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0 ZUSAMMENFASSENDE
THESEN

0.1 VORBEMERKUNGEN

Die Notwendigkeit, Stromnetze als natlirliche Monopole staatlich zu regulieren,
wurde in Deutschland bis zur Verabschiedung der zweiten Européischen Elektri-
zitatsbinnenmarkt-Richtlinie im Sommer 2003 nicht gesehen.Vielmehr glaubte man,
mit einer freiwilligen Verhandlungslosung zwischen den betroffenen Akteuren zum
gleichen Ziel zu gelangen.

Nicht nur durch den Umstand, dass die Richtlinie eine Stromnetzregulierung
explizit vorschreibt, sondern auch durch die Erkenntnis, dass die bisherige Strom-
marktliberalisierung in Deutschland bisher zu unbefriedigenden Ergebnissen gefiihrt
hat, hat innerhalb recht kurzer Zeit ein Umschwung der politischen und 6ffentli-
chen Meinung stattgefunden. Die Notwendigkeit von Regulierung und einer kom-
petenten und schlagkraftigen Regulierungsbehérde wird nicht langer in Frage stellt,
sondern als wichtigster Eckpfeiler einer Politik zur Intensivierung des Wettbewerbs
begriffen.

Aufbauend auf der jahrzehntelangen Regulierungspraxis wurde insbesondere
in den angelsachsischen Landern bereits in den 90er Jahren ein moderner Regulie-
rungsansatz entwickelt, der als »incentive regulation« mittlerweile in alle Regulie-
rungsbereiche (v.a. Telekommunikation, Strom, Gas) Eingang gefunden hat. Nach
anfanglichem Zégern wird nun auch in Deutschland eine Anreizregulierung ent-
wickelt. Dabei kann Deutschland von den Anfangsfehlern anderer Staaten lernen.

Die folgenden Thesen sollen einerseits einen roten Faden durch die allgemei-
ne Diskussion zur Stromnetzregulierung spannen, andererseits einige wesentliche
Elemente ihrer kiinftigen Ausgestaltung unter besonderer Berticksichtigung der
Beschiftigung im Stromnetzbereich zur Diskussion zu stellen. Zugleich soll es eine
Zusammenfassung der Ergebnisse darstellen, die im Rahmen des von der Hans-
Bockler-Stiftung geforderten Vorhabens erarbeitet worden sind.

0.2 THESEN ZUR STROMNETZREGULIERUNG

(1) »Natirliche Monopole« sind 6konomisch charakterisiert durch streng mono-
ton fallende Durchschnittskosten in einem relevanten Mengenbereich in Ver-



bindung mit der Irreversibilitat von Kosten. Stromnetze sind nach dieser Cha-
rakterisierung eindeutig natirliche Monopole.

Natiirliche Monopole sind aus Griinden 6konomischer Effizienz (»efficiency«)
zu regulieren, um die Ausschépfung wohlfahrtsschadigender monopolisti-
scher Preissetzungsspielrdume zu verhindern (neoklassisch-liberaler Begriin-
dungsstrang). Diese »6konomische Regulierung« im engeren Sinne zielt im
Kern auf die Begrenzung von Entgelten bzw. Erlésen.

Natirliche Monopole sind aus Gerechtigkeits- und Fairnisgriinden (»equity«)
zu regulieren, um Missbrauch von Marktmacht zu verhindern und Verbrau-
cherinteressen zu schitzen (institutionalistischer Begriindungsstrang).

Eine Regulierung von Netzen als klassische natiirliche Monopole ist dann ent-
behrlich, wenn a) tatséchlicher oder potenzieller Leitungswettbewerb mdg-
lich und sinnvoll ist; b) Alternativen zur Netznutzung vorhanden sind oder c)
die Netze sich in 6ffentlicher Hand befinden und der Allgemeinheit unent-
geltlich als Infrastruktur zur Verfigung gestellt werden. Keiner dieser Griinde
trifft langfristig auf Stromnetze zu, daher sind diese dauerhaft zu regulieren.
Ein Hauptziel der Stromnetzregulierung ist die Neutralisierung der Netze als
vermittelnde Infrastruktur zwischen den wettbewerblichen Teilméarkten Erzeu-
gung und Handel.

Neben der Netzzugangs- und Entgeltregulierung sind die Festlegung des
Marktdesigns wettbewerblicher Teilmérkte (z.B. GroBhandelsmarkt, Regel-
energiemarkt) sowie die Interessenentflechtung der unterschiedlichen Wert-
schopfungsstufen wichtige regulatorische Aufgaben.

0.3 THESEN ZUR ANREIZREGULIERUNG

@)

10

Jede Art der Regulierung von Netzentgelten oder -erlosen setzt (gewollt oder
ungewollt) Anreize. Der Begriff der »Anreizregulierung« als neues Element der
Netzregulierung wird allerdings so verstanden, dass es hierbei um das bewuss-
te Setzen wohl definierter Anreize fiir die Netzbetreiber im Rahmen eines ex
ante-Prozesses geht.

In der jiingeren Vergangenheit flihrten inharente Anreize im Rahmen der Vor-
schriften der Verbandevereinbarungen beispielsweise zu einer Investitions-
zurtickhaltung seitens der Netzbetreiber und zur Quersubventionierung zwi-
schen Netz und Vertrieb mit dem Ziel, den Endkundenmarkt furr Drittanbieter
6konomisch zu verschlieB3en.
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Hauptziel der Anreizregulierung ist die ErschlieBung von Rationalisierungs-
potenzialen durch Entkopplung der Erlése von den Kosten. Diese Entkopplung
ist in der Regel zeitlich auf eine Regulierungsperiode begrenzt; Anreiz-
regulierung und Kostenorientierung schlieen sich daher nicht aus, sondern
erganzen sich meist.

Die Anreizregulierung begriindet einen Regulierungszyklus (gemafll EnWG 2
bis 5 Jahre) und entlastet dadurch nicht nur die Regulierungsbehdérde von
einer jahrlichen Kostenuberprufung fir alle Netzbetreiber (»schlanke Regu-
lierung«), sondern gibt auch den Netzbetreibern eine verlassliche Hand-
lungsgrundlage fir einen Uberschaubaren Zeitraum.

Jede Anreizregulierung ist von einer Qualitatsregulierung zu flankieren, da das
alleinige Wirken des Rationalisierungsanreizes sich zu Lasten der Qualitat aus-
wirken kann. Unter Qualitat ist neben der Versorgungssicherheit und -zuver-
lassigkeit auch die Servicequalitdt gegentiber den Netzkunden zu verste-
hen.

Definierte Anreize einer Anreizregulierung flir Stromnetzbetreiber sollten
neben Effizienz- und Qualitatszielen auch die strikte Neutralitat gegentiber
dezentralen Beitragen zum Stromsystem (dezentrale Erzeugung, Nachfra-
gemanagement bei »aktiven« Endkunden), die Starkung der Innova-
tionsbereitschaft und die Férderung der Stromeffizienz auf der Nachfragesei-
te umfassen.

THESEN ZU BESCHAFTIGUNGSEFFEKTEN
DER STROMNETZREGULIERUNG

Liberalisierung und Netzregulierung sind geeignet, den Wettbewerb im Strom-
sektor insgesamt zu verstarken und seine Effizienz zu erh6hen; dadurch wer-
den die Voraussetzungen fuir Wachstum und Beschaftigung in Europa ver-
bessert und der Standort gestarkt (Lissabon-Strategie).

Netzregulierung dient grundsatzlich der Effizienzsteigerung im Hinblick auf
alle eingesetzten Faktoren. Insofern sind sektorale Beschéaftigungseinbuf3en
als Folge der Regulierung zu erwarten.

Netzregulierung kann die Konzentration im Stromnetzbereich durch Nutzung
vorhandener Synergieeffekte verstarken und dadurch die sektorale Beschaf-
tigung auch unabhdngig von der Art und der Intensitat der Regulierung ver-
mindern.
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Negativen direkten Beschaftigungseffekten bei den Netzbetreibern kénnen
auch positive Effekte in anderen Bereichen als Folge von Outsourcing bestimm-
ter Dienstleistungen gegeniberstehen. Dabei sind aber negative Auswirkun-
gen auf Lohnniveau und Arbeitsbedingungen nicht auszuschlieBen.

Die Wirkung der Stromnetzregulierung auf die Beschaftigung hangt stark von
ihrer konkreten Ausgestaltung ab:

a) Eine reine Kostenregulierung zielt in erster Linie auf Abschopfung von Mono-
polgewinnen und kann insofern weitgehend beschéftigungsneutral sein;
méglich ist der Abbau von Uberbeschéftigung (»X-Ineffizienz«).

Die klassische Rate-of-Return Regulierung kann (bei ansonsten interner Effi-
zienz) eine Uberhohte Kapitalintensitat bewirken (»Averch-Johnson-Effekt«),
d.h. ein suboptimales Beschaftigungsniveau. Unter realistischen Bedin-

g

gungen ist dieser Effekt allerdings von geringer Bedeutung.

c) Die Anwendung von Vergleichsverfahren (Benchmarking oder Yardstick
Competition) erhéht den individuellen Rationalisierungsdruck auf die Netz-
betreiber und kann insofern die gesamte sektorale Beschaftigung vermin-
dern.

d) Die fur eine Regulierungsperiode gultige Anpassungsformel (»Entwick-
lungspfad«) belohnt die Netzbetreiber fiir Kosteneinsparungen und fiihrt
insofern — vor allem bei strengen Entgeltgrenzen - zu einem Druck auf die
Beschaftigung.

Auf der Grundlage der bisherigen Erfahrungen in anderen Landern lassen sich

bisher keine quantitativen Ergebnisse zu den spezifischen sektoralen Beschaf-

tigungswirkungen der Anreizregulierung ableiten.

THESEN ZUR KUNFTIGEN AUSGESTALTUNG
DER ANREIZREGULIERUNG FUR BESCHAFTIGUNG
UND NETZINVESTITIONEN

Im Rahmen einer Anreizregulierung sind die tendenziell zu erwartenden nega-
tiven sektoralen Beschaftigungswirkungen um so geringer, je starker Qua-
litdtskriterien bei der Netzregulierung berticksichtigt werden. Dabei sind die
Qualitatsdimensionen technische Sicherheit, Versorgungsqualitat und Servi-
cequalitdt zu beachten.

Bei einem Effizienzvergleich zwischen den Netzbetreibern miissen notwen-
digerweise Qualitatskennziffern einflieBen, um Verzerrungen zu vermeiden
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und um insbesondere den Netzbetreibern nicht das Signal zu geben, dass sich
ein schlechtes Qualitatsniveau bezahlt macht.

Bei der Ausgestaltung der Anreizformel, die den Entwicklungspfad der Ent-
gelte oder der Erlése innerhalb der Regulierungsperiode vorgibt, muss ein
Qualitatsfaktor Q bertcksichtigt werden, der Belohnungen fir die Erfillung
von Qualitatsstandards bzw. Sanktionen fur deren Nichterfillung abbildet.
Die Anreizregulierung sollte sich auf die Gesamtausgaben (TOTEX) beziehen
und nicht nur auf die laufenden Ausgaben (OPEX), um auch die Rationalisie-
rungspotenziale bei den Netzinvestitionen (CAPEX) zu erschlief3en.

Durch eine Anreizregulierung, die den Anforderungen eines starker dezentra-
lisierten bzw. umweltvertraglicheren Stromsystems Rechnung trdgt, ist der
Wandel eines eher passiven hin zu einem aktiven Stromnetzbetreiber zu unter-
stlitzen. Durch diesen Wandel im Selbstverstandnis, der mit der Verfolgung
»dezentraler Effizienz« ein eigenes Qualitdtsmerkmal aufweist, kénnen positi-
ve Beschéftigungseffekte ausgeldst werden, die grundsétzlich bei einer Gesamt-
betrachtung der Anreizregulierung beriicksichtigt werden missen.

Es ist zu diskutieren, ob im Rahmen einer Anreizregulierung reine Produkti-
vitatsbetrachtungen, in denen Beschaftigung grundsatzlich als Kostentreiber
betrachtet wird, durch Kriterien fir eine Mindestbeschaftigung im Netzbereich
erganzt werden sollten. Hierbei sind allerdings auch die Korrelationen zwi-
schen Versorgungsqualitat, Servicequalitat, Umweltvertraglichkeit, Dezentra-
litat auf der einen Seite und Beschéaftigung auf der anderen Seite zu bertick-
sichtigen.
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1 VORBEMERKUNG

Mit der Einflihrung einer Entgeltregulierung fiir die Nutzung der Stromnetze schlief3t
sich Deutschland den internationalen Gepflogenheiten an und beendet das Experi-
ment eines verhandelten Netzzugangs. Neben der kostenorientierten Ermittlung
der Ausgangsentgelte auf der Basis eines Kalkulationsschemas wird die Entgelt-
regulierung zwei neue Elemente enthalten: ein Vergleichsverfahren zur Ermittlung
der relativen Effizienz der Netzbetreiber und einen Entwicklungspfad fiir einen
definierten Regulierungszyklus,innerhalb dessen Obergrenzen fiir die Entgelte oder
die Erlése der Netzbetreiber festgelegt werden. Je nach Ausgestaltung des Entwick-
lungspfades werden hier unterschiedliche Anreize fiir die Netzbetreiber gesetzt,um
erwiinschte Aktivitdten zu belohnen und unerwinschte zu sanktionieren.

Die wissenschaftliche Diskussion zur Anreizregulierung ist vielfaltig und wird
insbesondere aus Erfahrungen in GroB3britannien, den USA, Australien, Skandina-
vien und neuerdings Osterreich gespeist. Zudem wird im Bereich der Telekommu-
nikation seit einiger Zeit das so genannte Price-Cap-Verfahren angewendet, ein in
seiner einfachsten Form sehr transparentes und gut nachvollziehbares Verfahren
einer Anreizregulierung.

In Deutschland wurde das Thema Regulierung der Energiewirtschaft im Allge-
meinen und die Anreizregulierung im Besonderen lange verdrangt und wissen-
schaftlich kaum beachtet. Umso wichtiger erscheint es zurzeit, sich den vielféltigen
Maoglichkeiten dieses Instruments unvoreingenommen zu 6ffnen und Gestal-
tungsanforderungen zu formulieren, die weit tiber die blof3e ErschlieBung von Ratio-
nalisierungspotenzialen hinausgehen. Dazu gehért neben dem Aspekt der Versor-
gungsqualitat und -sicherheit auch die regulatorisch unterstiitzte Weiterentwicklung
der bislang eher passiven zu aktiven Netzbetreibern, die als strategisch wichtige
Akteure der Transformation des bestehenden Stromsystems hin zu einem nach-
haltigen System qualitativ hochwertige Beschaftigungsmoglichkeiten sichern und
weiter ausbauen kénnen.

Zu dieser breiter angelegten Fundierung der Anreizregulierung als Element der
kiinftigen Netzentgeltregulierung méchte das von der Hans-Bockler-Stiftung gefor-
derte Projekt einen Beitrag leisten. Eine intensive Auseinandersetzung mit den Vor-
schlagen der Regulierungsbehoérde (Bundesnetzagentur/BNetzA) und den zukiinf-
tigen Vorstellungen der Verteilnetzbetreiber (hier insbesondere der Stadtwerke) ist
dafiir unabdingbar.

15



Der hier vorgelegte Endbericht wird in den nachstehenden Kapiteln

die 6konomischen Fundierungen einer Netzregulierung herausarbeiten, wobei
zwischen neoklassischen und institutionalistischen Begriindungszusammen-
hangen unterschieden wird (Kapitel 2),

die bisherige Praxis bei der Festlegung der Netznutzungsentgelte in Deutsch-
land und deren Anreizwirkungen beleuchten (Kapitel 3),

die schon existierenden rechtlichen Vorgaben der Netzregulierung in Europa
und in Deutschland herausstellen (Kapitel 4),

einige Hinweise auf internationale Erfahrungen geben (Kapitel 5),
Uberlegungen iiber erwiinschte und unerwiinschte Anreizwirkungen einer kiinf-
tigen deutschen Netzentgeltregulierung aus volkswirtschaftlicher Sicht skiz-
zieren (Kapitel 6),

einen kurzen Exkurs zu Beschaftigungsaspekten sowie zur Struktur der Netz-
betriebskosten geben (Kapitel 7) sowie

Grundelemente einer kiinftigen deutschen Netzentgeltregulierung unter beson-
derer Berticksichtigung beschaftigungspolitischer und 6kologischer Zielset-
zungen aufzeigen (Kapitel 8).

Ein Literaturtberblick rundet den Bericht ab.
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2 OKONOMISCHE
FUNDIERUNG EINER
NETZREGULIERUNG

2.1 NEOKLASSISCHE FUNDIERUNG DER REGULIERUNG
NATURLICHER MONOPOLE

2.1.1 Vorbemerkung

Der Staat greift aus unterschiedlichen Griinden und in vielfédltiger Weise in das
Wirtschaftsgeschehen ein. Dies gilt auch in Landern, in denen sich die Politik sehr
stark am Leitbild einer freien Marktwirtschaft orientiert. Dabei reicht das Spektrum
staatlicher Einflussnahme von der libergreifenden ordnungspolitischen Rah-
mensetzung bis hin zu detaillierten prozesspolitischen Vorgaben fir einzelne
Unternehmen oder der unmittelbaren Durchfiihrung wirtschaftlicher Aktivitaten
durch den Staat selbst. Das notwendige Ausmaf staatlicher Einflussnahme wird von
»Interventionisten« und »Liberalisten« unterschiedlich bewertet: Wahrend erstere
weniger darauf vertrauen, dass freie Mérkte allein zu befriedigenden Ergebnissen
fuhren, und deshalb eine aktivere Rolle des Staates fordern, sind letztere skeptisch,
ob wirtschaftliche Vorgange durch den Staat besser geregelt werden kénnen als
durch dezentrale, private Entscheidungen, die durch wettbewerbliche Médrkte koor-
diniert werden. Aus liberaler Sicht konnen Interventionen dann gerechtfertigt sein,
wenn Griinde fir ein »Marktversagen« vorliegen und gleichzeitig ein »Staatsver-
sagen« vermieden werden kann.

In der Diskussion tiber den Umfang und die Intensitat des Staatseinflusses wird
der Begriff der Regulierung in unterschiedlichen Bedeutungen gebraucht. Nach
einem sehr weiten Begriff werden hierunter haufig alle staatlichen Vorgaben ver-
standen, die den Handlungsspielraum von Privaten einengen kénnen.Dagegen wird
in einem engeren Sinne von einer wirtschaftlichen Regulierung gesprochen, wenn
der Staat — Uber allgemeine Rahmensetzungen und Vorgaben hinausgehend -
hoheitlich in die Gewerbe- und Vertragsfreiheit von einzelnen Unternehmen in
bestimmten Sektoren eingreift und diese Unternehmen einer Wirtschaftsaufsicht
unterstellt.

Nach der neoklassischen Wirtschaftstheorie kann eine solche Regulierung ins-
besondere dann erforderlich sein, wenn die Voraussetzungen fir ein natirliches
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Monopol vorliegen und der Wettbewerb in Folge dessen méglicherweise keine
befriedigenden Marktergebnisse hervorbringen kann.Diese wissenschaftliche Fun-
dierung der Regulierung wird in diesem Kapitel ndher erldutert. Dabei ist zu disku-
tieren, was naturliche Monopole sind, inwieweit sie unreguliert zu unbefriedigen-
den Ergebnissen fuhren kdnnen und welche Méglichkeiten und Grenzen mit
unterschiedlichen Regulierungsansatzen verbunden sind.’

2.1.2 Natiirliche Monopole und deren Regelungsbedarf

2.1.2.1 Kostenvorteile natiirlicher Monopole

Fur die Frage, ob in einem Wirtschaftsbereich ein naturliches Monopol vorliegt,
ist vor allem die Kostensituation von Bedeutung. Nach der klassischen, technolo-
gisch orientierten Definition liegt ein nattrliches Monopol genau dann vor, wenn
die Gesamtnachfrage kostenginstiger durch einen Anbieter als durch mehrere
Anbieter befriedigt werden kann.

Theoretisch wird dies mit Hilfe subadditiver Kostenfunktionen beschrieben.Eine
Kostenfunktion C(q) heilt subadditiv bezogen auf die Menge g, wenn die Kosten
fur die Herstellung dieser Gesamtmenge niedriger sind als die Summe der Kosten
bei getrennter Erzeugung (durch mehrere Anbieter mit identischen Kostenfunk-
tionen):

Cxay) < 2C(qgy) Subadditivitat der Kostenfunktion fiir g = X.q;
Im Fall eines (homogenen) Produktes hangt dies vom Verlauf der Durchschnittskosten
C(q)/q ab.Wenn die Durchschnittskosten mit zunehmender Produktionsmenge stets
abnehmen, dann liegen unabhédngig von der Produktionshohe steigende Skalen-
ertrdge (economies of scale) und somit eine globale Subadditivitdt bzw. ein natlr-
liches Monopol vor. Die Durchschnittskosten sind dann stets hoher als die Grenz-
kosten.

Ein natirliches Monopol kann nach der allgemeinen Definition aber auch vor-
liegen, wenn die Durchschnittskosten erst fallen und ab einer bestimmten Menge
wieder steigen, solange die Gesamtnachfrage relativ gering ist (Abbildung 2-1).
Selbst wenn die Nachfragefunktion die Durchschnittskostenfunktion im steigen-
den Bereich schneidet, ist grundsatzlich noch eine Subadditivitat bei dieser Menge
moglich.Insofern stellen steigende Skalenertrage eine hinreichende, aber keine not-
wendige Bedingung fur ein natdrliches Monopol im Sinne der Subadditivitat dar.

1 Vgl.zum Folgenden insbesondere Joskow (2005a, 2005b).
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Im Fall mehrer Produkte ist die Bestimmung der Subadditivitat weitaus kom-
plexer (die Mengen q; sind dann als Vektoren zu interpretieren).In diesem Fall mis-
sen gewisse GroBen- und Verbundvorteile (economies of scope) zusammenwirken,
damit die gemeinsame Produktion billiger ist als die getrennte. Die GroBenvorteile
kdnnen dabei entweder an sinkenden durchschnittlichen inkrementellen Kosten
(eines Produktes bei konstanten Mengen der anderen Produkte, average incremental
cost) oder an sinkenden Durchschnittskosten eines definierten Outputbiindels (ray
average cost) gemessen werden. Verbundvorteile liegen z.B. vor, wenn die Kosten
fur die gemeinsame Herstellung mehrer Produkte stets billiger ist als die getrenn-
te Herstellung, dies ist allerdings nicht fir Subadditivitdt notwendig. Eine hinrei-
chende Bedingung fur Subadditivitdt besteht in sinkenden durchschnittlichen inkre-
mentellen Durchschnittskosten fir alle Produkte und Verbundvorteilen zwischen
allen Produkten. Es lassen sich aber unterschiedliche (notwendige) Bedingungen
der Kostenkomplementaritat fur Subadditivitat bzw. natiirliche Monopole ableiten,
die weitaus weniger restriktiv sind (vgl. Sharkey 1982).

Abbildung 2-1: Natiirliches Monopol

gP(p) Nachfrage
C'(q) Grenzkosten
C(9)/q  Durchschnittskosten

Pviin Minimum der Durchschnittskosten
P, Grenzkostenpreis

P, Durchschnittskostenpreis

pMon Cournotscher Monopolpreis
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Es ist zu beachten, dass diese technologieorientierte Definition eines natirlichen
Monopols nicht allein von technischen Parametern abhéngt, sondern auch von
okonomischen Parametern wie Faktorpreisen, die sich auch unabhéngig von der
Technologie dandern kénnen. Insofern ist die Charakterisierung eines Sektors oder
Teilsektors als »natlrliches« Monopol mit Hinweis auf technischen und wirt-
schaftlichen Wandel zu relativieren.

AuBerdem ist zu berilicksichtigen, dass die Verwendung von outputabhéngigen
Kostenfunktionen impliziert, dass die Faktoren im Unternehmen gemafR einer Mini-
malkostenkombination effizient eingesetzt werden und somit so genannte X-Inef-
fizienzen ausgeschlossen werden.

Die betrachteten Kostenvorteile beziehen sich auf die langfristigen Vollkosten
und betreffen insofern die langfristig optimale BetriebsgréRe, die in diesem Zusam-
menhang aber in einer statischen Analyse beurteilt wird. Dabei wird zundchst noch
nicht bertcksichtigt, inwieweit mit Anlagenerrichtung und Anlagenersatz versun-
kene Kosten entstehen.

Im Ubrigen kann eine Charakterisierung als natiirliches Monopol im Sinne der
Subadditivitat zunachst lediglich potenzielle Gro3en- bzw. Verbundvorteile aufzei-
gen, die fur sich genommen aber noch keine normative Aussage tber deren Behand-
lung zulassen, da Monopolstellungen mit anderen, negativen Konsequenzen ver-
bunden sein kénnen.

2.1.2.2 Angreifbare Monopolmdrkte

Monopolmarkte werden in Theorie und Praxis in der Regel skeptisch beurteilt,
da ein Monopolist die Marktstellung zu seinen Gunsten (und damit zu Lasten von
potenziellen Konkurrenten, von Nachfragern bzw. der Allgemeinheit) ausnutzen
kann. Diese Bewertung ist durch die Theorie angreifbarer Markte (Baumol, Panzar,
Willig 1982) eingeschrankt worden. Dabei geht es insbesondere um die Frage, in
wieweit die Marktstellung aktueller Anbieter durch potenzielle Konkurrenten ein-
geschrankt werden kann.Wenn der Marktzugang vollig frei ist und keine versun-
kenen Kosten entstehen, dann kann ein Monopolist gezwungen sein, einen Preis zu
setzen, der ihm gerade einen Nullgewinn sichert (Punkt P2 in Abbildung 2-1). Bei
einem Gleichgewichtspreis in Hohe der Durchschnittskosten kann er unter Umstan-
den nicht von anderen Anbietern (mit gleichen Kosten) angegriffen werden, so dass
sein nattrliches Monopol stabil ist.2 In dieser Situation wiirde auf Dauer ein Mono-

2 Essind Konstellationen méglich, in denen selbst bei Subadditivitdt die Durchschnittskosten im Gleich-
gewicht steigen; dann ist das Monopol trotz Nullgewinn angreifbar, wenn der Angreifer seine Ange-
botsmenge beschrankt. Das Monopol ist dann nicht stabil.
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pol bestehen, ohne dass dies aber zu irgendwelchen Monopolproblemen fihrt.
Unter speziellen Annahmen zeigt die Theorie angreifbarer Markte somit, dass poten-
zieller Wettbewerb ausreichen kann, um selbst Monopolmarkte zu disziplinieren.
Die zugrunde liegende Annahme eines vollig kostenlosen Marktein- und -austritts
ist allerdings insbesondere in Infrastrukturbereichen wie der Stromnetze nicht rea-
listisch.

2.1.2.3 Versunkene Kosten und Eintrittsbarrieren

Natiirliche Monopole im Sinne der Subadditivitat konnen (z.B. bei konstanten
Grenzkosten) allein darauf beruhen, dass mit der Produktion wesentliche Fixkosten
verbunden sind.Wenn diese Fixkosten den Aufwand fir spezifisches Kapital wider-
spiegeln, werden sie aber zumindest teilweise als versunkene Kosten anzusehen
sein. Die Annahme von Fixkosten im naturlichen Monopol ohne versunkene Kosten
erscheint deshalb wenig sinnvoll (Weitzman 1983, Joskow 2005a). Wenn aber ver-
sunkene Kosten auftreten, dann entsteht eine bedeutende Asymmetrie zwischen
aktuellen und potenziellen Anbietern, da der Markteintritt bzw.-austritt dann nicht
mehr véllig kostenlos ist. Fir den aktuellen Anbieter stellen die versunkenen, nicht
reversiblen Kosten keine Opportunitdtskosten dar, er hat insofern einen Vorteil
gegeniiber Newcomern, der wie eine Eintrittsbarriere wirkt. Ein bestehendes Mono-
pol kann diese Asymmetrie durch strategisches Verhalten nutzen und u.U.den
Zugang neuer Anbieter ganz abwehren.

2.1.2.4 Natiirliche Monopole im Elektrizitdtsbereich

Der Bereich der leitungsgebundenen Energieversorgung zdhlt (neben dem
Verkehrsbereich, der Wasserversorgung und der Telekommunikation) zu den klas-
sischen Bereichen in denen natirliche Monopole vermutet werden. Dabei zeigt sich
bei ndherer Betrachtung, dass nicht alle vertikale Stufen z.B. der Elektrizitatswirt-
schaft (Erzeugung, Transport, Verteilung, Vertrieb) gleichermaf3en hiervon betroffen
sind.

Natirliche Monopole sind insbesondere im Bereich der Ubertragungs- und Ver-
teilungsnetze relevant, die allerdings untrennbar mit der raumlichen Dimension ver-
bunden sind. So kdnnen GréBenvorteile empirisch deutlich hinsichtlich der Ver-
dichtung von regionalen bzw.lokalen Versorgungsgebieten festgestellt werden, da
eine Parallelverlegung von Leitungen bzw. doppelte Netze zu hohen Zusatzkosten
fuhren wiirden.Weniger eindeutig ist allerdings die Frage zu beantworten, wie stark
ein Gebiet unter Kostenaspekten raumlich ausgedehnt sein kann, um das Kriterium
der Subadditivitat zu erfullen.
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Soweit sich der Bereich naturlicher Monopole auf den Netzbereich beschréankt,
kdnnen (zumindest) die anderen elektrizitatswirtschaftlichen Bereiche der Erzeu-
gung und des Vertriebs grundsatzlich wettbewerblich organisiert werden. Dieser
Wettbewerb kann allerdings nur funktionieren, wenn die Bedingungen des Netz-
bereiches dies zulassen. Insofern kann die Netzinfrastruktur einen monopolistischen
Engpass (bottleneck) der Elektrizitatswirtschaft darstellen (vgl. Knieps 2003).

2.1.2.5 Regelungsbedarf natiirlicher Monopole

Die Frage, ob in einem Bereich die (normativen) Bedingungen fiir ein natrli-
ches Monopol vorliegen bzw. ob sich unter Wettbewerbsbedingungen Monopole
herausbilden, ist grundséatzlich von der Frage zu trennen, ob ein Sektor staatlich
reguliert werden soll oder nicht (Joskow 2005a).Voraussetzungen einer staatlichen
Regulierung des Zugangs und der Entgelte in einem Sektor sind aus 6konomischer
Sicht, dass
B erstens schlechte wirtschaftliche Ergebnisse des natirlichen Monopols zu

befiirchten sind, und
B zweitens eine geeignete Regulierung durchgefiihrt werden kann, die insgesamt

betrachtet zu besseren Ergebnissen fihrt als ohne Regulierung.
In diesem Sinn soll die Regulierung ggf. ein Marktversagen beheben, dabei aber
zugleich ein Staatsversagen vermeiden. Dies erfordert grundsatzlich ein Abwéagen
des sozialen Nutzens und der sozialen Kosten der Regulierung.

Der Nutzen einer Regulierung kann vor allem darin bestehen, mogliche wirt-
schaftliche Ineffizienzen zu vermeiden oder zu vermindern. Dabei sind externe und
interne Ineffizienzen in statischer und dynamischer Hinsicht zu betrachten.

Im Einproduktfall erfordert allokative Effizienz, dass der Preis so hoch ist wie die
Grenzkosten (first best, Punkt P1 in Abbildung 2-1).Bei fallenden Durchschnittskos-
ten wiirden die niedrigeren Grenzkostenpreise allerdings nicht ausreichen, um die
Gesamtkosten zu decken. Sieht man von einer staatlichen Subvention des naturli-
chen Monopols ab, dann sollte der Preis so hoch sein wie die Durchschnittskosten
und zugleich Angebot und Nachfrage zum Ausgleich bringen (Schnittpunkt von
Nachfrage- und Durchschnittskostenkurve, (Punkt P2 in Abbildung 2-1). Dies ist eine
effiziente Marktlésung im Sinne des Zweitbesten (second best). Implizite Voraus-
setzung hierfir ist aber, dass keine internen (X-) Ineffizienzen bestehen und dass
der Anbieter keine Ressourcen einsetzt, um seine Monopolstellung zuhalten (rent
seeking).

Wenn zu erwarten ist, dass der Monopolist einen solchen effizienten Preis (im
Sinne des second best) setzt, dann kdnnte insofern keine Regulierung begriindet
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werden, weil sie zu keinem besseren Ergebnis fiihren kénnte. Bei beschranktem
Marktzugang besteht aber die Gefahr, dass ein Preis oberhalb der Durchschnitts-
kosten bis hin zu einem (Cournotschen) Monopolpreis realisiert wird (Punkt PMon
in Abbildung 2-1).Vor allem bei geringer Preiselastizitat der Nachfrage kann ein sol-
cher Preis stark von einem effizienten Marktergebnis abweichen.

Selbst wenn kein oder nur ein geringer Monopolgewinn erzielt wird, kann das
Marktergebnis ineffizient sein und insofern unter Umstdnden eine Regulierung
begriinden, wenn aufgrund des fehlenden Wettbewerbsdrucks die betriebswirt-
schaftliche Faktorkombination nicht optimal ist (X-Ineffizienz, die Kosten liegen dann
oberhalb der Kostenkurve).

Neben der Frage der statischen Effizienz sind auch Aspekte der dynamischen
Effizienz und der angebotenen Qualitat zu betrachten. In dieser Hinsicht ist es m6g-
lich, dass ein unreguliertes Monopol zuwenig innovativ oder qualitatsorientiert ist,
es ist umgekehrt aber ebenso méglich, dass ein solches Unternehmen zuviel inves-
tiert oder ein zu hohes Qualitatsniveau anbietet. Beide Abweichungen wirden Inef-
fizienzen implizieren, es ist aber zweifelhaft, ob hiermit eine Regulierung begrin-
det werden kann.In jedem Fall missen diese Aspekte beriicksichtigt werden, wenn
solche Unternehmen reguliert werden, um negative Effekte der Regulierung zu ver-
meiden. Auch hinsichtlich der dynamischen und qualitdtsbezogenen Aspekte muss
eine Regulierung stets die Nebenbedingung beriicksichtigen, dass der Sektor lang-
fristig Uberlebensfahig ist, was im allgemeinen voraussetzt, dass die langfristig not-
wendigen Gesamtkosten gedeckt werden kénnen.

Neben den genannten Argumenten einer gefahrdeten 6konomischen Effizienz
bzw. eines Marktversagens im Fall von natiirlichen Monopolen wird Regulierung
haufig auch aus anderen (nicht-neoklassischen) Griinden gefordert (s. dazu auch
Kapitel 2.2). Hierzu zéhlen
B ungerechte Effekte auf die Einkommens- und Vermogensverteilung durch Mono-

polgewinne,

B die Gewahrleistung der Versorgung mit »essenziellen« Giitern wie Elektrizitat,
B Quersubventionierung oder Quasibesteuerung durch Regulierung,

B die Beeinflussung der Preisdiskriminierung von Abnehmergruppen.

In diesem Zusammenhang ist auch darauf zu verweisen, dass Ausmal3 und Formen
der praktizierten Regulierung als Ergebnisse von politischen Prozessen zu betra-
chten sind, die von Politikern, der Verwaltung und auch von den betroffenen
Wirtschaftskreisen, die jeweils spezifische Interessen verfolgen, beeinflusst werden.
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2.1.2.6 Okonomische Kriterien fiir die Ausgestaltung

eines Regulierungsdesigns
Die Gestaltung einer Regulierung héngt von den hiermit verfolgten Zielen ab.

Auf der Basis einer mit 6konomischer Effizienz begriindeten Regulierung stehen
dabei folgende Kriterien im Vordergrund (Joskow 2005a):

Effiziente Bepreisung von Gutern und Dienstleistung: effiziente Preissignale in
der Regel orientiert an zweitbesten Losungen (unter Berlicksichtigung der Voll-
kostendeckung),

Effiziente Produktionskosten: Ausschopfung von GréRen- und Verbundvortei-
len unter Beriicksichtigung von Transaktionskosten sowie Minimierung der
Kosten in statischer und dynamischer Hinsicht (Vermeidung von X-Ineffizienz
und Férderung von Innovationen),

Effiziente Hohe der Outputmenge und der Investitionen: ausreichende Anreize
und finanziellen Moglichkeiten zur Befriedigung der gegenwaértigen und kiinf-
tigen Gesamtnachfrage,

Effizientes Niveau der Qualitdt und ausreichende Produktvielfalt: optimale Ser-
vicequalitat, Sicherheit und Zuverldssigkeit gemaR den Praferenzen der Nach-
frager,

Abschépfung von Monopolgewinnen: Erméglichung ausreichend hoher Gewin-
ne flr Anreize zu Effizienzsteigerungen und Innovationen, aber Vermeidung von
monopolbedingten Renten.

Effiziente Implementierung von Mechanismen, mit denen gegebenenfalls wei-
tere vorgegebene Ziele der Regulierung verfolgt werden sollen.

2.1.3 Institutionelle Alternativen der Kontrolle

natiirliche Monopole

Fir die Behandlung von nattirlichen Monopolen kommt grundsatzlich eine Reihe
unterschiedlicher institutioneller Alternativen in Frage, mit denen der Staat mehr
oder weniger stark in die Handlungsmaoglichkeiten von Unternehmen mit einem
nattrlichen Monopol eingreift:

Unmittelbar gesetzliche Regulierungen
Unabhdngige Experten-Kommissionen
Behdrdliche Regulierungsagenturen

An Wegerechte gebundene Konzessionen
Staatliche Unternehmen



B Beschrénkung auf kartellrechtliche Aufsicht

B \Versteigerung von Konzessionen

B Selbstregulierung durch Verbandevereinbarung

Soweit regulierend in natiirliche Monopole eingegriffen und damit die Freiheit der
Unternehmen eingeschréankt wird, sind rechtliche Regelwerke erforderlich,in denen
Fragen der Eigentums- und Verfligungsrechte festgeschrieben werden. Eine unmit-
telbar gesetzliche Regulierung von nattrlichen Monopolen dirfte allerdings vor
allem dann zu schwerfallig und deshalb nicht praktikabel sein, wenn hiervon wie
Deutschland eine grof3e Zahl von Unternehmen betroffen ist. Auf der anderen Seite
ware eine Aufsicht durch unabhangige Experten-Kommissionen, die (anders als in
den USA) lediglich beratend tatig sind, generell nicht ausreichend, um Vorgaben
wirksam durchzusetzen. In der Regel werden Regulierungsaufgaben deshalb an
behdordliche Regulierungsagenturen delegiert. In féderalen Systemen kann dabei
eine Aufteilung auf Bundes- und Landerbehodrden erfolgen, die allerdings syste-
matisch koordiniert muss.

Historisch sind Regulierungselemente auch an Konzessionen fiir die Nutzung
von offentlichen, meist kommunalen Wegerechten gekniipft worden. Dies ist aller-
dings eine Hilfskonstruktion, die im Allgemeinen keine angemessene und einheit-
liche Behandlung natirlicher Monopole ermdglicht.

Eine Alternative zur staatlichen Regulierung von privaten Unternehmen besteht
im Netzbetrieb durch staatliche oder kommunale Unternehmen. Solche Unterneh-
men mussen jedoch zumindest intern ebenso beaufsichtigt werden wie private
Unternehmen.Eine Verstaatlichung von Unternehmen kdame nur in Frage, wenn die
Versorgungsaufgaben auf andere Weise nicht erfillt werden kénnten. Zur Férde-
rung des Wettbewerbs bestand in den letzten Jahren hingegen eher eine Tendenz
zur Privatisierung von ehemaligen Staatsunternehmen bzw.von Eigenbetrieben der
Kommunen, die dann aber verstarkt extern beaufsichtigt werden mussen.

Auf der anderen Seite konnte auf staatliche Einflussnahme im Sinne einer sek-
torbezogenen Regulierung verzichtet werden und die Aufsicht auf kartellrechtliche
Aspekte beschrankt werden. Dies kdme dann in Frage, wenn eine Regulierung etwa
aufgrund praktischer Probleme zu schlechteren Ergebnissen fiihren wiirde als unre-
gulierte private Unternehmen.

Eine andere Mdglichkeit der staatlichen Einflussnahme besteht in der Einfiihrung
eines Ex-Ante-Wettbewerbs durch Versteigerung von Konzessionen (Demsetz 1968).
In solchen Féllen findet kein Wettbewerb auf dem Markt statt, sondern ein Wettbe-
werb um den Markt. Eine solche Lésung kommt vor allem dann in Frage, wenn die
Markte aufgrund hoher Mobilitdt der Faktoren angreifbar sind (z.B.im Bereich der
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Abfallentsorgung), aber weniger in Infrastrukturbereichen, die einen bedeutenden
Anteil langfristiger versunkener Kosten aufweisen.

An Stelle einer staatlichen Regulierung konnten Netzzugang und Entgelte durch
Verbandevereinbarungen festgelegt werden. Ein derart verhandelter Netzzugang
(NTPA) kann im Unterschied zu einem regulierten Netzzugang als »Selbst-Regulie-
rung« aufgefasst werden. Wichtige Voraussetzungen fuir das Funktionieren solcher
Vereinbarungen kdnnen zum einen in einer wirksamen Regulierungsdrohung durch
den Staat bestehen und zum anderen in der Vermeidung von Kartellverhalten (vgl.
Growitsch 2006, Meran, Hirschhausen 2004). Der deutsche Weg der Verbdndever-
einbarungen hat unbefriedigende Ergebnisse hinsichtlich der Entgelthéhe nicht
vermeiden kdnnen und ist durch die europdischen Beschleunigungsrichtlinien (2003)
versperrt, so dass auch hier nun eine behérdliche Regulierung des Netzzugangs und
der -entgelte erforderlich ist.

2.1.4 Methodische Ansdtze zur Regulierung
natiirlicher Monopole

2.1.4.1 ... bei vollstindiger Information der Regulierer
Wenn der Regulierer stets vollstandige Information tGber die tatsachlichen Kosten

der Unternehmen sowie deren Nachfrage hat und diese intern statisch und dyna-

misch effizient arbeiten, kann die Aufgabe der Regulierung darin bestehen, kosten-
orientierte Preise zu erzwingen. So bezieht sich die klassische Regulierungstheorie
vorrangig auf die normative Festlegung von geeigneten Preisregeln:

B Wohlfahrtsékonomisch sind Grenzkostenpreise optimal (first best), sie erlauben
bei fallenden Durchschnittskosten fiir sich genommen aber keine Vollkosten-
deckung (Punkt P1 in Abbildung 2-1).

B Im Einproduktfall knnen kostendeckende Optimalpreise (second best) in Hohe
der Durchschnittskosten festgelegt werden (Schnittpunkt von Durchschnitts-
kosten- und Nachfragefunktion, Punkt P2 in Abbildung 2-1), so dass der Mono-
polgewinn (einschlieBlich Eigenkapitalverzinsung) gerade Null betragt.

B Im Mehrproduktfall sind bei der Frage der Kostendeckung die unterschiedlichen
Nachfrageelastizitaten zu berilicksichtigen. Unter der Voraussetzung linearer
Preise sind dann Ramsey-Preise optimal (second best), die unterschiedlichen
Grenzkostenaufschlage fiir die einzelnen Produkte implizieren; diese Aufschla-
ge sind umso hoher je preisunelastischer die Nachfrage nach dem jeweiligen
Gut ist.Im Ergebnis resultiert eine Struktur — wenn auch kein Niveau — der Prei-
se wie im unregulierten Monopol.
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B Im Vergleich zu Ramsey-Preisen kann die Kostenzurechnung auf einzelne Pro-
dukte bzw. Nachfragergruppen (wohlfahrtsokonomisch) verbessert werden,
wenn nichtlineare Preise moglich sind. So kénnen unter Umstanden bereits ein-
heitliche zweistufige Tarife (Zugangspreis plus Nutzungspreis) optimal sein,
wenn die Unterschiede zwischen den Nachfragern relativ gering sind.

B Bei bekannten Nachfrageverhaltnissen konnen differenzierte optimale zwei-
stufige Tarife ermittelt werden. Dariiber hinaus kdnnen theoretische Optima-
litatsbedingungen fir allgemeine nichtlineare Preise (bzw. Preisfunktionen)
abgeleitet werden.

B Unter Berticksichtigung der schwankenden Stromnachfrage in Verbindung mit
beschrankten Speichermoglichkeiten ist im Elektrizitdtsbereich auBerdem eine
zeitliche Preisdifferenzierung gemaf3 dem Verlauf der Kapazitatsauslastung rele-
vant (peak load pricing).

Da die Umsetzung solcher Preisregeln durch Regulierung voraussetzt, dass dem

Regulier die Kosten- und Nachfrageverhéltnisse der Unternehmen genau bekannt

sind und dass zudem deren interne Effizienz gewahrleistet ist, konnen sie in der

Praxis nicht unmittelbar angewendet werden.

2.1.4.2 ... bei unvolistdndiger Information der Regulierer

In der Realitdt ist ein Unternehmen besser Uber seine Kosten und Erlésparame-
ter informiert als die Regulierungsbehérde und kann diese asymmetrische Infor-
mation - auch hinsichtlich der internen Anstrengungen und langerfristigen Ent-
wicklungen - strategisch ausnutzen. Die Informationsasymmetrie kann dadurch
vermindert werden, dass einheitliche Vorgaben fir das Rechnungswesen (Kosten-
Leistungs-Rechnung) gemacht werden und dass weitere spezifische Informationen
—auch zur Versorgungsqualitat — eingefordert werden, die fiir Plausibilitatsprifun-
gen und Vergleiche verwendet werden kénnen.Dennoch ergeben sich gerade aus
der unvollstandigen Information der Regulierer und aus hiermit verbundenen prak-
tischen Problemen die wesentlichen Grundfragen einer Regulierung von natirli-
chen Monopolen, sowohl im Hinblick auf die Anreize, die beabsichtigt oder unbe-
absichtigt gesetzt werden, als auch hinsichtlich der Verteilung von Renten zwischen
Unternehmen und Verbrauchern.

Unter Beriicksichtigung unvollstandiger Information lassen sich vereinfacht die
folgenden Grundansdtze von Regulierung unterscheiden, die bei der praktischen
Anwendung isoliert oder kombiniert eingesetzt werden kénnen:
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1. eine an den individuellen Kosten, Erl6sen oder Gewinnen orientierte Regulie-
rung, die hauptsachlich das Ziel verfolgt, die Entgelte mit den tatsachlichen bzw.
notwendigen Kosten in Einklang zu bringen,

2. eine preis- oder kostenvergleichsorientierte Regulierung, die das einzelne Unter-
nehmen primar im Vergleich zu anderen Unternehmen beurteilt,

3. eine Regulierung, die vorrangig auf eine Verbesserung der Leistungsfahigkeit
im Zeitverlauf abzielt, und

4. eine Regulierung, die versucht optimale Anreize unter Berticksichtigung von
Informationsasymmetrien zu setzen.

In allen Féllen wird letztlich versucht, mdglichst 6konomische Ergebnisse wie unter
Wettbewerbsbedingungen zu erzielen.

Wenn eine direkte kostenorientierte Regulierung aufgrund unvollstéandiger Infor-
mation nicht moglich ist, kann mit einer Regulierung zumindest versucht werden,
den Gewinn bzw. die Rentabilitdit des regulierten Unternehmens zu beschranken.
Eine reine Rentabilitdtsregulierung kann allerdings die Entscheidungen des regu-
lierten Unternehmens verzerren (Averch, Johnson 1962), da hiermit unbeabsichtigt
ein Anreiz gegeben wird, den Kapitaleinsatz bzw. die Kapitalintensitat zu erhéhen.
Wenn Rentabilitatsbeschrankungen vorgegeben werden, sollten deshalb zusatzlich
Informationen dariiber vorliegen, in welchem Ausmal die tatséchlichen Kosten not-
wendig sind. Dadurch kann eine Rentabilitatsregulierung (rate of return regulation)
mit einer spezifischen Kostenregulierung (cost of service regulation) verbunden
werden.Negative Anreizwirkungen einer solchen Regulierung kénnen dadurch ver-
mindert werden, dass die Uberpriifung in langeren zeitlichen Abstanden erfolgt
(regulatory lag) und damit (gezielt oder als Nebeneffekt) ein Element einer Preisre-
gulierung (price cap regulation) wirken kann.

Wenn die notwendigen Kosten eines regulierten Unternehmens nicht vollstan-
dig bekannt sind, kdnnen Kosteninformationen von vergleichbaren Unternehmen
beriicksichtigt werden. Hierfur hat Shleifer (1985) eine 6konomische Begriindung
abgeleitet, die auf einem Wettbewerb von vergleichbaren, regulierten Unterneh-
men auf getrennten Markten beruht (yardstick competition). Als Benchmark wird
in diesem Modell jedem Unternehmen der Durchschnitt der Grenzkosten (first best,
mit Transferzahlung) oder der Durchschnittskosten (second best, ohne Transfer-
zahlung) aller (n-1) tbrigen Unternehmen vorgegeben. Fiir den Fall identischer
Unternehmen existiert dann ein symmetrisches Nash-Gleichgewicht, in dem alle
Unternehmen die optimale Kosteneinsparung realisieren. Bei nichtidentischen Unter-
nehmen ist allerdings zunachst eine Normierung der Leistungsparameter erfor-
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derlich. Aulerdem missen Absprachen, mit denen der Wettbewerb zwischen regu-
lierten Unternehmen eingeschrankt wiirde, ausgeschlossen sein.

Eine Price-Cap-Regulierung besteht theoretisch in der Festlegung einer Ober-
grenze fur die Preishohe. Wenn die Durchschnittskosten diesen Preis unterschrei-
ten, kann das Unternehmen einen entsprechend hohen Gewinn machen. Insofern
besteht ein 6konomischer Anreiz zur Kostensenkung. Allerdings sind fiir die Vorga-
be der Preisobergrenze zumindest Anhaltswerte Uber die Kostensituation erfor-
derlich, da sowohl zu hohe als auch zu niedrige Preisvorgaben zu ineffizienten Ergeb-
nissen fihren kdnnen. In der praktischen Anwendung wird bei der Price-Cap-
Regulierung eine relative Anderung der realen Preishéhe als Produktivitétssteige-
rungsrate vorgegeben (RPI-X-Regulierung), wobei sowohl individuelle Ausgangs-
daten als auch mogliche Verbesserungen im Vergleich zu Benchmarks berticksich-
tigt werden kdnnen.

2.1.4.3 Theoretisch optimale Anreizregulierung
Fir eine theoretisch optimale Anreizregulierung sind in der jiingeren Regulie-

rungstheorie zahlreiche Modelle formuliert worden, die sich vor allem durch die

Konstellation der vorhandenen Informationen auf Seiten des Unternehmens und

des Regulierers unterscheiden (vgl. Laffont, Tirole 1993, Joskow 2005b). Ausgehend

von einer asymmetrischen Informationsverteilung stehen dabei zwei mogliche

Anreizprobleme im Mittelpunkt:

B Wenn die Entgelte rein kostenorientiert sind, kann dies dazu fiihren, dass im
Unternehmen zu geringe Anstrengungen und damit zu hohe Kosten gemacht
werden; die eigenen Anstrengungen werden tberhéht dargestellt (moral hazard).

B  Wenn hingegen eine Preisobergrenze vorgegeben wird, kann das Unternehmen
versuchen die externen Randbedingungen schlechter darzustellen, als sie in
Wirklichkeit sind; das Unternehmen stuft sich strategisch in die Hochkosten-
gruppe ein (adverse selection).

Mit Hilfe der Principal-Agent-Theorie wird versucht, solche Probleme durch eine

optimale Vertragsgestaltung zu beheben. Dabei gibt der Principal (die Regu-

lierungsbehode) dem Agent (reguliertem Unternehmen) ein Vertragswerk vor, das
mehrere Optionen umfassen kann. Der Agent sucht fir sich eine optimale Lésung
unter Beriicksichtigung des Vertragswerkes, und der Principal gestaltet das Ver-
tragswerk unter Beriicksichtigung der (antizipierten) Reaktionsweise des Agenten.

Aufgrund der doppelten Anreizproblematik kann der angebotene Vertrag eine
Kombination aus Kostenorientierung und Preisfixierung enthalten (Abbildung 2-2).
Im einfachsten Fall bestiinde dies aus der Moglichkeit einer kostenorientierten Regu-
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lierung (I) und einer Preisobergrenze (Il). Dann wiirde ein Hochkostenunternehmen
die kostenorientierte Entgeltregulierung wahlen und das Niedrigkostenunterneh-
men die Preisobergrenze. Allerdings kdnnen dabei Probleme fortbestehen: Beim
Hochkostenunternehmen besteht dann aufgrund der Kostenorientierung das Pro-
blem von moral hazard. Bei der Festlegung der Obergrenze fiir das Niedrigkosten-
unternehmen besteht das Problem der richtigen Preishdhe, da ein zu hoher Min-
destpreis hier hohe Monopolgewinne erzeugen kann und ein zu niedriger Preis
eventuell nicht zur Kostendeckung ausreicht.

Ein theoretisch optimales Vertragswerk kann es erforderlich machen, Entgelt-
formeln aufzustellen, die jeweils eine feste und eine kostenabhangige Entgeltkom-
ponente linear kombinieren (vgl.Gerade Ill in Abbildung 2-2).Der Regulierer kdnn-
te dann ein Menu von Entgeltformeln anbieten. Dabei misste u.a. eine
Anreizkompatibilitdtsbedingung erfullt sein, so dass ein Niedrigkostenunterneh-
men eine Entgeltformel mit schwacher (aber vorhandener) Kostenabhangigkeit
wahlt (high powered scheme), wahrend ein Hochkostenunternehmen eine hohe
(aber nicht vollstandige) Kostenabhangigkeit (low powered scheme) wahlen kann
(vgl. Joskow 2005b).

Aufgrund der komplexeren Ausgangssituation, die durch starke Informations-
asymmetrien und damit verbundenen Anreizproblemen geprégt ist, konnen der-
artige Anreizregulierungsvertrage selbst theoretisch nur im Sinne eines Drittbesten
(third best) optimal sein. Solche Anreizschemata drften in der Praxis zwar nicht
unmittelbar anwendbar sein; sie geben aber dennoch Hinweise darauf, welche Aspek-
te bei der Gestaltung einer Regulierung zu beachten sind. Die theoretischen Uber-
legungen zeigen insbesondere, dass selbst unter vereinfachenden Annahmen kein
einfaches Idealsystem zur Regulierung nattirlicher Monopole zur Verfligung steht.
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Abbildung 2-2: Anreizorientierte Entgeltschemata

A
R
I: R=0+(1-0)-C=C
Ill: R=a+(1-b)-C
O I1: R=Peap+(1-1)-C=Peap
c

Entgelt
Kosten

Niveauparameter
Steigungsparameter
Peap Preisobergrenze

I Kostenregulierung

I Preisregulierung

o 9 N X

11l Kombinierte Entgeltformel

2.2 INSTITUTIONALISTISCHE FUNDIERUNG?:

2.2.1 Allgemein

Wahrend sich die deutsche Regulierungsdiskussion fast ausschlie3lich auf die Ausein-
andersetzung mit der normativen und der positiven Variante einer neoklassisch

fundierten Regulierungstheorie beschrankt, spielen insbesondere in den USA insti-
tutionalistische Forschungen und Erkenntnisse seit vielen Jahren eine herausra-

3 Vgl hierzu vor allem Leprich (1994), Kapitel 2.3.3.
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gende Rolle.* Der wissenschaftssoziologisch reizvollen Frage, wie es zu dieser Selbst-
beschrankung der 6konomischen Regulierungsdiskussion in Deutschland auf aus-
schlie3lich wohlfahrtsokonomisch fundierte, weit von der Realitdt entfernte theo-
retische Modellkonstrukte kommen konnte, kann an dieser Stelle allerdings nicht
weiter nachgegangen werden.’ Fest steht unseres Erachtens, dass Regulierung
zumindest in den USA ohne die explizite Berlicksichtigung des institutionalistischen
Regulierungsverstandnisses nicht addquat nachvollzogen und erklart werden kann.

Ausgangspunkt einer institutionalistisch fundierten Regulierungstheorie® ist die
Erkenntnis, dass das menschliche Handeln in der Gesellschaft eingebettet ist in ein
Geflecht impliziter und expliziter Regelungen (»regulations«). Individualistische
Gesellschaftssysteme verlassen sich danach ausschlief3lich auf implizite Regelun-
gen, wobei Markt- von Nichtmarkt-Regelungen zu unterscheiden sind. Marktrege-
lungen sind beispielsweise Eigeninteresse, Optimierungsmotivation, Konsumen-
tensouveranitat, Wettbewerb und festgelegte Eigentumsrechte, zu den Nicht-
markt-Regelungen gehoren Traditionen, Gewohnheiten, Erziehung, Religion, Ver-
nunft und Moral.Versagen diese impliziten Regelungen, werden nach Reynolds expli-
zite Regelungen notwendig, zu denen vor allem die institutionelle Verankerung von
Regulierung gehort.”

4 Mit Institutionalismus bzw. institutionalistischer Okonomik wird jene 6konomische Denktradition
bezeichnet, die sich vor allem in den USA seit Beginn des letzten Jahrhunderts entwickelt und ihre
Identitét in erster Linie durch eine radikale Ablehnung der neoklassischen Theorie herausgebildet hat.
Sie ist also keinesfalls zu verwechseln mit dem neoklassisch inspirierten »Neo-Institutionalismus«. Zur
Verdeutlichung der Tatsache, dass es sich hierbei um kein in sich geschlossenes Theoriegebadude han-
delt, wird bisweilen auch der Begriff »heterodoxe Okonomie« verwendet. Als Begriinder des Institu-
tionalismus gilt einhellig Thorstein Bunde Veblen, ein Sohn norwegischer Einwanderer aus dem ame-
rikanischen Bundesstaat Wisconsin. Weitere bekannte Institutionalisten der ersten Generation sind
John R.Commons, Wesley C. Mitchell, John Maurice Clark und Clarence E. Ayres. In der Bundesrepublik
durften am ehesten die Namen John Kenneth Galbraith, Gunnar Myrdal, Karl William Kapp und Nicho-
las Georgescu-Roegen geldufig sein, die der zweiten und dritten Generation zugerechnet werden.Vgl.
dazu das deutschsprachige Standardwerk zum Institutionalismus von Reuter 1996; einen guten Uber-
blick tiber die wesentlichen Inhalte der institutionalistischen Okonomik gibt Steppacher 1985. Der
institutionalistische Regulierungsansatz ist vor allem mit den Namen Henry Carter Adams, John R.Com-
mons, Martin Glaeser, Emery Troxel und James Bonbright eng verbunden. Der herausragende institu-
tionalistische Regulierungstheoretiker und -chronist der letzten drei Jahrzehnte, dessen Arbeiten das
Regulierungsverstandnis in den USA nachhaltig beeinflusst haben, ist Harry M. Trebing. Seinen jéhrli-
chen Sommerkursus tiber Regulierungsgrundlagen und ihre Rahmenbedingungen (»"NARUC Annual
Regulatory Studies Programc«) beispielsweise haben Tausende von Mitarbeiterlnnen von Regulie-
rungsbehorden besucht.

5 Neuere Beispiele fur diese sehr eingeschrankte und zugleich einschrankende Sichtweise liefern z.B.
Fritsch/Wein/Ewers (2003); Knieps (1999 und 2005).

6  Wir sprechen hier bewusst von »einer« Regulierungstheorie, weil es unter Institutionalisten unstrittig
ist, dass es die universelle, alles erklarende Regulierungstheorie nicht geben kann.Vgl. Miller 1985,
S.137.

7  Vgl.Reynolds 1981,5.647.
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Die Hauptbegriindung fur Regulierung ist daher nach institutionalistischem
Regulierungsverstéandnis das Versagen impliziter Regelungen, was einerseits an
Markt- oder Wettbewerbsversagen, andererseits aber auch an »Sozialem Versagen«
im Sinne ethisch-moralischen Versagens liegen kann.t Die Aufhebung expliziter
Regulierung hangt von der tatsdachlichen und vermuteten Losungskompetenz impli-
ziter Regelungen ab, die wiederum eng an Veranderungen der philosophischen und
ethischen Einstellungen der Gesellschaft geknipft sind.?

Der Maf3stab des Versagens impliziter Regelungen wird beim Institutionalismus
im Vergleich zum eindimensionalen neoklassischen Regulierungsziel erheblich wei-
ter gefasst. Petr beispielsweise unterscheidet vier wirtschaftspolitische Ziele, die
nach Ansicht vieler Institutionalisten zu einem »guten Leben« bzw. zu einer »good
society« fuhren: Auskémmlichkeit, Dauerhaftigkeit, Gerechtigkeit und Demokratie.'
Die Ziele im Einzelnen:

a) Auskémmlichkeit (Adequacy)

Das klassische Ziel der Wirtschaftspolitik ist die Sicherung einer auskdmmlichen
Auswahl und Quantitat an Gutern und Dienstleistungen fiir die Gesellschaft. Dieses
Ziel umfasst sowohl die Bereitstellung privater Guter durch Markte als auch die
Bereitstellung 6ffentlicher Guter durch den Staat selbst und beinhaltet neben der
Auskémmlichkeit stets auch die Erschwinglichkeit dieser Guter.

b) Dauerhaftigkeit (Sustainability)

Das Ziel der Dauerhaftigkeit lasst sich interpretieren als Aufrechterhaltung der
Auskommlichkeit auf der Zeitachse. Bedrohungen dieser Auskdmmlichkeit resul-
tieren aus 6konomischen Instabilitdten und Krisen, 6kologischer Gefahrdung und
Zerstorung sowie aus individuellen und kollektiven Unsicherheiten 6konomischer
und politischer Natur. Eine dauerhafte Entwicklung (sustainable development) ldsst
sich charakterisieren als »Muster von sozialen und strukturellen 6konomischen Ver-
anderungen, bei dem das in der Gegenwart beanspruchte Biindel von 6konomi-
schen und sozialen Gltern optimiert wird, ohne aber gleichzeitig die Moglichkeit

8  Unter »Sozialem Versagenc ist in diesem Sinne auch ein Erodieren »lebenskluger Vernunft« zu fassen,
zu dem die neoklassische Wirtschaftstheorie mit ihrer Uberbetonung eigenniitzigen Verhaltens und
ihrem konsumzentrierten Konzept der Bedirfnisbefriedigung erheblich beitragt. Vgl. dazu Katterle
1990, S.129f.

9  »This rudimentary theory of regulation suggests, however, that the prospect for reducing explicit regu-
lation is dependent upon significant evolutionary changes in the values and philosophical foundati-
on of individuals in society.« Reynolds 1981, 5.654.

10 Vgl.Petr 1987,5.1450-1457.
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zu unterminieren, dass dhnliche Standards auch in Zukunft erreicht und aufrecht-
erhalten werden kénnen«."!

c) Gerechtigkeit (Equity)

Gerechtigkeit als wirtschaftspolitisches Ziel richtet sich zundchst auf Vertei-
lungsgerechtigkeit. Facetten dieses Ziels konnen u.a. Chancengerechtigkeit, Leis-
tungsgerechtigkeit und Einkommensgerechtigkeit bilden. Uber diesen Vertei-
lungsaspekt hinaus lasst sich Gerechtigkeit auch im Sinne von Fairness oder
Solidaritat interpretieren und beinhaltet dann Ziele wie die materielle Absicherung
von Risiken (Arbeitslosigkeit, Krankheit, Pflegebediirftigkeit, Verarmung etc.), die
berufliche und sonstige Forderung von unterprivilegierten Gruppen, Nachbar-
schaftshilfe oder freiwillige Dienste fiir die Gemeinschaft. Letztere Ziele lassen sich
auch als Teil jener impliziten Regelungen einer Gesellschaft begreifen, deren Versa-
gen die Einfihrung von expliziten Regelungen begriindet.

d) Demokratie (Democracy)

Das Ziel einer Demokratisierung der Wirtschaft bezieht sich einerseits auf die
mikrodkonomische Ebene des Betriebes, wo es um die Mitbestimmung am Arbeits-
platz und um Mitwirkung an innerbetrieblichen Entscheidungsprozessen geht, ande-
rerseits auf die makrodkonomische Ebene, bei der Partizipations- und Einfluss-
moglichkeiten auf den 6konomischen Planungs- und Entscheidungsprozess der
Volkswirtschaft im Vordergrund stehen.

Versagen bei der Ansteuerung dieser Ziele die impliziten gesellschaftlichen
Regelungen, wird nach institutionalistischem Verstandnis die Einflihrung von expli-
ziten Regelungen notwendig, die sich ebenfalls an den Zielen fiir eine »good society«
zu orientieren haben.'?

Das Problem, ein solches institutionalistisch begriindetes Marktversagen bzw.
»Soziales Versagen«im Hinblick auf den beschriebenen wirtschaftspolitischen Ziel-
katalog eindeutig zu diagnostizieren und zu identifizieren, ist zum gré3ten Teil theo-

11 Harborth 1991,5.13.

12 Der beschriebene Zielkatalog ist sicherlich weder umfassend noch unumstritten und in diesem Sinne
nicht als allgemein- und endguiltig zu betrachten. Er ist u. E.lediglich eine gelungene Kategorisierung
von Einzelzielen, Giber die in der institutionalistischen Diskussion zum heutigen Zeitpunkt weitgehend
Konsens besteht.
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retisch ungeldst und wohl auch unlésbar.’* So hat die Theorie des Marktversagens
beispielsweise noch keinen Anhaltspunkt dafiir geliefert, welche Méarkte im Hinblick
auf das Ziel eines »sustainable development« versagen und welche Konsequenzen
daraus zu ziehen sind.™

Nach dem ordnungs- und rechtspolitischen Verstédndnis in den USA wird die
Gefahr eines solchen Versagens immer dann besonders hoch angesetzt, wenn die
Nutzung von Privateigentum das »Gemeinwohl« (Public Interest) und damit die
Gesellschaft als ganzes betrifft.

Der Ausgangspunkt des »Public Interest«-Konzepts wurde im Urteil Munn
v. lllinois (1877) wie folgt beschrieben:

»Property does become clothed with a public interest when used in a man-
ner to make it of public consequence, and affect the community at large.
When, therefore, one devotes his property to a use in which the public has
an interest, he, in effect, grants to the public an interest in that use,and must
submit to be controlled by the public for the common good, to the extent
of the interest he has thus created.«'s

Diese Auffassung von Gemeinwohl kntipft an das common law GroBbritanniens im

17.Jahrhundert an.'s Regulierung zum Schutz des »Public Interest« weist nach dieser

Auffassung zwei wesentliche Merkmale auf:

a) eine Uberlegenheitsvermutung gegeniiber einem unkontrollierten Marktpro-
zess immer dann, wenn privates Eigentum das Gemeinwohl tangiert

13 Die Problematik einer eindeutigen Diagnose im Hinblick auf die Erreichung unterschiedlicher Zielset-
zungen hat vermutlich die neoklassische normative Regulierungstheorie bis heute davon abgehalten,
ihren Zielkatalog furr andere als Effizienzziele zu 6ffnen. Der Hinweis darauf, dass es zu viele mégliche
Ziele in der Gesellschaft gebe, die mit unlésbaren Zielkonflikten verbunden seien, vermag allerdings
ebenso wenig zu Gberzeugen wie die Behauptung, dass das Effizienzziel die Erreichung einer Reihe
anderer Ziele gleichsam automatisch gewahrleiste (vgl.dazu Joskow/Schmalensee 1983, S.8). Der tiber-
schaubare Zielkatalog von Petr zeigt u. E. Gberzeugend, dass sich einige wenige Hauptziele formulie-
ren lassen, deren Zielkonflikte diskutierbar und austragbar bleiben und die keinesfalls unter das Effi-
zienzziel subsumiert werden kénnen. Eine solche Herangehensweise an Fragestellungen der Regulierung
verhindert, dass die Diskussion durch Ausblenden von anerkannten Zielen unzulassig verkiirzt und
»relevance for rigor« geopfert wird (vgl. Klein 1991,5.312).

14 Simonis mutmaRt, dass sich das dkologische Prinzip der »Stabilitdt« als Voraussetzung fir »Sustaina-
bility« und das 6konomische Prinzip des »Wachstums« moglicherweise ausschlieBen. Demnach wiir-
den alle Markte, die Wachstum voraussetzen, im Hinblick auf eine dauerhafte Entwicklung versagen.
Vgl.Simonis 1989, S.21.

15 Zitiert nach Phillips 1988, S.88.

16 Vgl.Trebing 1987,5.1709.
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b) den Charakter eines evolutiondiren Prozesses, bei dem die Ziele und die institutio-
nelle Ausgestaltung in Ubereinstimmung mit der sich wandelnden Vorstellung
von »Gemeinwohl« laufend Gberprift und angepasst werden mussen.'”

Eine solche Charakterisierung von Regulierung hat weit reichende Konsequenzen.

Zum einen wird durch die Uberlegenheitsvermutung von Regulierung im Hinblick

auf das Gemeinwohl anerkannt, dass es neben der Allokationsaufgabe durch Mark-

te eine gleichrangige Aufgabe gibt, die mit »sozialer Kontrolle« (social control)
umschrieben werden kann.Zum anderen resultiert aus der Charakterisierung von

Regulierung als »evolutiondrem Prozess«, dass es sich hierbei um eine Argumenten

zugangliche, verbesserungsfahige, flexible und experimentelle 6konomische Insti-

tution handelt, die in einen breiteren sozialen Regulierungszusammenhang einge-
bettet ist. Daraus folgt, dass sowohl Regulierungsmethoden als auch -ziele nur vor-
laufig sind und sich im Zeitablauf durchaus verdandern kénnen.

In Bezug auf die oben beschriebenen allgemeinen wirtschaftspolitischen Ziele
zur Erreichung einer »good society« lassen sich einige allgemeine regulatorische
Zielsetzungen ableiten, die den Charakter von Oberzielen haben.

Reynolds beispielsweise formuliert eine allgemeine Regulierungsmatrix, die zwei
Bedingungen erfillen sollte:'®
a) Herstellung eines Ausgleichs zwischen Effizienz- und Gerechtigkeitszielen, der

fur die Mitglieder der Gesellschaft akzeptabel ist

Es erscheint unmittelbar einsichtig, dass eine tiber hundert Jahre alte Instituti-

on wie die Regulierung nicht allein an der Zielsetzung und -erreichung 6kono-

mischer Effizienz gemessen werden kann. Eine der fundamentalen Legitima-
tionsgrundlagen der amerikanischen Regulierung ist das Ziel einer gerechten

Behandlung der von der Regulierung betroffenen Akteure.” Crew und Klein-

dorfer gehen sogar davon aus, dass das Gerechtigkeitsbestreben die treibende

Kraft bei Entscheidungen der Regulierungskommissionen ist.2

Gerechtigkeit (equity) im Rahmen der Regulierung beinhaltet u.a. die Aspekte

Verteilungsgerechtigkeit und Fairness im Verfahren.?!

17 Vgl.Miller 1985, 5.138; Trebing 1987,5.1715; Kling 1988, 5.203, Nowotny 1989, S.23.

18 Vgl.Reynolds 1981, 5.646.

19 Vgl.Trebing 1981, insbes.S.30-40; Reynolds 1981, S.642f.; Crew/Kleindorfer 1987,S.7.

20 »Despite the improved eloquence of economists' testimony on efficiency, equity is likely to remain the
driving force underlying commission decisions ...«. Crew/Kleindorfer 1987,S.10.

21 Vgl.Trebing 1981,S5.17.Zur 6konomischen Fundierung des philosophischen Konzepts von »Equity« vgl.
Robinson 1962.
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Flexible Anpassung an soziale, politische und Umweltverdanderungen

Das Ziel einer flexiblen Anpassung an soziale, politische und Umweltverénde-
rungen setzt einen evolutiondren Charakter von Regulierung voraus. Anpas-
sungsfahigkeit ist insbesondere im Hinblick auf technologische Veranderungen
sowie Veranderungen der Ressourcenverfligbarkeit und der Verbraucherpréfe-
renzen gefordert.2

Eine weitere wichtige und eigenstandige Zielsetzung von Regulierung besteht in
der Kontrolle 6konomischer Macht. Unkontrollierte 6konomische Macht ist nach
institutionalistischem Verstandnis in einer demokratischen Gesellschaft weder
o6konomisch, noch politisch oder gesellschaftlich akzeptabel.

Ausgehend von diesen Zielen und der Erkenntnis, dass die impliziten Markt-

und Nichtmarktregelungen im Hinblick auf das Gemeinwohl versagen kénnen, fasst
Trebing das institutionalistische Regulierungsverstandnis in finf Grunderkenntnis-
sen zusammen, mit denen Regulierung in einer grundsatzlich marktwirtschaftlich
verfassten Ordnung begriindet und charakterisiert werden kann:%

1.

22
23

24

25

Industriegesellschaften bringen u. a. Machtkonzentration, wachsende Unsi-
cherheit, unentschadigte Kosten und umstrittene Verteilungseffekte mit sich.In
vielen Sektoren sind die Markte unfahig zur Selbstkorrektur und zur Sicherung
eines addquaten Angebots von Gitern und Dienstleistungen zu den geringsten
Kosten. Dariiber hinaus sind sie nicht in der Lage, Missbrauche zu beschrénken,
die durch die ungleiche Machtverteilung hervorgerufen werden. Regulierung
ist in all diesen Fallen aus Griinden des Gemeinwohls notwendig.2*

Das Gemeinwohl oder soziale Werte (social values) lassen sich nicht in jedem
Fall Giber monetdre oder marktorientierte MaBnahmen erreichen. Die Dichoto-
mie zwischen privaten und 6ffentlichen Zielen kann nur durch staatliche Ein-
griffe aufgeldst werden.

Eine gut konzipierte und angewandte 6ffentliche Regulierung kann zu einer
»hoheren Effizienz«? und zu einer groBeren individuellen Auswahlmaoglichkeit
fuhren. Sie kann neu entstehende gesellschaftliche Werte in Allokationsent-

Vgl. Stevenson 1983, S.444, der in diesem Zusammenhang von »Adaptability« spricht.

Vgl.Trebing 1987, S.1714f. Diese Grunderkenntnisse beziehen sich sowohl auf 6konomische als auch
auf soziale Regulierungsansatze, wobei wir uns hier auf die 6konomischen beschranken wollen.
Je konzentrierter und vermachteter die Markte sind, desto tiefgreifendere Regulierungseingriffe sind
erforderlich.Vgl. Trebing 1984, 5.364.

Damit sind vor allem Synergieeffekte gemeint, die sich durch ein breiteres Verstandnis von Regulie-
rung ergeben (z.B. die Einbettung von Wasserkraftprojekten in umfassendere Programme der Fluss-
entwicklung).Ein solches Effizienzverstandnis ermdglicht den Blick tiber den regulierten Markt hinaus
auf benachbarte Bereiche, deren Einbeziehung volkswirtschaftlich von Vorteil sein kann.Vgl. Trebing
1987,S.1711.
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scheidungen umsetzen und institutionelle Arrangements testen, die eine bes-
sere Verwendung gesellschaftlicher Ressourcen im Sinne des Gemeinwohls
gewahrleisten.

4. Die Strategien der Regulierungsakteure hangen in hohem MaRe von 6konomi-
scher und politischer Macht ab. Erfolge bei der Durchsetzung des Gemein-
wobhls sind auf einen breiten Konsens der Betroffenen und auf politische Unter-
stlitzung fur die Regulierer angewiesen.

5. Die Entwicklung der Regulierung ist ein Prozess, der Regulierungszielen und
-methoden provisorischen und vorldufigen Charakter verleiht. Sie hangt von der
Entwicklung und der damit verbundenen Struktur der zu regulierenden Indus-
trie ab.

2.2.2 Regulierung der Stromnetze

Im Elektrizitatsbereich wurde in den USA seit den Anfangen der Elektrifizierung
davon ausgegangen, dass das Gemeinwohl fundamental beriihrt wird und dass
daher eine explizite Regulierung notwendig ist, um die 6ffentlichen Interessen zu
wahren. Griinde daftir umfassten damals unter anderem
B die Kontrolle der sich herausbildenden Monopolunternehmen
B die notwendigen InfrastrukturmaBnahmen fur den Aufbau einer Elektrizitats-
versorgung
B regional- und strukturpolitische Uberlegungen im Hinblick auf den Umfang und
die Geschwindigkeit der Elektrifizierung.?
Im Laufe der Zeit haben sich die Griinde fiir die Aufrechterhaltung einer Regulierung
im Elektrizitdtsbereich verandert — Aspekte wie Umwelt- und Ressourcenschutz sind
hinzugekommen, regional- und strukturpolitische Uberlegungen in den Hinter-
grund getreten —, es wird aber nach wie vor davon ausgegangen, dass das Gemein-
wohl fundamental tangiert ist und dass die bestehenden impliziten Regelungen
nicht ausreichen, um die 6ffentlichen Interessen zu wahren.?”
Ubertragt man diese Grundgedanken einer institutionalistischen Regulierungs-
fundierung auf die anstehende Netzregulierung in Deutschland, so lasst sich ihre
Notwendigkeit u.a.auch wie folgt begriinden:

26 Vgl.Trebing 1987,S5.1710ff,; Phillips 1988,S5.121ff,, S.164f.
27 Vgl.dazu das Kapitel »An Appraisal of Regulation« bei Phillips 1988, 5.783-836; vgl. auch aktuell dazu
Trebing 2001; Coyle 2002.
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2.2.2.1 Versorgungssicherheit
Strom ist eine »Ware, die wie kaum eine andere das Gemeinwohl einer ent-
wickelten Industriegesellschaft berihrt. Einige der wesentlichen Beriihrungspunk-
te sind dabei u.a.
B die Gewdhrleistung offentlicher Sicherheit durch Kommunikationstechnolo-
gien, Beleuchtung etc.
B die »Schmierstofffunktion« fiir das produzierende Gewerbe und in zunehmen-
dem Male firr den Dienstleistungssektor
B die Schaffung der Voraussetzungen fir eine entwickelte Informationsgesell-
schaft.
Stromnetze als nicht ersetzbare Infrastruktur fur die Gewahrleistung von Ver-
sorgungssicherheit sind in diesem Zusammenhang eine besonders sensible Fazi-
litdt, dessen ausreichende und zuverldssige Bereitstellung sich keinesfalls allein an
Renditerationalitaten privater Kapitalgesellschaften orientieren sollte. Ver-
sorgungssicherheit lasst sich 6konomisch auch als meritorisches Gut definieren, von
dessen Nutzung niemand ausgeschlossen werden und dessen »Konsum« keiner
Rivalitat unterliegen soll. Private Stromnetze bedirfen daher zwingend einer
staatlichen Regulierung im Sinne einer kontinuierlichen Kontrolle der Investitions-
bereitschaft und -moglichkeiten und damit verbunden der Erldsstréme, um die
dauerhafte Bereitstellung des meritorischen Gutes Versorgungssicherheit zu
garantieren.
Aber selbst in staatlicher Hand sollten Stromnetze kontinuierlich im obigen
Sinne reguliert werden, um eine zielgerichtete Verwendung der Erlése sicherzu-
stellen und damit einer Gefahrdung der Gutbereitstellung zu begegnen.

2.2.2.2 Kontrolle 6konomischer Macht

Die Betreiber von Stromnetzen als Schlagadern des Stromsystems besitzen eine
grof3e Marktmacht, die weder durch tatsachlichen noch durch potenziellen Wett-
bewerb bedroht werden kann. Dieser Umstand erfordert nicht zuletzt aus Legiti-
mationsgriinden in einer ansonsten wettbewerblich organisierten Wirtschaft eine
wirksame offentliche Kontrolle. Dies gilt umso mehr, wenn es wie in Deutschland
eine enge Verflechtung zwischen der Stromerzeugung und den Netzen gibt und
sich die Hauptschlagadern des Systems — die Transportnetze - im Eigentum der
GroB3stromerzeuger befinden, die aktuell fast 90 % der gesamten Stromerzeugung
auf sich vereinigen. Ein hohes Diskriminierungspotenzial gegenuber »uner-
wiinschten« Inanspruchnehmern des Systems verbunden mit der Moglichkeit der
Realisierung hoher Monopolgewinne eréffnet den Netzbetreibern erhebliche Spiel-
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rdume fir die Verfolgung eigener Interessen, die sich stark von den politisch for-
mulierten und demokratisch legitimierten Gemeinwohlinteressen im Stromsektor
unterscheiden konnen. Eine wichtige Aufgabe der 6ffentlichen Regulierung ist es,
diese Spielrdume zu minimieren.

2.2.2.3 Verbraucherschutz/Gerechtigkeit
Netzregulierung muss Uber alle Effizienzziele hinaus nach institutionalistischem

Verstandnis stets den Anspruch haben, Gerechtigkeitsziele gleichrangig zu verfol-

gen. Dies umfasst u. a.

B Gerechtigkeit gegeniber allen Nutzern der Netze im Sinne von diskriminie-
rungsfreiem/r Netzzugang/Netznutzung

B Gerechtigkeit im Hinblick auf die Hohe der Netzentgelte fur die unterschiedli-
chen Kundengruppen; insbesondere auch Schutz der Haushalts- und kleinen
Gewerbekunden vor Quersubventionierungen zugunsten gro3er Industrie-
kunden.?®

B Gerechtigkeit im Hinblick auf die Struktur der Netzentgelte beispielsweise dahin-
gehend, dass hohe Leistungspreise nicht bei solchen Kunden erhoben werden
sollten, die keine Ausweichmdglichkeiten besitzen.

Hinzu kommt die dauerhafte Sicherung einer guten Servicequalitdt gerade auch fir

Massenkunden und kleine dezentrale Einspeiser, verbunden mit qualifizierten

Beratungsprogrammen und einer breiten Informationsbereitstellung.

2.2.2.4 Umweltschutz

Strom hat den mit Abstand gréBten Anteil am Primdrenergieverbrauch in
Deutschland und mit rund 40 % auch den gréBten Anteil an den CO,-Emissionen.
Vor dem Hintergrund der Erderwdarmung erscheint ein grundlegender Umbau des
Stromsystems hin zu kleineren dezentralen Erzeugungsanlagen (Kraft-Warme-Kopp-
lung), einer starkeren Nutzung erneuerbarer Energien und einer héheren Strom-
effizienz beim Verbraucher unabdingbar.

Stromnetzbetreiber als Mittler zwischen den Welten Erzeugung und Vertrieb
sollten diese Entwicklungen im Rahmen ihrer Moglichkeiten untersttitzen und ihnen
zumindest keine Steine in den Weg legen.Dazu bedarf es eines intelligenten Regu-

28 Ein Ansatz wie das so genannte »Ramsey-Pricing«, das nach neoklassischem Regulierungsverstandnis
als effizienter Preisbildungsmechanismus gilt, da er die unterschiedlichen Preiselastizitdten ausnutzt
und jene besonders stark belastet, die eine geringe Preiselastizitat aufweisen, ware nach institutiona-
listischem Regulierungsverstandnis mit der gleichberechtigten Betonung des Gerechtigkeitsziels von
Regulierung vollig indiskutabel.
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lierungssystems, das konterkarierende Anreize neutralisiert und unterstiitzende
Aktivitaten belohnt.

Hinzu kommt, dass die Netze selber eine hohe Flachenbeanspruchung aufwei-
sen und die elektromagnetische Strahlung bei Freileitungen gesundheitsgefahr-
dend wirken kénnen.Entscheidungen tber Verkabelung anstelle von Freileitungen
beispielsweise beriihren das Gemeinwohl und sollten nicht ausschlief8lich dem
betriebswirtschaftlichen Kalkul der Netzbetreiber tGiberlassen bleiben.

Fazit: Selbst wenn also kein Marktversagen im engen Sinne der neoklassischen
normativen Regulierungstheorie konstatiert werden kénnte, wére nach institutio-
nalistischer Auffassung im Stromnetzbereich dennoch die Gefahr grof3, dass das
Gemeinwohl negativ tangiert wird, wenn keine explizite Netzregulierung vorgese-
hen sind. Darin und in der positiven Verfolgung gesellschaftlicher Ziele, die weit
Uber ein abstraktes Effizienzziel hinausgehen, liegt der Kern einer institutionalistisch
fundierten Regulierungstheorie fiir eine Regulierung der Stromnetze. Wie diese
Regulierung konkret auszugestalten ist, hdngt dann in erster Linie von den jeweili-
gen Regulierungszielen und den entsprechenden Rahmenbedingungen ab.
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3 BISHERIGE FESTLEGUNG DER
NETZNUTZUNGSENTGELTE
IN DEUTSCHLAND UND IHRE
ANREIZWIRKUNGEN

3.1 ANREIZE IM RAHMEN DER STROMPREISAUFSICHT
DER BUNDESLANDER

Bis zur Verabschiedung der ersten Verbdndevereinbarung am 22. Mai 1998 wurden
Netznutzungsentgelte nicht explizit kalkuliert, sondern waren Bestandteil der Strom-
tarife, die von den Strompreisaufsichten der Lander kontrolliert und genehmigt wur-
den.

Grundlage der Strompreisaufsicht war der so genannte »K-Bogeng, der vom
Bund-Lander-Ausschuss »Energiepreise« entwickelt wurde und die Basis flr die Pri-
fung der Kosten- und Erléslage bildete. Er orientierte sich an den »Leitsatzen fur die
Preisermittlung aufgrund von Selbstkosten (LSP)«, die fiir die Preisbildung bei 6ffent-
lichen Auftragen aufgestellt wurden. Der K-Bogen diente der Ermittlung des so
genannten betriebsnotwendigen Kapitals und zwang die damaligen integrierten
Energieversorgungsunternehmen, regelmaBig sémtliche im Rahmen der Strom-
preisaufsicht zu beriicksichtigenden Kosten und Erlése zu dokumentieren.

Daruber hinaus prifte die Preisbehorde, ob die geltend gemachten Betriebs-
kosten Uberhaupt oder in dem beantragten Umfang fiir eine elektrizitatswirt-
schaftlich rationelle Betriebsflihrung notwendig waren.

Im Kern handelt es sich bei dieser Art der Regulierung um eine klassische Ren-
tabilitatsregulierung (RR) nach der (vereinfachten) Formel:

Tarife = [Betriebskosten + (betriebsnotwendiges Vermogen
- kumulierte Abschreibungen) * Verzinsung] / prognostizierter
Mengenabsatz bzw. prognostizierte Jahreshochstleistung

Hinzu kamen folgende Besonderheiten:

B Diese Tarife fanden nur auf die Tarifabnehmer (Haushaltskunden, Kleingewerbe
und Landschaft) Anwendung, nicht jedoch auf die Sondervertragskunden. Der
maximal zulassige Erl6s aus letzterer Kundengruppe wurde als Residualgrée
mit Hilfe einer Kostentrdagerrechnung festgelegt, d.h.als Differenz zwischen dem
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maximal zuldssigen Erlds insgesamt minus prognostiziertem Erls aus der Grup-
pe der Tarifabnehmer.

B Die Tarife waren Héchstpreise und wurden als solche in vielen Féllen nicht aus-
geschopft, da die in der Regel 6ffentlichen (Stadtwerke) oder gemischt-wirtschaft-
lichen EVU (Verbundunternehmen, Regionalversorger) eine negative Offent-
lichkeit bei Strompreiserhéhungen scheuten.

Diese Praxis der Tariffestlegung war mit vielféltigen Anreizen verbunden, die sich

unabhédngig von Abweichungen im Einzelfall wie folgt darstellen lassen:

Tabelle 3-1: Anreize im Rahmen der Tariffestlegung durch die Bundeslédnder

Anreiz

Begriindung

Starke des
Anreizes

Ausweitung des betriebsnot-
wendigen Vermdgens (CAPEX)
durch Investitionen in die Netze
(»Averch-Johnson-Effekt«; »gold-
plating«)

Im Rahmen der RR wird das
betriebsnotwendige Vermdgen
kalkulatorisch verzinst und bildet
somit eine wesentliche Erlos-
quelle. Zudem lieB sich stets
argumentieren, dass durch mehr
Investitionen die Versorgungs-
sicherheit verbessert wiirde.

sehr stark

Strategischer Betriebskosten-
einsatz (OPEX)

Da Betriebskosten bis auf kleinere
Abstriche meist anerkannt
wurden, wurde dieser Posten u.a.
dazu genutzt,dem EVU eine gute
Akzeptanz bei den Mitarbeitern
und beim politischen und
gesellschaftlichen Umfeld zu
verschaffen (dichte Personaldecke,
Lohnzulagen, Sponsoring etc.).

stark

Uberhéhung der Kostenprognose

Je hoher der von der Strompreis-
aufsicht akzeptierte Kostenansatz
war, desto starker trugen Kosten-
einsparungen zum Gewinn bei.

mittel

Mengenmaximierung bei
gleichzeitiger
Prognoseminimierung

Bei nicht im Nachhinein saldierter
Mengenprognose war es rational,
die Menge gegenuber der Preis-
aufsicht zu unterschatzen und
dann alles dafiir zu tun, die
Prognose zu tbertreffen.Denn: je
hoher der Absatz, desto hoher der
Umsatz und der Gewinn.

sehr stark
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Anreiz

Begriindung

Starke des
Anreizes

Erschwerung von
Eigenversorgung oder Versorgung
durch Dritte

Eigenversorgung oder Versorgung
durch Dritte schmadlerte die
Absatzmenge der EVU und fuhrte

stark

tendenziell zu steigenden Preisen
fur die restlichen Kunden, die sich
nicht immer durchsetzen lieBen.
Daher war es betriebswirtschaft-
lich rational, diese Ansatze
zumindest nicht zu unterstltzen.

Unternehmensvorstande sind aus | mittel
vielerlei Griinden haufig an hohen
Umsatzen interessiert (Einkom-
men, Prestige etc.). Dieser Anreiz
fuhrte ebenfalls dazu, moglichst

viele Kosten zu »produzieren«.?®

Umsatzmaximierung

Quersubventionierung (Industrie-)Kunden, die glaubhaft | stark
mit dem Aufbau einer Eigenerzeu-
gung oder mit Abwanderung

»drohen« konnten, wurde preislich

entgegengekommen.

3.2 ANREIZE IM RAHMEN DER FREIWILLIGEN
VERBANDEVEREINBARUNGEN

Die Verbandevereinbarungen |, Il und I+ orientierten sich in ihrem Kalkulations-
leitfaden »Kriterien zur Bestimmung von Netznutzungsentgelten fir elektrische
Energie und Uber Prinzipien der Netznutzung« im Wesentlichen an den obigen
Grundsatzen der K-Bogen-Regulierung, nun allerdings explizit angewendet auf die
Netze.

Diejenigen Netzbetreiber, die die Verbandevereinbarung anwandten, unterla-
gen demnach nach wie vor der Rationalitdt einer Rentabilitatsregulierung. Hinzu
kamen jedoch auch hier einige Besonderheiten:

B Eine Trennung zwischen Netz und Vertrieb ist bei den meisten Netzbetreibern
bislang nicht tber eine getrennte Buchhaltung hinausgekommen. Aber selbst
dort, wo die beiden Wertschopfungsstufen bereits gesellschaftsrechtlich ent-

29 Sostorte es die Unternehmen offensichtlich nicht, dass ein Starkstromkabelkartell tiber viele Jahre hin-
weg Uberhohte Kabelpreise in Rechnung stellte. Erst im Vorfeld der Liberalisierung 1997 flog dieses
Kartell auf.
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flochten wurden, fihrt eine Holding-Konstruktion die Interessen nach wie vor
zusammen.

B Vergleichsbetrachtungen zwischen Netzentgelten sind einfacher durchzufiihren
und darzustellen als Tarifvergleiche3® und haben in der Offentlichkeit zu einer
erhohten Aufmerksamkeit gefiihrt. Diese Aufmerksamkeit wurde geschiirt durch
die Benchmarking-Berichte der Europdischen Kommission und insbesondere
durch AuBerungen und Verfahren des Bundeskartellamtes, so dass die Entgelt-
erhéhungsspielraume faktisch starker eingegrenzt wurden.

Die Anreize im Rahmen der Netzentgeltfestlegung durch Selbstregulierung bei kri-

tischem Umfeld unterschieden sich dadurch zum Teil erheblich von denen im Rah-

men der Strompreisaufsicht, zum Teil gab es aber auch Ubereinstimmungen:

Tabelle 3-2: Anreize durch die Verbdindevereinbarungen

Anreiz Begriindung Starke des
Anreizes
Investitionsabstinenz (CAPEX) Durch ein faktisches Vergleichs- sehr stark

marktkonzept der Offentlichkeit
und des Bundeskartellamtes sowie
durch das Fehlen einer Qualitats-
regulierung sahen die Netzbe-
treiber wenig Veranlassung zu
entgelterh6henden Investitionen
in die Netze; hinzu kamen haufig
gestiegene Renditeanforderungen
der Anteilseigner.

Betriebskostensenkungen (OPEX) Im Unterschied zur Situation vor stark
der VV bestand nun vor allem
durch das faktische Vergleichs-
marktkonzept ein Druck, »un-
notige« Betriebskosten (z.B. LCP-
Programme, F&E-Ausgaben,
Uberschusspersonal) zu vermeiden
und notwendige Kosten zu

senken.
Rechtfertigung hoher Entgelte in Insbesondere durch Verweis auf
der Offentlichkeit die sehr hohe Versorgungs-

sicherheit in Deutschland sollte
das bestehende hohe Entgelt-
niveau gegenuber der Politik und
der Offentlichkeit gerechtfertigt
werden.

30 Seit der Liberalisierung gibt es zudem vielféltige neue Tarifangebote, die haufig nur schwer vergleichbar
sind.
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Anreiz

Begriindung

Starke des
Anreizes

Erschwerung von Eigenversorgung
durch Dritte

Absatzeinbuf3en standen hier zwar
zusatzliche Einnahmen durch ver-
miedene Netznutzungsentgelte
gegenlber; gleichwohl ist der
Saldo bei den integrierten Netzbe-
treibern negativ.

stark

Mengenmaximierung

Jeder nicht vorhergesehene Men-
genrlickgang schmalerte nach wie
vor den Erl6s des Netzbetreibers
und des Vertriebs.

stark

Quersubventionierung

Durch Minimierung von Vertriebs-
margen konnten integrierte Netz-
betreiber den Vertriebsmarkt nach
einer etwas hilflosen Anfangs-
phase 6konomisch weitgehend
abschotten.

sehr stark
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4 RECHTLICHE VORGABEN
DER NETZREGULIERUNG
IN EUROPA
UND DEUTSCHLAND

4.1 EU-RICHTLINIE

Mit der Richtlinie 2003/54/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.
Juni 2003 wird das Ziel verfolgt, die Entwicklung des Elektrizitatsbinnenmarkts zu
beschleunigen, um Effizienzsteigerungen, Preissenkungen, eine héhere Dienst-
leistungsqualitdt und eine groRere Wettbewerbsfahigkeit zu erreichen. Haupthin-
dernisse fir einen voll funktionsfahigen und wettbewerbsorientierten Binnenmarkt
werden im Zusammenhang mit dem Netzzugang, der Tarifierung und einer unter-
schiedlichen Markto6ffnung in den verschiedenen Mitgliedstaaten gesehen. Auf der
Grundlage dieser Richtlinie kdnnen die Mitgliedstaaten den Elektrizitdtsunternehmen
Verpflichtungen auferlegen, »die sich auf Sicherheit, einschlieBlich Versorgungs-
sicherheit, Regelméfigkeit, Qualitat und Preis der Versorgung sowie Umweltschutz,
einschlieBlich Energieeffizienz und Klimaschutz, beziehen kénnen« (Artikel 3
Abs. 2).

Hinsichtlich der Stromnetze enthélt die Richtlinie insbesondere Vorschriften zur
Entflechtung von Netzbetreibern und zu deren Aufgaben sowie zum Zugang Drit-
ter zu Stromnetzen. Fur einen funktionierenden Wettbewerb soll der Netzzugang
nichtdiskriminierend, transparent und zu angemessenen Preisen gewdhrleistet sein.
Hierfir mussen die Mitgliedstaaten Systeme einfiihren, die auf veréffentlichten Tari-
fen beruhen und den Zugang fiir alle zugelassene Kunden nach objektiven Kriteri-
en und ohne Diskriminierung zwischen den Netzbenutzern regeln. Diese Tarife oder
die Methoden zu ihrer Berechnung mussen vor deren Inkrafttreten genehmigt und
verdffentlicht werden.

Die Richtlinie erfordert, dass die Mitgliedstaaten eine oder mehrere zustandige
Stellen, die von den Interessen der Elektrizitatswirtschaft vollkommen unabhéngig
sein mussen, mit der Aufgabe als Regulierungsbehdrde betrauen. Die Regulie-
rungsbehdrden haben zumindest die Aufgabe, Nichtdiskriminierung, echten Wett-
bewerb und ein effizientes Funktionieren des Markts sicherzustellen.

Die Uberwachungsaufgabe der Regulierungsbehérden umfasst folgende Berei-
che:
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B Management und Zuweisung von Verbindungskapazitdten,

B etwaige Mechanismen zur Behebung von Kapazitatsengpassen im nationalen
Netz,

B die Zeiten, die Netzbetreibern fiir die Herstellung von Anschliissen und fiir Repa-
raturen benétigen,

B Veroffentlichung angemessener Informationen tber Verbindungsleitungen,
Netznutzung und Kapazitdtszuweisung durch die Netzbetreiber,

B tatsdchliche Entflechtung der Rechnungslegung entsprechend,

B Bedingungen und Tarife fur den Anschluss neuer Elektrizitatserzeuger (unter
besonderer Beriicksichtigung der Kosten und der Vorteile der verschiedenen
Technologien zur Elektrizitatserzeugung aus erneuerbaren Energiequellen, der
dezentralen Erzeugung und der Kraft-Warme-Kopplung),

B Umfang,in dem die Ubertragungs- und Verteilernetzbetreiber ihren Aufgaben
nachkommen,

B Ausmal von Transparenz und Wettbewerb.

Die Regulierungsbehdrden missen ex ante zumindest Methoden festlegen oder

genehmigen:

a) furden Anschluss an und den Zugang zu den nationalen Netzen, einschlieB3lich

b)

der Tarife oder Methoden, die so zu gestalten sind, dass die notwendigen Inves-
titionen und die Lebensfahigkeit der Netze gewéhrleistet sind,
die Bedingungen fiir die Erbringung von Ausgleichsleistungen.
Die Richtlinie baut damit eindeutig auf dem System des regulierten Netzzu-

gangs auf. Sie gibt den Mitgliedstaaten dabei aber keinen bestimmten Regulie-

rungsansatz vor.

4.2 ENERGIEWIRTSCHAFTSGESETZ 2005

Zur Umsetzung der EU-Richtlinie enthélt das Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) 2005
insbesondere Vorschriften zur Entflechtung und zur Regulierung des Netzbetriebs.
Die Entgeltregulierung ist in den §§ 21 und 21 a geregelt. Darliber hinaus enthal-
ten die §§ 112 und 112 a Berichtspflichten der Bundesnetzagentur und der Bun-
desregierung zur Einflihrung der Anreizregulierung.
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4.2.1 Bedingungen und kostenorientierte Entgelte
fir den Netzzugang

Nach & 21 (1) EnWG missen die Bedingungen und Entgelte fiir den Netzzugang

angemessen, diskriminierungsfrei und transparent sein. Sie dirfen nicht ungtin-

stiger sein, als sie von den Netzbetreibern in vergleichbaren Fallen innerhalb ihres

Unternehmens (oder gegeniiber verbundenen oder assoziierten Unternehmen)

angewendet werden.

Grundlagen der kostenorientierten Entgeltbildung sind

B die Kosten einer Betriebsfiihrung, die denen eines effizienten und strukturell
vergleichbaren Netzbetreibers entsprechen miissen,

B unter Berlcksichtigung von Anreizen fir eine effiziente Leistungserbringung
und

B einer angemessenen, wettbewerbsfahigen und risikoangepassten Verzinsung
des eingesetzten Kapitals.

Es durfen nur solche Kosten beriicksichtigt werden, die sich im Wettbewerb ein-

stellen wirden.

Die Regulierungsbehdorde kann Vergleiche der Entgelte fir den Netzzugang, der
Erlose oder der Kosten der Netzbetreiber durchfiihren (Vergleichsverfahren). Soweit
eine kostenorientierte Entgeltbildung erfolgt und die Entgelte genehmigt sind, fin-
det nur ein Vergleich der Kosten statt. Ergibt ein Vergleich, dass die durchschnittli-
chen Entgelte, Erlose oder Kosten vergleichbarer Netzbetreiber tiberschritten wer-
den, wird vermutet, dass die Betriebsflihrung nicht der eines effizienten und
strukturell vergleichbaren Netzbetreibers entspricht.

4.2.2 Anreizregulierung

Abweichend von der kostenorientierten Entgeltbildung kénnen nach Ma3gabe
einer (kiinftigen) Rechtsverordnung Netzzugangsentgelte auch durch eine Me-
thode bestimmt werden, die Anreize fir eine effiziente Leistungserbringung setzt
(Anreizregulierung gemal § 21a EnWG 2005). Die Anreizregulierung beinhaltet
Obergrenzen (in der Regel) fuir Entgelte oder Erl6se und Effizienzvorgaben fir eine
Regulierungsperiode. Diese Obergrenzen und Effizienzvorgaben sind auf einzelne
Netzbetreiber oder auf Gruppen von objektiv strukturell vergleichbaren Netzbe-
treibern bezogen und beziehen sich entweder auf das gesamte Netz, auf Netzteile
oder auf die einzelnen Netz- und Umspannebenen.
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Im Einzelnen enthélt das des EnWG 2005 folgende Vorgaben fiir eine Anreizre-

gulierung:
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Die Regulierungsperiode betragt zwei bis funf Jahre.

Obergrenzen sind mindestens flr den Beginn und das Ende der Regulierungs-
periode vorzusehen und kénnen innerhalb einer Regulierungsperiode zeitlich
gestaffelt werden. Dabei muss ein Ausgleich der allgemeinen Geldentwertung
vorsehen.

Bei der Festlegung von Obergrenzen sind die Auswirkungen jéhrlich schwan-
kender Verbrauchsmengen auf die Gesamterlése der Netzbetreiber (Mengen-
effekte) zu beriicksichtigen.

Die Vorgaben bleiben fir eine Regulierungsperiode unverandert, sofern nicht
Anderungen auf Grund von Abgaben oder der Pflichten nach dem Erneuerba-
re-Energien-Gesetz und dem Kraft-Warme-Kopplungsgesetz oder anderer, nicht
vom Netzbetreiber zu vertretender, Umstande eintreten.

Bei der Ermittlung von Obergrenzen sind die durch den jeweiligen Netzbetrei-
ber nicht beeinflussbaren Kostenanteile gesondert zu betrachten; hierzu zéhlen
insbesondere Kosten, die auf nicht zurechenbaren strukturellen Unterschieden
der Versorgungsgebiete, auf gesetzlichen Abnahme- und Vergitungspflichten,
Konzessionsabgaben und Betriebssteuern beruhen.

Effizienzvorgaben sind nur auf den beeinflussbaren Kostenanteil zu beziehen,
der zu Beginn einer Regulierungsperiode (entsprechend den Vorgaben einer
kostenorientierten Entgeltbindung) ermittelt wird.

Die Effizienzvorgaben werden durch Bestimmung unternehmensindividueller
oder gruppenspezifischer Effizienzziele auf Grundlage eines Effizienzvergleichs
unter Beriicksichtigung insbesondere der bestehenden Effizienz des jeweiligen
Netzbetriebs, objektiver struktureller Unterschiede, der inflationsbereinigten
gesamtwirtschaftlichen Produktivitdtsentwicklung, der Versorgungsqualitdt und
auf diese bezogener Qualitdtsvorgaben sowie gesetzlicher Regelungen bestimmt.
Die Effizienzvorgaben miussen fir die betroffenen Netzbetreiber unter Nutzung
der ihnen moéglichen und zumutbaren MaBnahmen erreicht und tbertreffen
werden konnen. Die Methoden zur Bestimmung von Effizienzvorgaben miissen
ausreichend robust sein.

Qualitatsvorgaben werden auf der Grundlage einer Bewertung von Zuverlas-
sigkeitskenngréBen ermittelt, bei der auch Strukturunterschiede zu bertick-
sichtigen sind.Wenn Qualitdtsvorgaben nicht eingehalten werden, kénnen auch
die Obergrenzen zur Bestimmung der Netzzugangsentgelte gesenkt werden.



Die Einfihrung einer Anreizregulierung erfordert eine Rechtsverordnung der Bun-
desregierung mit Zustimmung des Bundesrates. Darin ist festzulegen, ob und ab
welchem Zeitpunkt Netzzugangsentgelte im Wege einer Anreizregulierung be-
stimmt werden, wie die Anreizregulierung naher ausgestaltet wird und unter welchen
Voraussetzungen die Regulierungsbehorde Festlegungen treffen und MaBnahmen
des Netzbetreibers genehmigen kann.

Die Regelungstatbestdnde der Rechtsverordnung fiir eine Anreizorientierung betr-

effen gemaR § 21a EnWG insbesondere:

1 die Strukturkriterien und deren Bedeutung fir Effizienzvorgaben,

2 die Anforderungen an Gruppenbildungen fiir Ubertragungsnetzbetreiber und

Verteilungsnetzbetreiber,

3 Mindest- und Hochstgrenzen fur Effizienz- und Qualitatsvorgaben und Rege-

lungen fiir den Fall einer Unter- oder Uberschreitung,

4 Voraussetzungen fir die Anpassung von Obergrenzen innerhalb einer Regulie-
rungsperiode auf Antrag des Netzbetreibers abweichend vom Entwicklungs-
pfad,
die Beriicksichtigung der Inflationsrate,
die Zuverlassigkeit einer Methode zur Ermittlung von Effizienzvorgaben,
dauerhafte oder voriibergehende nicht beeinflussbare Kostenanteile,
Begtlinstigung von Investitionen zur Verbesserung der Versorgungssicherheit,
ZuverlassigkeitskenngroBen fir den Netzbetrieb,

0 die Datenerhebung durch die Regulierungsbehorde.

= OV 00 N O un

4.2.3 Bericht der Bundesnetzagentur zur Einfiihrung
einer Anreizregulierung

Nach § 112a EnWG 2005 hat die Bundesnetzagentur der Bundesregierung bis zum
1.Juli 2006 einen Bericht zur Einfihrung der Anreizregulierung vorzulegen, der ein
umsetzbares Konzept zur Durchfiihrung einer Anreizregulierung enthalt. Der Bericht
soll unter Beteiligung der Lander, der Wissenschaft und der betroffenen Wirtschafts-
kreise erstellt werden und die internationalen Erfahrungen mit Anreizregu-
lierungssystemen bericksichtigen. Die Stellungnahmen der betroffenen Wirtschaft-
skreise zum Bericht werden im Internet veréffentlicht.

Zwei Jahre nach Beginn der Anreizregulierung hat die Bundesnetzagentur der
Bundesregierung einen Erfahrungsbericht vorzulegen, der an den Deutschen Bun-
destag weiterzuleiten ist.
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4.2.4 Evaluierungsbericht der Bundesregierung

Nach § 112 EnWG 2005 muss die Bundesregierung bis zum 1.Juli 2007 einen Bericht
Uber die Erfahrungen und Ergebnisse mit der Regulierung vorzulegen (Evaluierungs-
bericht). Sofern sich aus dem Bericht die Notwendigkeit von gesetzgeberischen
MaBnahmen ergibt, soll die Bundesregierung einen Vorschlag machen. Der Bericht
soll u.a.Vorschlage fur Methoden der Netzregulierung enthalten, die Anreize zur
Steigerung der Effizienz des Netzbetriebs setzen.

4.3 VERORDNUNGEN (STROMNZV, STROMNEV)

Auf der Grundlage des EnWG 2005 sind im Juli 2005 die Stromnetzzugangsverord-
nung (StromNZV) und die Stromnetzentgeltverordnung (StromNEV) erlassen wor-
den.

Die StromNEV umfasst u.a.Vorschriften zur Kostenrechnung (Kostenarten, -stel-
len, -trdger) und zu Vergleichsverfahren. Als Kostenarten werden dabei unterschie-
den:aufwandsgleiche Kostenpositionen, kalkulatorische Abschreibungen, kalkula-
torische Eigenkapitalverzinsung, kalkulatorische Steuern, kostenmindernde Erlése
und Ertrdge und Netzverluste.Im Rahmen der Vergleichsverfahren werden fir jede
Netz- und Umspannebene ab Hochspannung abwarts jeweils sechs Strukturklas-
sen gebildet. Die Strukturklassen richten sich nach der Absatzdichte in kWh/km?
(hoch, mittel, niedrig) und der Einteilung in Ost und West.
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5.1 UBERBLICK

5 INTERNATIONALE

ERFAHRUNGEN

Eine Regulierung des elektrizitatswirtschaftlichen Netzbereichs ist bereits in einer
Reihe von Léndern eingefiihrt worden. Dabei zeigen die angewendeten Verfahren
der Regulierung zwischen einzelnen Landern gro3e Unterschiede.Tabelle 5-1 doku-
mentiert einen Uberblick Giber Merkmale der britischen, norwegischen, finnischen

und &sterreichischen Regulierung.

Tabelle 5-1: Internationaler Vergleich der Entgeltregulierung

England,Wales | Norwegen Finnland Osterreich
Regulierungs- OFGEM, sektor- | NVE, sektor- EMV, sektor- e-control,
behorde spezifisch spezifisch spezifisch sektor-
(Strom, Gas) (Energie, (Strom, Gas) spezifisch
Wasser (Strom, Gas)
Aufgaben der | Uberwachung | Uberwachung | Uberwachung | Uberwachung
Regulierungs- und Regu- und Regu- und Regu- und Regu-
behorde lierung des lierung des lierung des lierung des
Netzbereichs, Netzbereichs, Netzbereichs, Netzbereichs,
Marktzutrittsre | Marktzutritts- Marktzutritts- Marktzutritts-
gulierung, regulierung, regulierung regulierung,
Verbraucher- Schlichtungs- Verbraucher-
information, stelle information,
Schlichtungs- Schlichtungs-
stelle stelle
Endverbrauche | Allgemeine Allgemeine Allgemeine Allgemeine
rmarkt Missbrauchs- Missbrauchs- Missbrauchs- Missbrauchs-
aufsicht durch | aufsicht durch | aufsicht durch | aufsicht durch
Wettbewerbs- Wettbewerbs- Wettbewerbs- | Wettbewerbs-
behorde behdérde behdérde behorde
Regulierung Ex ante, anreiz- | Ex ante,anreiz- | Ex post, kosten- | Ex ante,
der orientiert, orientiert, orientiert, RoR kostenorien-
Netzentgelte Price Cap Revenue Cap mit Anreiz- tiert, RoR
elementen
Periodenlénge | 5 Jahre(VNB), 5 Jahre 1 Jahr 4 Jahre
3 Jahre (UNB)
Qualitats- Separate Quali- | Qualitatsab- Im Rahmen des | In Planung
regulierung tatsvorgaben hangige Erlés- | Benchmarking
obergrenze
Benchmarking | seit 2002 DEA seit 1997 DEA seit 2002 DEA seit 2006
DEA/MOLS

Quelle: Franz (2004), aktualisiert.
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Die folgenden Ausfiihrungen konzentrieren sich auf eine Betrachtung der Entgelt-
regulierung in den Landern GroBbritannien, Norwegen, Osterreich und New South
Wales (Australien), da hier konzeptionell sehr stringente Ansatze verfolgt werden,
die fur Deutschland in der aktuellen Phase das beste Anschauungsmaterial liefern
durften.

5.2 GROSSBRITANNIEN
5.2.1 Elektrizitdatswirtschaftliche Ausgangslage

Die Stromerzeugung beruht in Gro3britannien zunehmend auf Gas.In den letzten
Jahren ist vor allem der Anteil von GuD-Anlagen an der gesamten Stromerzeu-
gungskapazitat (rund 80 GW) stark gestiegen. An der Stromerzeugung hat Gas mit-
tlerweile einen Anteil von 39 % (Kohle 35 %, Kernenergie 20 %, Erneuerbare und
andere 6 %, UK Energy Statistics 2005). Der gesamte Stromverbrauch erreicht mit
402 TWh nahezu die GréBenordnung in Deutschland.

Das internationale Unternehmen National Grid®' besitzt das Ubertragungsnetz
in England und Wales und betreibt das gesamte Netz in Grof3britannien, ein-
schlie3lich der Netze von zwei schottischen Unternehmen (Scottish Power and
Scottish & Southern Energy). Zugleich besitzt und betreibt National Grid das Gastrans-
portnetz in GroB3britannien sowie einen bedeutenden Teil des Gasverteilnetzes.
Daneben gibt es in der britischen Elektrizitatswirtschaft gegenwartig insgesamt
14 Verteilnetzbeteiber. Zu den gréBeren VNB zéhlen EDF, EON und RWE.

Die Liberalisierung der Stromwirtschaft ist in England und Wales mit dem Elec-
tricity Act von 1989 eingefiihrt worden. Seit 1990 gibt es dort eine vollstandige Markt-
offnung. Anfang der 90er Jahre ist die Elektrizitatswirtschaft zugleich privatisiert
worden.GroBbritannien zdhlt neben den skandinavischen Landern zu den Landern,
in denen es nach dem 4.Benchmarkreport der EU-Kommission (2005) keine groRe-
ren Wettbewerbsprobleme gibt. Mit dem Energiegesetz von 2004 ist ab April 2005
ein einheitlicher Strommarkt in Gro3britannien geschaffen worden.

31 Seit 1990 ist die National Grid Company, die anfanglich im Besitz von Regionalunternehmen war, im
Ubertragungsbereich titig. Nach einer Fusion erfolgte 2002 eine Umbenennung in National Grid Tran-
sco, die 2005 riickgdangig gemacht wurde. Seit 2005 umfasst die internationale Unternehmensgruppe
in UK die Gesellschaften National Grid Electricity Transmission und National Grid Gas.
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5.2.2 Regulierungsverfahren

Fur die sektorspezifische Regulierung ist seit dem Utility Act 2000 die unabhangige
Behorde OFGEM (Office of Gas and Electricity Markets) zustandig (vorher gab es
zwei Behorden fir Strom und Gas). Sie hat insbesondere die Aufgabe, die Netz-
bereiche zu Gberwachen und zu regulieren.

Eine Netzregulierung wird in GroBbritannien seit 1990 durchgefiihrt wird, wobei
sich die Methoden mehrmals gedndert haben.

In der Regulierungsperiode 1990-1994, die gleichzeitig durch Privatisierung
gekennzeichnet war, wurde zunéchst eine stark kostenorientierte Regulierung ver-
folgt.In dieser Zeit wurden hohe Gewinne (und Vorstandsgehélter) realisiert und es
kam zu Unternehmenstibernahmen durch ausldndische Investoren.Im Reviewjahr
1994 wurde wie auch im Jahr 1998 ein strategisches Verhalten der Unternehmen
deutlich, die dann jeweils steigende Ausgaben verbuchten (Riechmann 2002).

Im Jahr 1996 ist eine starke Sofortabsenkung der Preise um rund 25 % durch-
gesetzt worden, ebenso im Jahr 2001 (um 17 %). Damit sind insbesondere die nega-
tiven Verteilungseffekte korrigiert worden. Ein Benchmarking wurde bis 2002 aber
nur in Ansatzen und nur bezogen auf laufende Betriebskosten durchgefiihrt.

Ab 2002 ist die Regulierung wesentlich erweitert worden. Das Benchmarking
wurde verstarkt (unter Verwendung der Methoden COLS und DEA), die Kostenver-
antwortung flr Betriebs- und Kapitalkosten (OPEX und CAPEX) wurde beachtet und
Aspekte der Versorgungsqualitat sind mehr und mehr einbezogen worden. Seit 2002
erhalten die VNB auch finanzielle Qualitdtsanreize. Die Ergebnisse werden in einem
Qualitatsbericht veroffentlicht (OFGEM, Nov. 2005).

Ende 2005 ist der erste jahrliche Bericht Uber die Kosten der VNB veréffentlicht
worden (OFGEM, Dec. 2005). Dieser Ansatz der ausfuihrlichen jahrlichen Berichter-
stattung soll nach Ansicht von OFGEM auch fir die nachste Regulierungsperiode,
die 2006 beginnt, wegweisend sein.

Die Methode der Entgeltregulierung beruht in GroBbritannien grundsatzlich
auf einem Ex-Ante-Ansatz einer anreizorientierten Preisregulierung, bei der Ober-
grenzen fur die durchschnittlichen Erlose festgelegt werden. Ausgehend von einem
Startwert der erlaubten Erl6se erfolgt innerhalb einer Regulierungsperiode (5 Jahre
fur VNB) eine Anpassung mit Hilfe der Veranderung des Preisniveaus (RPI) und eines
Produktivitatsfaktors X. Fur den Effizienzvergleich der Betriebskosten wird eine Varia-
ble aus der Lange des Stromnetzes. der Energiemenge und der Anzahl der Kunden
berechnet. Anfangserlose und X-Faktoren werden auf der Grundlage eines Revie-
ws der relativen Effizienz der Betriebskosten, der inflationsangepassten Kapitalba-
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sis RAV (regulatory asset value) und des Investitionsbedarfs zur Erreichung einer zu
realisierenden Servicequalitat ermittelt. Dabei werden Abschreibungen und Eigen-
kapitalanteile, Steuern und andere Variablen beriicksichtigt. Die erlaubten Erlése
ergeben sich aus der Summe der erlaubten Betriebs- und Kapitalkosten.

Im letzten Review 2004 (Ofgem Nov 2004, fir 2005-2010) wurde ein X von Null
festgesetzt, so dass eine Anpassung gemafR der Inflationsrate erfolgt. Die anfangli-
chen Preisanpassungen unterscheiden sich aber zwischen den 14 VNB deutlich.Im
Durchschnitt betrugen sie zu Beginn der Verhandlungen (Juni 2004) - 2,5 %, am
Ende der Verhandlungen (im November 2004) aber + 1,3 %.

Wdhrend ein Benchmarking der Betriebskosten zwischen den 14 Netzbetrei-
bern (unter Anwendung unterschiedlicher Methoden) relativ tiberschaubar ist,
erweist sich ein Vergleich des kiinftigen Investitionsbedarfs und damit der Kapital-
kosten als weitaus schwieriger.Von den Unternehmen dem Regulator vorgelegte
Investitionsbudgets mussen jeweils von Sachverstandigen detailliert Gberprift und
bewertet werden. Aufgrund der unvermeidlichen Bewertungsunterschiede (asym-
metrische Information) zwischen den Unternehmen und den Beratern des Regu-
lierers wird den Unternehmen ein Menu auf Basis einer Sliding-Scale-Matrix ange-
boten.Der Bonus oder Malus bemisst sich bei einer gewahlten Abweichung von der
Beraterbewertung jeweils nach der Differenz zwischen budgetierten und tatsach-
lichen Kapitalkosten (OFGEM, Nov. 2004). Dies entspricht mit Blick auf die Kapital-
kosten - aber nicht hinsichtlich der Betriebskosten — der Anwendung eines durch
die moderne Regulierungstheorie begriindeten bedingten (kostenabhdngigen) Ver-
trages (Joskow 2005b).

Die Investitionsziele werden im RAV angerechnet und auf dieser Basis Abschrei-
bungen fir bestehendes und neues Kapital berechnet. Entsprechend dem gewich-
teten Durchschnitt der realen Kapitalkosten vor Steuern wird fiir jedes Jahr eine
erlaubte Rendite bestimmt. Diese Berechungen flieen in die Anpassungsformel
ein; nach Joskow (2005a, 2005b) dhnelt das zugrundeliegende Konzept aber den-
noch der traditionellen Rate-of Return-Regulierung.

Die Summe der erlaubten realen Betriebs- und Kapitalkosten innerhalb der Regu-
lierungsperiode werden mit Hilfe des RPI in nominale Vorgaben umgerechnet.
Anfangserlose und X-Faktoren werden so berechnet, dass der diskontierte Peri-
odenerlos so hoch ist wie die diskontierten Periodenkosten.

Zur Vermeidung von Fehlanreizen wéhrend der Regulierungsperiode wird fir
die Kapitalausgaben eine rollende RAV-Anpassung vorgenommen, sodass Uber-
und Untererfiillungsanreize in den Preisen berticksichtigt werden. Nach Verbesse-
rungen der Kostenrechnungsvorgaben soll eine dhnliche formale Anpassung auch
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fur die Betriebskosten erfolgen. Ein weiteres Problem betrifft die Abgrenzung von
Kapital- und Betriebskosten, da grundsatzlich ein Anreiz zur Kapitalisierung von
Betriebskosten bestehen kann (um von OPEX-Anreize zu profitieren und zugleich
die RAV zu erhéhen).

Die Anreize zur Verminderung der Betriebs- und der Kapitalkosten sollte nicht
zu Lasten der Qualitdt gehen. Deshalb gibt es zum einen Qualitatsstandards und
zum anderen behalt sich OFGEM vor, Kapitalkosteneinsparungen, die offensichtlich
nicht der Effizienzverbesserung dienen, sondern zu Verminderungen der Service-
qualitat fuhren, nicht anzuerkennen. Diese Art der Qualitdtsregulierung sollte kiinf-
tig durch eine systematische Berticksichtigung innerhalb des Benchmarkings ver-
bessert werden.

Hinsichtlich der Qualitat berilicksichtigt OFGEM die Anzahl und die Dauer von
Unterbrechungen, Reaktionszeiten bei wetterbedingten Ausfallen, die Qualitat der
Beantwortung von telefonischen Anfragen und Befragungen zur Kundenzufrie-
denheit. Das Bonus-Malus-System, das sich pragmatisch an Zielbandern orientiert,
ist nach unten auf 4 % der Erl6se begrenzt. Die individuellen Qualitatsziele weisen
im Ergebnis von Unternehmen zu Unternehmen grof3e Unterschiede auf.

Die Regulierung von National Grid im Bereich der Ubertragung und des System-
betriebs (TSO) entspricht grundsétzlich dem Konzept, das im Verteilungsbereich
verwendet wird. Dabei werden die erlaubten Gesamterlése des TSO bestimmt und
das durchschnittliche Preisniveau fuir Stromibertragungen festgelegt. Die regu-
lierten Tarife, die Erzeuger bzw. Handler zahlen missen, bestehen aus zwei Kompo-
nenten fiir den Anschluss und fiir die Netznutzung. Die Struktur der Netznutzungs-
tarife hangt von regional unterschiedlichen Zusatzkosten ab, so bezahlen Erzeuger
gegenwartig in Nordengland héhere Netznutzungsentgelte als im Stiden. Die Regu-
lierung umfasst auch die Kosten fiir Regelenergie und -leistung.

Fur die aktuelle Regulierungsperiode ist eine Verlangerung auf sieben Jahre ver-
einbart worden. Das Investitionsbudget wird unter Berlicksichtigung eines &ffent-
lichen Konsultationsverfahrens und von Sachverstandigengutachten bestimmt. Fur
die Betriebskosten wird ein X-Faktor beriicksichtigt. Da es nur einen Ubertra-
gungsnetzbetreiber gibt, ist ein unmittelbares Benchmarking nicht méglich. Ein Ver-
gleich mit UNB in anderen Landern wird auch dadurch erschwert, dass die Abgren-
zungen der Ubertragungsnetzebene uneinheitlich sind. Die Effizienzvorgaben
beruhen deshalb sehr auf Konsultationen und Verhandlungen.

Die Kosten des Regelbetriebs und der Systemverluste werden jahrlich ange-
passt.Hier wird ebenfalls ein Menu mit einem Sliding-Scale-Mechanismus angebo-
ten, bei dem der Netzbetreiber dann einen bestimmten Teil der Zielabweichungen
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(innerhalb eines Bandes) tragen muss. Neuerdings wird auch ein Anreizmechanis-
mus zur Systemzuverldssigkeit angewendet, wobei nicht gelieferte Energie aufgrund
von Netzausfdllen berticksichtigt wird. Hierfir wird ein extrem hoher impliziter Wert
nicht gelieferter Energie angesetzt (33 000 BP/MWh).

5.2.3 Bewertung

Die Regulierung des Netzbereichs hat in GroB3britannien friihzeitig begonnen und
ist schrittweise weiterentwickelt worden, um unerwiinschte Verteilungseffekte und
Fehlanreize der Regulierung mehr und mehr zu vermindern.Kennzeichnend fiir den
Grundansatz sind RPI-X-Entgeltregulierungen fiir den Verteilungs- und den Uber-
tragungsbereich, wobei die Einfachheit dieser Formel nicht dartiber hinwegtauschen
darf,dass der Regulierung in Gro3britannien ein recht komplexes Berechnungssystem
zugrundeliegt.

Der britische Regulierungsansatz enthalt sowohl pragmatische Ansétze als auch
neuerdings Mechanismen, die in Einklang mit moderner Regulierungstheorie ste-
hen und explizit die asymmetrische Informationsverteilung zwischen Regulierer
und Regulierten beriicksichtigen. Wesentlich sind auch die verbesserte Regelung
von Kostenrechnungsvorgaben und die zunehmende Beriicksichtigung von Qua-
litatsaspekten, die kiinftig starker integriert einbezogen werden sollen.

Der Regulierer OFGEM analysiert sowohl das operative Geschéft als auch die
Investitionsplanung sehr detailliert, um die erlaubten durchschnittlichen Erlése zu
ermitteln und anzupassen. Trotz der prinzipiellen Ausrichtung an der Philosophie
des »Price Cap« bestehen zum Teil aber auch einige Ahnlichkeiten zu einer Rate-of-
Return-Regulierung.

Die Regulierung basiert methodisch auf einer Verkniipfung sich ergénzender
Mechanismen. Sie ist zugleich aber auch stark verhandlungsorientiert, wobei vom
Regulierer oftmals deutliche Zugestandnisse erwartet werden.

Gemessen an den Marktergebnissen ist das britische System Alles in Allem als
erfolgreich anzusehen. So konnten die Netzentgelte deutlich reduziert werden. Auch
von der EU-Kommission wird die Wettbewerbssituation auf dem britischen Strom-
markt insgesamt als gut beurteilt.

Die Struktur des Netzbereichs ist allerdings kaum mit der Struktur in Deutsch-
land zu vergleichen. So gibt es dort lediglich einen iiberregionalen Ubertragungs-
netzbetreiber und 14 regionale Verteilungsnetzbetreiber, die unter der Aufsicht der
unabhdngigen Regulierungsbehdrde stehen. Dagegen bestehen in Deutschland
allein schon aufgrund der sehr viel groBeren Anzahl an betroffenen Unternehmen
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weniger Moglichkeiten fur eine Mikroregulierung mit individuellen Verhandlungen,
die auch aus grundsatzlichen Erwdgungen problematisch sein kénnen. Hier ist umso
mehr ein integrierter methodischer Ansatz erforderlich, der die Aspekte Kostenori-
entierung, Effizienzverbesserung und Qualitatssicherung unabhangig von Einzel-
fallen systematisch miteinander verbindet.

5.3 NORWEGEN
5.3.1 Elektrizitdatswirtschaftliche Ausgangslage

Die norwegische Stromwirtschaft ist durch eine fast vollstandige Elektrizitat-
serzeugung auf Basis von Wasserkraft und einen besonderen Verbund innerhalb
Skandinaviens gekennzeichnet. In Skandinavien haben neben Norwegen auch
Schweden und Finnland relativ hohe Anteile an Wasserkraft, dort ist allerdings auch
Kernenergienutzung von Bedeutung. Hingegen beruht die Stromerzeugung in Déne-
mark Uberwiegend auf fossilen Energien. Die skandinavische Stromwirtschaft wird
durch die Ubertragungsnetzorganisation NORDEL und die Strombérse Nordpool
integriert.In allen drei Landern gibt es bereits einen regulierten Netzzugang, aller-
dings mit unterschiedlichen Regulierungsmethoden.

In Norwegen gibt es zahlreiche Unternehmen, die im Bereich Ubertragung und
Verteilung elektrischer Energie tétig sind. Das nationale Hauptnetz ist weitaus Gber-
wiegend im Besitz des staatlichen Unternehmens Statnett SF, das verantwortlich ist
fur Tarife, den Betrieb und die Entwicklung des nationalen Netzes. Etwa 40 andere
Netzbetreiber besitzen kleinere Teile des Hauptnetzes und haben Leasingverein-
barungen mit Statnett SF. 50 bis 60 Unternehmen betreiben regionale Ubertra-
gungsnetze.Dabei handelt es sich haufig um vertikal integrierte Unternehmen, die
zugleich auch Strom erzeugen bzw.auch an der Verteilung auf lokaler Ebene betei-
ligt sind. Die regionalen Netze sind tGiberwiegend im Besitz lokaler oder regionaler
Verwaltungen.Im Bereich der lokalen Stromverteilung sind etwa 200 Unternehmen
tatig (oftmals vertikal integrierte Kommunalunternehmen). Die durchschnittliche
Anzahl an Kunden pro Unternehmen betragt dort 5000.

5.3.2 Regulierungsverfahren
Die Liberalisierung der Stromwirtschaft wurde in Norwegen schon sehr friih einge-

fihrt. Das norwegische Energiegesetz, in dem die Markt6ffnung festgeschrieben
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wurde, ist 1991 in Kraft getreten. Seit 1995 ist der Marktzugang fur alle Endkunden
offen.Der Netzzugang erfolgte hier von Beginn an auf Basis eines regulierten Netz-
zugangs.

Zustandig fur die sektorspezifische Regulierung ist die Regulierungsbehérde
NVE (The Norwegian Water Resources and Energy Directorate, www.nve.no), eine
untergeordnete Behdrde des Energieministeriums. Die Regulierungsbehorde stimmt
sich mit der Wettbewerbsbehorde informell ab.

Das Regulierungssystem ist in Norwegen von Periode zu Periode weiter ausge-
baut worden:

B Periode 1992 bis 1996:  Kostenorientierte Regulierung

Periode 1997 bis 2001:  Anreizregulierung

Periode 2002 bis 2006:  Anreizregulierung mit Qualitatszielen
Periode 2007 bis 2011:  Geplante Revision der Anreizregulierung

5.3.2.1 Periode 1992 bis 1996: Kostenorientierte Regulierung

In der ersten Phase (1992 bis 1996) wurde in Norwegen eine kostenorientierte
ex-ante Regulierung (Rate-of-Return-Regulierung, RoR-Regulierung) durchgefihrt.

In dieser ersten Phase konnten in kurzer Zeit betrachtliche reale Senkungen der
Verteilnetztarife erreicht werden (vgl. Abbildung 5-1). Eine kostenorientierte Regu-
lierung ist aber allgemein mit dem Problem von Ineffizienzen aufgrund mangeln-
der Anreize zu Kostensenkungen verbunden.Deshalb ist die RoR-Regulierung bereits
in der zweiten Regulierungsperiode durch eine Anreizregulierung ersetzt worden.

5.3.2.2 Periode 1997 bis 2001: Anreizregulierung
Seit der Periode 1997 bis 2001 wird in Norwegen eine anreizorientierte ex-ante
Regulierung mit Erlésobergrenzen (Revenue-Cap) durchgefiihrt (vgl. Grasto 1998,
Kinnunen 2003). Hauptmerkmale dieser Regulierung sind
funfjahrige Regulierungsperiode
Anpassung in Jahresschritten
Obergrenzen fir den Erlos eines jeden Netzbetreibers
allgemeine und individuelle Produktivitatsvorgaben
Benchmarking mit Anwendung der Data Envelopment Analyse (DEA)
Der Gewinn ergibt sich aus der Differenz von erlaubtem Erl6s und tatsachlichen
Kosten, so dass insofern ein Anreiz zu Kostensenkungen besteht.

Hinsichtlich des maximalen Gewinns ist eine interne Verzinsung von maximal
15,3 % fiir die Periode 1997-2001 vorgegeben worden, auBerdem ist eine untere
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Grenze von 1,3 % berlicksichtigt worden (Normalrendite von 8,3 % +/- 7 %). Es wird
eine Gewinnsteuer von 28 % eingerechnet.

Die fur die Berechnung der erlaubten Anfangserlose aus dem Betrieb des eige-
nen Netzes zugrundegelegten Kosten errechnen sich aus:

B Kosten fir Betrieb und Wartung (Durchschnitt 1994 und 1995, inflationiert auf

1997)

B Abschreibungen (Basis 1995, inflationiert auf 1997)
B kalkulatorische Zinsen (Zinssatz von 8,3 % mal Buchwert des Kapitalbestands

1995, inflationiert auf 1997)

B Wert der Netzverluste (Durchschnitt 1994 und 1995 mal Poolterminpreis fir

1997)

Daraus resultiert ein nominaler Kostenansatz fiir das erste Regulierungsjahr, der sich
aus der Summe dieser Kostenkomponenten unter Abzug einer Produktivitdtsvor-
gabe von 2 % ergibt. Der Zinssatz von 8,3 % enthélt einen Risikozuschlag von 2 %.

Der gesamte erlaubte Erlos umfasst zusatzlich Kosten fiir Netzleistungen ande-
rer Netzbetreiber. Wenn die tatsachlichen von den erlaubten Erlosen abweichen,
muss die Differenz an die Kunden weitergegeben werden.

Die jahrliche Anpassung der erlaubten Erlése umfasst drei Faktoren
B die erwartete Inflationsrate,

B die Produktivitatsvorgabe und

B die Halfte der erwarteten Mengenzunahme.

Bei der erforderlichen Produktivitatsverbesserung sind eine allgemeine und indi-
viduelle Produktivitatsraten zu unterscheiden. Die allgemeine Effizienzverbesserung
betragt 1,5% pro Jahr; dies basiert auf Basis einer Studie aus dem Jahr 1998, in der
eine jahrliche Produktivitdtsverbesserung der norwegischen Netzbetreiber von
1,5 bis 2% ermittelt wurde. Die individuelle Effizienzkomponente wird unter Anwen-
dung einer DEA auf Basis von Input und Outputfaktoren ermittelt. Dabei werden als
Inputfaktoren Personalarbeitsjahre (Mengen), Netzverluste (MWh), der monetédre
Wert des Kapitalstocks (Leitungen, Kabel, Transformatoren usw.) und als Output-
faktoren Kundenzahl, verteilte Strommenge (MWh), Leitungslange (km) und See-
kabellange (km) verwendet. Die durchschnittlich erforderliche individuelle Effizien-
zverbesserung betrug 1,4 % pro Jahr.

Die erwartete Mengenzunahme wird nur zur Halfte beriicksichtigt. Dadurch sol-
len tendenziell GréBenvorteile berticksichtigt werden, die dazu fuhren, dass die
Kosten nicht linear mit der gelieferten Menge zunehmen. Am Ende der Periode wird
eine ex post-Anpassung an die tatsachliche Mengenentwicklung vorgenommen.

63



Die Qualitat der Versorgung ist bei der Regulierung in der Periode 1997 bis 2001
noch nicht berticksichtigt worden, da sie in Norwegen als ausgezeichnet angese-
hen worden ist und kein ideales System zur Berlcksichtigung der Qualitat zur Ver-
fugung steht (Grasto 1998, Wild, Vaterlaus 2002).

5.3.2.3 Periode 2002 bis 2006: Anreizregulierung
mit Qualitdtszielen

Fir die Periode 2002 bis 2006 sind in Norwegen Qualitatsziele und qualitats-
abhédngige Erlosobergrenzen in die Netzregulierung eingefiihrt worden (Langset
1991).

Ein Informationssystem zur Erfassung von Stromunterbrechungen in Norwe-
gen (FASIT) ist bereits Anfang der neunziger Jahren entwickelt worden. Es wird seit
1995 eingesetzt. Seit 2000 gibt es eine explizite Verpflichtung, Unterbrechungen
gemal der FASIT-Spezifikation an NVE zu melden: Zeitpunkt, Zeitdauer, ausgefalle-
ne Leistung, nicht gelieferte Energie (energy not supplied, ENS), Kosten der nicht
gelieferten Energie (CENS), Ursachen der Unterbrechung usw. Die Auswertung die-
ser Daten zeigt im Ergebnis, dass es in Norwegen betrdchtliche regionale Unter-
schiede in der durchschnittlichen Lieferzuverlassigkeit gibt.

Innerhalb der Regulierung ist in Norwegen 1991 ein CENS-System eingefiihrt
worden, um die Anreize zur Qualitatssicherung zu bessern. Dazu sind individuelle
Qualitatsziele fiur jeden Netzbetreiber und qualitatsabhdngige Erlésobergrenzen
eingefiihrt worden: Wenn das Qualitatsziel nicht erreicht wird, werden die erlaub-
ten Erlose vermindert.Wenn es Uberschritten wird, wird die Erldsobergrenze erhéht.

Beriicksichtigt werden sowohl ungeplante Stromausfalle als auch geplante Unter-
brechungen (mit einer Dauer von Uiber 3 Minuten). Die Unterbrechungskosten errech-
nen sich auf der Basis geschatzter nicht gelieferter Energie (ENS) multipliziert mit
den Ausfallkosten, die nach Kundengruppen differenziert werden. Beriicksichtigt
wird auch, ob die Unterbrechungen angemeldet waren oder nicht. Die ENS-Schét-
zungen erfolgen methodisch gemafR den FASIT-Spezifikationen. Aufgrund man-
gelnder detaillierterer Informationen werden dabei zwei Gruppen unterschieden,
namlich zum einen Haushalte und Landwirtschaft (3 bzw. fir nicht angemeldete
Unterbrechungen 4 NOK/kWHh, 1 Euro = 8 NOK) und zum anderen Industrie und
Gewerbe (35 bzw. 50 NOK/kWh, vgl. Langset 2001). Die erlaubten Erlose verdndern
sich um die Differenz zwischen den erwarteten und den tatsachlichen Kosten nicht
gelieferter Energie. Dadurch wird erreicht, dass die Kosten von Stromausféllen inter-
nalisiert werden.

64



Ansonsten wird ein Verfahren wie in der ersten Periode der Anreizregulierung
mit aktualisierten Daten (nun auf Basis der Jahre 1996 bis 1999) durchgefiihrt. Die
allgemeine jahrliche Effizienzverbesserung betrdgt 1,5 %; die individuellen Effi-
zienzvorgaben liegen zwischen 0 und 5,2 %. Der maximale Gewinn ist von 15,3 auf
20 % erhoht worden, da die Mengeneffekte in der ersten Phase der Anreizregulie-
rung nach Ansicht der Netzbetreiber nur unzureichend berticksichtigt wurden (Kin-
nunen 2003).

5.3.2.4 Periode 2007 bis 2011: Revision der Anreizregulierung

Fur die nachste Regulierungsperiode 2007 bis 2011 werden derzeit in mehre-
ren Projekten weitere Verbesserungen der Anreizregulierung in Norwegen unter-
sucht (vgl. Bjorndal 2005). Dabei besteht das Ziel insbesondere darin, die Kosten-
konzepte, die Effizienzindikatoren und die Vergleichsmethoden ggf.so zu verandern,
dass die Anreize auch hinsichtlich der Investitionsplanung und der Preisgestaltung
weiter verbessert werden.

5.3.3 Erfahrungen und Bewertungen

Norwegen zdhlt in mancher Hinsicht zu den Vorreitern der Liberalisierung und der
anreizorientierten Regulierung. Dabei sind die Regulierungsverfahren von Periode
zu Periode weiterentwickelt worden.

Die bisherige Anreizregulierung in Norwegen wird von Kinnunen (2002, 2003)
kritisiert, weil die Vorteile von Effizienzverbesserungen insbesondere den Unter-
nehmen zu Gute kommen, statt den Stromverbrauchern. Die Netzbetreiber kénnen
sich innerhalb des Regulierungsrahmens wie Monopole verhalten. Eine Rendite von
bis zu 20 % erscheint als relativ hoch. AuBerdem sei die Anpassungsgeschwindig-
keit gering, da die Erlésgrenzen fiir die Periode 2002 bis 2006 auf Basis der Daten
von 1996 bis 1999 festgelegt wurden. In der quantitativen Effizienzanalyse der vier
skandinavischen Lander schneidet Norwegen schlecht ab;im Vergleich zu den ande-
ren Lander sind insbesondere die Kapitalkosten in Norwegen relativ hoch.?? Dies
kann allerdings auf regionalen Strukturunterschieden beruhen, tiber die keine aus-
reichenden Daten verdffentlicht sind. Wie Abbildung 5-1 zeigt, wurden deutliche
Preissenkungen in Norwegen zu Beginn der Liberalisierung Anfang der neunziger
Jahre erzielt. Nach Einflihrung der anreizorientierten Regulierung haben sich die
Preise hingegen kaum weiter vermindert. Auch zu Beginn der neuen Regulierung

32 Esistaber zweifelhaft, ob dies auf einem Averch-Johnson-Effekt der Rate-of-Return-Regulierung in der
ersten Regulierungsperiode beruht, wie Kinnunen (2003) dies vermutet.
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unter Beriicksichtigung von Qualitétszielen haben sich die durchschnittlichen Prei-
se erhoht.

Abbildung 5-1: Entwicklung der Netznutzungspreise in Norwegen

Average Distribution Network Prices in Norway
January 1.1993-2002 (in real prices, 1993 = 100)
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Quelle: Kinnunen(2003).

Die Offnung und Regulierung des norwegischen Strommarktes hat sich auch auf
die Branchenstruktur und die Beschaftigung ausgewirkt (vgl.Wild, Vaterlaus 2002).
So haben die Zusammenschliisse und Ubernahmen ab 1996 (d.h. kurz vor Beginn
der anreizorientierten Regulierung) deutlich zugenommen; allein im Jahr 1999 waren
es insgesamt 40. Gleichzeitig hat die Zahl der reinen Netzgesellschaften zugenom-
men (von 38 in 1998 auf 49 in 2001), wahrend sich die Zahl vertikal integrierter
Unternehmen (von 188 auf 145) wie auch die Gesamtzahl der Unternehmen im
Netzbetrieb (von 226 auf 194) vermindert haben.Hingegen hat die Zahl der Markt-
teilnehmer im Bereich Handel und Verkauf deutlich zugenommen.

Die Zahl der Beschaftigten im norwegischen Elektrizitdtsbereich hat sich in der
zweiten Halfte der neunziger Jahre deutlich vermindert (Abbildung 5-2) Von 19.500
Personen im Jahr 1995 sank die Zahl der Beschéftigten bis 1999 um 17 % auf 16.200.
Im Netzbereich hat sich die Zahl der Beschéftigten in diesem Zeitraum sogar von
9.900 um 27 % auf 7.200 vermindert. Dabei war auch eine Verschiebung von tech-
nischen zu kommerziell orientierten Stellen beim Handel und Verkauf zu beobach-
ten. Die genannten Zahlen kénnten allerdings hinsichtlich der Gesamtbeschafti-
gung verzerrt sein, da die Unternehmen auch Teilbereiche (z.B.im Leitungsbau oder
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Ingenieurwesen) ausgegliedert haben und diese Beschéaftigung statistisch anders
erfasst wird.

Abbildung 5-2: Entwicklung der Beschdftigung in der norwegischen Elektrizitdtswirtschaft
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Wild, Vaterlaus (2002) weisen darauf hin, dass der Stellenabbau beinahe ausnahm-
slos ohne Entlassungen erfolgte und dass die Frage des Stellenabbaus in der Elek-
trizitatswirtschaft (als Folge der »Deregulierung«) in Norwegen politisch nicht disku-
tiert wurde.

5.4 OSTERREICH
5.4.1 Elektrizitdtswirtschaftliche Ausgangslage

Der 6sterreichische Stromsektor ist sehr stark durch die nach wie vor mehrheitlich
im offentlichen Besitz befindlichen Stromunternehmen geprégt. Jedes der 9 Bun-
deslander verfugt Gber ein eigenes Unternehmen, die untereinander wiederum
durch gegenseitige Beteiligungen stark verflochten sind. Der VERBUND, Osterreichs
gréBter Stromerzeuger, gehért zu 51 % der Republik Osterreich. Die 9 Landesge-
sellschaften sind zu mindestens 51 % in Besitz des jeweiligen Bundeslandes, einige
noch zu 100 %. Die vier landeshauptstadtischen Stromunternehmen sind allesamt
im Besitz der jeweiligen Stadt.
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Die Stromerzeugung wird dominiert durch die Wasserkraft, die durch
Laufwasserkraftwerke etwa die Halfte und durch Pumpspeicherwerke weitere
20 % bereit stellt. Weitere 20 % werden in Gas- und Kohlekraftwerken erzeugt. In
den letzten 20 Jahren bestand stets ein leichter Exportiiberschuss.

Osterreich unterscheidet sieben Stromnetzebenen mit insgesamt rund 10.000
km Leitungsnetz, bestehend aus den vier Spannungsebenen
B Hochstspannungsnetz (Netzebene 1):380 kV und 220 kV
B Hochspannungsnetz (Netzebene 3):>36 kV bis 110 kV
B Mittelspannungsnetz (Netzebene 5): 1 kV bis 36 kV
B Niederspannungsnetz (Netzebene 7): bis 1 kV
und den drei Umspannungen (Netzebenen 2, 4 und 6) zwischen diesen Span-
nungsebenen. Das Héchstspannungsnetz und die Umspannung zum Hochspan-
nungsnetz werden der Transportebene zugerechnet, die anderen Netzebenen dem
Verteilnetz. Durch die Anbindung an ausldndische Stromnetze ist Osterreich Teil des
europaischen UCTE-Netzes und aufgeteilt in drei Regelzonen (Ost-Osterreich, Tirol
und Vorarlberg).

Aktuell gibt es in Osterreich drei Betreiber fiir das Ubertragungsnetz und 134
Verteilnetzbetreiber, deren regional unterschiedliche Tarife in der so genannten
Systemnutzungstarife-Verordnung fir die einzelnen Netzebenen festgelegt sind.

Das Ubertragungsnetz ist fast vollstandig in der Hand von Austrian Power Grid
(APG), einer rechtlich selbststandigen Tochter des VERBUNDES. Die Trennung von
Verteilnetzen und Vertrieb erfolgt nach Angaben der EU-Kommission gesell-
schaftsrechtlich (EU-Kommission, Januar 2005).

Die Anzahl der Beschéftigten in der Osterreichischen Elektrizitatswirtschaft sank
zwischen 1994 und 2001 um Uber 30% auf etwa 20.000 (Haas 2002, 5.129).

5.4.2 Historie und Rahmenbedingungen der Regulierung

Die Energiemarktliberalisierung in Osterreich ist durch das Elektrizititswirtschafts-
und -organisationsgesetz (EIWOG) insbesondere in der novellierten Form vom Juli
2000 mit den wesentlichen Elementen eines regulierten Netzzugangs und einer
vollsténdigen Marktoffnung fur alle Verbrauchergruppen auf den Weg gebracht
worden.3?

Grundlegend fir die Ausgestaltung der Energiemarktregulierung ist neben dem
EIWOG das Bundesgesetz tiber die Aufgaben der Regulierungsbehorden im Elek-

33 Die vorerst letzte Novellierung erfolgte zum 9.Juni 2005 mit erganzenden Regelungen zu einem Bilanz-
gruppenkoordinator.
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trizitats- und Erdgasbereich (Energie-Regulierungsbehdérdengesetz/ERBG) vom
1.Dezember 2000, das zugleich Artikel 8 des Energieliberalisierungsgesetzes ist. In
ihm enthalten sind Verfassungsbestimmungen, die als Ergdnzung der bestehenden
Verfassung zu interpretieren sind.3* Es musste daher mit 2/3-Mehrheit im Parlament
verabschiedet werden.Zudem mussten die Landeshauptmanner das Gesetz gegen-
zeichnen, da Landerkompetenzen berihrt waren.

Zum 1. Oktober 2001 wurde eine Strommarkregulierung eingefiihrt. Zur Vor-
bereitung und zur Wahrung der — hoheitlichen - Regulierungsaufgaben im Bereich
der Elektrizitats- und Erdgaswirtschaft wurde bereits zum 1. Mérz 2001 eine pri-
vatrechtliche Gesellschaft mit beschrankter Haftung gegriindet (»beliehene GmbHc).
Der Sitz der Gesellschaft ist Wien. Die Gesellschaft ist nicht gewinnorientiert. Sie
fihrt die Firma »Energie-Control Osterreichische Gesellschaft fiir die Regulierung
in der Elektrizitdts- und Erdgaswirtschaft mit beschrankter Haftung« (Energie-Con-
trol GmbH/ECG). Ihre Anteile sind zu 100 % dem Bund vorbehalten (www.e-con-
trol.at).

Die ECG besteht neben der Geschaftsfihrung aus sechs Fachabteilungen:
Volkswirtschaft, Betriebswirtschaft, Technik, Recht, Gas und Verwaltung. Aktuell hat
die ECG ca. 65 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die als solche nicht 6ffentliche
Bedienstete sind.

Der Aufsichtsrat besteht aus jeweils einem Vertreter des BMWA und des
Bundesministeriums fiir Finanzen (BMF), dem Leiter der Bundeswettbewerbsbehorde
(Vorsitzender) sowie einem Gewerkschaftsvertreter.

Die zum 1.Juni 2001 konstituierte E-Control Kommision (ECK) ist eine wei-
sungsfreie »Kollegialbehdrde mit richterlichem Einschlag«. Sie ist bei der ECG ange-
siedelt, die auch ihre Geschiftsfiihrung besorgt. Im Rahmen ihrer Tatigkeit fur die
ECK ist das Personal der E-Control GmbH an die Weisungen des Vorsitzenden oder
des in der Geschéftsordnung bezeichneten Mitgliedes der ECK gebunden. Die mit
der Tatigkeit der ECK verbundenen Aufwendungen sind von der ECG zu tragen. Die
ECK besteht aus drei nebenberuflichen Mitgliedern, die durch die Bundesregierung
fur einen Zeitraum von finf Jahren ernannt werden. Ein Mitglied hat dem Richter-
stand anzugehdren; dieses fuhrt auch den Vorsitz. Entscheidungen sind einstimmig
zu féllen. Die Mitglieder der ECK sind bei der Austibung ihres Amtes ausdrucklich
an keine Weisung gebunden.

34 In Osterreich gibt es im Unterschied zu Deutschland keine zusammenhingende Verfassung, sie setzt
sich vielmehr als zahlreichen Verfassungsbestimmungen in den unterschiedlichen Gesetzen zusam-
men.
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Die Finanzierung der Regulierungsbehdrden ist durch eine Verordnung des
BMWA geregelt (Finanzierungsverordnung). Die ECG wird dadurch ermachtigt, zur
Finanzierung ihrer Aufgaben von den Ubertragungsnetzbetreibern, die auch Regel-
zonenfihrer sind, ein Entgelt in festgelegter Hohe zu erheben.Im Jahr 2005 betrug
dieses Entgelt insgesamt rund 10,6 Mio. Euro; fiir das Jahr 2006 wurde ebenfalls ein
Budget von rund 10 Mio. Euro veranschlagt. Das entspricht etwa 1 € pro Haushalt
und Jahr.

Die ECG nimmt faktisch die Wettbewerbsaufsicht im Energiemarkt wahr, insbe-
sondere hinsichtlich der Gleichbehandlung der Marktteilnehmer durch Monopolisten.
Die erst zum 1.Juli 2002 gegriindete Bundeswettbewerbsbehorde tberlasst ihr die-
ses Feld klassischer Missbrauchsaufsicht und konzentriert sich aktuell starker auf die
Beobachtung der Marktstruktur und die damit verbundenen Eingriffe.

Grundsatzlich kénnen in Osterreich bislang folgende beiden Regulierungspha-
sen unterschieden werden:

1. Phase: 1.Juni 2001 — Ende 2002: Aufbauphase der Institution und Konstituierung

von Marktregeln

Diese erste Phase war gepragt vom institutionellen Aufbau und der Organisation
der Regulierungsbehdrde sowie von der Umsetzung unterschiedlicher Marktregeln
(z.B. fur den Ausgleichsenergiemarkt, das Messwesen, den Versorgerwechsel etc.).
Daruber hinaus fand die Positionierung von e-control als Streitschlichtungsinstanz
statt, und die konzeptionellen Uberlegungen zur Festlegung der Kalkulations-
schemata fiir die Berechnung der Netzentgelte wurden vorangetrieben.

2. Phase: Anfang 2003 - Ende 2005: Inhaltliche Formierung der Netzregulierung
In dieser zweiten Phase wurden die inhaltlichen Fundamente fiir eine moderne
Netzentgeltregulierung gelegt und weiter entwickelt.

Zum 1. Oktober 2003 wurde die erste Systemnutzungstarife-Verordnung ver-
abschiedet, die Ermittlungsvorschriften fiir sechs verschiedene Entgeltgruppen ent-
hielt, darunter auch die Netznutzungsentgelte. Darliber hinaus wurde der Versuch
unternommen, ein System der Anreizregulierung im Einvernehmen mit den
Netzbetreibern zu entwickeln, das dazu beitragen sollte, die vorhandenen Effi-
zienzpotenziale zu erschlieBen. Dieser Versuch wurde mit Verabschiedung der
Systemnutzungstarife-Verordnung, die einige wenige Elemente aus der Diskussion
Ubernommen hatte, zundchst auf Eis gelegt.

Stattdessen fanden in dieser Phase umfangreiche Kostenuberpriifungen bei
den Netzbetreibern statt, die zu insgesamt drei Entgeltanpassungen nach unten
fuhrten (Rodgarkia-Dara 2005). Die Tarifanpassungen sind in Tabelle 5-2 nach Netz-
bereichen dargestellt.
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Parallel zu dieser einfachen »Cost-Plus«-Regulierung verbreiterte e-control das
Wissen zu einzelnen Elementen der Anreizregulierung mit dem Ergebnis, dass die
Systemnutzungstarife-Verordnung am Ende dieser Phase umfassend novelliert und
um ein System der Anreizregulierung erweitert wurde. Dieses System trat zum
1.Januar 2006 in Kraft. Es wird nunmehr auch von den Netzbetreibern unterstitzt,
die befiirchteten, dass weitere rigide Kostenprifungen zu weiteren Entgeltsenkungen
fuhren wirden und damit die Realisierung der vorhandenen Rationalisierungs-
potenziale ausschlieBlich den Verbrauchern zugute kdmen.

5.4.3 Aktueller Ansatz der Netzregulierung

Faktisch handelt es sich bei der neu eingeflihrten Anreizregulierung um eine ex
ante-Preisobergrenzenregulierung (Price Cap-Regulation), wobei sich die Aus-
gangsentgelte (»Startwerte«) auf der Grundlage von Kosten- und Mengenprog-
nosen errechneten. Allerdings wurden als Ausgangskosten lediglich die bislang
anerkannten Kosten genommen,3 es wurde also keine Kostenprognose durchge-
fuihrt.Ebenso wurden die Ausgangsmengen aus 2004 Gibernommen, ohne eine weit-
ere Prognose durchzufiihren.

Neu ist die automatische jahrliche Anpassung der Kosten nach unten innerhalb
der Regulierungsperiode. Diese Kostenanpassung besteht aus zwei Elementen:
B einem pauschalen Produktivitdtsabschlag in Hohe von 1,95 % fiir alle Netzbetrei-

ber (»Frontier Shift«)

B einem individuellen Abschlag wg. nachgewiesener Ineffizienz von maximal
3,5 %; der individuelle Abschlag verlauft linear zwischen dem effizientesten
Unternehmen (100 % Effizienz) mit einem Abschlag von 0 % und dem ineffi-
zientesten (rund 75 % Effizienz) mit einem 3,5 %igen Abschlag.

Die folgende Abbildung verdeutlicht noch einmal den Zusammenhang zwischen

der Kostenanpassung und dem ermittelten Effizienzwert.

Die Ermittlung der individuellen Effizienz der Netzbetreiber wurde mit Hilfe eines
Benchmarking-Verfahrens durchgefiihrt, bei dem die Data Envelopment Analysis
(DEA) mit der Modified Ordinary Least Squares (MOLS) Methode kombiniert wurde.
Fur diese Analyse wurden allerdings nur die 20 gré3ten Unternehmen herangezo-
gen, die kleineren Netzbetreiber missen sich in ihrer jeweiligen Region mit ihren
Netznutzungsentgelten an den Grof3en orientieren. Es werden mithin keine Effi-
zienzklassen gebildet.

35 Die anerkannten Kosten des Jahres 2003 wurden um einen Abschlag von 4% nach unten korrigiert.
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Fir die Heranflihrung der ineffizientesten Netzbetreiber an die Effizienzgrenze
(100 % Effizienz) sind zwei Regulierungsperioden vorgesehen.

Zur Berticksichtigung der Inflation wird ein spezieller Netzbetreiberpreisindex
ermittelt, der sich zu 40 % aus einem Tariflohnindex, zu 30 % aus einem Baupreis-
index und zu 30 % aus einem Verbraucherpreisindex zusammensetzt.

Produktivitdtsabschlag und Netzbetreiberpreisindex werden multiplikativ ver-
knupft und bilden damit den Faktor fir den Kostenpfad innerhalb der Regulie-
rungsperiode.

Abbildung 5-3: Kostenanpassungsfaktor in Abhdngigkeit vom Effizienzwert

Linearer Zusammenhang
zwischen Kostenanpassungsfaktor und Effizienzwert

6 %
74,76 %

o \
% \
3%

2%

Kostenanpassungsfaktor

1%

0% } } } } }
70 % 75 % 80 % 85 % 90 % 95 % 100 %
Effizienzwert

Quelle: e-control 2006, S. 30.

Fir die Finanzierungskosten wird Uber die gesamte Regulierungsperiode ein einheitli-
cher Zinssatz von 6,04 % angesetzt, der als gewogener Kapitalkostenansatz (WACC)
auf der Grundlage eines risikolosen Zinssatzes in Héhe von 4 % errechnet wurde.

Die Mengensteigerung gegentiber den Istmengen aus 2004 wird nur zu 50 %
fur erlaubte Kostensteigerungen in der Regulierungsformel in Anschlag gebracht,
der Mengen-Kosten-Faktor ist demnach 0,5.

Eine flankierende Qualitatsregulierung soll erst in der zweiten Regulierungspe-
riode in Form eines Bonus-/Malus-Systems eingefiihrt werden; bis dahin gibt es
lediglich freiwillige Veréffentlichungen von Qualitatsindikatoren.

Die erste Regulierungsperiode dauert bis zum 31.12.2009, umfasst also vier Jahre.
Die zweite Periode wurde ebenfalls bereits auf vier Jahre festgelegt, dauert dem-
nach bis Ende 2013.
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5.4.4 Bewertung

Insgesamt hat das nun eingefiihrte System der Netzregulierung in Osterreich sowohl
Kompromisscharakter zwischen Netzbetreibern und Verbrauchern als auch zwi-
schen Komplexitat und Pragmatismus:

Regelungen pro Netzbetreiber:

B Produktivitdtsvorgabe durch Frontier Shift flir alle Netzbetreiber in Hohe von
1,95 % pro Jahr ist relativ moderat

B relativ hoher Eigenkapitalzinssatz in Hohe von 9,93 % (vor Steuern)

B Zeitraum von zwei Regulierungsperioden zur Heranfiihrung der ineffizienten
Netzbetreiber an den gewtinschten Effizienzstandard ist gro3ztigig

B Lange der ersten Regulierungsperiode mit 4 Jahren kénnte zu hohen Zusatz-
gewinnen fuhren, die sich dann nicht abschépfen lassen

Regelungen pro Verbraucher:

B Berechnung eines speziellen Netzbetreiberindex, der die Inflationssituation im
Netzbereich besser widerspiegelt als der allgemeine Verbraucherpreisindex

B individueller Effizienzabschlag bei allen ineffizienten Netzbetreibern

B Deckelung des Eigenkapitals bei 40 %, Ansatz von 15 % unverzinslichem Fremd-
kapital

Komplexe Regelungen:

B Durchfiihrung einer DEA und eines MOLS-Verfahrens fiir alle groBen Netzbetrei-
ber zur Bestimmung ihrer Effizienz; Ergénzung der Analyse durch Uberpriifung
mit Modellnetzverfahren

B Ermittlung eines eigenen Netzbetreiberpreisindex als gewichteter Wert dreier
unterschiedlicher Indizes

Vereinfachte Regelungen:

B Prufung nur der 20 grof3ten Netzbetreiber auf Effizienz, »Erstreckung« fur die
kleinen Netzbetreiber

B keine expliziten Mengen- und Kostenprognosen, sondern Verwendung von Aus-
gangswerten

B Abmilderung des Mengenmaximierungsproblems durch Mengen-Kosten-Fak-
tor von - gegriffenen - 0,5

B Qualitdtsregulierung auf freiwilliger Basis

Fir Deutschland hat das Osterreichische Anreizregulierungssystem Pilotcharakter

und Vorbildfunktion, und man wird sicher nicht hinter die Diskussion zurtickfallen

konnen, die hier gefiihrt wurde.
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5.5 NEW SOUTH WALES (AUSTRALIEN)

New South Wales (NSW) ist einer von 8 Bundesstaaten in Australien. Geographisch
angesiedelt im Stidosten Australiens leben hier auf 10 % der Gesamtflache rund ein
Drittel aller Australier. Die Hauptstadt und mit Abstand groBte Stadt in NSW ist Syd-
ney.

5.5.1 Elektrizitdtswirtschaftliche Ausgangslage

Sowohl die groBBeren Stromerzeuger als auch der Transportnetz- und die Verteilnetz-
betreiber befinden sich in NSW in 6ffentlicher Hand. Dominiert wird die Stromerzeu-
gung durch Kohlekraftwerke mit einem Anteil von tiber 90%, den Rest steuern die
Wasserkraft und zu sehr geringen Teilen Gas-, OI- und Windkraftwerke bei.

Das Transportnetz (132 kV) gehort der staatlichen TransGrid und wird von ihr
betrieben. Es umfasst rund 11.500 km Leitungsnetz. Die Regulierung der Netzent-
gelte unterliegt der nationalen Australischen Wettbewerbsbehérde (Australian Com-
petition and Consumer Commission).

Die Verteilnetze mit einer Gesamtlange von rund 265.000 km, davon 25.000 km
Kabel, werden von vier 6ffentlichen Unternehmen betrieben: EnergyAustralia, Inte-
gral Energy, Country Energy und Australian Inland. Alle vier VNB haben auch Ver-
triebsunternehmen, die jedoch organisatorisch vom Netz getrennt sind. Dartber
hinaus gibt es 23 private Stromvertriebsunternehmen in NSW. Sowohl die Netz-
entgelte als auch die Endkundenpreise der vier VNB werden von dem Indepen-
dent Pricing and Regulatory Tribunal New South Wales (IPART) reguliert
(www.ipart.nsw.gov.au).

IPART wurde 1992 durch den Independent Pricing and Regulatory Tribunal Act
als neutrale Regulierungsinstanz in NSW etabliert. lhre urspriingliche Aufgabe,
Hochstpreise fir Monopoldienste von staatlichen Versorgungsunternehmen und
fur andere Monopolangebote festzulegen, wurde durch die Liberalisierung der Ener-
giemarkte stark erweitert.lhre Entscheidungen kénnen grundsatzlich nicht von der
Regierung veréndert werden, und ihre Finanzierung wird durch Gebuhren sicher-
gestellt. Das Tribunal setzt sich aus jeweils drei Mitgliedern ohne zeitlich befristete
und drei Mitgliedern mit zeitlich befristeter Mitgliedschaft zusammen; alle Mitglie-
der werden vom NSW-Regierungschef ernannt. Es kann sich bei der Austibung sei-
ner Tatigkeiten externer Sachverstandiger bedienen.

Die Gesamterlose des Stromsektors in NSW betrugen zum Ende des letzten Jahr-
zehnts rund 4,3 Mrd. US$; Netze haben daran einen Anteil von rund 40 %.
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5.5.2 Historie und Rahmenbedingungen
der Regulierung

Der Prozess der Strommarktliberalisierung begann in NSW im Jahr 1995 mit der Ver-
abschiedung des Electricity Supply Acts. In einem ersten Schritt wurde der Markt
zum 1.0ktober 1996 fur alle Kunden mit mehr als 40 GWh Stromabnahme gedffnet,
dem folgten in den folgenden Jahren 6 weitere Schritte. Seit dem 1.Januar 2002 ist
der Markt fur alle Kunden geoffnet.

Im Jahr 1997 wurde die Electricity Supply Regulation verabschiedet, die insbe-
sondere ein Regulierungsregime fiir die VNB vorschrieb. Dieses Regime sah einen
ergebnis-/leistungsorientierten Regulierungsansatz vor (performance based regu-
lation), der groBen Wert auf Versorgungssicherheit und -qualitat legte.

Mit Verabschiedung und Inkrafttreten des National Electricity Codes im Dezem-
ber 1998 wurden die Anforderungen an die Netzregulierung weiter konkretisiert,
und IPART begann einen intensiven Prozess der Meinungsbildung zur Netzregulie-
rung, der in vielfaltiger Weise durch ausléndische - insbesondere amerikanische -
Wissenschaftler begleitet wurde. Dieser Prozess miindete in einen sehr differen-
zierten Regulierungsansatz fiir eine erste Regulierungsperiode, die vom 1. Februar
2000 bis zum 30.Juni 2004 rund viereinhalb Jahre umfasste.

Die wesentlichen Elemente dieses Regulierungsansatzes kénnen wie folgt
zusammengefasst werden:

B Als Anpassungsformel wurde ein Revenue Cap-Ansatz gewdhlt, der eine Gewinn-
deckelung enthalt (»glide path«), um im Fall hoher Kosteneinsparungen die Kun-
den daran teilhaben zu lassen.

B Der kalkulatorische Zinssatz zur Verzinsung des betriebsnotwendigen Vermo-
gens (regulatory asset base/RAB) wurde als realer Zins vor Steuern mit 7,5% fest-
gelegt.

B Um eine moglicherweise zu hohe Preisvolatilitét beim Revenue Cap-Ansatz zu
unterbinden und zudem Preissenkungen bei Industriekunden zu erméglichen,
wurde fur Haushaltskunden eine maximale Preissteigerung pro Jahr von 2 %
plus Inflationsrate erlaubt.

B Furdie laufenden Betriebskosten (operating expenses OPEX) wurden Effizienz-
vorgaben fir die gesamte Regulierungsperiode zwischen 5 und 15 %, differen-
ziert nach den einzelnen VNB, gemacht.

B Zur Bestimmung der Kapitalkosten fiir den Zeitraum der Regulierungsperiode
wurde eine eigene Prognose fiir die Investitionen zugrunde gelegt.
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B Nach den Vorschriften des National Electricity Codes waren Abweichungen zwi-
schen genehmigten und tatsachlichen Erlosen zu ermitteln und jéhrlich bei den
Entgelten zu beriicksichtigen.

B Im Hinblick auf eine begleitende Qualitdtsregulierung wurde zunéachst keine
Einigung erzielt, und es wurden keine Anreizmechanismen integriert.

B Fir »Monopoldienstleistungen« (monopoly services) wurden separate Entgel-
te festgelegt. Diese umfassten neben dem Mess- und Zahlerwesen beispiels-
weise auch den Netzzugang oder die Trennung vom Netz.

Insgesamt wurden die Netzentgelte in dieser Periode lber alle VNB um durch-

schnittlich 16 % gesenkt, in den letzten sieben Jahren um rund 24 %.

5.5.3 Aktueller Ansatz der Netzregulierung

Zum 1.Juli 2004 beschloss IPART den Netzregulierungsansatz furr die neue Regulie-
rungsperiode, die bis zum 30.Juni 2009 andauert und damit einen 5-Jahres-Zyklus
begriindet.

Gegenuber dem Ansatz der abgelaufenen Periode ergab sich eine Reihe von
Anderungen, die Gegenstand intensiver Diskussionen mit den Netzbetreibern, den
Netznutzern, den Interessenverbdnden sowie der Wissenschaft gewesen waren.3¢
Im Einzelnen handelt es sich um folgende Anderungen:

B Als Anpassungsformel wurde eine gewichtete durchschnittliche Preisobergren-
zenfestlegung gewdhlt (weighted average price cap).Diese Festlegung bezieht
sich auf samtliche Entgelte, die die VNB erheben kénnen (Netzentgelte, Mess-
und Zdhlergebihren, sonstige Gebiihren und Entgelte).

B Umdie kleinen und mittleren Kunden vor zu starken Preiserh6hungen zu schiit-
zen, die sich theoretisch durch interne Verschiebungen der Entgelte ergeben
konnten, wurden fiir sie Erhohungsobergrenzen festgelegt. Diese betragen im
ersten Jahr 7 % plus Inflationsrate, in den folgenden Jahren 4,5 % plus Inflations-
rate.

B EinfUhrung von MaBnahmen zur Verbesserung der Qualitat:

a) Verpflichtung der VNB, Kennziffern zur Netzzuverldssigkeit, Versorgungs-
qualitat und Servicequalitat zu ermitteln und zu veroffentlichen; IPART
verspricht sich davon einen Anreiz seitens der VNB, negative Publicity zu
vermeiden.

36 S.dazu eine umfangreiche Liste an »consultation documents« in IPART 2004, S.6/8.
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b) die Einfiihrung eines S-Faktors »auf dem Papier«, um monetdre Anreize bei
einer Einhaltung bzw. Ubererfiillung von vorgegebenen Qualitatsstandards
zu ermitteln, aber noch nicht wirklich zur Auszahlung gelangen zu lassen.
Konkrete monetare Anreize sind erst fir das Jahr 2006 geplant.

¢) Vorschriften fir Minimum-Standards im Hinblick auf die unterschiedlichen
Qualitdatsdimensionen, die vom nationalen Energieministerium zu erlassen
sind.

B Systematische Berilicksichtigung von Nachfragemanagement (Demand Mana-
gement) als Moglichkeit, Netzlast und Netzausbaunotwendigkeiten zu beein-
flussen, durch Aufnahme eines D-Faktors in die Anpassungsformel. Dieser
D-Faktor kann enthalten
a) die Erstattung der Kosten, die mit nicht-tarifaren DM-MaBnahmen verbunden

sind, bis zur Hohe der erwarteten vermiedenen Netzkosten

b) die Erstattung von mit DM-MaBnahmen verbundenen »entgangenen Erldse,
die vor allem bei EffizienzmaBRnahmen entstehen

c) die Erstattung der Kosten von tarifairen DM-MaBnahmen wie z.B. unter-
brechbare Vertrage, Zahlungen bei Abschaltungen etc.

Insgesamt werden durch diese Festlegungen die Netzentgelte pro Jahr um 2,7 %

ansteigen. Der Hauptgrund dafiir liegt in den zusatzlichen Investitionserfordernissen,

die sich durch eine Zunahme des Verbrauchs und damit verbunden der Spitzenlast
um Uber 30 % in den letzten sieben Jahren ergeben haben.

5.5.4 Erfahrungen und Bewertungen

Das Regulierungsverfahren in NSW ist weltweit zur Zeit eines der profiliertesten und
ausgereiftesten und bietet viele Anregungen auch fiir die bundesdeutsche Diskus-
sion.Einen Uberblick tiber das Spektrum der Ansatzpunkte, die im Rahmen des let-
zten Preistiberprufungsverfahrens (distribution price control) bis zum Sommer 2004
intensiv diskutiert wurden, gibt noch einmal Tabelle 5-2.

Uber die umfassende inhaltliche Beschiftigung mit den vielfaltigen Festlegun-
gen beim Anreizregulierungsverfahren hinaus ist auch die breite Einbeziehung der
betroffenen Akteure und der Fachéffentlichkeit in das Verfahren als vorbildlich zu
charakterisieren.

Neuland betreten wurde mit der Einbeziehung des D-Faktors fir die Bertick-
sichtigung nachfrageseitiger MaBnahmen in der Regulierungsformel sowie mit dem
Austesten eines S-Faktors, der Anreize fir die kurz- und langfristige Versorgungs-
qualitat geben soll.
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Tabelle 5-3: Wesentliche Regulierungsaspekte beim Distribution Price Control
in New South Wales im Juni 2004

Hauptaspekt Unteraspekte

Uberpriifung des Festlegung effizienter Betriebsausgaben einschlieB8lich Prognose
Kostenblocks und (OPEX)
seine Fortschreibung

Festlegung effizienter Kapitalausgaben einschlieflich Prognose
(CAPEX)

Festlegung einer angemessenen kalkulatorischen Verzinsung

Festlegung der angemessenen Abschreibungen

Einbeziehung einer periodentbergreifenden Saldierung
(account balances)

Ausgestaltung der Grundform der Formel
Regulierungsformel

Bestimmung des Verbraucherpreisindex

Bestimmung eines X-Faktors fur erlaubte Preisabweichungen

Einbeziehung von Anreizen fir Demand Management

Einbeziehung von Anreizen fir Servicequalitat

Berlicksichtigung von »durchzureichenden« Kosten (cost pass
through)

Preisbildungsaspekte | Mengenvorhersagen

Festlegung von Obergrenzen fiir Preiserh6hungen bei
Haushalten

Preisbildungsprinzipien

Sonstige Lange der Regulierungsperiode

vermiedene Netznutzungsentgelte

weitere Entgelte fur Monopoldienste

Transparenz

5.6 ZUSAMMENFASSENDE BEWERTUNG
DER INTERNATIONALEN ERFAHRUNGEN

Wie am Beispiel der vier vorgestellten Lander deutlich geworden sein dirfte, unter-
liegt die Netzentgeltregulierung in Form der Anreizregulierung einem Entwick-
lungsprozess, der im Laufe der Zeit und im Lichte der gemachten Erfahrungen an
Komplexitat zunimmt. Grundlegend dafir sind die definierten Regulierungszyklen,
nach deren Ablauf regelméBig ein Anlass fiir eine sorgfaltige Analyse der beste-
henden Regelungen und ihre gezielte Weiterentwicklung besteht.

Ein funfjahriger Zyklus scheint bei einem eingespielten Regulierungsregime ein
sinnvoller Zeitraum zu sein, in der Anfangsphase ist ein kirzerer Zyklus zu empfeh-
len.
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Ein sorgféltiges Effizienz-Benchmarking aller Netzbetreiber ist vor allem in der
Anfangsphase der Schlussel fir gezielte Effizienzanreize. Dabei werden meist mehr-
dimensionale Benchmarking-Verfahren wie die Data Envelopment Analysis (DEA)
oder 6konometrische Verfahren (COLS, SFA) verwendet, die auf die unterschiedli-
chen Kostentreiber im Netz abstellen.

An einigen wenigen Stellschrauben - dem allgemeinen X-Faktor,dem aus dem
Effizienzvergleich abgeleiteten X-Faktor, dem Zeitraum fir die Erfillung der Effi-
zienzvorgaben - entscheidet sich die Verteilung der (angestrebten) Rationalisie-
rungsgewinne zwischen den Netzbetreibern und den Netznutzern/Verbrauchern.
Je transparenter die Regulierung angelegt ist und je stérker die Offentlichkeit invol-
viert wird, desto eher kommen beide Interessen zu ihrem Recht.

Der ausdriicklich gewlinschte Rationalisierungsanreiz im Regulierungsverfah-
ren fihrt unvermeidlich zu einem Beschaftigungsriickgang im Netzbereich. Dieser
Ruickgang ist begrenzt zum einen durch die jeweiligen Anforderungen bei den Netz-
betreiberlizenzen, zum anderen durch die explizite Vorgabe von einzuhaltenden
Qualitatsstandards (»Qualitatsregulierungx).

Die Flankierung der Anreiz- durch eine mehrdimensionale Qualitdtsregulierung
sollte bereits in der Anfangsphase begonnen werden, allerdings gebietet die Kom-
plexitdt des Themas hier ein behutsames und vereinfachtes Vorgehen.

Weitere Anreicherungen, die energiepolitischen Zielsetzungen geschuldet sein
konnen (z.B. starkere Dezentralisierung des Systems, Férderung der Energieeffi-
zienz/Demand Management etc.), lassen sich grundsatzlich in das Regulierungsre-
gime integrieren; wichtig ist es, die entsprechenden Gestaltungsfenster zu identifi-
zieren und sie nicht durch konterkarierende Regelungen zu verschlieBen.
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6 ERWUNSCHTE UND UNERWUNSCHTE
ANREIZWIRKUNGEN EINER
KUNFTIGEN DEUTSCHEN
NETZENTGELTREGULIERUNG AUS
VOLKSWIRTSCHAFTLICHER SICHT

Mit jedem Verfahren der Festlegung von Netznutzungsentgelten sind monetdre
Anreize verbunden.Wenn man wie in Deutschland die Chance hat, dieses Verfahren
von Grund auf neu zu gestalten, ist es sicherlich hilfreich, sich zunachst einmal grund-
satzlich Uber erwlinschte und unerwiinschte Anreize Gedanken zu machen.
Das kiinftige Verfahren sollte zumindest folgende Anreize fur die Netzbetreiber
enthalten:
1. Anreize zur Effizienzsteigerung im Hinblick auf die beeinflussbaren Kosten
2. Anreize zur Aufrechterhaltung eines definierten Standards an Versorgungs-
qualitat
3. Anreize zur Steigerung der Servicequalitat gegentiber allen Netznutzern (End-
kunden, Anlagenbetreiber, Drittversorger)
Neutralisierung des Mengenanreizes
5. Anreize zur Optimierung der kiinftigen Netzinvestitionen unter volkswirtschaft-
lichen Aspekten (»Systemoptimierung«)
Bei der konkreten Ausgestaltung der Anreize wird man stets eine Mischung aus
Belohnungen fur tberdurchschnittliche Leistungen und Sanktionen fir unter-
durchschnittliche Leistungen oder Nichtbefolgung verfolgen missen.

6.1 ANREIZE ZUR EFFIZIENZSTEIGERUNG IM HINBLICK
AUF DIE BEEINFLUSSBAREN KOSTEN

Die bisherigen Verfahren zur Festlegung der Netznutzungsentgelte gaben nur
unzureichende Anreize zur Effizienzsteigerung und damit verbunden zur
Kosteneinsparung bei den Netzbetreibern. Ziel jeglicher Art von »Anreizregulierung«
ist es daher, vorhandene Rationalisierungspotenziale zu erschliefen und dadurch
Kostensenkungen zu erreichen.
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Im Verteilnetzbereich sind hier folgenden vier Kostenkomponenten zu unterschei-

den:

B (laufende) Betriebskosten

B Abschreibungen und Kapitalkosten

B Kosten vorgelagerter Netze

B staatlich auferlegte Kosten

Kurzfristig beeinflussbar sind lediglich die laufenden Betriebskosten, mittel- und

langfristig beeinflussbar sind die Investitionen und damit verbunden die Abschrei-

bungen und Kapitalkosten.Keinen Einfluss haben die Netzbetreiber auf die Kosten

der vorgelagerten Netze und auf die staatlich auferlegten Kosten, so dass diese bei-

den Kostenbldcke nicht von einer Anreizregulierung zu adressieren sind.

Eine Effizienzsteigerung beim Investitionsverhalten beinhaltet folgende Aspekte:

B Vermeidung »unnétiger« Investitionen

B Kostenglnstigkeit der durchgefiihrten Investitionen (Komponenten, Finanzie-
rung, Synergien, ...)

B Qualitdtssteigerung bei gleichen Kosten

6.2 ANREIZE ZUR AUFRECHTERHALTUNG EINES
DEFINIERTEN STANDARDS AN VERSORGUNGSQUALITAT

Eines der wesentlichen Spannungsfelder der Netzentgeltregulierung liegt zwischen

dem Anreiz zur Effizienzsteigerung auf der einen Seite und der Gefahr einer Ver-

schlechterung der Versorgungsqualitdt auf der anderen Seite. Daher ist jede Art der

Anreizregulierung zur Vermeidung dieses unerwiinschten Anreizes gezwungen, die

Einhaltung eines zu definierenden Standards an Versorgungsqualitédt zu kontrol-

lieren und VerstéBe zu sanktionieren bzw. Ubererfiillungen zu belohnen.
International orientiert sich eine solche Qualititsregulierung an der Uberprii-

fung von Kennziffern wie (vgl. Ajodhia et.al., 2005)

B mittlere Haufigkeit von Versorgungsunterbrechungen pro angeschlossenem
Kunden

B mittlere Dauer von Versorgungsunterbrechungen pro angeschlossenem Kun-
den

B mittlere Unterbrechungsdauer eines unterbrochenen Kunden.

Je starker die Erlése der Netzbetreiber durch die Qualitatsregulierung beeinflusst

werden, desto grofRer werden ihre Anstrengungen sein, die Qualitatsvorgaben

einzuhalten bzw. zu Gbertreffen.
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6.3 ANREIZE ZUR STEIGERUNG DER SERVICEQUALITAT
GEGENUBER ALLEN NETZNUTZERN

Ahnlich wie zuvor beschrieben sind auch im Bereich der Servicequalitit fiir die Netz-
betreiber Standards zu definieren, die nicht unterschritten werden diirfen. Mogliche
Kennziffern sind hier

B Zeitraum bis zur Beseitigung von Stérungen

B Reaktionszeit auf Beschwerden

B Zeitraum,in dem ein beantragter Netzanschluss realisiert wird.

6.4 NEUTRALISIERUNG DES MENGENANREIZES

Es sollte grundsatzlich nicht Aufgabe eines neutralen Verteilnetzbetreibers sein, die
Menge des durch sein Netz durchgeleiteten Stroms beeinflussen zu wollen.3”
In den meisten moglichen Festlegungsverfahren fiir Netznutzungsentgelte hat
der Netzbetreiber jedoch einen Anreiz, die Menge der durchgeleiteten kWh zu maxi-
mieren bzw. die urspriingliche Mengenprognose zumindest nicht zu unterschrei-
ten.Der Anreiz wird noch gesteigert, wenn der Netzbetreiber weiterhin mit der Ver-
triebsstufe verflochten ist. Zu berilicksichtigen ist hierbei, dass sich die Mengenanreize
immer komplementar fur Netzbetreiber und Netznutzer ausgestalten. In den Ubli-
chen Preissystemen mit Arbeits- und Leistungselementen fiihren z.B.hohe Arbeits-
preise zu einem — umweltpolitisch gewollten - Einsparanreiz beim Netznutzer, jedoch
auch zu einem Anreiz der Mengenerhéhung beim Netzbetreiber. Dieser Mengen-
anreiz kann durch eine Saldierung neutralisiert oder zumindest abgeschwacht, die
periodisch Mengenprognose und Ist-Absatz abgleicht und den Saldo in die neue
Periode vortragt.
Die Neutralisierung des Mengenanreizes ist in vielfacher Hinsicht besonders wichtig:
B Ungeplanter Ausbau von Stromeigenversorgung bei Kunden im Netzgebiet
innerhalb eines Regulierungszyklus schmélert nicht mehr die Erlése des
Netzbetreibers

37 Abgesehen davon, dass ein entflochtener, neutraler Netzbetreiber theoretisch auch keine Maglich-
keiten mehr besitzt, die Kundennachfrage und damit die Menge der durchgeleiteten kWh zu beein-
flussen, stellt die optimale Auslastung des Netzes zumindest kurzfristig keine sinnvolle 6konomische
Zielsetzung dar. Uberdimensionierte Netze auf Grund von (unvermeidbaren) Planungsfehlern sind als
»stranded investments« zu betrachten, deren Kosten bei Nichtanwendbarkeit des Verursacherprinzips
zu sozialisieren sind.

83



B Ungeplante, spurbare Effizienzaktivitaten der Kunden im Netzgebiet schmalern
ebenfalls nicht mehr die Erlése

B Ungeplante Bildung von Areal- und Werksnetzen ist unter dem Strich ebenfalls
erlésneutral fir den Netzbetreiber.

Insbesondere bei langeren Regulierungszyklen hatte der Netzbetreiber ohne eine

Mengensaldierung einen hohen Anreiz, diese Aktivitdaten zu erschweren bzw. zu

unterbinden - unabhangig davon, ob diese volkswirtschaftlich sinnvoll sind oder

nicht.Der Anreiz wird bei unzureichender Entflechtung von Netz und Vertrieb noch

einmal gesteigert, da dem Netzbetreiber neben einem Deckungsbeitrag zum Netz

auch noch die Vertriebsmarge entgehen wiirde.

Gleichwohl hat der Netzbetreiber auch bei einer Mengensaldierung noch einen
Anreiz, seine durch das Netz durchgeleitete Strommenge zumindest stabil zu hal-
ten, um einen Anstieg der Netzentgelte bei verringerter durchgeleiteter Strom-
menge zu verhindern. Hohere Entgelte konnten namlich bei den Kunden tenden-
ziell dazu fuihren, die oben aufgefiihrten Aktivitdten zu steigern, was wiederum zu
steigenden Netzentgelten fiihren wiirde usw. Eine vollstandige Neutralisierung des
Netzbetreibers gegeniiber seiner durchgeleiteten Menge lieBe sich daher nur dann
erreichen, wenn das Verfahren der Netzentgeltfestlegung die Erlse vollstandig von
der Menge entkoppelt und die Entgelte damit auch nicht mehr auf die kWh bezo-
gen wirden.Ob eine solche weitgehende Entkopplung 6konomisch sinnvoll ist, soll
hier nicht weiter analysiert werden.?®

6.5 ANREIZE ZUR OPTIMIERUNG DER KUNFTIGEN
NETZINVESTITIONEN UNTER VOLKSWIRTSCHAFTLICHEN
ASPEKTEN (»SYSTEMOPTIMIERUNG«)

Die Europdische Binnenmarktrichtlinie und das novellierte Energiewirtschaftsge-
setz sehen einen Abwdgungsprozess bei den Netzbetreibern dahingehend vor, dass
jede Nachristungs- oder Ersatzinvestition mit den Moéglichkeiten von Energie-
effizienz-/ NachfragesteuerungsmafBnahmen und/oder dezentrale Erzeugungs-
anlagen abgeglichen werden soll, was letztlich heillen wiirde, dass die Netzbetreiber

38 Es gibt Entkopplungsansétze wie beispielsweise den sogenannten Revenue-Per-Customer-Cap, der
eine Erlésobergrenze pro Endkunde festlegt - unabhéngig von der Menge der bezogenen kWh - und
dadurch beim Netzbetreiber Anreize fir eine Absatzminimierung gibt (vgl. Leprich 1994, S.291 ff).In
Bezug auf die Netznutzer ware dies volkswirtschaftlich gesehen sicherlich ein unerwiinschter Anreiz
und daher ebenfalls zu neutralisieren.
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ihr Handlungsportfolio um diese Optionen erweitern und ihren Aktivitdten einen
erweiterten Systembegriff zugrunde legen missten. Auf Grund der Entflech-
tungsvorschriften ist zwar nicht davon auszugehen, dass die Netzbetreiber diese
Optionen selbst bereitstellen missen, aber sie miissen Wege finden, sie durch Dritte
zuverldssig bereitstellen zu lassen, wenn der erweiterte Systemvergleich zu dem
Ergebnis kommt, dass ihre Realisierung volkswirtschaftlich kostengiinstiger ist als
Nachriistungs- oder Ersatzinvestitionen.Bei der Festlegung der Netzentgelte missten
mindestens die Kosten, die dem Netzbetreiber bei der Erwdgung und Sicherung
dieser Optionen entstehen, anerkannt werden.

85



86



7 EXKURS:
BESCHAFTIGUNGSASPEKTE
SOWIE STRUKTUR DER
NETZBETRIEBSKOSTEN

Es ist evident, dass die im Zusammenhang und als Folge der Liberalisierung auf dem
Strommarkt einhergehenden Rationalisierungsprozesse sowie Konzentra-
tionsprozesse zu einer erheblichen Reduzierung sowohl der Zahl der Unternehmen
als auch der Beschéftigtenzahlen bei den Stromversorgungsunternehmen gefihrt
haben.So ist die Zahl der in der Elektrizitatsversorgung tatigen Unternehmen (NACE
401) von 1998 bis 2002 um rund ein Viertel gesunken, und zwar von 1.229 auf 927
Unternehmen. Gleichzeitig ging die Zahl der Beschéftigten um nahezu ein Flinftel
oder um rund 44.000 zuriick (Abbildung 7-1). Dabei ist allerdings nicht zu Giberse-
hen, dass insbesondere der Beschaftigungsabbau schon seit Anfang der neunziger
Jahre stattgefunden hat.Nach Angaben der VDEW ist die Zahl der Beschéftigten bei
den deutschen Stromversorgern (nur allgemeine Versorgung) schon von 1991 bis
1998 um rund 57.000 reduziert worden und danach in den drei Jahren bis 2001
noch einmal um fast 30.000, so dass sich in dem Zehnjahreszeitraum von 1991 bis
2001 ein Beschéaftigungsabbau um rund 40 % vollzogen hat (Abbildung 7-2).

Abbildung 7-1: Beschdiftigte und Unternehmen der Elektrizitdtsversorgung
in Deutschland von 1998 bis 2002
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Abbildung 7-2: Zahl der Beschdftigten in Unternehmen der Elektrizitdtsversorgung
in Deutschland von 1991 bis 2005
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Quellen: Statistisches Bundesamt; VDEW.

Bei einer Bewertung dieser Zahlen muss aber offen bleiben, ob es sich bei diesem
Beschéftigungsriickgang um Brutto- oder Nettozahlen handelt. Zu beriicksichtigen
ware ndmlich, wie viele der im Kerngeschift »freigesetzten« Beschéftigten in neuen
Geschéftsfeldern (wie Telekommunikation, Handelsgeschéft etc.) und ausgeglie-
derten verselbstandigten Firmen (wie Instandhaltung, Ingenieurberatung etc.) eine
neue Tatigkeit gefunden haben. AuBBerdem kdnnten die mit der Liberalisierung ver-
bundenen Strompreissenkungen dazu fihren, »den nationalen Standort attraktiv-
er zu gestalten und besonders stromintensive Erzeugnisse und Fertigungen wett-
bewerbsfahiger zu machen. Das wirkt naturlich positiv auf die gesamte
Beschiftigungssituation« (Weisheimer 1998).

Detailaussagen, welche Bereiche innerhalb der Elektrizitatsversorgung vom
Ruckgang der Beschéftigten vor allem betroffen waren, liegen derzeit nicht vor, ins-
besondere mangelt es an Informationen tber die entsprechende Entwicklung im
Netzbereich. Einen Anhaltspunkt mag die Struktur der Netzbetriebskosten liefern,
wie sie in Tabelle 7-1 und Tabelle 7-2 sowie in Abbildung 7-3 und Abbildung 7-4 dar-
gestellt ist. Danach entfallt von den gesamten Primarkosten des Netzbetriebes knapp
ein Viertel auf den Personalaufwand; besonders hohe Anteile werden fiir die Kosten-
stellen »Abrechnung« (52 %), »Verwaltung u.a. gemeinsame Kostenstellen« (49 %),
»gemeinsame Kostenstellen Netzbetrieb« (45 %) und »Messung« (40 %) ausgewie-
sen.
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Abbildung 7-3: Kostenstellenrechnung fiir den Netzbetrieb (Strukturen)
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Abbildung 7-4: Kostenstellenrechnung fiir den Netzbetrieb (Struktur der Personalkosten)
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Diese unterschiedliche Bedeutung spiegelt sich auch in der Verteilung des Per-
sonalaufwandes Uber die einzelnen Kostenstellen: Auf die beiden Positionen »Ver-
waltung u.a.gemeinsame Kostenstellen« und »gemeinsame Kostenstellen Netzbe-
trieb« entféllt jeweils knapp ein Fuinftel des gesamten Personalaufwandes; der Anteil
des Personalaufwandes fir die Niederspannungs-Leitungen sowie die Abrechnung
betrdagt rund ein Siebtel.

Da auch hinter den anderen Kostenarten in mehr oder weniger groBem Umfang
Beschiftigte stehen, ist nicht zu Gibersehen, dass der unmittelbare und mittelbare
Beschiftigungseffekt nicht unterschatzt werden kann.
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8 GRUNDELEMENTE EINER
KUNFTIGEN DEUTSCHEN
NETZENTGELTREGULIERUNG
UNTER BESONDERER
BERUCKSICHTIGUNG
BESCHAFTIGUNGSPOLITISCHER
UND OKOLOGISCHER
ZIELSETZUNGEN

8.1 UBERBLICK UBER DIE GRUNDELEMENTE EINER
KUNFTIGEN DEUTSCHEN NETZENTGELTREGULIERUNG

Wie weiter oben erldutert, ist die Entscheidung fur eine Liberalisierung der
Energiemarkte untrennbar mit der Entscheidung fir eine Netzregulierung und hier
insbesondere fir eine Netzentgeltregulierung verbunden. Die Entscheidung fiir eine
Netzentgeltregulierung wiederum zieht unter Berticksichtigung aller bisherigen
Erfahrungen die Entscheidung fir eine Anreizregulierung nach sich, bei der gezielt
Anreize fiir die Netzbetreiber gesetzt werden. Untrennbar mit der Entscheidung fir
eine Anreizregulierung verbunden ist wiederum das Ziel, die Effizienz des Netzbe-
triebs zu steigern und dadurch zu einer besseren Verwendung knapper Ressourcen
zu gelangen. Effizienzsteigerung im Netzbetrieb kann haufig auch Arbeitsplatzab-
bau bedeuten, wie dies bei vielen RationalisierungsmalBnahmen in der Wirtschaft
der Fall ist. Gleichwohl ist Rationalisierung nicht per se gegen die Interessen der
Arbeitnehmer gerichtet, da letztlich nur zukunftsfahige Arbeitspldtze auch sichere
Arbeitsplatze sind. Wichtig fur die nachstehenden Ausfiihrungen ist jedoch auch
die Uberzeugung, dass Effizienzsteigerung nicht das einzige Ziel einer Anreizre-
gulierung sein kann.

Die Bundesnetzagentur hat am 2. Mai 2006 ihren Berichtsentwurf zur Anreiz-
regulierung vorgelegt, der das breite Feld ihrer Ausgestaltungsmerkmale bearbei-
tet und vielféltige Empfehlungen fur ihre kiinftige Ausgestaltung abgibt. Dieser Ent-
wurf soll bis Ende Juni in seine endguiltige Fassung gebracht und dann so rasch wie
mdglich in eine Rechtsverordnung umgesetzt werden.

Im Rahmen dieser Untersuchung lassen sich nicht samtliche Details des Ent-
wurfs prifen, vielmehr sollen die wesentlichen Elemente und Entwicklungslinien
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aufgezeigt und vor dem Hintergrund beschéftigungspolitischer und 6kologischer
Zielsetzungen diskutiert werden.

Die folgende Tabelle 8-1 fasst wesentlichen Aspekte der Anreizregulierung, die
sich durch die vielféltigen internationalen Erfahrungen mit unterschiedlichen Ansat-
zen herauskristallisiert haben, und damit verbundene wichtige Einzelfragen auf
einen Blick zusammen.

Tabelle 8-1: Wesentliche Aspekte der Anreizregulierung

Festlegung der Ausgangs-
basis der Entgelte / Kosten-
erfassung und -Uberpriifung

TOTEX oder nur OPEX?

Beeinflussbare vs. nicht beeinflussbare
Kostenanteile

a | Festlegung des Vergleichsverfahrens

(Benchmarking)
b | Festlegung und Beriicksichtigung von Struktur-
, | Durchfiihrung des merkmalen
Effizienzvergleichs ¢ | Integration der Qualitdtsregulierung in den

Effizienzvergleich

d | Festlegung der Konsequenzen aus den
Ergebnissen des Effizienzvergleichs

a | Wahl der Anpassungsformel
Festlegung und Ausgestal- b | Festlegung eines allgemeinen X-Faktors
3 | tung der Anpassungsformel LT
(»Entwicklungspfads) c | Berlicksichtigung von Mengeneffekten
d | Einbeziehung eines Q-Faktors
. . a | Bonus-/Malus-System
4 Ausgestaltung einer flankie- L
renden Qualititsregulierung b Festlggung unq Berlicksichtigung von
Qualitatskennziffern
. a | Lange der Regulierungsperiode
5 | Sonstige

Entgeltstrukturvorgaben

8.2 DIE AUSGANGSBASIS

Die kostenrechnerischen Vorschriften, nach denen die grundsatzlich akzeptablen
Kosten des einer effizienten Leistungsbereitstellung verpflichteten Netzbetreibers
kalkuliert und zur Anerkennung gebracht werden kdnnen, sind in den §§ 3 bis 11
der Netzentgeltverordnungen Strom und Gas niedergelegt und als Kompromiss
zwischen den Interessen der Netzbetreiber und denen der Netznutzer/Verbraucher zu
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interpretieren. Zur Verifizierung dieser Kosten ist eine regulatorische Kostenrech-
nungsprifung durchzufihren, die auf erhobenen Daten basiert und im Einzelfall
auch stichprobenartige Vor-Ort-Priifungen umfassen kann.

Wiahrend es unstrittig ist, dass sich die Uberpriifung der Akzeptabilitat der Kosten
nur auf die »beeinflussbaren« Kosten beziehen darf, ist die Antwort auf die Frage,
welche Kosten beeinflussbar sind und welche nicht, durchaus umstritten.

Die Bundesnetzagentur definiert Kostenanteile, die nicht vom Netzbetreiber
beeinflussbar sind, als »ausschlieBlich von Dritten bestimmt« (Ziffer 469).

Daraus ergibt sich zunéchst einmal die grundsatzliche Anwendung der Anreiz-
regulierung auf die Gesamtkosten (TOTEX), nicht nur auf die Betriebskosten (OPEX).
Dies erscheint sachgerecht, da es der Tatsache Rechnung trégt, dass im Kapitalkos-
tenblock
B aktuell erhebliche Bewertungsspielrdume vorhanden sind, die einer strategi-

schen Gemeinkostenschllsselung sowie einer hdufig intransparenten und

umstrittenen Abschreibungspraxis nach dem Prinzip der Nettosubstanzerhal-

tung geschuldet sind;
B auch kuinftig erhebliche Rationalisierungspotenziale vorhanden sind, wenn man

unterstellt, dass nicht samtliche Netzkonfigurationen heute bereits optimal sind.
Anders akzentuiert: eine Ausklammerung des CAPEX-Blockes aus der Anreizregu-
lierung wirde den Rationalisierungsdruck im Netzbereich vor allem auf die
Beschaftigten lenken, wahrend die zum Teil au3erordentlich hohen Renditen der
Kapitalgeber, die auf den Regelungsliicken der Vergangenheit beruhen, nicht zur
Disposition stlinden und durch die neuen Regelungen der Netzentgeltverordnun-
gen nur sehr langsam abgebaut wiirden.? Dies kann nicht im Interesse der Gew-
erkschaften liegen.

Sollte der Rationalisierungsdruck auch beim CAPEX-Block zu einer Investitions-
verweigerungshaltung seitens der derzeitigen Netzbetreiber flihren, wie es in der
aktuellen Diskussion hdufiger angedeutet wird,*° steht beispielsweise mit §4
Abs. 2 Energiewirtschaftsgesetz (Genehmigung des Netzbetriebs) ein Instrument
zur Verfligung, diese Haltung aufzulésen und die Netze an kaufwillige Dritte zu ver-
duBern.Voraussetzung dafir ist allerdings, dass es genligend Investoren gibt, die
die Netze unter den neuen Bedingungen der Anreizregulierung betreiben wollen.
Alle Erfahrungen aus dem Ausland mit der Anreizregulierung deuten allerdings da-
rauf hin, dass es diese Investoren gibt.

39 Es handelt sich beim CAPEX-Block zum tiberwiegenden Teil um kalkulatorische Kosten, hinter denen
sich nur sehr geringe reale Kosten verbergen.
40 Vgl.z.B.der VDEW in seiner Presseerkldarung vom 2. Mai 2006.
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8.3 EXKURS: INVESTITIONSBUDGETS FUR NEU-

a1

96

INVESTITIONEN DER UBERTRAGUNGSNETZBETREIBER

Fiir die Ubertragungsnetzbetreiber (UNB) wird eine Sonderregelung vorschla-
gen, wonach dort der CAPEX-Pfad durch die Vereinbarung individueller Investi-
tionsbudgets fiir Neuinvestitionen festgelegt werden soll (Ziffer 285).4! Aller-
dings sind mit diesem Ansatz zwei Fragen verbunden, die sorgfaltig bedacht
werden missen:

a. Wie wird der Umfang des Budgets fiir jeden UNB ermittelt?

b. Wie wird dem starken Anreiz begegnet, das Budget méglichst wenig aus-

zuschopfen und dadurch den Gewinn zu erhéhen?

Zu a)

Idealerweise wird das notwendige Investitionsbudget fiir Netzbetreiber an
Hand von Vergleichskennzahlen als Gesamtbudget festgelegt. Diese Kenn-
zahlen kdnnten grundsatzlich aus theoretischen Modellnetzanalysen gewon-
nen werden, angereichert um empirische Werte. Dabei sind die Kostentreiber
der capital expenditures/CAPEX (z.B. Leitungsldnge, Zahl der Anschlisse,
Netzhdchstlast etc.) zu analysieren und mit Investitionsvolumina tber
definierte Nutzungsdauern zu hinterlegen. Davon ausgenommen sind beson-
dere Investitionssituationen wie z.B. der Netzausbau bei Offshore-Wind-
nutzung, die fur den Einzelfall geregelt werden sollten. Die Festlegung umfasst
die gesamte Regulierungsperiode, ist also innerhalb dieses Zeitraums fur die
Netzbetreiber disponibel.

zu b)

Die Vorgabe eines Budgets ohne Nachkalkulation und Absch6pfung des Sal-
dos zwischen genehmigtem und tatsachlich verausgabtem Budget birgt fiir
den Netzbetreiber den inharenten Anreiz, es moglichst wenig auszuschépfen
und das Delta als Gewinn zu vereinnahmen. Damit verbunden ist der Anreiz,
Investitionen zu verzégern und zu verschleppen. Daher sollte ein solcher
Ansatz zur Zeit nicht in Betracht kommen.

Auch bei Verteilnetzbetreibern (VNB) sollen in Ausnahmefallen individuelle Investitionsbudgets ver-
einbart werden kénnen, wenn besondere Situationen beispielsweise durch den Ausbau der erneuer-

baren Energien auftreten.Vgl. Fulnote 8 S.54 des Berichtsentwurfs.



Bei obligatorischer Abschopfung des Saldos hingegen ginge der Anreiz fiir
die UNB, das Budget méglichst optimal zu verausgaben, verloren.Im Gegen-
teil waren sie stets bestrebt, das Budget vollstandig auszuschépfen, da ihnen
ein Saldo in der nachsten Periode von ihren Entgelten abgezogen wiirde.Im
Hinblick auf das Ziel, den Netzbetreibern Anreize fiir ein optimales Investi-
tionsverhalten zu geben, ware der Ansatz mit Nachkalkulation und Salden-
ausgleich daher durch ein Investitions-Benchmarking zu ergdnzen, das sich
auf die Kostenansatze groRerer Teilinvestitionen bezieht und europdische Ver-
gleichskennziffern bericksichtigt.

Insgesamt ist beim Ansatz eines Investitionsbudgets noch zu beachten, dass
eine Ruickkopplungsschleife zur Anreizregulierung dahingehend besteht, dass
eine mogliche Veralterung der Netzanlagen in der Regel zu einer Erh6hung
der laufenden Betriebskosten (v.a. Wartung) fiihrt.Insofern gibt es einen »break
even point« zwischen zusatzlichen CAPEX- und OPEX-Kosten, der nicht auf
Dauer zu Lasten hoherer OPEX-Kosten tiberschritten werden sollte. Es ist Auf-
gabe der Anreizregulierung, hier die entsprechenden OPEX-Rational-
isierungssignale zu setzen.

SchlieBlich bleibt das Investitionsverhalten der Netzbetreiber Gber die
Anreizregulierung hinaus Gegenstand o6ffentlicher Aufmerksamkeit und ist
beispielsweise auch im Rahmen des durchzufiihrenden Monitorings der Ver-
sorgungssicherheit durch das Bundeswirtschaftsministerium kritisch zu prifen.

Ein weiterer Punkt bei der Festlegung der Ausgangsbasis ist die von Seiten der Ge-
werkschaften erhobene Forderung, Tarife und betriebliche soziale Leistungen als
nicht beeinflussbare Kostenbestandteile anzuerkennen und sie der Anreizregulierung
zu entziehen. Grundsatzlich kdnnen die gesamten Personalkosten allerdings nicht
per se zu den unbeeinflussbaren Kosten gezahlt werden, da unter-nehmerische
Entscheidungen in aller Regel auch den Einsatz von Personal bertihren. Fraglich ist
aber, inwieweit durch die Regulierung Druck auf die Preiskomponente der Perso-
nalkosten ausgelibt werden soll. Dabei ist auch zu berticksichtigen, dass ein einzelnes
Unternehmen nur einen begrenzten Einfluss auf die zu zahlenden Tarife hat und
dass die Entlohnung jeweils den spezifischen qualitativen Anforderungen
entsprechen muss. Die Tarife miissen deshalb hinsichtlich der Ausgangsbasis
zundchst als gegeben betrachtet werden.

Die unterschiedlichen Tarifsysteme und betrieblichen Leistungen wie Betriebs-
renten und Vorruhestandsregelungen in den Unternehmen der Energiewirtschaft
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mussen auch unter dem Regime der Anreizregulierung umgesetzt werden kénnen,
ohne dass es zu Nachteilen fiur einzelne Netzbetriebe kommt. Dariiber hinaus sind
die relativen Veranderungen der spezifischen Personalkosten in angemessener Weise
bei der Ermittlung der Effizienzvorgaben zu beriicksichtigen. So ist im Konzept der
Bundesnetzagentur u.a.vorgesehen, dass bei der Berechnung des generellen X-Fak-
tors die unterschiedlichen Inputpreisentwicklungen im Verhéltnis zur gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung zu berticksichtigen sind.

Nach der Definition der Bundesnetzagentur, die hier geteilt wird, konnen Per-
sonalkosten keine unbeeinflussbaren Kosten sein, und damit unterliegen sie der
Anreizregulierung.Unbenommen davon hat eine flankierende Qualitatsregulierung
dafiir zu sorgen, dass definierte Qualitatsstandards eingehalten und maoglichst tber-
troffen werden (s.unten).

Zusammenfassend kénnen die Uberlegungen zur Festlegung der Ausgangs-
basis flr die Anreizregulierung wie folgt dargestellt werden:

OPEX-Ausgangs-
basis?

Investitionsbereit-
schaft der Netz-
betreiber

Regelungsaspekt Beschiftigungspol | Okologischer Empfehlung
itischer Bezug Bezug der Gutachter
TOTEX- oder Sicherung der - TOTEX-

Ausgangsbasis

Generell Investi-
tionsbudgets fur
Neuinvestitionen?

Sicherung der
Investitionsbereit-
schaft der Netz-
betreiber

verstarkter An-
schluss von Anla-
gen erneuerbarer
Energien (z.B.Wind-
Offshore)

Investitionsbudgets
fiir UNBs mit
Saldenausgleich
und Benchmarking

Tarife und betrieb-
liche soziale
Leistungen als nicht
beeinflussbare
Kosten?

Entscharfung des
Rationalisierungs-
drucks beim
Personal

Personalkosten
unterliegen
grundsatzlich der
Anreizregulierung,
die durch Qualitats-
regulierung
flankiert wird

8.4 DER EFFIZIENZVERGLEICH

Der Effizienzvergleich hat zum Ziel, ineffiziente Netzbetreiber zu ermitteln und ihre
Netznutzungsentgelte entsprechend nach unten zu korrigieren. Es ist unmittelbar
einsichtig, dass der Effizienzvergleich einen erheblichen Rationalisierungsdruck ent-
faltet, der die Netzbetreiber dazu veranlassen wird, alle »Uberfllssigen« — sprich: ver-
meidbaren Kosten auch wirklich zu vermeiden.

98



Es ist hier nicht der Ort, die Vor- und Nachteile der vielféltigen moglichen Effizi-
enzvergleichsverfahren zu diskutieren — das Spektrum reicht dabei von einfachen
Kennzahlenverfahren tber parametrische statistische Verfahren bis hin zu nicht-
parametrischen Verfahren (vgl.dazu ausfiihrlich Franz/Stronzi 2005).Vielmehr sind
die folgenden grundsatzlichen Aspekte zu erortern:

a) Um wesentliche Strukturunterschiede zwischen Netzbetreibern, die sich in
Kostenunterschieden niederschlagen, zu erfassen, bedarf es der Identifizierung
von Strukturmerkmalen und ihrer quantifizierten Berlicksichtigung beim Effi-
zienzvergleich mit dem Ziel, verzerrte Schlussfolgerungen und Aktionen zu ver-
meiden.

b) Dariber hinaus sind Qualitatskennziffern zu definieren und entweder ber ein
Bonus-/Malus-System in die Anpassungsformel oder tGber zusatzliche Struk-
turmerkmale in den Effizienzvergleich zu integrieren.

zu a) Strukturmerkmale

Ein aussagekraftiges und gerechtes Benchmarking steht und fallt mit der Aus-
wahl und der Qualitadt der Strukturmerkmale. Diese Merkmale — auch Benchmar-
king-Parameter genannt — haben den Anspruch, signifikante Kostenunterschiede
zwischen den Netzbetreibern zu beriicksichtigen. Meist sind sie auch Kostentreiber
im Hinblick auf die kiinftige Kostenentwicklung der Netzbetreiber.

Hat beispielsweise ein Netzbetreiber eine hhere Anschlussleistung dezentra-
ler Erzeugungsanlagen als ein anderer, fallen bei ihm zwangslaufig hohere Kosten
an.Wirden beide Netzbetreiber nun tber den gleichen Leisten geschlagen, wére
das a) ungerecht gegeniiber dem ersten, aber es wiirde ihm auch b) einen starken
Anreiz geben, diese Kosten in Zukunft nach Moglichkeit zu vermeiden und den
Anschluss dezentraler Anlagen zu verhindern/behindern/verzégern. Dies wdre ein
unerwdinschter Effekt des Benchmarking-Verfahrens und sollte daher unterbunden
werden. Die Moglichkeit dazu bietet die Definition eines geeigneten Strukturm-
erkmals, das in den Effizienzvergleich zu integrieren ist und dadurch einen reinen
Kostenvergleich relativiert (z.B.in dem Sinne: pro X MW dezentrale Anschlussleis-
tung wird eine Kostenabweichung nach oben vonY im Vergleich zum zweiten Netz-
betreiber akzeptiert).

Die Kunst der Auswahl der Benchmarking-Parameter besteht nun darin, eine
handhabbare Anzahl zu identifizieren und beim Vergleichsverfahren quantitativ zu
bericksichtigen. Allerdings sind auch die Anreizeffekte einer Nichtberiicksichtigung
von Strukturmerkmalen sorgfaltig zu analysieren.
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Fir die Auswahl der Benchmarking-Parameter hat die Bundesnetzagentur drei

methodische Ansdtze kombiniert:
B Modellnetzanalyse (MNA)
B Geografische Informationssysteme (GIS)
B Okonometrische Analysen (SFA)
Als Zwischenergebnis der bisherigen Analyse wird auf den Seiten 152-155 des
Berichtsentwurfs eine tabellarische Liste prasentiert, die den Anspruch auf Voll-
standigkeit erhebt. Als separates »Strukturmerkmal« werden in einem eigenen Kapi-
tel die Kapitalkosten einer differenzierten Betrachtung unterzogen. Dabei zeigt sich
die Bundesnetzagentur geneigt, sowohl die Abschreibungsdauern, die Eigenkapi-
talverzinsung und die bisherige Aktivierungspraxis beim Benchmarking zu beriick-
sichtigen.

Unter beschéftigungspolitischen und 6kologischen Zielsetzungen sind bei der
Auswahl und Bertiicksichtigung von Strukturmerkmalen folgende Punkte zu beden-
ken:

B Aktivitaten der Netzbetreiber, die den Umbau des Energiesystems hin zu einem
nachhaltigeren System unterstiitzen und mit zusatzlichen Kosten verbunden
sind, sind durch geeignete Strukturmerkmale abzubilden. Dazu zéhlen zum einen
der Anschluss und die energiewirtschaftliche Integration dezentraler Anlagen
der Kraft-Warme-Kopplung und der Nutzung erneuerbarer Energien,zum ande-
ren ein von der Bereitschaft zur fruchtbaren Kooperation getragener Service
gegeniiber den Anlagenbetreibern und schlieBlich die Unterstiitzung von Effi-
zienzaktivitaten bei den Endkunden, soweit die Netzbetreiber dazu die Még-
lichkeit haben oder durch staatliche Vorschriften dazu angehalten sind. In die-
sem Zusammenhang ist es zu begriif3en, dass die Bundesnetzagentur in ihrem
Berichtsentwurf das Strukturmerkmal »Erzeugungsanlagen als Netzanschlis-
se« vorgeschlagen hat (Ziffer 723).

B Aktivitaten der Netzbetreiber, die zur Qualifizierung heutiger und kinftiger
Arbeitnehmer im Netzbereich beitragen und mit zusatzlichen Kosten verbun-
den sind, sollten ebenfalls durch geeignete Strukturmerkmale berticksichtigt
werden. Dazu zahlt die Lehrlingsausbildung ebenso wie die Schulung und Wei-
terbildung der eigenen Mitarbeiter.

Insgesamt erscheint der durch die Berticksichtigung von Strukturmerkmalen bere-

inigte Effizienzvergleich als geeigneter Ansatz, die Rationalisierungsbemihungen

der Netzbetreiber in die richtige Richtung zu lenken und »schwarze Schafe« zu iden-
tifizieren. Es ist jedoch zu beachten, dass ein Effizienzvergleich ohne Qualitatsver-
gleich unvollsténdig und wenig aussagekraftig ist.

100



zu b) Qualitatskennziffern
Zu Qualitatskennziffern und der Qualitatsregulierung s. Kapitel 8.6
Zusammenfassend kénnen die Uberlegungen zum Effizienzvergleich wie folgt

dargestellt werden:

Beriicksichtigung
von Struktur-
merkmalen

Qualifizierung und
besseren Service

starkeren Dezen-
tralisierung des
Systems und einer
Starkung der Nach-
frageeffizienz

Regelungsaspekt Beschéftigungs- Okologischer Empfehlung
politischer Bezug Bezug der Gutachter
Festlegung und Zusatzkosten durch | Zusatzkosten einer | Berticksichtigung

dieser Zusatzkosten
in geeigneten
Strukturmerkmalen

Integration der
Qualitatsregulie-
rung in den
Effizienzvergleich

Versorgungssicherh
eit und -zuver-
lassigkeit durch
ausreichende
Investitionen und
qualifiziertes
Personal

Nachhaltigkeit und
Klimavertraglichkeit
durch Dezentra-
lisierung des
Systems und einer
Stérkung der
Nachfrageeffizienz

Berticksichtigung
von Q Merkmalen
in geeigneten
Strukturmerkmalen

8.5 DIE ANPASSUNGSFORMEL

Die Festlegung einer automatischen Anpassung der Entgelte oder Erlése wahrend
eines definierten Regulierungszyklus ist in dreifacher Hinsicht sinnvoll:

B Es bewirkt einen starken Rationalisierungsanreiz fiir die Netzbetreiber.

B Es gibtihnen Planungssicherheit wahrend dieses Zeitraums

B Esentlastet die Bundesnetzagentur von einer kontinuierlichen Kostentiberpru-
fung und ist somit ein Beitrag fur eine schlanke Regulierung.

Da die automatische Anpassung aber starke Anreize setzt, ist ihre Ausgestaltung

besonders grindlich zu diskutieren und zu analysieren. Wir wollen uns an dieser

Stelle auf die folgenden vier Punkte konzentrieren:

a) Wahl der Anpassungsformel

b) Festlegung eines allgemeinen X-Faktors

c) Berilcksichtigung von Mengeneffekten

d) Einbeziehung eines Q-Faktors

zu a) Wahl der Anpassungsformel
Die Bundesnetzagentur schlagt fur die ersten beiden Regulierungsperioden
eine Revenue Cap-Regulierung mit hybriden Elementen vor, ab der dritten Regu-
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lierungsperiode soll eine Yardstick-Regulierung eingefiihrt werden, die alle zwei
Jahre eine Aktualisierung der zuldssigen Kosten bzw. Erlése vornimmt (Ziffer 280).

Der wesentliche Unterschied zwischen der Price- oder Revenue Cap-Regulie-
rung auf der einen Seite und der Yardstick-Regulierung auf der anderen Seite besteht
darin, dass erstere Verfahren stets von der Uberpriften individuellen Kostenbasis
der regulierten Unternehmen ausgehen, wahrend das letztere sich davon 16st und
eine externe/kalkulierte/theoretisch bestimmte Kostenbasis zum Ausgangspunkt
nimmt.In seiner extremsten Form berticksichtigt eine Yardstick-Regulierung keiner-
lei Unternehmensspezifika mehr und schert alle Unternehmen tber den gleichen
Kamm, z.B. durch einen einfachen Vergleich der Hohe der absoluten Netzentgelte.

Die Einfihrung einer Revenue Cap-Regulierung mit hybriden Elementen folgt
der internationalen Diskussion und ist grundséatzlich sachgerecht. Die Unterschie-
de zur Price-Cap-Regulierung (als Preisniveau-Cap-Regulierung) sind marginal. Der
wesentliche Vorteil des Revenue Cap-Ansatzes liegt in der Moglichkeit, explizit die
Kostentreiber in hybriden Elementen berlicksichtigen zu kdnnen und nicht auto-
matisch einen Kostentreiber »Menge« (kWh) berticksichtigen zu missen.

Der Begriff der Yardstick-Regulierung legt kein eindeutiges Regulierungsregi-
me fest und ist sehr weit gestaltbar. Das Spektrum reicht dabei vom »Rasenmaher«-
Benchmarking ohne Beriicksichtigung jeglicher Strukturmerkmale bis hin zu einer
faktischen Revenue Cap-Regulierung, bei der sich lediglich die Ausgangsbasis von
den unternehmensindividuellen Kosten 6st. Insgesamt hdngt eine vollstandige
Losung von der individuellen Kostenbasis von der Qualitat a) der Strukturmerkma-
le und b) der hybriden Elemente einer Anreizformel, die die wesentlichen Kosten-
treiber abbilden, ab. Wir empfehlen, diese Qualitat in den ersten beiden Regulie-
rungsperioden sorgféltig zu Uberprifen, bevor man sich in Richtung Yardstick-
Regulierung bewegt. Dazu zahlt auch eine Analyse der quantitativen und qualita-
tiven Entwicklung der Beschaftigungssituation in den Unternehmen.

zu b) Festlegung eines allgemeinen X-Faktors

Der allgemeine (generelle) X-Faktor bildet eine gegeniiber der Entwicklung in
der gesamten deutschen Volkswirtschaft hohere Produktivitdtsentwicklung fir den
Netzsektor ab. Er wére Null, wenn man davon ausginge, dass hier keine hohere Ent-
wicklung zu erwarten wére.

Die Bundesnetzagentur hat mit Hilfe des so genannten Tornquist-Index einen
generellen X-Faktor von 2,54 % ermittelt (Ziffer 323). Aus Grinden der Rechtssi-
cherheit wird eine Ubergangsweise Festlegung des Faktors in einem Bereich von
1,5-2 %, der sich an international Gblichen Bandbreiten orientiert, fir die erste Regu-
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lierungsperiode als sinnvoller Ausweg aus den bestehenden methodischen und
Datenschwierigkeiten angesehen.

Der X-Faktor ist der Schlusselfaktor fur die Aufteilung der kiinftigen Rationali-
sierungserfolge zwischen Netzbetreibern und Verbrauchern/Netznutzern. Unter-
schatzt er die Moglichkeiten, kommen die Erfolge zum groBten Teil den Netzbe-
treibern zugute, Uberschatzt er sie, profitieren die Verbraucher/Netznutzer auf Kosten
der Netzbetreibergewinne.lnsbesondere auf Grund der Datenschwierigkeiten bleibt
der Bundesnetzagentur in der aktuellen Situation wohl keine andere Moglichkeit,
als sich an internationalen Werten zu orientieren. Die folgende Ubersicht entstammt
der Begriindung der Systemnutzungstarife-Verordnung in Osterreich, die zum
1.Januar 2006 in Kraft getreten ist.

Auf dieser Grundlage hat Osterreich einen »Frontier Shift« von 1,95 %/a festge-
legt, allerdings die Tatsache einbeziehend, dass die Netzentgelte dort in den letz-
ten drei Jahren bereits um durchschnittlich 25 % abgesenkt wurden.Vor diesem
Hintergrund erscheint ein Wert von deutlich tiber 0 % fiir einen bundesdeutschen
»Frontier Shift« nach allen internationalen Erfahrungen als plausibel.

Eine Festlegung auf 0 % unterstellt, dass die Entwicklung im monopolistischen
Netzbereich in der Vergangenheit im Gleichklang mit der tbrigen, konkurrenzge-
triebenen Produktions- und Dienstleistungswirtschaft erfolgt ist und es insofern
keinen »Nachholbedarf« gibt. Nach allen internationalen Erfahrungen bestehen
begriindete Zweifel, dies zu unterstellen. Sollte man sich im Gesetzgebungsverfah-
ren gleichwohl an einem sehr niedrigen Wert orientieren, ware im Interesse der Netz-
nutzer/Verbraucher zumindest ein Renditekorridor festzulegen, der die Gewinne
der Netzbetreiber im Falle sehr hoher Kosteneinsparungen nach oben deckelt.
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Tabelle 8-2: Empirische Produktivitdtsentwicklungen im Stromnetz

Land Periode Studie TFP Kommentar
pro Jahr

England 1990/91- London 3,5% Malmquist Index

und Wales | 1996/97 I1E;c9>r910mics, Frontier Shift: 3,9 %
Catch up:-0,4 %
In den letzten Jahren der
Untersuchungsperiode hat
sich die Produktivitat am
meisten gesteigert.

1999/91- Tilley- 6,3 % Tornquist Index

1997/98 Jones/Burns,

1994
1971-1993 Weyman- 28% Malmquist Index
Jones/Burns, Frontier Shift: 3 %
1994
Catch up:-0,2 %
1986-97 Hattori/ 3,3%-6,1% |Verwendung verschiedener
Jamsb/Pollitt, Methoden; Die Produktivitat
2003 hat sich ab 1994 stark
gesteigert.
New South | 1981/82- London 3,6% Malmquist Index
Wales, . 1993/94 Economics/ Arbeitsproduktivitat: 8,1 %
Australien ESAA, 1994 . .
Kapitalproduktivitat: 0,2 %
Produktivitat von sonstigen
Faktoren: 3,7 %
Norwegen | 1983-89 Férsund/ 1,9 % Malmquist Index
Kittelsen, Frontier Shift: 1,8 %
1998
Catch up:0,1 %

1994-98 ECON, 2000 28% In den letzten Jahren der
Untersuchungsperiode hat
sich die TFP am starksten
gesteigert.

1995-98 NVE, 2001 2,5% Malmquist Index

Frontier Shift: 2,48 %
Catch up: 0,1 %
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Land Periode Studie TFP Kommentar
pro Jahr
Ontario, 1993-97 OEB, 1999 2,1 %
Canada
Neu 1994/95- London 1.4 % Malmquist Index
Zeeland 1996/97 Economics, Frontier Shift:— 1.3 %
1999 '
Catch up: 2,7 %
Spanien 1987-97 Arocena/ 2,9 % Tornquist Index
Contin/
Huerta, 2002
USA 1994-96 London 0,7 % Malmquist Index:
Economics, Frontier Shift: 2,3 %
1999
Catch up:- 1,6 %
1972-94 Macholm, 11,86 % Fir unterschiedliche Regionen
2003 variiert die Produktivitat
zwischen 0,96 % und 2,76 %
1984-94 Macholm, 2,08 % Fir unterschiedliche Regionen
2003 variiert die Produktivitat
zwischen 1,36 % und 3,12 %
Nord-Irland | 1971-94 Competition | 3,1 % Frontier Sift: 3,3 % (6,9 % ab
Commission, (52 % ab Privatisierung)
2002 Privatisierung)| Catch up:-0,2 %

zu c) Beriicksichtigung von Mengeneffekten

Wenn man davon ausgeht, dass dem Netzbetreiber als neutralem Mittler zwi-
schen den Welten Erzeugung und Vertrieb die Menge seiner durch sein Netz
durchgeleiteten Kilowattstunden vollkommen egal sein und er keinerlei Einfluss auf
diese Menge in der einen oder anderen Richtung nehmen sollte, muss das Regu-
lierungsverfahren so ausgestaltet sein, dass insbesondere Anreize zur Stabilisierung
der aktuellen Menge bzw. zur Mengenausweitung neutralisiert werden.
Neutralitdt der Netzbetreiber ist dabei notwendig im Hinblick auf z.B.
B Effizienzaktivitaten beim Endkunden
B die Realisierung von Stromeigenerzeugung im Netzgebiet
B den Betrieb von Objektnetzen und Versorgungsinseln.
Diese Argumentation zielt ausschlie8lich auf die elektrische Arbeit (kWh), nicht
jedoch auf die Leistung (kW). Auf letztere ist im Rahmen der Netzlastoptimierung
durchaus Einfluss zu nehmen.
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Der Vorschlag der Bundesnetzagentur unterscheidet zwei Anséatze:

1) Zur Beriicksichtigung nachhaltiger Mengenanderungen soll der Revenue Cap
um entsprechende (»hybride«) Elemente erganzt werden. Diese erfassen die
Veranderung wesentlicher kostentreibender Elemente innerhalb der Regulie-
rungsperiode.

2) Damit kurzfristige Mengenschwankungen unter einem Revenue Cap nicht zu
einer — vor allem aus Kundensicht — unerwiinschten Volatilitat der Entgelte
fuhren, soll ein Regulierungskonto der Netzbetreiber eingerichtet werden. Der
Saldo des Regulierungskontos wird am Ende der Regulierungsperiode bei der
Ermittlung des neuen Erlospfades fir die ndchste Regulierungsperiode bertick-
sichtigt. (Ziffer 308) Insgesamt sollen samtliche Soll-Ist-Abweichungen zu Pro-
gnosewerten (neben Mengen beispielsweise auch vorgelagerte Netzkosten und
sonstige Erlose) im Regulierungskonto beriicksichtigt werden (Ziffer 267).
zu 1): Nachhaltige Mengenanderungen innerhalb der Regulierungsperiode

fiihren haufig zu héheren Kosten. Ohne unmittelbare Beriicksichtigung dieser Ande-

rungen konnte der Anreiz fur die Netzbetreiber entstehen, sie zu verhindern oder
verzdgern — jedenfalls wiirde er sie nicht offensiv verfolgen. Ein Beispiel dafiir wéren
zusatzliche Netzanschliisse durch den Bau dezentraler Anlagen, die mit zusatzlichen

Kosten verbunden sind. Die Neutralisierung dieser Anreize ist der wichtigste Aspekt

einer Einfihrung hybrider Elemente; der Kostenausgleich kdnnte auch ohne solche

Elemente in der ndchsten Periode erfolgen.Insofern ist die Hybridisierung der Reve-

nue Cap-Formel der Notwendigkeit geschuldet,im Rahmen einer Anreizregulierung

die richtigen Anreize zu setzen bzw.falsche Anreize zu neutralisieren. Grundlage fur
die Hybridisierung ist die Identifizierung der wesentlichen Kostentreiber und ihre
regelmaBige quantitative Uberpriifung.

zu 2): Die Einfihrung eines Regulierungskontos zum Ausgleich kurzfristiger

Mengenschwankungen ist ebenfalls vor allem unter Anreizgesichtspunkten zu

bewerten. Der Mengenausgleich fir beispielsweise ein flichendeckendes Umstel-

lungsprogramm fir Nachtspeicherheizungen auf umweltvertraglichere Heizsyste-
me im Netzgebiet ist beim Revenue Cap-Ansatz zwar grundsatzlich unmittelbar

Uber eine Anhebung der Entgelte mdglich, eine solche Anhebung ist jedoch hau-

fig politisch und in den Augen der Offentlichkeit problematisch. Daher kénnte der

Netzbetreiber bestrebt sein, ein solches Effizienzprogramm nach Moglichkeit zu ver-

hindern. Die gleiche Argumentation gilt im Ubrigen bei jeglicher Unterschreitung

42 Die zundachst verwendeten Mengen beruhen auf den Mengen des abgelaufenen Geschéftsjahres; pro-
gnostizierte Mengenanderungen sollen der Bundesnetzagentur separat tbermittelt werden.
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der Mengenprognose: der Netzbetreiber wird stets bestrebt sein, die Einhaltung der
Prognose*? zu erreichen und Einflusse, die dieses Ziel in Frage stellen, auszuschal-
ten. Insofern ist die Aussage im Bericht der Bundesnetzagentur, wonach der Reve-
nue Cap keine Anreize fiir Absatzmengensteigerungen setze, falsch (Ziffer 228) und
wird durch die Einfihrung des Regulierungskontos implizit auch zuriickgenommen.

Wenngleich das Regulierungskonto nicht jeglichen Mengenanreiz ausschalten
kann - die Hohe der Entgelte hangt beim Revenue Cap stets auch von der Menge
der durchgeleiteten kWh ab, und niedrigere spezifische Entgelte werden im Hin-
blick auf das politische und 6ffentliche Umfeld ein eigenstdndiges Ziel bleiben
wird dieser Anreiz doch erheblich relativiert.

Da die vorgeschlagene Periodenldange von drei Jahren relativ kurz ist, spricht
nichts gegen einen periodentibergreifenden Saldenausgleich statt eines jahrlichen
Ausgleichs.

Beide oben ausgefiihrten Ansétze der Bundesnetzagentur sind aus Sicht der
Gutachter Uberzeugend begriindet und im Kontext der Revenue Cap-Regulierung
sinnvoll und notwendig.

zu d) Einbeziehung eines Q-Faktors

Bei der Ausgestaltung der Anpassungsformel im Rahmen der Revenue Cap-
Regulierung ist ein Qualitatsfaktor Q vorgesehen, der Belohnungen fir die Erful-
lung von Qualitatsstandards bzw. Sanktionen bei deren Nichterfillung abbildet (Zif-
fer 261). Dieser Faktor befindet sich auBBerhalb der Anpassungsformel und vergroBert
bzw. reduziert daher unmittelbar den Umfang der genehmigten ErlGse.

Die Einbeziehung dieses Faktors ist grundsatzlich zu begriifen und eréffnet
Spielrdaume fir Vorgaben im Hinblick auf die Einhaltung von Mindeststandards in
den Bereichen Servicequalitat und Versorgungszuverlassigkeit, die fir eine Beschaf-
tigungssicherung genutzt werden kénnen.

Zusammenfassend kdnnen vorstehende Uberlegungen zur Anpassungsformel wie
folgt dargestellt werden:

107



Regelungsaspekt

Beschiftigungspol
itischer Bezug

Okologischer
Bezug

Empfehlung
der Gutachter

Wahl der
Anpassungsformel

Starkerer Rationa-
lisierungsdruck bei
Yardstick Compe-
tition

Revenue Cap mit
hybriden Elemen-
ten ist sachgerecht;
bei Schritt zur Yard-
stick-Regulierung
ist Vorsicht geboten

Festlegung eines
allgemeinen
X-Faktors

Je héher, desto
starker der Rationa-
lisierungsdruck

X-Wert deutlich
Uiber 0 erscheint
sachgerecht; evtl.
Flankierung durch
Renditekorridor

Berlicksichtigung
von Mengen-
effekten

Neutralisierung von
Mengenmaximieru
ngsanreizen und
Negativanreizen
gegenuber Eigen-
erzeugung und
Inselnetzen

Beide Ansétze a)
Ergdnzung der
Revenue Cap-
Formel um hybride
Elemente und b)
Einrichtung eines
Regulierungskontos
sind sinnvoll

Einbeziehung eines
Q-Faktors

Beschéftigungs-
sicherung durch
Mindeststandards

Besserer Service flr
dezentrale Anlagen-
betreiber moglich;
»aktive« Netzbe-
treiber sollten
belohnt werden

Q-Faktor auBerhalb
der Anpassungs-
formel ist sinnvolle
Ergdnzung des
Revenue Caps

8.6 DIE QUALITATSREGULIERUNG

Ein Effizienzvergleich ohne Qualitdtsvergleich ist unvollstandig und wenig aus-
sagekraftig, da niedrige Netzentgelte noch nichts dariber aussagen, ob die Quali-
tat den Anforderungen genuigt.

Qualitatsregulierung als notwendige Flankierung der Anreizregulierung ist ein

komplexes Feld, dessen Bestellung differenziert nach Qualitdtsdimensionen erfol-
gen sollte. Zu unterscheiden sind dabei folgende Dimensionen:

Sicherheit und Produktqualitat

Die Qualitatsdimensionen »Technische Sicherheit« und »Produktqualitdt« sind im

Netzbereich im Wesentlichen durch technische Regeln und Standards vorgegeben.
Die Nichteinhaltung dieser Vorgaben durch die Netzbetreiber gefahrdet ihre Lizenz
und ist insofern kein Gegenstand der Qualitatsregulierung.
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Servicequalitdt

Die Qualitatsdimension Servicequalitat gegentiber Netznutzern und Verbrauchern
lasst sich bei der Qualitatsregulierung mit einem System von Mindeststandards,
Ponalen und Belohnungen adressieren.Ein solches Bonus-Malus-System wird dann
Uber den Q-Faktor in die Anpassungsformel integriert (vgl. Kapitel 8.4) und entfal-
tet dort seine Wirkung. Je héher die Ponalen und Belohnungen gesetzt werden,
desto starker wirken die Anreize.

Die Bundesnetzagentur hat in ihrem Berichtsentwurf insgesamt sieben Min-
deststandards fiir eine angemessene Servicequalitat vorgeschlagen und eine ent-
sprechende Ponale bei einer Unterschreitung festgelegt (Ziffer 1111 Tabelle 32).
Belohnungen fiir ein Ubertreffen der Mindeststandards sind nicht vorgesehen.

Damit ist die Qualitdtsdimension Servicequalitat allerdings nicht vollsténdig abge-
handelt.Vorstellbar wéren beispielsweise umfassendere Serviceleistungen zur Unter-
stitzung dezentraler Einspeisungen mit dem Ziel, Informationsdefizite und Marktzu-
trittshemmnisse abzubauen sowie Investitions- und Transaktionskosten fiir die
Anlagenbetreiber zu senken. Diese Leistungen konnten folgende Punkte umfassen:
B Beratung Uber den bestmdglichen Netzanschluss und die damit verbundenen

Kosten, Kldrung der Installation einer Lastgangmessung
B allgemeine und spezielle Informationen iber Charakteristika und Verlauf der

Netzlasten mit Beistellung eines Signals tiber Hochlastzeiten des Netzes (Stell-

signal Netzlastregelung)

B Beratung zur Erh6hung der disponiblen Kapazitaten von Anlagen (Ruckkiihlung
bei KWK) zur aktiven Teilnahme am Lastmanagement

B Darstellung der Verfahren zur Ermittlung des Entgeltes fur dezentrale Einspei-
sung auf der Grundlage der Strom-NEV mit Erlduterung des Verteilschlussels bei
mehreren Einspeisern

B Klarung der Vorteilhaftigkeit der tatsachlichen oder pauschalierten Ermittlung
der Vermeidungsleistung

B Kldrung von Reservenetzbestellung fir und durch den einspeisenden Anla-
genbetreiber und Eigenerzeuger

Im Sinne der gesellschaftlichen Zielsetzung, durch eine stérkere Dezentralisierung

des Energiesystems eine groBere Nachhaltigkeit zu erreichen, wére eine Abwalzung

der Kosten fiir diese Serviceleistungen allein auf die Anlagenbetreiber nicht

angemessen. Stattdessen ware es sinnvoll, Belohnungen der »aktiven« Netzbetreiber

fur die Erbringung dieser Leistungen in den Q-Faktor der Anpassungsformel

aufzunehmen.

109



In diesem Zusammenhang kdnnte auch eine Qualitatskennziffer »dezentrale
Effizienz« entwickelt werden, die die Verminderung der in einem abgeschlossenen
System zentral vorzuhaltenden Leistung zur Erflillung einer Versorgungsaufgabe
abbildet (vgl. Leprich u.a.2005). Mogliche Kennzifferdefinitionen waren hier
B Anteil der dezentralen Optionen an der Deckung der Netzhdchstlast (Einspei-

ser)

B Anteil der Netzreservekapazitdten im Verhéltnis zur Netzhochstlast (Einspeiser
und Eigenerzeuger)

B Entwicklung der Vollbenutzungsstunden der Netzentnahmen (Eigenerzeuger
und Nachfrageseite)

Die Nichteinhaltung bzw. Ubertreffung von Mindeststandards fiir diese oder andere

Kennziffern lieBe sich wie oben ponalisieren oder belohnen. Durch ein solches

Anreizsystem konnte sich der Netzbetreiber zu einem lokalen/regionalen System-

optimierer entwickeln, der systematisch die vorhandenen dezentralen Optionen

auf der Angebots- und der Nachfrageseite in seinem Netzgebiet integriert und

dadurch erhebliche positive Beschaftigungseffekte auslost.

Versorgungssicherheit/-zuverldassigkeit

Das komplexeste und sensibelste Gebiet der Qualitatsregulierung ist sicherlich die
Aufrechterhaltung bzw. Verbesserung der Versorgungsqualitdt im Sinne von Ver-
sorgungssicherheit und -zuverlassigkeit, zumal hier kurz- und langfristige Entwick-
lungen zu unterscheiden sind.

Ubliche Qualitatskennziffern zur Beurteilung der kurzfristigen Versorgungs-
qualitat sind die folgenden:
B SAIFI (System Average Interruption Frequency Index)

Mittlere Haufigkeit der Versorgungsunterbrechungen pro

angeschlossenem Kunden im Betrachtungszeitraum
B SAIDI (System Average Interruption Duration Index)

Mittlere Dauer von Versorgungsunterbrechungen pro angeschlossenem

Kunden im Betrachtungszeitraum
B CAIDI (Customer Average Interruption Duration Index)

Mittlere Unterbrechungsdauer eines unterbrochenen Kunden
Vorstellbar ist auch hier wiederum ein System von Mindeststandards, Pénalen und
Belohnungen, das tber den Q-Faktor in die Anreizregulierung integriert wird. Die
Bundesnetzagentur schldgt hierfur Mindeststandards fiir die maximale Unter-
brechungsdauer sowie die Haufigkeit langer Unterbrechungen vor (Ziffer 1115

110



Tabelle 33), deren Unterschreitung pdnalisiert wird. An dieser Stelle wére zu ber-
legen, ob die Liste der von der Bundesnetzagentur vorgegebenen Mindeststandards
zur Sicherung bzw. Verbesserung der Versorgungsqualitat nicht um die Vorgabe
einer Mindest-Ausstattung mit ausreichend qualifiziertem Personal beispielsweise
fur den Bereich der Netzwartung zu erganzen waére.

Um der Tatsache Rechnung zu tragen, dass die Anforderungen an die Versor-
gungsqualitat je nach Kundengruppe unterschiedlich sein kdnnen, plant die Bun-
desnetzagentur eine Ermittlung von Zahlungsbereitschaften mit dem Ziel, Unter-
schreitungen der Anforderungen zu monetarisieren und beim Effizienzbenchmarking
als Kostenfaktor zu veranschlagen (Ziffer 1181). Diese 6konomisch elegante Losung
steht und fallt allerdings mit der Belastbarkeit der ermittelten Datenbasis.

Fur die Beurteilung der langfristigen Versorgungsqualitat liegen international
noch keine belastbaren Kennziffern vor.In Gro3britannien wurde einem méglichen
Auseinanderklaffen zwischen einer Verbesserung der kurzfristigen Qualitatskenn-
ziffern und einer Verschlechterung des Netzzustands dadurch begegnet, dass fir
die 14 Netzbetreiber Einzelfallbetrachtungen durchgefiihrt und individuelle Inves-
titionsbudgets festgelegt wurden. Da diese Lésung in Deutschland zumindest fir
den Verteil-/Ortsnetzbereich ausscheidet, haben die Gewerkschaften die Festlegung
eines Mindest-Budgets fiir Netzinvestitionen tber einen langeren Zeitraum vorge-
schlagen.Es erscheint jedoch zweifelhaft, ob dieser Vorschlag geeignet ist, die lang-
fristige Versorgungsqualitat zu sichern, da sich die Situation von Netzbetreiber zu
Netzbetreiber doch stark unterscheidet.

Hier wird empfohlen, zunachst einmal die Entwicklung der kurzfristigen Qua-
litatskennziffern zu beobachten und parallel dazu an der Entwicklung aussage-
kraftiger langfristiger Kennziffern zu arbeiten.

Insgesamt werden die Beschéftigungsauswirkungen der Qualitatsregulierung
umso hoher sein, je hoher die Anforderungen an die Versorgungsqualitdt gestellt
werden und je starker sich die Netzbetreiber zu aktiven Systemoptimierern ent-
wickeln. Die Gewerkschaften waren daher gut beraten, die Diskussion tGber diese
Anforderungen offensiv zu fiihren.

Zusammenfassend kénnen diese Uberlegungen zur Qualitdtsregulierung wie folgt
dargestellt werden:
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Regelungsaspekt

Beschéftigungs-
politischer Bezug

Okologischer
Bezug

Empfehlung
der Gutachter

Sicherheit und
Produktqualitat

Mindeststandards
sichern Mindest-
ausstattung an
Personal

Einhaltung tech-
nischer Regeln und
Standards als
Voraussetzung fir
Lizenz

Servicequalitat

Erweiterung des
Serviceangebots
und des Aufgaben-
spektrums schafft
Beschéftigung

Erweiterung des
Serviceangebots
und des Aufgaben-
spektrums bietet
Chancen fir Umbau
des Systems

Erweiterung der
Liste von Quali-
tatskennziffern;
Belohnung fiir
besondere
Serviceleistungen

Versorgungs- hoherere Anfor- - Erweiterung der
qualitat derungen an Liste von Mindest-
Versorgungsquali- standards um
tat schaffen mehr Vorgabe einer
Beschaftigung Mindest-Ausstat-

tung mit ausrei-
chend qualifizier-
tem Personal

8.7 RESUMEE

Die Anreizregulierung wird in vielfacher Hinsicht einen Rationalisierungsdruck auf
die Netzbetreiber entfalten, der auch zum Beschéaftigungsabbau im Netzbereich
fuhren wird. Dieser Abbau ldsst sich durch die Berticksichtigung geeigneter Struk-
turmerkmale beim Effizienzvergleich sowie geeigneter Qualitatskennziffern im Rah-
men eines Bonus-Malus-Systems sinvoll lenken, génzlich verhindern l&sst er sich
nicht.

Unter beschéftigungspolitischen Gesichtspunkten ist jedoch die Rationalisie-
rung im Netzbereich und damit verbunden die Senkung der Netznutzungsentgel-
te nur zusammen mit der damit verbundenen Kaufkraftstarkung beim Endkunden
zu betrachten: Bei einem Gesamtumsatz von 18 bis 20 Mrd. € im Netzbereich (nur
Strom) und einer Senkung der Entgelte um 25 % wie in Osterreich entspriche dies
einem mittleren Konjunkturprogramm mit entsprechenden Beschaftigungseffek-
ten.

Von entscheidender Bedeutung ist es aus Sicht der Gutachter zu diesem Zeit-
punkt, dass die Anreizregulierung alle Fenster offen lasst fir neue Aufgaben der
Netzbetreiber, die mit dem notwendigen Umbau des bestehenden Energiesystems
zusammenhdngen. Diese Aufgaben erscheinen geeignet, neue zukunftsfahige
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Arbeitsplatze bei den Netzbetreibern und vor Ort zu schaffen.Voraussetzung dafir
ist ein Wandel im Selbstverstandnis der Unternehmen — vom reinen Durchlei-
tungsgehilfen hin zu einem »aktiven« Netzbetreiber, der die ErschlieBung und Inte-
gration aller dezentral vorhandenen und erschlie8baren Optionen koordiniert und
unterstutzt.
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11 ANHANG:
ENWG 2005 § 21 UND § 21 A

ENWG 2005 § 21 BEDINGUNGEN UND ENTGELTE
FUR DEN NETZZUGANG

(1) Die Bedingungen und Entgelte fiir den Netzzugang muiissen angemessen,
diskriminierungsfrei, transparent und dirfen nicht ungtinstiger sein, als sie von den
Betreibern der Energieversorgungsnetze in vergleichbaren Fallen fiir Leistungen
innerhalb ihres Unternehmens oder gegeniiber verbundenen oder assoziierten
Unternehmen angewendet und tatséchlich oder kalkulatorisch in Rechnung gestellt
werden.

(2) Die Entgelte werden auf der Grundlage der Kosten einer Betriebsfiihrung,
die denen eines effizienten und strukturell vergleichbaren Netzbetreibers entspre-
chen mssen, unter Berlicksichtigung von Anreizen firr eine effiziente Leistungser-
bringung und einer angemessenen, wettbewerbsfahigen und risikoangepassten
Verzinsung des eingesetzten Kapitals gebildet, soweit in einer Rechtsverordnung
nach § 24 nicht eine Abweichung von der kostenorientierten Entgeltbildung
bestimmt ist. Soweit die Entgelte kostenorientiert gebildet werden, dirfen Kosten
und Kostenbestandsteile, die sich ihrem Umfang nach im Wettbewerb nicht einstel-
len wiirden, nicht berticksichtigt werden.

(3) Um zu gewadbhrleisten, dass sich die Entgelte fur den Netzzugang an den
Kosten einer Betriebsfliihrung nach Absatz 2 orientieren, kann die Regulierungs-
behodrde in regelmafigen zeitlichen Abstanden einen Vergleich der Entgelte fir den
Netzzugang, der Erlose oder der Kosten der Betreiber von Energieversorgungsnet-
zen durchfiihren (Vergleichsverfahren). Soweit eine kostenorientierte Entgeltbil-
dung erfolgt und die Entgelte genehmigt sind, findet nur ein Vergleich der Kosten
statt.

(4) Die Ergebnisse des Vergleichsverfahrens sind bei der kostenorientierten Ent-
geltbildung nach Absatz 2 zu beriicksichtigen. Ergibt ein Vergleich, dass die Ent-
gelte, Erlose oder Kosten einzelner Betreiber von Energieversorgungsnetzen fiir das
Netz insgesamt oder fiir einzelne Netz- oder Umspannebenen die durchschnittli-
chen Entgelte, Erlése oder Kosten vergleichbarer Betreiber von Energieversor-
gungsnetzen Uberschreiten, wird vermutet, dass sie einer Betriebsfiihrung nach
Absatz 2 nicht entsprechen.
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ENWG 2005 § 21A REGULIERUNGSVORGABEN
FUR ANREIZE FUR EINE
EFFIZIENTE LEISTUNGSERBRINGUNG

(1) Soweit eine kostenorientierte Entgeltbildung im Sinne des § 21 Abs. 2 Satz
1 erfolgt, kénnen nach MaBgabe einer Rechtsverordnung nach Absatz 6 Satz 1 Nr.
1 Netzzugangsentgelte der Betreiber von Energieversorgungsnetzen abweichend
von der Entgeltbildung nach § 21 Abs. 2 bis 4 auch durch eine Methode bestimmt
werden, die Anreize flr eine effiziente Leistungserbringung setzt (Anreizregulie-
rung).

(2) Die Anreizregulierung beinhaltet die Vorgabe von Obergrenzen, die in der
Regel fur die Hohe der Netzzugangsentgelte oder die Gesamterldse aus Netzzu-
gangsentgelten gebildet werden, flr eine Regulierungsperiode unter Berlicksichti-
gung von Effizienzvorgaben. Die Obergrenzen und Effizienzvorgaben sind auf ein-
zelne Netzbetreiber oder auf Gruppen von Netzbetreibern sowie entweder auf das
gesamte Elektrizitats- oder Gasversorgungsnetz, auf Teile des Netzes oder auf die
einzelnen Netz- und Umspannebenen bezogen. Dabei sind Obergrenzen minde-
stens flir den Beginn und das Ende der Regulierungsperiode vorzusehen.Vorgaben
fur Gruppen von Netzbetreibern setzen voraus, dass die Netzbetreiber objektiv struk-
turell vergleichbar sind.

(3) Die Regulierungsperiode darf zwei Jahre nicht unterschreiten und fiinf Jahre
nicht Gberschreiten. Die Vorgaben kénnen eine zeitliche Staffelung der Entwicklung
der Obergrenzen innerhalb einer Regulierungsperiode vorsehen. Die Vorgaben blei-
ben fiir eine Regulierungsperiode unverandert, sofern nicht Anderungen staatlich
veranlasster Mehrbelastungen auf Grund von Abgaben oder der Abnahme- und
Vergitungspflichten nach dem Erneuerbare-Energien-Gesetz und dem Kraft-Warme-
Kopplungsgesetz oder anderer, nicht vom Netzbetreiber zu vertretender, Umstén-
de eintreten. Falls Obergrenzen fiir Netzzugangsentgelte gesetzt werden, sind bei
den Vorgaben die Auswirkungen jahrlich schwankender Verbrauchsmengen auf die
Gesamterlose der Netzbetreiber (Mengeneffekte) zu berticksichtigen.

(4) Bei der Ermittlung von Obergrenzen sind die durch den jeweiligen Netzbe-
treiber beeinflussbaren Kostenanteile und die von ihm nicht beeinflussbaren Kosten-
anteile zu unterscheiden. Der nicht beeinflussbare Kostenanteil an dem Gesam-
tentgelt wird nach § 21 Abs. 2 ermittelt; hierzu zéhlen insbesondere Kostenanteile,
die auf nicht zurechenbaren strukturellen Unterschieden der Versorgungsgebiete,
auf gesetzlichen Abnahme- und Vergtitungspflichten, Konzessionsabgaben und
Betriebssteuern beruhen. Soweit sich Vorgaben auf Gruppen von Netzbetreibern
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beziehen, gelten die Netzbetreiber als strukturell vergleichbar, die unter Berlick-
sichtigung struktureller Unterschiede einer Gruppe zugeordnet worden sind. Der
beeinflussbare Kostenanteil wird nach § 21 Abs. 2 bis 4 zu Beginn einer Regulie-
rungsperiode ermittelt. Effizienzvorgaben sind nur auf den beeinflussbaren Kosten-
anteil zu beziehen. Die Vorgaben fir die Entwicklung oder Festlegung der Ober-
grenze innerhalb einer Regulierungsperiode missen den Ausgleich der allgemeinen
Geldentwertung vorsehen.

(5) Die Effizienzvorgaben flr eine Regulierungsperiode werden durch Bestim-
mung unternehmensindividueller oder gruppenspezifischer Effizienzziele auf Grund-
lage eines Effizienzvergleichs unter Berticksichtigung insbesondere der bestehen-
den Effizienz des jeweiligen Netzbetriebs, objektiver struktureller Unterschiede, der
inflationsbereinigten gesamtwirtschaftlichen Produktivitatsentwicklung, der Ver-
sorgungsqualitat und auf diese bezogener Qualitatsvorgaben sowie gesetzlicher
Regelungen bestimmt. Qualitdtsvorgaben werden auf der Grundlage einer Bewer-
tung von Zuverlassigkeitskenngré3en ermittelt, bei der auch Strukturunterschiede
zu berticksichtigen sind. Bei einem VerstoB gegen Qualitdtsvorgaben kénnen auch
die Obergrenzen zur Bestimmung der Netzzugangsentgelte flr ein Energieversor-
gungsunternehmen gesenkt werden. Die Effizienzvorgaben muissen so gestaltet
und Uber die Regulierungsperiode verteilt sein, dass der betroffene Netzbetreiber
oder die betroffene Gruppe von Netzbetreibern die Vorgaben unter Nutzung der
ihm oder ihnen moéglichen und zumutbaren MaBnahmen erreichen und tbertref-
fen kann.Die Methode zur Ermittlung von Effizienzvorgaben muss so gestaltet sein,
dass eine geringfiigige Anderung einzelner Parameter der zugrunde gelegten Metho-
de nicht zu einer, insbesondere im Vergleich zur Bedeutung, Uiberproportionalen
Anderung der Vorgaben fiihrt.

(6) Die Bundesregierung wird ermachtigt, durch Rechtsverordnung mit Zustim-
mung des Bundesrates

1. zu bestimmen, ob und ab welchem Zeitpunkt Netzzugangsentgelte im Wege

einer Anreizregulierung bestimmt werden,

2, die ndhere Ausgestaltung der Methode einer Anreizregulierung nach den

Absatzen 1 bis 5 und ihrer Durchfiihrung zu regeln sowie
3. zu regeln, in welchen Féllen und unter welchen Voraussetzungen die
Regulierungsbehérde im Rahmen der Durchfiihrung der Methoden
Festlegungen treffen und MaBnahmen des Netzbetreibers genehmigen
kann.
Insbesondere kdnnen durch Rechtsverordnung nach Satz 1
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Regelungen zur Festlegung der fiir eine Gruppenbildung relevanten
Strukturkriterien und Uber deren Bedeutung fir die Ausgestaltung von
Effizienzvorgaben getroffen werden,

Anforderungen an eine Gruppenbildung einschlieBlich der dabei zu
bertcksichtigenden objektiven strukturellen Umstédnde gestellt werden,
wobei fiir Betreiber von Ubertragungsnetzen gesonderte Vorgaben
vorzusehen sind,

Mindest- und Hoéchstgrenzen fur Effizienz- und Qualitatsvorgaben
vorgesehen und Regelungen fiir den Fall einer Unter- oder Uberschreitung
sowie Regelungen fiir die Ausgestaltung dieser Vorgaben einschlieBlich des
Entwicklungspfades getroffen werden,

Regelungen getroffen werden, unter welchen Voraussetzungen die
Obergrenze innerhalb einer Regulierungsperiode auf Antrag des betroffenen
Netzbetreibers von der Regulierungsbehorde abweichend vom Entwick-
lungspfad angepasst werden kann,

Regelungen zum Verfahren bei der Berticksichtigung der Inflationsrate
getroffen werden,

nahere Anforderungen an die Zuverldssigkeit einer Methode zur Ermittlung
von Effizienzvorgaben gestellt werden,

Regelungen getroffen werden, welche Kostenanteile dauerhaft oder
voribergehend als nicht beeinflussbare Kostenanteile gelten,
Regelungen getroffen werden, die eine Begtlinstigung von Investitionen
vorsehen, die unter Berlicksichtigung der Ziele des § 1 zur Verbesserung der
Versorgungssicherheit dienen,

Regelungen fir die Bestimmung von Zuverlassigkeitskenngrof3en fir den
Netzbetrieb unter Berticksichtigung der Informationen nach § 51 und deren
Auswirkungen auf die Regulierungsvorgaben getroffen werden, wobei auch
Senkungen der Obergrenzen zur Bestimmung der Netzzugangsentgelte
vorgesehen werden kénnen, und

Regelungen zur Erhebung der fiir die Durchfiihrung einer Anreizregulierung erforder-
lichen Daten durch die Regulierungsbehorde getroffen werden.
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Hans-Bockler-Stiftung

Die Hans-Bockler-Stiftung ist das Mitbestimmungs-, Forschungs- und Studienférderungswerk des
Deutschen Gewerkschaftsbundes. Gegriindet wurde sie 1977 aus der Stiftung Mitbestimmung und der
Hans-Bockler-Gesellschaft. Die Stiftung wirbt fur Mitbestimmung als Gestaltungsprinzip einer demo-
kratischen Gesellschaft und setzt sich dafiir ein, die Méglichkeiten der Mitbestimmung zu erweitern.

Mitbestimmungsforderung und -beratung

Die Stiftung informiert und berat Mitglieder von Betriebs- und Personalrdten sowie Vertreterinnen und
Vertreter von Beschéftigten in Aufsichtsraten. Diese konnen sich mit Fragen zu Wirtschaft und Recht,
Personal- und Sozialwesen oder Aus- und Weiterbildung an die Stiftung wenden. Die Expertinnen und
Experten beraten auch, wenn es um neue Techniken oder den betrieblichen Arbeits- und Umweltschutz
geht.

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut (WSI)

Das Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Institut (WSI) in der Hans-Bockler-Stiftung forscht zu
Themen, die fir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer von Bedeutung sind. Globalisierung, Beschaf-
tigung und institutioneller Wandel, Arbeit, Verteilung und soziale Sicherung sowie Arbeitsbeziehungen
und Tarifpolitik sind die Schwerpunkte. Das WSI-Tarifarchiv bietet umfangreiche Dokumentationen und
fundierte Auswertungen zu allen Aspekten der Tarifpolitik.

Institut fiir Makro6konomie und Konjunkturforschung (IMK)

Das Ziel des Instituts fur Makrodkonomie und Konjunkturforschung (IMK) in der Hans-Bdckler-Stiftung
ist es, gesamtwirtschaftliche Zusammenhéange zu erforschen und fiir die wirtschaftspolitische Beratung
einzusetzen. Daneben stellt das IMK auf der Basis seiner Forschungs- und Beratungsarbeiten regelma-
Big Konjunkturprognosen vor.

Forschungsforderung
Die Stiftung vergibt Forschungsauftriage zu Mitbestimmung, Strukturpolitik, Arbeitsgesellschaft, Offent-
licher Sektor und Sozialstaat. Im Mittelpunkt stehen Themen, die fuir Beschaftigte von Interesse sind.

Studienférderung

Als zweitgroBtes Studienforderungswerk der Bundesrepublik tragt die Stiftung dazu bei, soziale
Ungleichheit im Bildungswesen zu iberwinden. Sie fordert gewerkschaftlich und gesellschaftspolitisch
engagierte Studierende und Promovierende mit Stipendien, Bildungsangeboten und der Vermittlung
von Praktika. Insbesondere unterstitzt sie Absolventinnen und Absolventen des zweiten Bildungs-
weges.

Offentlichkeitsarbeit

Mit dem 14téglich erscheinenden Infodienst »Bockler Impuls« begleitet die Stiftung die aktuellen politi-
schen Debatten in den Themenfeldern Arbeit, Wirtschaft und Soziales. Das Magazin »Mitbestimmung«
und die »WSI-Mitteilungen« informieren monatlich tiber Themen aus Arbeitswelt und Wissenschaft. Mit
der Homepage www.boeckler.de bietet die Stiftung einen schnellen Zugang zu ihren Veranstaltungen,
Publikationen, Beratungsangeboten und Forschungsergebnissen.

Hans-Bockler-Stiftung

Hans-Bockler-StraRe 39 Hans Bockler

40476 Dusseldorf .
Telefax: 02 11/77 78-225 Stiftung m

www.boeckler.de Fakten fiir eine faire Arbeitswelt.
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