenderen

Dit hoofdstuk behandelt een specifieke vorm van tenderen, namelijk het gebruik van een tender
om binnen een systeem van feed-in premiums de premietarieven vast te stellen. Het bod kan in
principe ook beoordeeld worden op andere criteria dan alleen de premie.

4.1 Inleiding

Bij een tender binnen een feed-in stelsel wordt de premie niet vastgesteld door de overheid,
maar komt de premie tot stand op basis van een biedproces. De overheid stelt een hoeveelheid
productie of vermogen vast die ze wil subsidiéren en potentiéle aanbieders wordt gevraagd om
een bod te doen. Dit bod bestaat uit een premiehoogte waarvoor de aanbieder verwacht nog vol-
doende inkomsten te hebben. Wanneer verschillende aanbieders concurreren op de zelfde hoe-
veelheid, kan er een prikkel ontstaan om een zo laag mogelijk bod uit te brengen. In het meest
eenvoudige geval worden aanbieders gehonoreerd op volgorde van prijs, maar het is ook denk-
baar dat er (mede) op basis van andere criteria wordt geselecteerd. Het is als het ware een om-
gekeerde veiling, waarbij het publiek uitgenodigd wordt tot levering in plaats van tot aankoop.

De premie is alleen onzeker voér de uitslag van de tender. Wanneer de winnende biedingen zijn
geselecteerd, krijgen de betreffende projecten gedurende de gehele levensduur dezelfde vaste
premie. Eventueel kan de premie wel per project verschillend zijn.

Een tender kan worden uitgeschreven voor een hoeveelheid vermogen (MW) of voor een hoe-
veelheid duurzame energie (MWh). Wanneer een duurzame energie productie (MWh) wordt ge-
tenderd levert dit in combinatie met een vaste premie een vast subsidiebedrag op.

Bij het tenderen van vermogen (MW) is het totale subsidiebedrag ook afhankelijk van de daad-
werkelijke productie van de installatie. Het totale subsidiebedrag (€) is gelijk aan het aantal ge-
tenderde MW vermenigvuldigd met het subsidiebedrag (€/MWh) en de productie (MWh). Dit
totaalbedrag kan dus fluctueren met de inzet van de installatie. Een strikte budgetbegrenzing kan
daarom alleen bereikt worden wanneer het productievolume (MWh) wordt geveild.

Aanbodcurve

Figuur 4.1 toont een fictieve aanbodcurve voor productie van hernieuwbare elektriciteit. Hierin
is het totale productievermogen (horizontaal) uitgezet tegen de feed-in premium (verticaal) die
een project nodig heeft ter compensatie van de onrendabele top. De productieopties zijn gesor-
teerd, zodat de goedkope opties eerst worden ingevuld. Wanneer als tender de hoeveelheid (pro-
ductievolume) Q wordt gevraagd, kunnen alle projecten links hiervan voor maximaal P produ-
ceren zonder verlies te maken. In de figuur is ook te zien dat de opties die het meest links liggen
voor aanzienlijk minder dan P kunnen produceren. Als de hoeveelheid Q in een aantal stukken
wordt getenderd, kan de prijs voor de individuele “lots’ (van links naar rechts) ook onder P uit-
komen (zie ook de “pay as bid’ variant in Figuur 4.2)
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Figuur 4.1 Aanbodcurve (tenderen)

Budgetplafond

Omdat de productiehoeveelheid bij een tender vooraf is vastgesteld, komt een budgetbeperking
neer op een beperking van de maximaal toegestane prijs Pma. Het maximaal benodigde budget
komt in dit geval op Pn*Q. Het daadwerkelijke budgetbeslag hangt af van de premie per een-
heid die uiteindelijk wordt betaald. Dit kan bij het tenderen van een het productievolume Q la-
ger uitvallen dan het budgetplafond, waardoor budgetruimte overblijft. Wanneer wordt geten-
derd tot het budgetplafond is bereikt is het productievolume voorafgaand aan de tender niet be-
kend. Afhankelijk van de biedingen kan meer productievolume worden gecontracteerd dan op
basis van het budgetplafond en de maximale prijs Pmax kan worden verwacht.

4.2  Prijsvorming

Prijs bij tenders

Er zijn in het algemeen twee principes van prijsvorming bij een tender. Ten eerste is er pay as
bid, waarbij de winnende partijen de door hun gevraagde premie krijgen. Daarnaast is er een
systeem op basis van een uniform clearing price, waarbij alle partijen die nog binnen de ‘win-
naars’ vallen de premie krijgen die de hoogste aanbieder vraagt.

ECN-C--06-040 25



Onrendabele top
[€/MWh]

Pmax
P, /

P —— -

0 Q Q. Totale productie [MWh]
Figuur 4.2 Aanbodcurve (tenderen in twee tranches, pay as bid)

Figuur 4.2 illustreert een voorbeeldsituatie waarbij twee hoeveelheden zijn getenderd en de toe-
kenning gebeurt op basis van pay as bid. Het eerste deel OQ; krijgt de gevraagde premie P; en
het tweede deel Q;Q; krijgt de gevraagde P,. Deze situatie is voor de overheid aantrekkelijker
(lees: kosteneffectiever) dan wanneer beide partijen de uniform clearing price P, krijgen. De
prijs die uiteindelijk uit een tender komt hang in sterke mate af van de marktspelers en de op-
bouw van de tender. Er zijn een aantal redenen waarom een tender niet altijd tot een optimale
prijs hoeft te leiden.

Te lage prijs

Er zijn situaties denkbaar dat er een race-to-the-bottom ontstaat onder aanbieders, waardoor een

te lage prijs kan worden geboden. Deze situaties kunnen het gevolg zijn van:

e Onbedoeld te laag inschatten van risico’s.

e Bewust nemen van grote risico’s in de verwachting dat de overheid later bijbetaalt als de rea-
lisatie tegenvalt.

e Bewust dwarshomen van initiatieven van concurrenten zonder de intentie te hebben zelf een
project te realiseren.

Wanneer een te lage prijs uit de tender komt is de kans groot dat een project niet door kan gaan
of halverwege wordt afgebroken. Als een project niet doorgaat kan het enige tijd duren voordat
het gealloceerde budget vrijkomt voor nieuwe projecten. Een te lage prijs is een reéel risico en
niet in het belang van de overheid.

Er zijn geen eenvoudige mogelijkheden om een dergelijke situatie te voorkomen, maar het hou-
den van een prekwalificatieronde kan bij grote projecten (wind op zee) de kans op opportunisti-
sche biedingen beperken. Ook kan worden gedacht aan het eisen van een bankgarantie en/of een
vergunning.

Optimale prijs

In het ideale geval is de prijs die uit de tenderprocedure komt precies voldoende om een project
te voorzien van een rendement dat in redelijke verhouding staat tot het projectrisico. In het geval
van de MEP is dit in de afgelopen jaren 15% rendement op eigen vermogen geweest met per ca-
tegorie een variérend aandeel eigen vermogen.

Merk op dat de optimale prijs bij een tender hoger ligt dan de optimale prijs bij een extern vast-
gestelde feed-in premie op het zelfde project. Dat komt doordat bij een tender de ondernemer
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het risico loopt de tender niet te winnen, waarna zijn voorbereidingskosten verloren zijn. Dit ri-
sico wordt ‘ingeprijsd’ in de vorm van een premie®™. Er is een situatie denkbaar waarbij de par-
tijen die de tender niet winnen een vergoeding krijgen voor deelname. Uiteraard is dit een ande-
re manier om dezelfde kosten te vergoeden, maar het verlaagt mogelijk de drempel om mee te
doen.

Te hoge prijs

Een veiling kan ook leiden tot een prijs die hoger is dan noodzakelijk, waardoor er overstimule-
ring op kan treden. Elke aanbieder heeft bij een tender een prikkel om een zo hoog mogelijke
prijs te krijgen onder voorwaarde dat hij de tender wint. Vooral indien er weinig aanbieders zijn
en er (asymmetrische) informatie is over ‘elkaars projecten’, is de kans groot dat de biedingen
strategisch hoog gehouden worden (Gibbons, 1992). Merk op dat hier sprake is van strategische
winstcalculatie en niet van illegale prijsafspraken.

Een (te) hoge prijs kan ook ontstaan doordat aanbieders onduidelijkheid ervaren over het proces
van bieding, selectie en opvolgende vergunningverlening. Aanbieders zullen dergelijke onze-
kerheden compenseren door een risicopremie in het bod “in te prijzen’. Door goede begeleiding
van het biedproces, kan worden voorkomen dat onduidelijkheid leidt tot onnodig hoge risico-
opslagen.

Maximumprijs

Het uitgangspunt van een tender met selectie op prijs is, dat onderlinge concurrentie tot een la-
gere prijs zal leiden dan een extern bepaalde prijs. Het instellen van een maximumprijs is daar-
om alleen zinvol als “veiligheidsklep” en niet als manier om de prijs te beinvlioeden. De veilig-
heidsklep zorgt ervoor dat bij strategisch bieden (in een poging de prijs te manipuleren) er een
beperking is aan de hoogte van het bedrag. In zulke gevallen is het echter maar zeer de vraag of
een tender het geschikte verdeelmechanisme is, want als prijsopdrijvend gedrag wordt verwacht
kan er beter op een andere manier worden toegewezen.

Administratieve lasten

De administratieve lasten kunnen bij een tender in sommige gevallen voor zowel vragers (over-
heid) als aanbieders aanzienlijk oplopen. Met name bij tenders voor grootschalige en complexe
projecten (bijv. voor wind op zee) kan de juridische en technische voorbereiding aanzienlijk
zijn.

Er kan ook worden gedacht aan een tender die eenvoudig is van opzet, waarbij de aanvrager
naast projectgegevens ook invult wat het gewenste subsidiebedrag is. In dat geval zijn de admi-
nistratieve lasten minder groot, maar wel aanwezig. De overheid moet immers een tender opzet-
ten en juridisch afdekken en een ondernemer moet kennis inwinnen over het optimaal bieden op
de tender.

4.3 Selectie van projecten

Een tenderprocedure leent zich bij uitstek voor de selectie van projecten door de overheid. Naast
selectie op basis van premie, zoals in dit hoofdstuk wordt behandeld, kan ook worden gedacht
aan selectie op andere punten zoals uitgebreide duurzaamheidscriteria of innovatie.

Selectie vooraf

Projectselectie vooraf kan op twee manieren. Ten eerste kan in de tendervoorwaarden een set
van minimumeisen worden gesteld waaraan aanbieders en projecten moeten voldoen om in
aanmerking te komen. Hierbij valt te denken aan aantoonbare ervaring of een bankgarantie. Ten

15 Wanneer bij FCFS vooraf duidelijk is dat er meer initiatieven zijn dan met het budget kunnen worden gehonoreerd,
vallen ook projecten af (dit risico zal worden meegenomen in de investeringsbeslissing).
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tweede kan de overheid ook door de keuze van het object dat wordt aangeboden vooraf een se-
lectie maken. Zo zou er bijvoorbeeld getenderd kunnen worden voor windparken van specifieke
grootte op vooraf vastgestelde plaatsen (dit is in Denemarken een aantal keren gedaan).

Selectie van projecten na sluiten van de tender

Na het sluiten van de tender, kan de overheid een selectie maken uit de aanbiedingen. Het meest
voor de hand liggende criterium is hoogte van de premie. Het is echter zeker mogelijk om ook
op andere, aanvullende projecteigenschappen te selecteren. In dat geval is het gangbaar dat een
beoordelingscommissie een advies uitbrengt over de rangschikking van projecten'®. Juridisch
gezien is dit gecompliceerd maar wel uitvoerbaar. Indien mogelijk is het zeer wenselijk de crite-
ria objectiveerbaar te maken.

Beperkingen van timing

Een belangrijke beperking van een tendersysteem is de timing. Elke tender heeft een openings-
én sluitdatum en projecten kunnen alleen daartussenin aanmelden. Wanneer onvoldoende animo
is voor projecten, kan bij een tender niets worden ondernomen tot een volgende tender.

De ervaring met tenderen in lerland leert dat het belangrijk is om een tender volledig af te ron-
den, voordat een nieuwe ronde wordt geopend. Bij het gelijktijdig openen van tenders kunnen
deelnemers om strategische redenen meedoen aan meerdere rondes. Op die manier kan de beste
bieding worden gekozen en minder goede projecten worden afgeblazen. Hierdoor kan de prijs
tijdens tenders kunstmatig hoog worden gehouden, terwijl er voor de overheid onzekerheid ont-
staat over de realisatie van de doelstelling. Bij een feed-in premium systeem wordt er van tevo-
ren geen einddatum vastgesteld en bestaat dit probleem niet. In lerland bleken tenders niet vol-
doende effectief voor het behalen van de 2010 doelstelling. Om alsnog de doelstelling te halen
heeft men besloten om het subsidiesysteem te veranderen in de richting van een feed-in systeem.

Voor- en nadelen van tenderen

Het verdelen van subsidie op basis van een tender heeft een aantal voor- en nadelen ten opzicht
van verdeling op volgorde van binnenkomst:

(+) Kan door marktwerking leiden tot een lage prijs en overstimulering beperken

(+) Er is een mogelijkheid te selecteren op criteria anders dan prijs.

(-) Voorbereidingstijd en moeite voor zowel marktpartijen als overheid

(-) De kans dat de tender niet wordt gewonnen leidt tot risicopremie op de prijs

(-) Het biedingsproces kan door strategisch bieden leiden tot een suboptimale prijs

(-) Timing is niet flexibel en in combinatie met vergunningtrajecten kan dit leiden tot een
lange doorlooptijd

4.4  Ervaring in het buitenland

Er zijn verschillende manieren waarop tenderen wordt toegepast voor de verdeling van subsidie
voor hernieuwbare elektriciteit. Er is een duidelijk onderscheid tussen het toepassen van tende-
ren als zelfstandig systeem, en het toepassen van tenderen binnen een verplichtingen- of feed-in
systeem.

Het Verenigd Koninkrijk heeft sinds 2002 een verplichtingstelsel onder de naam ‘Renewable
Obligation Certificates (ROCs)’. In dit systeem worden elektriciteitsproducenten verplicht om
een vastgesteld en jaarlijks toenemend percentage hernieuwbare elektriciteit te leveren. Vooraf-
gaand aan het ROCs stelsel gebruikte het Verenigd Koninkrijk de Non-Fossile Fuel Obligation
(NFFO). NFFO was een tenderingstelsel, maar zonder verplichting tot levering, waardoor de
realisatie van productie in de praktijk tegenviel. Een groot aantal getenderde windprojecten
kwam niet tot productie.

8 In het geval van het NSW windpark op zee is niet getenderd voor de hoogte van de premie, maar op inhoud van
het projectvoorstel. De selectie is gedaan door de commissie Alders.
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In het VK is ervaring opgebouwd met het tenderen van offshore windenergie, in de zogenaamde
Round One en Round Two. Round One startte in December 2000. Het betrof kleinere parken
binnen de 12 mijlszone. Offshore windpark ontwikkelaars moesten een pachtovereenkomst slui-
ten met Crown Estate. De pachtovereenkomst werd verleend voor een periode van 22 jaar en
bevatte eisen aan de termijn waarbinnen een park moest worden gebouwd. Daarnaast werden
eisen gesteld aan de windparkexploitatie, onderhoud en verwijdering. In totaal werd aan 18 lo-
caties een pachtovereenkomst gegund. Crown Estate beoordeelde de biedingen op financiéle
kracht van de consortia, de offshore ervaring en de ervaring met windenergie. Deelnemers aan
Round One konden rekenen op een investeringssubsidie.

Voor Round Two is een proces in twee stappen gehanteerd'’. Gedurende februari 2003 konden
partijen hun interesse tonen om deel te nemen aan Round Two biedingen. Hiervoor schreven 29
bedrijven in voor in totaal 70 locaties. In december 2003 werden de resultaten bekend gemaakt.
Alleen bedrijven die zich vooraf hadden gekwalificeerd konden hier aan deelnemen. Een com-
missie beoordeelde en rangschikte de projecten op de volgende aspecten:

e aanvrager

initiatief

projectplan

verwijderingsplan.

Bij conflicterende locaties kon de commissie in overleg treden met de deelnemers. Binnen gren-
zen was het aan initiatiefnemers toegestaan om de projectlocatie aan te passen. Aan 10 consortia
werd het recht verleend om 15 locaties te ontwikkelen met een maximaal vermogen van 7 GW.
Op basis van een strategische MER had Crown Estate 3 gebieden aangewezen waar offshore
wind tot ontwikkeling mocht komen. Aan de locaties werd geen maximale grootte voorgeschre-
ven. Dit heeft geresulteerd in enkele zeer grote initiatieven (bijvoorbeeld het 1000 MW London
Array).

Het blijkt dat de ontwikkeling van Round Two projecten tegenvalt. Volgens de British Wind
Energy Association zal in 2015 maar 2000 MW van de projecten zijn ontwikkeld. Met name de
hoge kosten en risico’s van de netaansluiting zijn hierbij bepalend. Ontwikkelaars zijn niet in
staat de risico’s van de benodigde investeringen in het elektrisch netwerk op te brengen. Recent
heeft de overheid dit probleem ingezien en aangekondigd dat offshore netaansluitingen op de-
zelfde manier zullen worden behandeld als onshore aansluitingen'®. Offshore windparken hoe-
ven niet de initiéle investeringen te dragen, maar zullen de kosten van de netaansluiting voor
een groot gedeelte via een gereguleerd tarief krijgen doorberekend. Naast deze problematiek is
er in een aantal gevallen ook sprake van problemen bij de vergunningverlening.

In Frankrijk wordt een tendersysteem toegepast naast een feed-in systeem. Tendering wordt al-
leen toegepast op installaties groter dan 12 MW, behalve bij wind op zee en wind op land. Zoals
eerder genoemd in paragraaf 3.5 is in juli 2006 dit systeem gewijzigd als gevolg van de lage rea-
lisatie van windprojecten groter dan 12MW. De voornaamste redenen om af te stappen van ten-
deren, waren het hoge aantal overheidsorganen dat betrokken is, de lange ‘lead-times’ en con-
flicten met ruimtelijke ordening en planning.

In Denemarken wordt sinds 1999 duurzame energie ondersteund met een feed-in stelsel, in de
praktijk vooral elektriciteit uit wind®. Sinds 2004 zijn diverse tenders uitgeschreven voor groot-
schalige offshore windparken®. Hierbij zijn de voornaamste ervaringen dat tenderen van een
specifiek locatie beter werkt dan een projectontwikkelaar de keuze te laten om binnen een groot

Tender Procedures & Criteria For Round 2 Uk Offshore Windfarm Developments, Crown Estate.
http://www.gnn.gov.uk/environment/detail.asp?Release D=193600&NewsAreal D=.

In 2004 maakt wind in Denemarken ca. 70% uit van de totale Hernieuwbare Elektriciteitsproductie.
DEA, Offshore Wind Power - Danish Experiences and Solutions.
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gebied zelf een locatie te kiezen. Naast de normale risico’s bij de bouw van het park, veroor-
zaakt ook de netaansluiting een groot deel van het projectrisico?. Juridisch gezien is de tender
aangepakt als een openbare aanbesteding van publieke werken.

In lerland is tenderen toegepast tot mei 2006. Hierbij zijn zogenaamde ‘harde schotten’ ge-
plaatst tussen de categorieén. Dit heeft geleid tot ondertekening bij de ene optie (bij bio-energie)
terwijl bij de andere optie overtekening (bij wind) optrad. Hierdoor verliep de groei van DE
langzamer dan deze had kunnen zijn en werd het beschikbare budget niet volledig besteed. Uit-
gangspunten van het lerse stimuleringsprogramma zijn het behalen van de EU 2010 doelstelling
voor duurzame elektriciteit en tegelijkertijd voorzieningszekerheid vergroten. De hoofdreden
voor lerland om over te stappen naar een stelsel met feed-in is grotere effectiviteit, met name
belangrijk voor het halen van de korte termijn (2010) doelstellingen..

4.5 Valkuilen en leerpunten

Een aantal landen heeft ervaring met het tenderen van hernieuwbare elektriciteit. Het Verenigd
Koninkrijk heeft een aantal jaar getenderd onder het NFFO-programma maar is over gegaan op
een verplichtingensysteem. lerland heeft jarenlang succesvol getenderd maar is onlangs overge-
gaan op een feed-in gebaseerd systeem. In Denemarken is een aantal maal een offshore wind-
park getenderd en in Nederland is het Near Shore Windpark NSW via een tender aanbesteed.
Alleen in de voormalige stelsels in lerland en het VK werd tendering gebruikt voor prijsvorming
van hernieuwbare elektriciteit.

Voorbereiding

Het opzetten van een grote tender is een tijdrovend en nauwkeurig proces, dat tot een aantal jaar
aan voorbereidingstijd kan kosten (vgl. Denemarken, NSW). Ook voor aanbieders is het voorbe-
reiden van een bod een kostbare zaak. Door ervaring kunnen de kosten voor de overheid en de
aanbieders wel afnemen in opvolgende tenders. Er bestaat een duidelijke afweging: wanneer de
overheid een deel van de voorbereidingskosten op zich neemt, zal er meer interesse zijn en mo-
gelijk meer concurrentie. De voorbereidingskosten betaalt zich terug in een lagere prijs.

Uit de Deense praktijk is gebleken dat onduidelijkheden in de tender door aanbieders worden
gezien als onzekerheid en als zodanig worden verwerkt in de prijs. Het is dus zaak om in de ten-
derdocumenten korte, heldere beschrijvingen op te nemen. In Denemarken zijn voorafgaand aan
het definitieve bieden extra rondes aan het proces toegevoegd om verheldering te geven over de
voorwaarden waaronder getenderd zou worden.

Inrichten van de tender

Dat het tenderen van grootschalige projecten zoals offshore windparken in de praktijk kan is
duidelijk gezien de ervaringen in het Verenigd Koninkrijk, Denemarken en Nederland. Het
voormalige lerse tendersysteem laat zien dat ook voor kleinschalige projecten een tender kan
worden uitgeschreven. Bij de lerse tenders was voldoende concurrentie om tot een scherpe prijs
te komen. In Frankrijk echter, was de eis voor het tenderen van windparken vanaf 12 MW te
zwaar. Er zijn daar geen parken op basis van tenders tot ontwikkeling gekomen. In de praktijk
kozen partijen voor de ontwikkeling van parken net onder de 12 MW, grens.

Een van de belangrijkste aspecten van het gebruik van tenders voor hernieuwbare elektriciteit, is
het bepalen wat er precies binnen de tender valt. In het Verenigd Koninkrijk is voor een offshore
windpark alleen de locatie getenderd, los van de productievergoeding (de productievergoeding
wordt via de ROCs-markt geregeld). In Frankrijk en lerland zijn de tarieven voor productie ge-
tenderd. De marktwerking zal alleen een goede prijs opleveren als alle partijen exact weten
waarop geboden wordt. In Denemarken betekende dit bij offshore windparken dat de overheid

2L pC, Maria Jergensen, Danish Energy Authority, DK.
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een locatie heeft aangewezen, een netaansluiting regelt en ondersteuning biedt bij het doorlopen
van vergunningstrajecten. Een dergelijk totaalpakket wordt een one-stop-shop genoemd. Het
voorbeeld van de UK offshore windtender laat zien dat de ontwikkeling ernstig kan worden be-
lemmerd wanneer de financiéle risico’s voor de initiatiefnemers te groot worden. De overheid
kan in dergelijke gevallen een belangrijke rol spelen in het verlagen of spreiden van deze risi-
Cco’s.

Bij de frequentie voor het uitschrijven van tenders spelen twee tegengestelde effecten. Enerzijds
moeten tenderrondes niet te vaak plaatsvinden. In lerland en Denemarken wordt gesproken over
hoogstens eens per jaar, maar liefst eens per twee jaar. Anderzijds is het voor de investeringsze-
kerheid wel belangrijk dat indien gekozen wordt voor tenders, deze met enige regelmaat moeten
plaatsvinden. Om te voorkomen dat projecten in verschillende tenders tegelijk meedoen, is het
aan te bevelen om tenders niet parallel uit te schrijven maar alleen strikt achter elkaar.

De timing van tenders is beperkend voor de snelle ontwikkeling van productiecapaciteit. Bij een
tender kunnen projecten alleen meedingen binnen de openstellingstermijn en de voorbereiding
en selectie kosten veel tijd. Vanwege deze inflexibiliteit dreigde lerland niet goed op het halen
van haar 2010 EU doelstelling te kunnen sturen. Als gevolg hiervan is lerland in 2006 integraal
overgestapt van een tendersysteem naar een feed-in systeem (REFIT).

Concurrentie en prijsvorming

Het idee bij een tender is dat verschillende partijen onder druk van competitie een bod doen dat
zo laag mogelijk is. Het is dus van belang dat er een ruim aanbod is. In lerland was het aanbod
bij de tenders in volume viermaal overtekend, wat heeft geleid tot goede concurrentie waarbij de
prijs beduidend lager lag dan het ingestelde maximum.

Voor grote projecten zoals offshore windparken is het aan te raden om de tender ruim van tevo-
ren internationaal (in het Engels) aan te kondigen, zodat er veel potentiéle aanbieders op af ko-
men. Dit heeft in Denemarken tot goede resultaten geleid.

Het is van belang voor de overheid om te lage biedingen of onbetrouwbare projecten te voor-
komen. Om tot kwalitatief goede biedingen te komen kan een aantal eisen worden gesteld waar
een deelnemende partij aan moet voldoen. Hierbij is te denken aan grootte van een consortium,
financiéle back-up (bijvoorbeeld in de vorm van zogenaamde bid bonds, een soort bankgaran-
ties). In Denemarken zijn zgn. prekwalificatierondes gehouden om een voorselectie uit de aan-
bieders te maken.

De overheid speelt idealiter een actieve rol in het scheppen van de juiste marktvoorwaarden: het
is niet zo dat alles aan de markt wordt overgelaten. Wanneer de keuze ingeperkt wordt, zullen
de risico’s beter ingeprijsd worden. Als er onduidelijkheid is over de voorwaarden, zal dit zich
vertalen in onzekerheid en daarmee de prijs opvoeren.

In Denemarken gaat men er vanuit dat een tender alleen tot een goede prijs kan komen wanneer
er voldoende competitie is. De risico’s moeten duidelijk en helder zijn en gedragen worden door
de partij die hiertoe het best is uitgerust.

4.6 Samenvatting

Bij een tender heeft de overheid twee mogelijkheden. Ten eerste kan een productievolume wor-
den getenderd, waarbij de markt wordt gevraagd een prijs te bieden. In dit geval heeft de over-
heid zekerheid over het volume, maar onduidelijkheid over de kosten. Een tweede mogelijkheid
is, dat de overheid een totaalbudget beschikbaar stelt en de markt vraagt een productievolume te
bieden. Beide benaderingen kunnen ook in kleine stukken (tranches) worden uitgevoerd om een
beter resultaat te krijgen. Het tenderen van capaciteit is minder aantrekkelijk voor de overheid,
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omdat dan zowel onzekerheid over het productievolume alsook over de totaalkosten bestaat. Bij
beide benaderingen is het maximale budget dat bij de tender wordt uitgegeven vooraf begrensd
(in het eerste geval door een maximum tarief vast te stellen).

De transactiekosten kunnen bij een omvangrijke tender hoog zijn. Vooral de eerste keer dat
wordt getenderd moeten zowel marktpartijen als de overheid rekening houden met grote inves-
teringen. Het voorbereiden van een grote tender is voor beide kanten een nauwkeurige en tijdro-
vende zaak. De rol van de overheid is bij het uitschrijven van een tender aanzienlijk. Hoewel
een tender een instrument is dat bij uitstek gebruik maakt van de markt, is het niet zo dat alles
aan de markt kan worden overgelaten. Het is juist de overheid die door goede voorbereiding
zorg moet dragen voor de juiste omstandigheden. De overheid zou waar mogelijk de (financiéle
en ontwikkelings-)risico’s voor initiatiefnemers moeten verlagen of spreiden. Dit leidt tot lagere
maatschappelijke kosten en verhoogt de kans op de realisatie van projecten.

In potentie is een tender kosteneffectief. Zeker wanneer de premies in kleine tranches op pay as
bid basis worden toegekend en concurrentie in de markt zorgt voor scherpe prijzen, is bij een
tender minder sprake van overstimulering dan bij bijvoorbeeld een systeem van feed-in premies.

Een tender biedt aanzienlijk meer mogelijkheden om een specifiek soort project te stimuleren
dan bijvoorbeeld een generiek feed-in premium systeem met vaste premies. Het strekt tot aan-
beveling de selectie zo veel mogelijk voorafgaand aan de biedingen te doen. Dit kan door mini-
mumeisen aan projecten te stellen maar ook door de keuze van het object dat wordt aangeboden.
Vooral bij wind op zee projecten kan dit een voordeel bieden. Het achteraf selecteren van aan-
biedingen op basis van kwalitatieve (objectiveerbare) criteria geeft meer ruimte maar is moeilijk
en kostbaar.

In verschillende landen in Europa is in de afgelopen jaren afstand genomen van tenderen als sy-
teem voor de verdeling van middelen voor duurzame energie. In het Verenigd Koninkrijk kre-
gen projecten die met een tender waren geselecteerd te maken met financiéle tegenvallers waar-
na uitstel en zelfs afstel volgde. In Frankrijk had men te maken met te veel bureaucratie, lange
‘lead-times’ en conflicten met ruimtelijke ordening en planning. In lerland is overgegaan op een
feed-in systeem, omdat dit effectiever is om in korte tijd voldoende projecten te krijgen voor het
halen van de EU-doelstellingen. In Denemarken echter, is een aantal zorgvuldig uitgewerkte
tenders wel succesvol gebleken in het toewijzen van projecten voor wind op zee.

Samengevat kan het gebruik van een tender leiden tot meer selectiemogelijkheden en een lagere
prijs, onder voorwaarde dat de marktcondities zich daar voor lenen. Daar staat tegenover dat er
een beperking is in de timing en dat de transactiekosten voor zowel aanbieders als de overheid
aanzienlijk kunnen zijn. Tenders zijn daarom wel geschikt voor grootschalige projecten met veel
aanbieders en onzekerheid over de kosten, maar minder voor kleine projecten met beperkt risico
en meer homogeniteit (selectie is dan minder belangrijk).
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5.  Kenmerken duurzame energieopties in Nederland

In dit hoofdstuk wordt een beeld geschetst van hernieuwbare elektriciteit in Nederland, in totaal
en per MEP-categorie. Naast de productie en de verwachte projecten wordt ingegaan op een
aantal kenmerkende eigenschappen per categorie.

5.1 Inleiding

Het aandeel duurzame elektriciteit uit binnenlandse bronnen is de afgelopen jaren in Nederland
sterk gestegen. De productie van hernieuwbare elektriciteit is gestegen van 4,3% van het bin-
nenlands verbruik in 2004 naar 6,2% in 2005. Deze stijging is vooral het gevolg van de toename
van het meestoken van zuivere biomassa in centrales en een toename van 10% in het geinstal-
leerd onshore windvermogen (CBS, 2006). Eind 2005 was de samenstelling van de duurzame
elektriciteitsproductie als volgt: 33% wind, 45% bij- en meestook in centrales en de resterende
22% komt uit overige bronnen zoals biomassaverbranding in zelfstandige- en afvalverbran-
dingsinstallaties (AVI), waterkracht en zon PV (CBS StatLine, 2006).

Voor de beschrijving van de huidige Nederlandse context en de verwachting van ontwikkelin-
gen is het zinvol om de nadruk te leggen op wind en biomassa omdat hiervoor het groeipotenti-
eel tegen redelijke kosten nog groot is, in tegenstelling tot kleine opties zoals waterkracht en ri-
oolslib.

Per categorie wordt een inschatting gemaakt van een aantal eigenschappen die van invloed zijn
op de mate waarin de technologie zich leent voor een van de twee verdeelwijzen op basis van de
volgende eigenschappen:

Voorbereidingstijd en -kosten

Projectrisico en -omvang

Verhouding kapitaal/operationele kosten

Kennis van aanbod en prijs

Homogeniteit van de technologie

Concurrentie en toetreding

Aanvullend wordt een inschatting gemaakt van het risico dat binnen een categorie in korte tijd
een grote toename in de totale omvang van de aanvragen zal ontstaan. Bijlage B geeft een
schematisch overzicht van de bovengenoemde eigenschappen.

5.2 Wind op land

Het windvermogen in Nederland neemt gestaag toe”: de aanwas in 2005 was 197 MW en
daarmee kwam het totaal op 1277 MW. Daarnaast zijn vergunningen verleend voor projecten
met een totaal vermogen van 370 MW. De Nederlandse doelstelling voor de opwekking van
windenergie op land (uitgangspunt voor de BLOW) is gehandhaafd op 1500 MW.

Figuur 5.1 geeft een overzicht van de realisatie in de diverse provincies en de afstand tot de
BLOW-doelstelling. Figuur 5.2 geeft inzicht in de gerealiseerde hoeveelheid windvermogen en
de hoeveelheid windvermogen die nog in de pijplijn zit.

22 Jaarverslag BLOW 2005, Gebundelde jaarverslagen van het rijk, de provincies en de VNG, Landelijke Stuurgroep
Ontwikkeling Windenergie (LSOW).
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Figuur 5.1 Overzicht van windvermogen per provincie en de BLOW-doelstelling
Bron: Jaarverslag BLOW 2005.

Het nieuwe beleid van provincies en gemeenten is steeds meer gericht op concentratie in parken
(lijnen of clusters). De omvang in hoogte en MW’s van de turbines neemt snel toe: tot respec-
tievelijk 100 meter hoogte en meer dan drie MW zullen in de nabije toekomst geen uitzondering
meer zijn.
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Figuur 5.2 Gerealiseerd windvermogen en windparkinitiatieven in de pijplijn
Bron: Jaarverslag BLOW 2005.

In 2005 is de BLOW geévalueerd (TNO, 2005). De doelstelling in windrijke provincies is
weliswaar gehaald, maar in acht provincies is de doelstelling niet gehaald ondanks de in de
MEP gehanteerde vollasturensystematiek. Die systematiek houdt in dat de MEP uitgekeerd
wordt ofwel voor tien jaar, ofwel voor een maximum aantal vollasturen. Doel van deze systema-
tiek was om ervoor te zorgen dat ook in minder windrijke provincies gebouwd zou gaan wor-
den. Geconcludeerd kan worden dat dit niet, of in elk geval onvoldoende is gebeurd. Project-
ontwikkelaars hebben toch eerst de meest windrijke locaties op gezocht.

Eigenschappen van wind op land-projecten

Voor wind op land-projecten is de voorbereidingstijd lang met een aanzienlijke spreiding van-
wege vergunning- en inspraakprocedures. Een typische voorbereiding vergt een jaar of 2-3,
maar dit kan uitlopen tot wel 7 jaar. De voorbereidingskosten zijn meestal beperkt tot zo’n 5%
van de totale projectsom.
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De grootte van projecten loopt uiteen van projecten met een paar turbines tot uitgebreide wind-
parken van vele tientallen miljoenen euro’s. De kosten van windprojecten op land zijn goed in te
schatten. De projecten zijn homogeen wat betreft technologie en de opbrengst van een turbine
hangt sterk af van de locatie. Hierbij spelen lokale ruimtelijke ordening, het windregime en de
grondprijs een rol. Als gevolg is het aanbod niet nauwkeurig te bepalen, maar het is wel duide-
lijk dat in Nederland een substantieel aanbod aan nieuwe projecten is. Het aanbod is naar ver-
wachting groot (zie Figuur 5.2) en toetreding tot de markt is eenvoudig: iedereen kan in principe
een project starten.

Projecten voor wind op land zijn kapitaalintensief. Er zijn (uiteraard) geen brandstofkosten en
de onderhoudskosten zijn gering, in de meeste gevallen veel lager dan de marginale kosten. Dit
wil overigens niet zonder meer zeggen dat na afloop van de subsidieperiode de turbine tot het
einde van de technische levensduur economisch rendabel is. Het is mogelijk economisch aan-
trekkelijk op dezelfde locatie een nieuwe (verder doorontwikkelde) turbine neer te zetten.

De omvang van projecten voor wind op land varieert sterk, van een paar miljoen voor een enke-
le turbine tot enkele honderden miljoenen voor grote windparken. Het jaarlijkse budgetbeslag
per MW, is rond de 130 k€.

5.3 Wind op zee

Op dit moment zijn twee windparken op zee vergund: offshore Windpark Egmond aan Zee en
Q7-WP. De bouw van het Offshore Windpark Egmond aan Zee wordt in 2006 afgerond en Q7-
WP wordt vermoedelijk in 2007 gerealiseerd. VVoor deze parken zijn MEP-beschikkingen afge-
geven met een gezamenlijke omvang van 220 MW,. Overige initiatieven zijn vooralsnog een
halt toegeroepen door het op nul stellen van het MEP-tarief voor nieuwe offshore wind projec-
ten in mei 2005.

In 2006 is het aantal initiatieven voor windparken op zee aanzienlijk. Sinds de opheffing van het
tijdelijk moratorium op vergunningverlening zijn door zes initiatiefnemers in totaal 82 (concept-
)startnotities ingediend op 49 unieke locaties met een totaalvermogen van maximaal 22.000
MW. In mei 2006 hebben zich daar nog 3 Duitse initiatiefnemers met elk 1 startnotitie aan toe-
gevoegd en tot slot werd in juni 2006 nog een startnotitie ingediend voor een nieuwe locatie,
hetgeen het totaal brengt op 9 initiatiefnemers en meer dan 80 initiatieven. Tabel 5.1 geeft de
status van de initiatieven per 29 november 2006.

Tabel 5.1 Offshore initiatieven per fase®

Fase Aantal
Startnotitie 65
MER Richtlijnen afgegeven 65
Vergunningaanvraag ingediend 13
In behandeling (claim) 3
Vergunningsaanvraag afgewezen 3
Vergunning verleend 2
In aanbouw 1

Eigenschappen van wind op zee projecten

Bij een voorbereidingstraject voor wind op zee in Nederland moet worden gedacht aan 3 tot 5
jaar voordat de bouw kan beginnen. Wanneer in de toekomst de positie van de overheid duide-
lijker wordt en een strategische MER is uitgevoerd zou de voorbereidingstijd beperkt kunnen

2 Bron: www.noordzeeloket.nl.
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worden tot 2 of 3 jaar. De voorbereidingskosten zijn in absolute zin vrij hoog (rond een miljoen
per initiatief) maar relatief klein in verhouding tot de totale projectsom van honderden miljoe-
nen.

Projecten zijn groot in termen van budgetbeslag en niet zonder speciale financieringsconstruc-
ties te realiseren. De projectrisico’s zijn groot en onduidelijk omdat er weinig informatie is over
de kosten van bouw en onderhoud. De duidelijkheid zal naar verwachting toenemen en de risi-
co’s zullen tot op zekere hoogte worden beperkt doordat er geleerd wordt van implementaties.
Een deel van het risico in de voorbereidingsfase kan worden weggenomen door de overheid. Dit
kan enerzijds door duidelijkheid over de ‘terms of reference’ die gelden voor projecten en an-
derzijds doordat de overheid een deel van de voorbereiding overneemt van de ontwikkelaar.
Hierbij kan worden gedacht aan het plannen en realiseren van een netaansluiting en het uitvoe-
ren van een locatie- of strategische MER.

Het aantal aanbieders in Nederland is beperkt tot vijf of tien partijen. Dit kan in de toekomst
mogelijk groter worden wanneer ook buitenlandse partijen mee kunnen doen. De toetredingsei-
sen zijn op dit moment hoog omdat voor een MEP-subsidie een vergunning nodig is. Een geac-
cepteerde vergunningaanvraag zorgt ervoor dat geen andere partij op die locatie een aanvraag
kan doen. Hierdoor is de toetreding niet (meer) eenvoudig.

Het jaarlijkse budgetbeslag per MW, is rond de 340 k€, terwijl voor nieuwe projecten aan een
grootte vanaf 200 MW, moet worden gedacht.

5.4 Biomassa bij- en meestook in centrales

Meestoken op basis van afgegeven MEP-beschikkingen vindt plaats bij een aantal kolen- en
gasgestookte centrales®. De mate waarin meestoken plaatsvindt wordt voornamelijk bepaald
door bedrijfseconomische motieven. Behalve in Nederland, wordt bij- en meestoken van bio-
massa alleen in het Verenigd Koninkrijk (beperkt, wordt uitgefaseerd) en Belgié ondersteund. In
Denemarken heeft men een verplicht brandstofaandeel biomassa bij alle centrales.

Eigenschappen van mee- en bijstookprojecten

Voor bij- en meestook van biomassa is de voorbereidingstijd kort bij bestaande centrales en lang
bij nieuwe centrales. Het zodanig ombouwen van een kolencentrale dat er biomassa kan worden
meegestookt is vrij eenvoudig en kost relatief weinig, zowel bij bestaande als bij nieuwe centra-
les. Eén type gascentrale is ook in staat om na een betrekkelijk eenvoudige ingreep direct bio-
massa (olie) mee te stoken®. Bij nieuwere gascentrales met hogere rendementen is dit niet meer
mogelijk en moet de biomassa eerst worden vergast. Het bouwen van een nieuwe kolen of gas-
centrale, al dan niet uitgerust met een vergassingseenheid, is kostbaar en neemt zeker 4 tot 5 jaar
in beslag.

Het technische risico van meestoken van verschillende soorten biomassa in centrales is de afge-
lopen jaren in kaart gebracht waardoor het financiéle projectrisico beperkt is. VVoor vergassings-
installaties (bijstook) geldt dat de investeringskosten relatief hoog zijn, maar dat er meer soorten
(goedkope) biomassa kunnen worden gebruikt. Het projectrisico bij vergassingsinstallaties is
nog groot.

Meestookprojecten zijn niet kapitaalintensief en het inzetpatroon wordt voor het grootste ge-
deelte afgestemd op brandstofkosten en exploitatierisico’s. De werkelijke kosten van bij- en
meestook zijn moeilijk te bepalen wegens een zeer onvoorspelbaar inzetpatroon, dat voorname-

% Het verschil tussen mee- en bijstoken is dat bij meestook de biomassa niet of nauwelijks hoeft te worden voorbe-
werkt, terwijl dat in bijstook wel gebeurt.
% In Nederland is het meestoken van bio-olie in een gascentrale mogelijk in de Clauscentrales en de Harculo60.
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lijk afhangt van de spread tussen verdrongen fossiele grondstof, biomassaprijzen en elektrici-
teitsprijzen.

Er is in Nederland een groot opgesteld vermogen van centrales die uitgerust zijn om biomassa
mee te stoken, maar vrijwel alle centrales die het zouden kunnen hebben reeds een beschikking.
Het ligt niet in de verwachting dat er op korte termijn (voor 2010) nieuwe beschikkingen wor-
den aangevraagd voor bestaande installaties en de eerste nieuwe projecten zullen niet eerder dan
2011 gaan draaien. VVoor grootschalige inzet van biomassa in centrales kan het jaarlijkse bud-
getbeslag oplopen tot enkele honderden miljoenen, afhankelijk van het type biomassa dat wordt
meegestookt.

5.5 Biomassa in zelfstandige installaties

Projecten die vallen onder zelfstandige bio-energie installaties worden in een breed scala ont-
wikkeld, van enkele 100 kW, (co-vergisting) tot 50 MW, (bio-olie gestookte dieselmotorcentra-
le). Vooral co-vergistingsprojecten tot een schaalgrootte van enkele MW, staan in de belangstel-
ling. Het potentieel is groot zodat ook in de komende jaren, mits de financiéle vooruitzichten
gunstig zijn, tientallen projecten ontwikkeld kunnen worden. Daarnaast komen naar verwach-
ting ook een aantal kleinschalige bio-olie projecten en projecten met hout als brandstof tot ont-
wikkeling.

Eigenschappen van biomassaprojecten op basis van zelfstandige installaties

De voorbereidingskosten voor kleine projecten zijn beperkt, maar de voorbereidingstijd van bi-
omassaprojecten varieert sterk met de schaalgrootte. Bij de kleinschalige projecten (30 kton/jaar
of minder biomassa) wordt de vergunning verleend door de gemeente. Over het algemeen wordt
de milieuvergunning afgegeven binnen een termijn van 1 jaar (gemiddeld binnen 32 weken). De
benodigde tijd voor de ontwikkeling van een kleinschalig project, inclusief milieuvergunning,
bedraagt daadoor één tot twee jaar. Bij grootschalige projecten (10 tot 50 MW,) is de termijn
voor de ontwikkeling van het project aanzienlijk langer en bedraagt twee tot zelfs zeven jaar.
Voorbeelden zijn pluimveemestverbranding, bio-olie centrales, afvalhoutverbranding en groot-
schalige vergisting. Meestal ligt de afgifte van de bouwvergunning voor dergelijke projecten
niet op het kritieke pad.

De investeringskosten zijn in absolute zin beperkt maar vanwege de kleine projectomvang geldt
dat de kosten per MW, wel hoog zijn, waardoor de projecten vrijwel altijd zijn aangewezen op
specifieke voordelen. Hierbij is te denken aan lokale warmte vraag, zodat de installatie als
warmtekrachtcentrale ook aanzienlijke inkomsten heeft uit warmte of installaties die op regio-
naal beschikbare biomassastromen werken. Kleine projecten zijn beperkt van omvang (tot enke-
le miljoenen) en het projectrisico moet veelal worden afgedekt met langetermijncontracten. Dit
laatste is een vereiste van de bank voor het verstrekken van een lening.

De kosten van grotere zelfstandige biomassa-installaties (10-50 MW,) kunnen oplopen tot enke-
le tientallen miljoenen en vormen een heterogene groep. De projecten zijn kapitaalintensief en
hebben relatief hoge brandstof- en onderhoudskosten. Dit wordt echter gecompenseerd door een
hoog aantal vollasturen.

Zowel de kleinschalige (<5 MW,) als de grootschalige (50 MW,) projecten hebben bij de huidi-
ge onrendabele toppen een jaarlijks budgetbeslag van 730 kEuro per MW,. VVoor grootschalige
zelfstandige bio-olie projecten kan dit een budgetbeslag van 450 kEuro per MW, per jaar als
gevolg hebben (grootte rond de 50 MW,).
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5.6 AVls

Afvalverbrandingsinstallaties (AV1’s) worden voor zover het de biogene fracties betreft ook tot
de bioenergietoepassingen gerekend. Door verschillende AVI’s worden momenteel projecten
ontwikkeld. Het betreft in vrijwel alle gevallen, met een enkele uitzondering, de ontwikkeling
van extra verbrandingscapaciteit op bestaande locaties. Deze ontwikkeling is in 2006 in een
stroomversnelling gekomen door de effectuering van het verbod op het storten van brandbaar
afval in Duitsland. De export van Nederlands afval naar Duitsland is hierdoor geéindigd en in
het grensgebied wordt zelfs gedacht aan import.

Vanwege de vergunning en BAT problematiek vergt de projectontwikkeling veel tijd. De door-
looptijd tot aan de inbedrijfname van de installatie bedraagt drie tot vijf jaar, waarvan de bouw-
tijd anderhalf tot twee jaar. AVIs zijn kapitaalintensief en omvangrijk, waarbij de nieuwe tarief-
stelling is gekoppeld aan een rendementsstaffel. De voorbereidingstijd en -kosten zijn aanzien-
lijk, waardoor het niet voor zal komen dat er onverwacht een grote toeloop is op beschikkingen
voor AVI-projecten.

5.7 Overige opties

De overige opties voor de opwekking van duurzame elektriciteit vormen in Nederland een Klei-
ne bijdrage. Kleinschalige projecten zijn sterk heterogeen van aard, maar per categorie kan een
onrendabele top worden berekend. Het potentieel voor de kleinere opties is bij de huidige pre-
mie zeer beperkt, zowel in aantal als in budgetbeslag. Het is onder de huidige (subsidie) om-
standigheden niet te verwachten dat er een grote toename zal plaatsvinden in de nabije toe-
komst.

Waterkracht

De waterkrachtcentrales (Van Sambeek et al., 2003) in Nederland zijn, in een internationale
context, alle als ‘kleine waterkrachtcentrales’ te bestempelen. De drie grootste centrales hebben
een omvang tot 14 MW. Daarnaast zijn er twee micro-waterkrachtinstallaties en een aantal klei-
ne installaties bij particulieren in gebruik®.

De locaties in Nederland waar exploitatie van waterkracht het meest kosteneffectief is zijn reeds
in het verleden gerealiseerd. In Nederland zijn de mogelijkheden voor uitbreiding van water-
krachtcentrales beperkt. Nieuwe projecten zoals in Borgharen zullen naar verwachting kapitaal-
intensief zijn.

Installaties voor de benutting van stortgas en biogas afvalwaterzuivering

Het ontbreken van een economisch rendabel perspectief en de lage prioriteit die aan biogasbe-
nutting wordt gegeven maakt dat nauwelijks projecten worden ontwikkeld op dit terrein. Daar
komt bij dat de lozingsnormen voor fosfaat en nitraat strenger worden met als gevolg dat de
zuiveringstechniek dient te worden aangepast. De aangepaste techniek levert slib dat minder rijk
is aan organisch materiaal en daarmee voor de winning van biogas minder aantrekkelijk.

Zon PV

De onrendabele top van zon PV-projecten ligt beduidend hoger dan de maximale premie van 10
ct/kWh. Het is met de huidige MEP premie niet te verwachten dat er een grote toename komt in
het aantal projecten. Bij de recente wetswijziging is een motie aangenomen om te onderzoeken
of het toch mogelijk is om zon PV via een terugleververgoeding te stimuleren. In Nederland
wordt jaarlijks 1.4 miljoen euro MEP uitgekeerd aan zon PV-projecten.

% |n totaal staat er 38 MW opgesteld met een gemiddelde jaarproductie van 108 GWh.
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Stortgas

Sinds 1992 neemt de emissie van methaan af omdat steeds meer afval wordt verbrand. Van de
huidige projecten waar stortgas gewonnen wordt uit afvalstortplaatsen wordt geen grotere pro-
ductie verwacht en een uitbreiding van stortplaatsen is niet waarschijnlijk.
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6. Discussie en overwegingen

6.1 Inleiding

In de vorige hoofdstukken zijn de kenmerken uiteengezet van een tendersysteem en een feed-in
systeem met verdeling op volgorde van binnenkomst. Deze zijn voor een deel theoretisch en
voor een deel gebaseerd op ervaringen uit het buitenland. In Hoofdstuk 5 kwamen de belang-
rijkste kenmerken van de relevante duurzame energieopties naar voren. Dit hoofdstuk schetst
een afwegingskader voor het maken van een keuze tussen een feed-in systeem of een tendersys-
teem. Op basis van dit afwegingskader en op grond van de kenmerken van de duurzame ener-
gieopties wordt een keuze onderbouwd voor het ene of het andere systeem.

Er wordt in dit hoofdstuk uitgegaan van een verdelingsmethode per categorie en niet voor alle
categorieén samen. De reden hiervoor is de grote diversiteit aan projectkenmerken, aansluiting
bij huidige systematiek in het kader van investeringsstabiliteit en rekening houdend met de uit-
drukkelijke wens te komen tot een kosteneffectieve maar evenwichtige verdelingswijze over de
verschillende opties?’.

6.2 Efficiéntie en overstimulering

Een belangrijk aspect bij de selectie van een verdeelwijze is kosteneffectiviteit. De methode
moet op korte en lange termijn efficiént zijn en de kans op overstimulering moet worden be-
perkt.

Efficiéntie

Een verdeelwijze wordt efficiént of kosteneffectief genoemd wanneer het subsidiebedrag mini-
maal is bij het bereiken van de doelstelling. Naast zo laag mogelijke kosten op dit moment heeft
efficiéntie ook een lange-termijndimensie: een verdeelwijze is (dynamisch) efficiént wanneer
deze leidt tot kostenverlagende investeringen.

Of dynamische efficiency optreedt is moeilijk te bepalen. Enerzijds zullen ondernemers eerder
geneigd zijn tot langetermijnstrategieén wanneer de kans groot is dat ze voor opvolgende pro-
jecten steun (subsidie) krijgen. Aan de andere kant vallen onvermijdelijk projecten af bij een
tender, waardoor eerder zal worden gekeken naar korte termijn winstgevendheid.

Wanneer het uitlokken van kostenverlagende investeringen onderdeel is van het beleid, is het bij
een tender te overwegen om naast selectie op prijs ook selectie toe te passen op innovatie. Een
andere mogelijkheid om kostenverlagende investeringen te stimuleren is door een serie van op-
volgende projecten in een keer te tenderen.

Onder de vrij strikte voorwaarden van een goed werkende markt is een systeem van tenders be-
ter in staat tot het bereiken van statische efficiéntie (lage prijs) dan een feed-in systeem met ver-
deling op volgorde van binnenkomst. Doordat de lange termijn onzekerheid groter is bij tenders,
is de kans op dynamische efficiéntie minder groot.

Producentensurplus en overstimulering
Het producentensurplus is een term die aangeeft hoeveel de marktprijs hoger is dan de prijs
waarvoor een individuele producent nog wil verkopen. Producentensurplus komt op vrijwel alle

2 Kamerstukken 2005/6, AO Vaste Kamercommissie EZ nr. 58.
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markten voor en is niet specifiek gebonden aan hernieuwbare energie of producten waarop sub-
sidie wordt verleend. Er zijn drie oorzaken van producentensurplus:

In de eerste plaats zijn er zogenaamde intramarginale producenten die bijvoorbeeld door loca-
tiegebonden voordelen goedkoper kunnen produceren. Hierdoor ontvangen zij te veel subsidie
en is er sprake van overstimulering. Bij feed-in kan deze vorm van overstimulering deels wor-
den tegengegaan door per (sub)categorie een schot te plaatsen en per (sub)categorie een speci-
fieke premie te bepalen.

Ten tweede kan een surplus ontstaan doordat de overheid minder bekend is met de werkelijke
kosten en opbrengsten dan de markt. Indien de vastgestelde premie hoger is dan de onrendabele
top, kan worden gesproken van overstimulering. Als de vastgestelde premie lager is dan de on-
rendabele top, zullen waarschijnlijk geen projecten worden ontwikkeld.

Een derde vorm van producentensurplus kan ontstaan in de loop van een project. De feed-in
premie is een vast bedrag voor de gehele subsidieduur, terwijl een deel van de kosten en op-
brengsten van een project kan veranderen in de tijd. Deze veranderingen worden veroorzaakt
door marktprijzen van bijvoorbeeld brandstof of elektriciteit en zorgen ervoor dat het rendement
van een project kan fluctueren in de tijd. Deze fluctuaties werken twee kanten op, waardoor het
ook tegen kan zitten voor producenten. Variaties in marktprijzen zijn onderdeel van het risico
van een project en worden derhalve vertaald in een eis aan het rendement op eigen vermogen.
Pas wanneer door de subsidie een rendement kan worden gehaald dat niet in verhouding staat
tot het risico bij aanvang van het project kan worden gesproken van overstimulering.

Bij een tender kan in theorie een deel van het producentensurplus worden weggenomen en
daarmee mogelijk overstimulering worden teruggedrongen. De eerste vorm van surplus, veroor-
zaakt door het bestaan van intramarginale producenten, kan worden afgeroomd door te tenderen
in kleine stukken en te honoreren volgens het ‘pay as bid” principe. Onder invloed van concur-
rentie kan dan de prijs per ‘lot’ dalen tot net boven de aanbodcurve waardoor de eerste vorm van
surplus wordt verminderd (in tegenstelling tot een premie waarbij de prijs voor de hele categorie
gelijk is). Daarnaast kan door concurrentie de prijs dichter in de buurt komen van de werkelijke
onrendabele top en wordt surplus veroorzaakt door informatieasymmetrie teruggedrongen. Om-
dat de premie voor de hele subsidieduur vast staat, zowel bij een vaste premie met plafond als
bij een door tender bepaalde premie, kan producentensurplus dat ontstaat in de loop van de tijd
bij beide systemen optreden.

6.3 Kennis van de aanbodcurve

In de subsidiering van duurzame energieopties speelt kennis van de aanbodcurve een belangrij-
ke rol. Het is een belangrijk analysemiddel bij het bepalen van de haalbaarheid van doelstelling,
het ramen van benodigde middelen en het maken van keuze bij verdelen van middelen over de
verschillende opties. Ook bij het bepalen van het MEP-tarief en de budgetgrenzen in het geval
van verdeling op volgorde van binnenkomst, of het maximale tarief in het geval van een tender,
is de aanbodcurve een belangrijk hulpmiddel.

Helaas is de kennis van de aanbodcurve beperkt. De curve geeft slechts een globaal beeld van de
kosten en beschikbare potentieel van duurzame energieopties. Dit maakt dat er beperkingen ver-
bonden zijn aan het gebruik van de aanbodcurve voor het sturen van de duurzame energieont-
wikkeling. Er is eerder sprake van een aanbod-"band’ dan van een aanbodcurve. Schattingen van
potentiélen of kosten gaan dus altijd met onzekerheid gepaard. Als het tarief wordt vastgelegd
dan is niet met zekerheid te zeggen wat het aanbod zal zijn en omgekeerd (zie ook Figuur 3.2).
Bovendien is de aanbodcurve niet statisch, maar ontwikkelt deze zich in de tijd. Toekomstige
initiatieven kunnen niet allemaal vooraf in kaart worden gebracht en bovendien kan de curve
veranderen onder invloed van het subsidieregime. Zo kan een laag tarief extra kostenbesparin-
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gen bij projectontwikkelaars uitlokken, waardoor er meer potentieel vrijkomt. Ook kunnen hoge
tarieven nieuwe initiatieven uitlokken waar voorheen nog niet aan gedacht werd. Ook internati-
onale ontwikkelingen spelen een rol. Als het buitenland ook stevig blijft inzetten op duurzame
energie, dan zullen de kosten in verband met schaalvergroting sneller kunnen dalen.

Ter illustratie van de beperkte kennis van aanbodcurve: in Duitsland is in 2006 circa 2200 MW
windenergie geplaatst, terwijl was gerekend op een toevoeging van 1500 MW bij het toen gel-
dende tarief.

Dit alles houdt in dat het vinden van de aanbodcurve altijd een zaak is van “trial and error’. Door
het goed monitoren van iniatieven kan de overheid steeds beter leren hoe het verloop van de
aanbodcurve is. Gezien de onzekerheden in de kennis van de curve is het heel precies sturen van
de duurzame energie-productie alleen op basis van het MEP-tarief niet aan te raden (en zelfs
onmogelijk). Het is beter om globaal te sturen op het tarief en op basis van het beter bekend
worden van de aanbodcurve van jaar tot jaar te sturen met de tariefstelling. Merk op dat hier een
spanningsveld bestaat tussen het ‘zoeken’ met het tarief en de wens om een stabiel en van jaar
op jaar dalend tarief voor nieuwe projecten te hebben.

6.4 Overwegingen per verdeelwijze

In deze sectie wordt aan de hand van een drietal overwegingen gekeken naar de geschiktheid
van de twee verdeelmethoden.

Hoe nauwkeurig is de methode?

Beide verdeelwijzen zijn effectief en kunnen in principe de gewenste productie uitlokken mits er
voldoende aanbod is en de premie voldoende is om voor de onrendabele top te compenseren.
Voor beide methoden geldt echter een beperkt risico dat de productie niet gehaald wordt. Bij
tenders kan het voorkomen dat een te lage premie wordt gevraagd door de aanbieders en een
project uiteindelijk niet start of vroegtijdig wordt gestopt. Bij verdeling op volgorde van bin-
nenkomst bestaat de kans dat bij het naderen van het budgetplafond het aantal aanvragen stag-
neert vanwege toenemend risico. In beide gevallen kan in het ontwerp van de verdeelwijze re-
kening worden gehouden met dit risico (resp. door prekwalificatie en goede monitoring).

Bij verdeling op volgorde van binnenkomst is de zekerheid over de maximale uitgaven het
grootst, maar evenals bij een open-einde regeling kan er overstimulering optreden (zie boven).
In theorie is een tender beter in staat overstimulering te voorkomen. Dit kan in de praktijk echter
alleen bij voldoende concurrentie. Daarnaast is een tender voor investeerders risicovoller omdat
per ronde onvermijdelijk spelers afvallen. Dit risico wordt verrekend in de gevraagde premie. Of
een tender naar verwachting in staat is om overstimulering te beperken en tot een lage prijs te
komen is per deelmarkt verschillend. Sectie 6.5 gaat daar voor de Nederlandse context op in.

Past de methode bij de markt?

Voor grote projecten (zoals voor wind op zee) geldt dat de transactiekosten voor zowel overheid
als ondernemer groot zijn. Omdat het om grote bedragen en lange doorlooptijden gaat, is het
gangbaar dat uitgebreide voorstudies worden geéist. Daarnaast kunnen aanbieders op zaken als
kredietwaardigheid worden getoetst in prekwalificatieronden. Ook voor de overheid is een goe-
de voorbereiding vereist. Ervaring in het buitenland laat duidelijk zien dat hier een uitruil is:
wanneer de overheid uitgebreide voorbereidingen treft heeft dit meestal positieve invloed op de
prijsvorming. Immers, aanbieders weten dan precies waar op geboden wordt en het is niet nodig
onduidelijkheid of keuzevrijheid te vertalen in risicopremie. Transactiekosten (specifieke kosten
voor deelname aan een tender) voor kleine en eenvoudige tenders zijn laag, maar wel aanzien-
lijk hoger dan bij een feed-in systeem met verdeling op volgorde van binnenkomst. De kosten
van deelname aan een tender kunnen voor kleine ondernemers een extra drempel vormen. De
overheid moet rekening houden met extra voorlichting en het inrichten van een juridisch kader.
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Het investeringsklimaat wordt vooral bepaald door langetermijnverwachtingen. Marktspelers
kunnen zich over het algemeen goed aanpassen aan een verdeelwijze mits vooraf duidelijk is
waar ze aan toe zijn. E€n van de redenen dat tendersystemen in Europa steeds minder populair
zijn, is dat ze vaak gepaard gaan met stop-and-go beleid waarbij soms een hele tijd niets gebeurt
(EC, 2005). De overheid kan het investeringsklimaat positief beinvloeden door een langetermijn
visie op te stellen en te duiden hoe en wanneer tenders of budgetplafonds hierin passen. Voor
beide verdeelmethoden is het van belang dat de overheid een goede monitoring opzet en veel
duidelijkheid geeft aan ( potentiéle) investeerders.

In het algemeen kan worden gesteld dat in Nederland de stakeholders niet enthousiast zijn over
het idee de MEP-premiehoogte te tenderen (zie onder andere brieven van DE Koepel en
NWEA). Bij projecten voor wind op zee staan stakeholders neutraal tegenover het idee om be-
schikbare subsidie met een tender te verdelen.

Wat is de rol van de overheid?

Bij het uitschrijven van tenders heeft de overheid veel mogelijkheid tot controle over de ont-
wikkeling van projecten. Er kan exact worden bepaald met welk tijdspad de productie tot stand
komt en er kan invloed worden uitgeoefend op de locatie en randvoorwaarden van projecten,
meer dan bij de MEP tot nu toe het geval was. Bij een tender is het mogelijk om per project of
per locatie aanvullende eisen te stellen over bijvoorbeeld de leerdoelen, innovatieve aspecten.
De tender voor het offshore windpark bij Egmond is bijvoorbeeld vergund op basis van een ten-
der, met eisen over informatieverwerving door de projectontwikkeling voor het publieke do-
mein. Deze ‘command and control” mogelijkheid is voor de overheid vooral interessant als het
gaat om (zeer) grote projecten die invlioed hebben op ruimtelijke ordening zoals bij wind op zee
het geval is*®. Bij verdeling van subsidie op volgorde van binnenkomst kan dit in principe ook
wel, maar omdat het dan om een generieke regeling gaat, kunnen ook alleen maar generieke
(minimum)eisen worden opgelegd. Een voorbeeld van deze vorm van (generieke) aanvullende
eisen zijn duurzaamheidscriteria bij de inzet van biomassa.

Bij het instellen van een budgetplafond kan de overheid sturen op de hoeveelheid productie die
in de loop van de tijd tot stand komt, zij het minder nauwkeurig dan bij een tender. Zowel bij
een tender, als bij verdeling op volgorde van binnenkomst is kennis van de aanbodcurve vereist.
In het geval dat de aanbodcurve grotendeels onbekend is, kan een tendersysteem gebruikt wor-
den om de markt deze aanbodcurve te laten bepalen door het bieden op het tarief. Uiteraard kan
dit alleen een goed beeld geven bij gunstige marktcondities (voldoende concurrentie, voldoende
aanbieders).

Bij beide verdeelwijzen kan de overheid invloed uitoefenen op de ontwikkeling per optie. Im-
mers, tenders kunnen categoriespecifiek gemaakt worden en bij plafonds met vaste tarieven kan
dat ook. Beide methoden zijn ook crisisbestendig in de zin dat er een vooraf gesteld budget-
maximum is dat nooit wordt overschreden.

6.5 Inrichtingsaspecten

Keuze van het budgetplafond

Zoals eerder is genoemd kan de keuze voor het budgetplafond per optie alleen worden gemaakt
in combinatie met de keuze voor de premiehoogte. In het algemeen geldt dat sturen kan met ta-
riefswijziging of met plafondwijziging. Sturen met tarieven is het minst verstorend maar traag.
Sturen met het maximum plafond is snel(ler) maar verstorend.

2 In Frankrijk hebben problemen met ruimtelijke ordening geleid tot het afschaffen van tenders voor windprojecten.
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De keuze voor het budgetplafond hangt samen met het beschikbare budget en met de budgetsi-
tuatie die er uit volgt (zie Paragraaf 3.3). In het geval van kleine projecten kan een krap of be-
perkt budget sterk verstorend werken en negatief zijn voor het investeringsklimaat. Het is dan
ook wenselijk om bij deze kleine projecten (kleinschalige biomassaprojecten of kleine windpro-
jecten) te sturen met het tarief en niet zo zeer met het budgetplafond. Bij grote projecten kan de
situatie zich voordoen dat de budgetruimte in ieder geval een beperking oplevert. Dit is bijvoor-
beeld het geval wanneer er maar ruimte is voor enkele projecten. In het geval van grote projec-
ten is dit niet zo verstorend als bij kleine projecten. Het is wel zaak om goed te signaleren naar
de marktpartijen en partijen niet uit de wachtrij te gooien bij afwijzing.

De scheiding tussen kleinschalige en grootschalige projecten zou in dit geval kunnen worden
gemaakt analoog aan de grens van 30 kton biomassa input die voor de MER gehanteerd wordt.
Het project dat binnen de MER grens het grootste jaarlijkse budget nodig heeft, is een project
dat gebruik maakt van bio-olie in een dieselmotor. Een dergelijk project zal zo’n 7.6 min euro
per jaar aan MEP-subsidie kosten. Ter vergelijking: voor covergisting zal een project op de
MER-grens goed zijn voor een jaarlijkse MEP-uitgave van 0,8 min euro®.

Keuze van de tenderinrichting

Bij het inrichten van een tender is het belangrijk dat de overheid uitgebreide voorbereidingen
treft. De tenderdocumenten moeten nauwkeurig, eenvoudig en het liefst kort zijn. VVooral bij
grote projecten is gebleken dat extra voorbereiding zich terugbetaalt in de vorm van betere aan-
biedingen. Het is ook na het uitschrijven van de tender van belang om regelmatig tijdens het
proces toelichting te blijven geven.

Omvang en frequentie

De volgende twee overwegingen spelen een rol bij de bepaling van de optimale grootte.

1. Bij een te grote opsplitsing van de tenders kunnen er te weinig aanbieders overblijven, waar-
door monopolie- en oligopoliegedrag kan optreden. Dit leidt mogelijk tot een hoge prijs.

2. Wanneer een tender in te grote stukken wordt aangeboden kan dit ook leiden tot strategisch
bieden omdat aanbieders weten wat de mogelijkheden en kosten van de overige spelers zijn.

De overheid is in haar onderhandelingspositie gebaat bij flexibiliteit in de te bereiken doelstel-
lingen. Een ambitieuze doelstelling gecombineerd met hoge tijdsdruk verslechtert de positie van
de overheid bij eventuele onderhandeling. Om die reden is het ook sterk af te raden om ad hoc
tenders uit te schrijven. Het gevaar is namelijk dat aanbieders weten dat aan de vraag moet wor-
den voldaan ongeacht de prijs.

6.6 Overwegingen per categorie

Wind op land

Een tenderprocedure kan voor wind op land een goede manier zijn om potentiéle overstimule-
ring tegen te gaan, maar het is niet in lijn met het huidige beleid waarbij door de vollasturensys-
tematiek ook minder windrijke locaties worden gestimuleerd. Het potentieel voor WOL in Ne-
derland is bekend. Naast de thans gerealiseerde 1500 MW aan projecten is er ruimte om tot
2020 in Nederland nog circa 1500-2500 MW bij te bouwen. Voorts is het korte termijn potenti-
eel aan projecten op basis van een vergunningmonitor goed te bepalen. Er zijn veel projectont-
wikkelaars en de technische risico’s zijn beperkt. De onrendabele top van WOL projecten is
goed in te schatten.

Er zijn echter een aantal zaken die wind op land mogelijk minder geschikt maken voor verdeling
met een tender. Ten eerste is er de vollasturensystematiek, in feite een getrapte feed-in premie
die turbines in windarme provincies in staat stelt rendabel te draaien, zonder dat turbines in

% Uitgaande van tarieven die gelden tot 18 augustus 2006
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windrijke provincies sterk worden overgestimuleerd. De introductie van een tender op prijs
helpt dit mechanisme ‘om zeep’ en is gebaseerd op een ander uitgangspunt, namelijk strikte
kosteneffectiviteit. Als voor een tender wordt gekozen, heeft de vollasturensystematiek geen zin
meer. Een tweede bezwaar kan zijn dat grote aanbieders beter in staat zijn om een biedproces
voor te bereiden, waardoor de drempel en winkans voor kleine ondernemers met enkele turbines
afneemt.

Voor- en nadelen verdeling op volgorde van binnenkomst:
e (+) Kosten zijn goed te bepalen
e (+) Laagdrempelig en eenvoudig

Voor- en nadelen verdeling met een tender:

(+) Veel aanbieders, veel concurrentie

(+) Mogelijkheid om meest rendabele locaties te stimuleren
(-) Hoge drempel voor kleine projecten van enkele turbines
(-) Niet compatibel met doel van de vollasturensystematiek
(-) Niet compatibel met huidige BLOW afspraken

Nodige afwegingen:

e Wanneer voor een tender wordt gekozen, zullen per definitie de meest rendabele locaties de
meeste kans maken. Het is in dat geval te overwegen om, in het kader van de BLOW afspra-
ken, een alternatief te zoeken voor de vollasturenmethode.

Wind op zee

Projecten voor wind op zee in Nederland hebben lage voorbereidingskosten in verhouding tot de
totale projectsom. Er is niet veel variatie in rentabiliteit van de projecten die nu voorbereidingen
treffen in Nederland. Bij projecten verder op zee moet rekening gehouden worden met rond de
20% extra kosten. Er is veel onduidelijkheid over de kosten van wind op zee. Ervaring is be-
perkt en de projectrisico’s zijn, vooralsnog, groot. Het gevaar bestaat dat men elkaars inschat-
tingsfouten overneemt.

Getuige de hoeveelheid startnotities die gemaakt zijn voor projecten op de Noordzee is het po-
tentiéle aantal aanbiedingen en aanbieders vrij groot (5 tot 10). Windparken op zee lenen zich
bij uitstek voor selectie op innovatieve elementen waardoor het leereffect maximaal uitgebuit
kan worden. Deze overwegingen maakt dat voor wind op zee budgetverdeling op basis van een
tender aantrekkelijk is. Dat stelt de overheid in staat om niet alleen te sturen op tarieven maar
ook op allerlei kwaliteitscriteria en andere kritische randvoorwaarden die aan deze grote projec-
ten verbonden zijn.

Het voorbereidingstraject voor wind op zee is uitgebreid en onzeker, wat risico’s met zich mee
brengt voor ondernemers. De onzekerheid komt voor een groot deel door de onduidelijkheid in
het overheidsbeleid en de eisen die aan een windpark worden gesteld. Zoals eerder beschreven
leent een tenderprocedure zich goed voor het begeleiden van een heel traject middels een zoge-
naamde ‘one-stop-shop’. Hierbij doet de overheid een deel van het voorwerk zoals het Kiezen
van een geschikte locatie, het uitvoeren van een strategische MER en het begeleiden van de ne-
taansluiting en de vergunning. Dit geeft aanbieders zekerheid en maakt heel duidelijk waar op
geboden wordt tijdens de tender, twee aspecten die een positieve invloed hebben op de prijs-
vorming en de uiteindelijke prijs.

Bij het uitschrijven van een tender bestaat de volgende afweging. Bieden op precies afgebaken-
de projecten leidt tot minder vrijheidsgraden en maakt het mogelijk voor aanbieders een betere
inschatting van kosten en risico’s te maken. Dit zorgt ervoor dat biedingen ‘scherper’ zijn en
minder spreiding hebben. Aan de andere leidt minder keuzevrijheid er toe dat minder aanbieders
aan de voorwaarden kunnen voldoen, hetgeen de concurrentie kan beperken. De ‘one-stop-shop’
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benadering, waarbij de overheid een groot deel van de voorbereiding en begeleiding faciliteert,
heeft in Denemarken geleid tot een aantal succesvolle tenders en zou in het ideale geval ook in
Nederland een goede optie zijn.

Het is belangrijk te realiseren dat de one-stop-shop benadering in Nederland op korte termijn
niet meer mogelijk is. Helaas is de Nederlandse situatie geen ‘green field” maar zijn al 65 start-
notities en 13 vergunningaanvragen ingediend. Er zijn al veel voorbereidingskosten gemaakt en
wat voor de huidige Nederlandse situatie de beste keuze is kan niet zonder meer bepaald wor-
den. Marktpartijen gaan er vanuit dat er in de komende jaren één of meer tenders komen waarbij
primair op prijs wordt geselecteerd.

Ook een vaste premie met verdeling op volgorde van binnenkomst is voor de eerste paar parken
een mogelijkheid. Voor grote onshore windprojecten geldt dat de voorbereidingstijd lang is.
Wanneer dan vanwege het bereiken van het budgetpafond de start mogelijk een jaar vertraging
oploopt, zal dit wel als negatief ervaren worden, maar het is naar verwachting geen reden om
grote projecten te stoppen. Een belangrijke voorwaarde is wel dat afgewezen projecten voor een
volgende ronde in de wachtrij blijven staan.

Voor- en nadelen verdeling op volgorde van binnenkomst:
o () Werkelijke onrendabele top is moeilijk te bepalen

Voor- en nadelen verdeling met een tender:
o (+) Veel aanbieders, veel concurrentie
e (+) Mogelijkheid om per keer specifieke (innovatie) eisen te stellen

Nodige afwegingen:

o Een tender biedt mogelijkheid tot het stellen van voorwaarden aan technische zaken en ver-
plichte monitoring. Dit geeft de mogelijkheid tot gecodrdineerde groei van het Nederlandse
offshore arsenaal.

o Netaansluitingen kunnen veelal door verschillende parken gebruikt worden. Het is aan te
bevelen dit als overheid te codrdineren en hier bij het programma van eisen van individuele
parken rekening mee te houden.

Zelfstandige biomassa-installaties (klein)

Kleine biomassaprojecten zijn sterk afhankelijk van voordelen die zich voordoen in lokale of
regionale situaties. De projecten zijn zeer gevarieerd van aard, bijvoorbeeld op basis van biogas,
bio-olie of vaste biomassa. In de meeste gevallen kan een project alleen rendabel draaien als er
ook een warmtevraag in de buurt is. De eenvoud en transparantie van een feed-in systeem zijn
heel aantrekkelijk voor kleine biomassaprojecten. De kans is vrij groot dat bij tenderen in deze
categorie de concurrentie beperkt is en drempel voor deelname relatief hoog.

Voor- en nadelen verdeling op volgorde van binnenkomst:
o (+) Simpel en laagdrempelig voor kleine projecten die gebruik maken van niches en warmte-
levering.

Voor- en nadelen verdeling met een tender:
e (-) Voor kleine projecten is de drempel om mee te doen aan een tender hoog.
e (+) Veel aanbieders van kleine projecten

Nodige afwegingen:

e Heterogeniteit van projecten zorgt ervoor dat er (zoals bij de bestaande regeling) verschillen-
de categorieén moeten worden gedefinieerd in het geval van vaste tarieven.
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o Wanneer projecten net buiten het beschikbare budget vallen kan met een zogenaamde “hard-
heidsclausule’ door een commissie worden gekeken naar mogelijk budgetvergroting (zie pa-
ragraaf 3.4).

Zelfstandige biomassa-installaties (groot)

Grote zelfstandige biomassa-installaties kunnen een groot budget claimen en daarmee een sub-
stantieel deel van de beschikbare subsidie opgebruiken (vgl. de huidige 49 MW installaties
claimen ongeveer 20 min. euro per jaar). De kosten en de onrendabele top van dergelijke grote
projecten zijn goed te bepalen en selectie van specifieke projecten is meestal niet van groot be-
lang. Als er op enig moment veel projecten worden verwacht zou een tender een goede optie
zijn om de meest aantrekkelijke te selecteren. Ook selectie op volgorde van binnenkomst is een
reéle optie, zeker omdat de praktijk uitwijst dat initiatieven zich moeilijk laten voorspellen.
Omdat het hier gaat om grote projecten en een groot budgetbeslag per project, is het wel aan te
bevelen om een duidelijk plafond vast te stellen.

Voor- en nadelen verdeling met een tender:
¢ (-) Weinig aanbieders van grote projecten
e (+) Mogelijkheid om specifieke eisen te stellen aan de installatie

Nodige afwegingen:

e Aantal projecten dat in een beperkt budget past kan een probleem opleveren omdat mogelijk
projecten net niet passen of een klein aantal ondernemers de hele subsidieruimte gebruiken.
Dit moet nader onderzocht worden wanneer de grootte van het budget bekend is. Oplossings-
richtingen: opsparen van initiatieven, individueel beoordelen op basis van projectplan of ten-
deren met een zogenaamde ‘beauty contest’. Hier is verdere uitwerking nodig

Bij en meestook van biomassa

Het bij- en meestoken van biomassa in centrales volgt een heel andere economische dynamiek
dan de andere categorieén. De totale investeringen zijn relatief laag en de kosten bestaan voor-
namelijk uit exploitatiekosten (en dan vooral door inkopen van brandstof). Los van algemene
minimale duurzaamheidcriteria is het niet te verwachten dat de overheid het ene meestook pro-
ject boven het andere verkiest omdat het gaat om vrij homogene projecten.

Het is voor de overheid moeilijk om de werkelijke onrendabele top te berekenen van het mee-
stoken in een centrale. Dit omdat het inzetpatroon van de centrale afhangt van een combinatie
van vermeden conventionele brandstofkosten en het prijsverschil tussen de elektriciteitsprijs, de
vermeden brandstofprijs en de biomassaprijs op enig moment. In een dergelijk geval is het aan-
trekkelijk om de markt te laten bepalen welke premie minimaal nodig is. Vanwege de project-
grootte zullen de kosten van het meedoen aan een tenderprocedure geen grote drempel vormen.

Echter, de kans op strategisch gedrag en een negatief (opdrijvend) effect op de prijs is groot. De
markt voor deze categorie is beperkt. Er is een klein aantal dat elkaars situatie goed kan inschat-
ten. Wanneer kleine hoeveelheden productie worden gevraagd en de tenders elkaar met regel-
maat opvolgen, zal de mogelijkheid van strategisch bieden voor alle partijen verder toenemen.
Daar komt bij, dat wanneer de overheid te duidelijk een doelstelling moet halen, ze daarmee
haar onderhandelingsposititie sterk verzwakt.

Hiermee lijkt de categorie voor bij- en meestook niet geschikt voor de verdeling van subsidie-
geld via een tender. Om het risico van overstimulering te beperken en tegelijk wel een langjari-
ge zekerheid te bieden, zou de mogelijkheid moeten worden onderzocht om (in navolging van
het advies uit de Tussenevaluatie), het feed-in premium systeem een dynamischer karakter te
geven. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan het periodiek herijken van de premie of het in-
dexeren van de terugleverpremie met de (vermeden) brandstofprijs.
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Een aandachtspunt voor de categorie bij- en meestook is, dat de grote marktpartijen al een be-
schikking hebben. Het optionele karakter van deze bestaande beschikkingen veroorzaakt een
grote onzekerheid over het budget dat deze beschikkingen nodig hebben. De beschikkingen lo-
pen nog een aantal jaar door en er zijn geen (of een enkele) nieuwe aanvragen te verwachten.
Het is aan te bevelen eerst een oplossing te zoeken voor de onzekerheid uit bestaande
meestookbeschikkingen, omdat deze onzekerheid grote invlioed heeft op het beschikbare budget
voor alle categorieén. Dit dient vooraf te gaan aan de keuzes voor een nieuwe regeling voor bij-
en meestook.

Voor- en nadelen verdeling op volgorde van binnenkomst:
o (-) Werkelijke onrendabele top is moeilijk te bepalen vanwege economische dynamiek van
meestook.

Voor- en nadelen verdeling met een tender:
o (-) (zeer) beperkt aantal spelers waardoor er te weinig concurrentie zal zijn
o (+) Specifieke ketenduurzaamheidscriteria kunnen worden toegevoegd aan de tendereisen.

Nodige afwegingen:

o Keuze geldt vooral voor post-kolenconvenantperiode omdat er in de komende tijd geen
nieuwe beschikkingen worden verwacht. Echter, wanneer bij de huidige tarieven productie
de komende jaren uitblijft, is het de moeite waard de huidige beschikkingen ‘open te breken’,
mogelijk in combinatie met de duurzaamheidsdiscussie van geimporteerde biomassa.

o Tenderen is in principe mogelijk, maar concurrentie is een sterk aandachtspunt.

AVls

Voor AVIs geldt dat deze een nieuwe, meer geavanceerde feed-in premium hebben. De getrapte
premie is afhankelijk van het rendement. Deze methode is juist ontworpen om een vorm van se-
lectie toe te kunnen passen ten faveure van hoog-rendement AVIs.

Overige projecten

Voor de overige kleine projecten geldt, dat de marktcondities niet zodanig zijn dat met tenderen
een grote winst te verwachten is op totaalniveau. Deze projecten lenen zich goed voor een feed-
in premium omdat dit een laagdrempelige en transparante methode is.
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7. Conclusies en aanbevelingen

Een wijziging in de elektriciteitswet en de AMvB maakt het mogelijk om MEP-aanvragen te
selecteren op basis van een tenderprocedure. Aantrekkelijke voordelen van een tender boven het
huidige open-einde systeem zijn de mogelijkheid om door middel van marktwerking tot een la-
ge premie te komen en meer mogelijkheden om specifieke projecten te selecteren. Nadelen van
tenderen zijn een groter risico voor investeerders, een mogelijk suboptimale prijs door onvol-
doende marktwerking en de geringe flexibiliteit van het systeem wat betreft timing. Bovendien
zijn de transactiekosten in sommige gevallen voor zowel overheid als aanbieders relatief groot.

Het is aan te bevelen een tender alleen toe te passen wanneer er veel meer aanbod is dan vraag
omdat er onvermijdelijk aanbieders afvallen bij een tender. Tenderen in een markt met veel aan-
bieders is vooral aantrekkelijk wanneer er sprake is van onduidelijkheid over de prijs of wan-
neer er veel kostenverschillen zijn en de wens bestaat de goedkoopste opties eerst in te vullen.

Een tweede mogelijkheid voor de beheersing van het MEP-budget is het introduceren van een
budgetplafond bij handhaving van een systeem van vooraf vastgestelde feed-in premiums. De
toewijzing van subsidie aan projecten gebeurt in dit geval op volgorde van binnenkomst van de
aanvraag. Met deze verdeelwijze worden de positieve eigenschappen van een feed-in premium
behouden, terwijl het opwaartse budgetrisico wordt beperkt (het budgetplafond). Verdeling op
volgorde van binnenkomst in de MEP kan de onzekerheid voor investeerders vergroten en kan
leiden tot stagnatie van het aantal aanvragen. Dit gaat ten koste van de effectiviteit van de me-
thode. De negatieve bijeffecten van het budgetplafond zijn het kleinst wanneer de feed-in pre-
mie wordt gebruikt om het aanbod te sturen en het plafond alleen bij wijze van veiligheidsklep
aanwezig is.

Op basis van het hier gepresenteerde onderzoek adviseert ECN/KEMA voor de verdeling van de
MEP subsidie het volgende.

Voor windprojecten op land in Nederland kunnen beide verdeelwijzen in principe goed worden
gebruikt. Bij wind op land zijn er veel aanbieders en de verschillen in opbrengst zijn sterk loca-
tieafhankelijk. Eventuele overstimulering kan met een reeks tenders worden beperkt, maar ook
een simpele verdeling op volgorde van binnenkomst met een scherpe (lees: lage) premie kan
zorgen voor een kosteneffectieve verdeling van subsidie.

Het huidige vollasturenbeleid voor wind op land is erop gericht om (in het kader van de BLOW)
ook ontwikkeling op minder rendabele locaties mogelijk te maken. Wanneer voor een tender
wordt gekozen, zullen per definitie de meest rendabele locaties de meeste kans maken. Het is te
overwegen om in dat geval een alternatief te zoeken voor de vollasturenmethode.

Wind op zee projecten zouden ook getenderd kunnen worden. Enerzijds omdat de werkelijke
kosten moeilijk extern in te schatten zijn en anderzijds omdat de overheid bij een tender meer
mogelijkheden heeft voor planning en selectie, zoals bij de keuze voor een locatie of voor inno-
vatieve eigenschappen van de parken. De overheid kan met een zogenaamde ‘one-stop-shop’
benadering het risico voor investeerders beperken en daarmee de prijs drukken. In de Neder-
landse situatie is een one-stop-shop minder toepasselijk, omdat veel initiatieven al ver gevor-
derd zijn met voorbereidingen.

Voor kleine zelfstandige biomassaprojecten geldt dat een tender minder past bij de markt. Het
aanbod van biomassaprojecten is sterk afhankelijk van kansen die zich voordoen door verande-
ringen in de regelgeving of door lokale voordelen. Het is meer voor de hand liggend om deze
projecten een extern vastgestelde premie te bieden en per (sub)categorie een budgetplafond in te
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stellen. De verdeling van subsidie kan dan op volgorde van binnenkomst van de aanvragen.
Voor kleine projecten onder de MER grens van 30 kton is het aan te bevelen om te sturen op de
feed-in premie en het plafond alleen bij wijze van veiligheidsklep te gebruiken. VVoor grootscha-
lige zelfstandige installaties met een budgetbeslag van zo’n 20 min. per jaar kan niet zonder
meer worden vastgesteld welke verdeelwijze de voorkeur heeft. Het is onduidelijk hoeveel initi-
atieven nog te verwachten zijn en daarmee of er voldoende concurrentie op prijs kan ontstaan.
Een tender geeft bij grote projecten wel meer mogelijkheden tot het stellen van specifieke eisen
aan installaties dan bij verdeling op volgorde van aanmelding.

Grootschalige bij- en meestook in centrales volgt een heel andere economische dynamiek die
vooral gebaseerd is op operationele kosten en opbrengsten. Door het kleine aantal spelers en de
hoge toetredingseisen is het niet aan te bevelen subsidie voor deze optie met een tender te verde-
len omdat strategisch bieden kan leiden tot suboptimale prijsvorming. Vrijwel alle potentiéle
projecten in deze categorie hebben momenteel een beschikking en het is de verwachting dat pas
na 2010 nieuwe aanvragen binnen zullen komen. Om het risico van overstimulering te beperken
zou de mogelijkheid moeten worden onderzocht om het feed-in systeem voor deze categorie een
dynamischer karakter te geven.

Aanbevelingen

Naast de valkuilen en leerpunten die eerder in dit rapport zijn beschreven, zijn de volgende za-

ken van belang voor de verdere inrichting van het verdelingssysteem:

o Houd het eenvoudig. De kracht van een systeem zoals de MEP is effectiviteit, voornamelijk
omdat het eenvoudig en laagdrempelig is.

e Besteed bij het uitschrijven van tenders veel aandacht aan voorbereiding en informatiever-
strekking.

e Het is voor het investeringsklimaat van belang tijd te besteden aan monitoring en signalering
van het beschikbare budget.

o Bestaande beschikkingen voor bij- en meestook van biomassa in centrales veroorzaken een
grote onzekerheid in het budget voor de komende jaren. Dit heeft invlioed op de ruimte die
beschikbaar is voor nieuwe projecten en moet meegenomen worden in de keuze voor een
(middel)langetermijn beleidskeuze.
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Bijlage A Grafische weergave eigenschappen per categorie

A.1 Voorbereidingstijd en -kosten
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A.2 Projectomvang en projectrisico
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A.3 Kapitaal- en operationele kosten
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Figuur A.3 Kapitaal- en operationele kosten per categorie

Figuur A.3 geeft een beeld van de verhouding tussen operationele kosten en kapitaalskosten
voor verschillende categorieén: biomassa (BM), wind (WOL en WOZ) en hoog-rendements af-
valverbranding (AVI-HR). De inschattingen zijn gebaseerd op de berekeningen van de onrenda-
bele top voor 2006/2007.
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Bijlage B Eigenschappen per categorie
Categorie Verhouding Voorbereidingstijd en Projectrisico en Kennis van Homogeniteit Concurrentie
CAPEX/OPEX  —kosten —omvang aanbod en prijs Van de technologie
Wind op hoog 2-7 jaar Grote variatie in de Prijsniveau goed bekend. Technische homogeen Aantal aanbieders is hoog.
Land grote spreiding vanwege trage  projectomvang. Varieert Potentieel op basis van Rentabiliteit sterk afhankelijk Toetreding makkelijk.
vergunning- en van 1 tot 100 miljoen per  vergunningmonitor te van de locatie
inspraakprocedures. park. Het risico is beperkt.  bepalen
Wind op zee  hoog 3-5 jaar De projecten zijn groot De kennis van kosten is Gezien de Nederlandse Het aantal aanbieders is nu beperkt

Zelfstandige
biomassa
(kleinschalig)

hoog

Zelfstandige  medium
biomassa

(grootschalig)

Biomassa bij-
en meestook

laag

Vergunningsprocedure
minimaal 2 jaar. Ervaring met
procedures kan
voorbereidingstijd verkorten.

Bouwtijd 1-2 jaar
Voorbereidingskosten laag

3-7 jaar

Omvangrijke
vergunningsprocedures met
name vanwege emissie-eisen

4-5 jaar voor nieuwe centrales,
veel minder bij bestaande
installaties.
Voorbereidingskosten zeer
beperkt bij meestook (enkele

(honderden miljoenen) en
het financiéle risico is
aanzienlijk.

Klein van omvang (enkele
miljoenen)

Projectrisico is beperkt
door toepassing lange
termijncontracten ivm met
financieringseisen

Projectrisico en omvang
zijn groot (100 miljoen)

Financieel risico zeer
beperkt want producent
heeft brandstofflexibiliteit.
Technologische risico’s
tegenwoordig kunnen

miljoenen) en redelijk groot bij aanzienlijk zijn

bijstook (tientallen miljoenen)

beperkt. Belangrijkste
invloedsparameters zijn
bekend. Risicopremies zijn
onbekend

Zeer beperkt door veelheid
aan kleine projecten die
niche- voordelen benutten
om te compenseren voor de
kleine (en dus kostbare)
schaal

Niet groot

Aantal aanbieders is bekend
op korte termijn maar
grondstoffen zijn niet
bekend. Het gaat veelal om
incidentele
biomassapartijen van
aanzienlijke omvang.

omstandigheden voor de kust
zijn de projecten vrij
homogeen. Diepere locaties
kunnen leiden tot andere
technologische oplossingen

Projecten verschillen sterk.
Hoge kosten zorgen er voor
dat lokale voordelen moeten
worden benut zoals
warmtelevering en lokale
biomassastromen.

Projecten zijn divers in
technologie en brandstoffen

Projecten zijn vergelijkbaar.
Meestook heeft een lagere
investering en relatief dure
grondstoffen. Bijstook heeft
een hoge investering en
relatief goedkope
grondstoffen.

tot vijf of tien partijen. De
toetredingseisen zijn op dit moment
hoog vanwege vergunningseisen.
Geaccepteerde vergunningaanvraag
leidt tot claim op locatie en
daarmee tot beperking van de
toetreding

Kan groot worden als er zich
kansen voordoen. (bijv. vergisten
of bio-olie in -glastuinbouw)
Voorbereiding eenvoudig worden
uithesteed.

Niet groot

Aantal aanbieders is bekend en
beperkt. Toetreding is moeilijk
omdat je er een centrale voor nodig
hebt.
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Bijlage C Overwegingen per categorie

Categorie Advies Voor en nadelen volgorde van aanmelding Voor- en nadelen tender Overwegingen
Wind op Land Kan beide (+) Kosten zijn goed te bepalen (+) Veel aanbieders, veel concurrentie Wanneer voor een tender wordt gekozen ,
. . . . zullen per definitie de meest rendabele
(+) Laagdrempelig en eenvoudig t(+) tMoglelljkheld om meest rendabele locaties locaties de meeste kans maken. Het is in dat
€ sumuferen geval te overwegen om, in het kader van de
(-) Hoge drempe| voor kleine projecten van BLOW afspraken, een alternatief te zoeken
enkele turbines voor de vollasturenmethode.
() Niet compatibel met doel van de
vollasturensystematiek
(-) Niet compatibel met huidige BLOW
afspraken
Wind op zee Tender (-) Werkelijke onrendabele top is moeilijk te  (+) Veel aanbieders, veel concurrentie Een tender biedt mogelijkheid tot het stellen

bepalen

(+) Mogelijkheid om per keer specifieke
(innovatie) eisen te stellen

van voorwaarden aan technische zaken en
verplichte monitoring. Dit geeft de
mogelijkheid tot gecodrdineerde groei van het
Nederlandse offshore arsenaal.

Netaansluitingen kunnen veelal door
verschillende parken gebruikt worden. Het is
aan te bevelen dit als overheid te codrdineren
en hier bij het programma van eisen van
individuele parken rekening mee te houden.
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Categorie

Advies

Voor en nadelen volgorde van aanmelding

Voor- en nadelen tender

Overwegingen

Zelfstandige
biomassa
(kleinschalig)

Zelfstandige
biomassa
(grootschalig)

Biomassa  bij-
meestook

en

Volgorde van aanmelding

Volgorde van aanmelding,
afhankelijk van
omstandigheden

Geen van beide optimaal

(+) Simpel en laagdrempelig voor kleine
projecten die gebruik maken van niches en
warmtelevering.

(-) Werkelijke onrendabele top is moeilijk te

in de huidige vorm; verder bepalen vanwege economische dynamiek van

onderzoek nodig

meestook.

(-) Voor kleine projecten is de drempel om
mee te doen aan een tender hoog.

(+) Veel aanbieders van kleine projecten

(-) Weinig aanbieders van grote projecten

(+) Mogelijkheid om specifieke eisen te
stellen aan de installatie

(-) (zeer) beperkt aantal spelers waardoor er te
weinig concurrentie zal zijn

(+)  Ketenduurzaamheidscriteria
worden toegevoegd aan de tendereisen

kunnen

Heterogeniteit van projecten zorgt ervoor dat
er (zoals bij de bestaande regeling)
verschillende categorieén moeten worden
gedefinieerd in het geval van vaste tarieven.

Wanneer projecten net buiten het beschikbare
budget vallen kan met een zogenaamde
‘hardheidsclausule’ door een commissie
worden gekeken naar mogelijk
budgetvergroting (zie paragraaf 3.4).

Aantal projecten dat in een beperkt budget
past kan een probleem opleveren omdat
mogelijk projecten net niet passen of een
klein aantal ondernemers de hele
subsidieruimte gebruiken

Keuze geldt vooral voor post-
kolenconvenantperiode omdat er in de
komende tijd geen nieuwe beschikkingen
worden verwacht. Echter, wanneer bij de
huidige tarieven productie de komende jaren
uitblijft, is het de moeite waard de huidige
beschikkingen ‘open te breken’, mogelijk in
combinatie met de duurzaamheidsdiscussie
van geimporteerde biomassa.
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