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Kai Riewe
Ausschreibungen in der Forderung erneuerbarer Energien

— Wie die Erneuerbaren erwachsen werden konnen.

1. Wettbewerb: Warum die erneuerbaren Energien nicht von einer marktwirtschaftlichen

Selbstverstandlichkeit ausgenommen bleiben sollten.

Deutschland hat sich mit der Energiewende Enormes vorgenommen. Die deutsche Energie-
politik verfolgt das Ziel, den durch erneuerbare Energien gedeckten Anteil am nationalen
Stromverbrauch bis 2025 auf 40 bis 45 Prozent und bis 2050 sogar auf mindestens 80 Pro-
zent zu steigern.” Obwohl es in den vergangenen 15 Jahren gelungen ist, den Anteil des
Stroms aus regenerativen Energien von nur 5 Prozent im Jahr 1998 auf rund 25 Prozent in
2013 zu erhohen, bleibt das Ziel, fossile und nukleare Energietrager in der Stromerzeugung
weitgehend zu ersetzen, ambitioniert.? Sicher ist aber, dass sich die erneuerbaren Energien
(EE) durch die staatliche Férderung von einer Nischentechnologie zur dominierenden Tech-

nologie des deutschen Strommarkts wandeln.

Allerdings ist die staatliche, gesetzgeberische Festlegung von Marktanteilen fir bestimmte
Technologien ein Fremdkorper im Ordnungssystem einer Marktwirtschaft. Der deutsche
Gesetzgeber begriindet seinen Eingriff daher allgemein mit Interessen des Klima- und Um-
weltschutzes. Konkretes Ziel ist es, Technologien zur Stromerzeugung aus erneuerbaren
Energien zu férdern und langfristig negative externe Effekte konventioneller Energieversor-
gung zu vermeiden.? Aus volkswirtschaftlicher Sicht gibt es durchaus begriindete Zweifel, ob
von nationalen MaRBnahmen zum Umbau des deutschen Strommarkts (insbesondere in der

Wechselbeziehung mit dem europaischen Emissionshandelssystem) letztlich iberhaupt posi-

[

Die Zielvorgaben des im Dezember 2013 unterzeichneten Koalitionsvertrags von Union und SPD sind seit dem
1. August 2014 auch in § 1 (Zweck und Ziel) des novellierten Gesetzes fiir den Ausbau erneuerbarer Energien
(Erneuerbare-Energien-Gesetz — EEG 2014) festgeschrieben. Sie haben dort die (mit den neuen Zielen verein-
baren) Zwischenziele des Energiekonzepts der vorherigen christlich-liberalen Bundesregierung aus dem Jahr
2010 ersetzt, die sich an entsprechender Stelle im EEG in der Fassung von 2012 fanden.

2 Vgl. zur Entwicklung des Beitrags der erneuerbaren Energien BDEW (2015), S. 15.

® Vgl. § 1 Absatz 1 EEG 2014.



tive Nettowirkungen fir Klima- und Umweltschutz ausgehen kénnen.* Das nationale Aus-
bauziel fir erneuerbare Energien bis zum Jahr 2050 wird im Folgenden jedoch als legitimes

Ergebnis politischer und gesellschaftlicher Meinungsbildung akzeptiert.

Doch auch, wenn die Grundsatzdiskussion Uber globale Klimawirkungen nationaler Energie-
politiken nicht geflihrt werden soll, ist trotzdem zu fordern, dass das politisch gesetzte Aus-
bauziel fur EE-Strom so effizient wie mdglich erreicht wird.> Diese Forderung ist aus 6kono-
mischer Sicht eine Selbstverstandlichkeit und auch die gesellschaftliche Unterstltzung flr
die Energiewende ist sicher nicht unabhdngig von den Kosten fiir diesen Prozess. Die Bun-
desregierung hat daher folgerichtig mit der Novelle des Gesetzes fiir den Ausbau erneuerba-
rer Energien im August 2014 (Erneuerbare-Energien-Gesetz EEG 2014) explizit festgelegt,
dass die Zielerreichung zukiinftig ,stetig und kosteneffizient” erfolgen soll.° Dazu werden die
Produzenten von Strom aus erneuerbaren Energien durch die Einflihrung einer verpflichten-
den Direktvermarktung im EEG 2014 erstmals an die Preissignale des Strommarkts herange-
fuhrt. Die Pflicht zur Direktvermarktung zwingt die Betreiber von EE-Anlagen, sich mit dem
Absatz des von ihnen erzeugten Stroms zu befassen. Im bisherigen Fordersystem wurde die
Produktion vollig unabhangig von den Bedirfnissen des Strommarktes von den dazu ver-
pflichteten Stromnetzbetreibern abgenommen. Die Produzenten erneuerbaren Stroms er-
hielten in der Regel fir einen Zeitraum von 20 Jahren einen unveranderlich festen Garantie-
preis fir jede erzeugte Kilowattstunde Strom — véllig unabhangig von Strommarktpreisen.
,Unternehmerisches” Handeln wurde so auf /nvest-and-Forget reduziert. Anreize, EE-Anla-

gen markt- und energiesystemgerecht zu betreiben, gab es nicht.

Ein weiterer, entscheidender Schritt zu wettbewerblichem Verhalten der Produzenten von
EE-Strom ist jedoch, dass gemalR der EEG-Novelle ab 2017 die Hohe der (im Grundsatz auch
zukunftig fiir notwendig erachteten) staatlichen Forderung durch Ausschreibungen ermittelt
werden soll.” Die EE-Produzenten werden damit zu einem Zeitpunkt, zu dem sie bereits
mehr als ein Viertel des deutschen Strombedarfs decken werden, erstmals in eine marktliche
Wettbewerbssituation gefiihrt und ein Stiick aus der schitzenden Alimentierung des Staates

entlassen. Dieser Schritt hin zur Normalsituation jedes Unternehmers in einer Marktwirt-

* Vgl. zu dieser grundsitzlichen Kritik etwa SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 801 und 814 f., MONOPOLKOMMISSION
(2013), zf. 177 ff., RWI (2012), S. 16 ff. oder HAUCAP/KUHLING (2012), S. 2.

> Vgl. etwa HAUCAP/KUHLING (2012), S. 3 f. oder Kopp ET AL. (2013), S. 7 ff.

¢ Einflgung in § 1 Absatz 2 Satz 1 EEG 2014.

’ Die Marktintegration wird in § 2 Absitze 1 und 2 EEG 2014 grundsitzlich festgelegt, die wettbewerbliche Er-
mittlung der Forderhdhe durch Ausschreibungen in § 2 Absatz 5 EEG 2014.



schaft wurden von heftigen Protesten seitens der Interessensverbdande der erneuerbaren
Energien begleitet: Insbesondere gefdhrde der (vermeintlich gar nicht kostensenkende)
Ubergang zu wettbewerblichen Ausschreibungen die Ausbauziele des EEG und durch die
beflrchtete Verdrangung sogenannter Biirgerenergie reduziere sich die gesellschaftliche
Akzeptanz der Energiewende.® Diese Bewertung steht in klarem Widerspruch zur ékonomi-
schen Analyse: Die Wirtschaftstheorie sieht Wettbewerb nicht als Selbstzweck, der im Ge-
gensatz zu anderen Zielen steht. Die Forderung nach Wettbewerb basiert vielmehr auf der
Uberzeugung, dass erst durch Wettbewerb und Preissignale gesellschaftlich vorteilhafte Effi-
zienzsteigerungen bzw. Kostensenkungen erreicht und Innovationen dauerhaft angereizt
werden. Diese Auffassung ist Grundlage unseres Wirtschaftssystems und sollte grundsatzlich
auch flr erneuerbare Energien gelten. Wenn diese in wenigen Jahren die lUberwiegende
Stromquelle der deutschen Wirtschaft sein sollen, miissen die Anbieter von Strom aus rege-
nerativen Energien ,erwachsen” werden und unternehmerisch verantwortlich unter Beach-
tung wirtschaftlicher Signale handeln. Eine dauerhafte staatliche Subventionierung ist dage-
gen (soweit sie durch wettbewerbliche Gestaltung vermeidbar ist) abzulehnen, da sie eine

unnotige gesellschaftliche Belastung darstellt.’

Die Untersuchung geht daher im Folgenden der Hypothese nach, dass Ausschreibungen fiir
die Akteure im Bereich der erneuerbaren Energien, die bislang an ein schiitzendes staatli-
ches Subventionssystem gewohnt waren, einen geeigneten Weg eréffnen, um dkonomisch
selbststdandig zu werden. Ausschreibungen kénnen die EE-Produzenten schrittweise an die
marktwirtschaftliche Selbstverstandlichkeit , Wettbewerb” heranfiihren. Dazu wird zunachst
diskutiert, warum auch zukiinftig (iberhaupt eine staatliche Férderung notwendig sein wird,
um die Ausbauziele des EEG zu erreichen (Abschnitt 2). AnschlieRend wird gezeigt, dass fir
diese Forderung mehr oder weniger marktnahe Instrumente zur Verfligung stehen, sich der

Gesetzgeber aber mit der EEG-Novelle 2014 zu Recht flr eine zukiinftig zunehmend wettbe-

werbliche Gestaltung in Form von Ausschreibungen (bzw. in der 6konomischen Terminologie:

Auktionen) entschieden hat (Abschnitt 3). Die 6konomischen Erwartungen an Ausschreibun-
gen (Abschnitt 4) sowie die Sorgen und Risiken, die mit der Nutzung dieses Instruments ver-
bunden sind, werden diskutiert (Abschnitt 5). Es wird gezeigt (Abschnitt 6), dass den Risiken

durch eine entsprechende Ausgestaltung des Auktionsdesigns begegnet werden kann.

8 Vgl. exemplarisch die Reaktion des Bundesverbandes Erneuerbare Energien in IZES (2014) bzw. BEE (2014).
° Diese Kritik trifft gleichermaRen die gegenwartige Subventionierung der erneuerbaren Energien wie auch in
der Vergangenheit die Subventionierung etwa der Steinkohle.






2. Politische Ausbauziele, Stromgestehungskosten und Grenzkostenpreisbildung ohne

Grenzkosten: Warum die erneuerbaren Energien weiterhin staatliche Férderung bendtigen.

Wenn die von der Politik gesetzten Ausbauziele erreicht werden sollen, wird eine staatliche
Forderung fiir Strom aus erneuerbaren Energien unumganglich bleiben. Denn erstens sind
die Durchschnittskosten (in der Terminologie der Energiewirtschaft wird von Stromgeste-
hungskosten gesprochen) des EE-Stroms im Vergleich zu konventionell erzeugtem Strom
unverandert zu hoch. Um ihre Kosten fiir eine Kilowattstunde Strom zu decken, bendtigen
die Anbieter erneuerbarer Energien einen héheren Marktpreis, als die Anbieter von konven-
tionellem Strom. In der Folge ist EE-Strom am Markt nicht konkurrenzfahig und wirde sich
ohne staatliche Einflussnahme erst gar nicht behaupten kénnen.'® Zweitens sind die Grenz-
kosten, die dem Betreiber einer bestehenden Wind- oder Photovoltaik-Anlage durch die
Produktion einer weiteren Kilowattstunde Strom entstehen, nahezu null. Daher ware auch in
einem Markt, auf dem zuvor kinstlich eine Dominanz erneuerbarer Energien geschaffen
wurde, kein kostendeckendes Angebot von EE-Strom moglich: In Konstellationen, in denen
die Marktnachfrage von erneuerbaren Energien gedeckt werden konnte, wirden sich die
Anbieter so lange unterbieten, bis nur noch ein sehr geringer Marktpreis gilt, der keine De-
ckung der Fixkosten mehr erlaubt.' Diese elementaren Ergebnisse mikrodkonomischer Kos-

ten- und Preistheorie werden nachfolgend genauer erldutert.

Die Gestehungskosten (Durchschnittkosten) fiir Strom aus erneuerbaren Energien sind in
den allermeisten Fallen trotz der erheblichen Lernkurveneffekte der Technologien in den
vergangenen 15 Jahren immer noch hoher als die Gestehungskosten der konkurrierenden
fossilen Energietr‘ciger.12 Abbildung 1 belegt dies anhand der durchschnittlichen Kosten, die
nach Berechnungen des Fraunhofer-Instituts fir Solare Energiesysteme (ISE) in Deutschland
fur die Erzeugung einer Kilowattstunde Strom aus einem im Jahr 2013 neu errichteten
Kraftwerk mit typischer Technologie und Kostenstruktur aufzubringen gewesen waren.

Demnach ermdoglicht die Stromerzeugung aus Braunkohle mit Durchschnittskosten zwischen

'*" Dies gilt zumindest, sofern die Nachfrager keine erheblich héhere Zahlungsbereitschaft fiir Strom aus er-

neuerbaren Energien zeigen. Es gibt zwar am Endverbrauchermarkt fiir Haushalte sogenannte Okostrom-
tarife, an den GroBmarkten wird Strom aber im Wesentlichen als homogenes Gut gehandelt.

Schon die zunehmende Marktdurchdringung der Erneuerbaren senkt den Preis fiir Strom, da jeweils die
Anbieter mit den hochsten Grenzkosten aus dem Markt ausscheiden (sogenannter Merit-Order-Effekt).

Alle nachfolgend genannten Stromgestehungskosten sind ISE (2013) entnommen. Durchschnittliche Strom-
gestehungskosten sind nicht unstrittig, die hier dargestellten Werte liegen aber im typischen Rahmen der
energiewirtschaftlichen Diskussion, so lange diese auf die am Markt bewerteten Kosten beschrankt bleibt.

11
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3,8 und 5,3 Cent pro Kilowattstunde (je nach GréRe und Laststunden des Kraftwerks) das
glnstigste Angebot. Nur EE-Strom aus Onshore-Windkraftanlagen, die an windstarken (und
inzwischen nur noch begrenzt verfligbaren) Kistenstandorten errichtet werden, kann zu
vergleichbaren Stromgestehungskosten angeboten werden. Diese Konkurrenzfahigkeit ist
allerdings nur unter der Voraussetzung gegeben, dass sich die Produzenten von EE-Strom
mit einer Rendite ihres eingesetzten Eigenkapitals von 9 Prozent begniigen, wahrend fir die
Eigentimer von Braunkohlekraftwerken eine geforderte Eigenkapitalrendite von 13,5 Pro-
zent unterstellt ist. Auch die Fremdkapitalkosten (typisch sind Fremdkapitalquoten von bis
zu 70 Prozent) kénnen mit 4,5 Prozent flr EE-Anlagen im Vergleich zu 6,0 Prozent fiir kon-
ventionelle Kraftwerke niedrig angesetzt werden, da die staatlich garantierte Vergiitung im
EEG Risiken nahezu ausschliel3t und so eine glinstigere Finanzierung ermoglicht. Im Ergebnis
ist auch nach 15 Jahren staatlicher Forderung selbst die kostenglinstigste Technologie zur
Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien also nur dann wettbewerbsfihig, wenn die EE-
Produzenten verhaltnismalRig geringe Gewinne fordern und zugleich ihr unternehmerisches
Risiko durch staatlich garantierte Abnahmepreise auf die Gesamtgesellschaft iberwilzt ist.
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Abbildung 1: Durchschnittliche Stromgestehungskosten, Deutschland 2013
Eigene Darstellung nach ISE (2013).



Dabei bleibt sogar unbeachtet, dass es in Deutschland eine Reihe von dlteren Braunkohle-
kraftwerken gibt, deren Kapitalkosten bereits abgeschrieben sind, die aber weiterhin ein-

satzbereit sind und daher mit deutlich geringeren Durchschnittskosten produzieren kénnen.

EE-Strom aus neuen Windkraftanlagen im Binnenland kann guinstigenfalls (6,1 ct/kWh) noch
mit Strom aus neuerrichteten Steinkohlekraftwerken konkurrieren, ungilinstigere Binnen-
landstandorte (bis 10,7 ct/kWh) wéaren auch gegeniber Steinkohlekraftwerken mit unglinsti-
gen KraftwerksgroRen bzw. Einsatzzeiten nicht mehr wettbewerbsfahig."® Bei der Errichtung
neuer Steinkohlekraftwerke zeigen die auf eine Finanzierung am Markt angewiesenen Ener-
gieversorger zurzeit groBBe Zurlickhaltung, da eine marktliche Kostendeckung nicht gewahr-
leistet ist: Am Intra-Day-Spotmarkt der Leipziger Strombdrse betrug der durchschnittliche
Grundlastpreis 2013 nur noch 3,8 ct/kWh. Fir Spitzenlasten wurden 4,3 ct/kWh am Spot-
markt bzw. 5,0 ct/kWh am Terminmarkt fur einjahrige Forwards erzielt. Hohere Preise waren
nur im langerfristigen aulRerborslichen Handel fiir gesicherte Grund- und Spitzenlast sowie
im Regelenergiemarkt zu erzielen. An diesen Markten spielen die erneuerbaren Energien mit
ihrer dargebotsabhingig schwankenden Produktion aber eine nur untergeordnete Rolle.*
Die Investitionszurlickhaltung der Energieversorger wird dadurch verstarkt, dass die Preis-

entwicklung auf allen Markten schon tiber einen langeren Zeitraum nach unten gerichtet ist.

Zusammenfassend konnen zumindest Technologien mit Stromgestehungskosten oberhalb
von Steinkohlekraftwerken derzeit am Markt nur mit Verlusten betrieben werden. Dies trifft
bereits die hocheffizienten und flexiblen Gas-und-Dampfturbinenkraftwerke, deren durch-
schnittliche Kosten (minimal 7,5 ct/kWh) noch deutlich niedriger sind als die Kosten von Pho-
tovoltaik (minimal 7,9 ct/kWh fir groBe Freiflichenanlagen im sonnigen Siddeutschland
sowie minimal 9,8 bzw. 11,5 ct/kWh fir kleinere Dachflachenanlagen in Siud- bzw. Nord-
deutschland).’ Die Kosten der Offshore-Windenergie und der Biomasseverstromung sind

mit Gestehungskosten von bis zu 21,5 ct/kWh schlieBlich sogar um ein Vielfaches héher.®

" Wie zuvor wurden unterschiedliche Kapitalkosten und Renditeerwartungen unterstellt.

Im aulRerborslichen Over-the-Counter-Handel decken die Energielieferanten groRe Teile ihres Strombedarfs,
am Regelenergiemarkt versorgen sich die Netzbetreiber mit kurzfristig verfigbarem Strom zum jederzeiti-
gen physikalischen Ausgleich von Stromangebot und -nachfrage. Zur Preisentwicklung vgl. BDEW (2014a).
Dieses ungiinstige Ergebnis ergibt sich, obwohl fiir PV-Dachanlagen eine nochmals geringere Eigenkapital-
forderung von nur 6 Prozent unterstellt ist und (aufgrund der Verfligbarkeit staatlicher KfW-Forderkredite)
auch der Fremdkapitalzins nochmals niedriger ist.

Dabei sind in den Stromgestehungskosten der Offshore-Windenergie die sehr hohen Netzanschlusskosten
noch nicht beriicksichtigt, da diese nicht von den EE-Anlagen-Betreibern, sondern von den Netzbetreibern
zu tragen sind. Analog sind auch die energiewirtschaftlichen Kosten, die durch die vermehrte Einspeisung
von Windkraft und Photovoltaik fiir den Ausbau von Hochspannungs- und Verteilnetzen anfallen, nicht be-
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Insgesamt belegt dies deutlich, dass Erneuerbare zurzeit im Strommarkt ohne staatliche For-

derung unverandert gar nicht oder nur dullerst eingeschrankt wettbewerbsfahig waren.

Gestlitzt auf die staatliche Protektion wird sich die relative Wettbewerbsfahigkeit der Erneu-
erbaren in den nachsten 15 Jahren trotzdem weiter zu Lasten der fossilen Energietrager er-
hohen. Insbesondere wird durch den gesetzgeberisch vorgegebenen Ausbau des EE-Stroms
die Laststundenzahl fossiler Kraftwerke (also die Anzahl der Stunden, die diese Strom produ-
zieren) trotz des zeitgleichen Ausstiegs aus der Kernenergie weiter sinken, was deren durch-
schnittlichen Kapitalkosten erhoht. Dartiber hinaus ist zu erwarten (und aus volkswirtschaft-
licher Sicht eindeutig zu begriiRen), dass der europdischen Politik die Internalisierung der
externen Kosten des CO,-AusstoBes fossiler Kraftwerke mittelfristig wieder besser gelingt
und die Kosten der ETS-CO,-Emissionszertifikate von aktuell kaum 5 Euro auf tber 40 Euro
pro Tonne CO, im Jahr 2030 ansteigen."’ In der Folge wird die relative Wettbewerbsfihigkeit
der Onshore-Windenergie gefestigt, obwohl diese selbst nur noch geringes Kostensenkungs-
potential besitzt. Gegenlber den verteuerten fossilen Energietragern kdnnte auch die Pho-
tovoltaik um das Jahr 2030 wettbewerbsfahig sein. Allerdings missten dafiir auch in den
nachsten 15 Jahren die Investitionskosten fiir PV-Anlagen mit einer ungewdhnlich hohen
Rate fallen: Erforderlich ware eine Kostensenkung von 15 Prozent bei jeder Verdoppelung
der kumulierten installierten Kapazitat. Es ist umstritten, ob tatsachlich (etwa durch die Ver-
langerung der durchschnittlichen Lebensdauer einer PV-Anlage auf 30 Jahre) noch ein sol-
ches Kostensenkungspotential besteht.'® Die zukinftige Kostenentwicklung bei der aktuell
sehr teuren Offshore-Windenergie scheint kaum belastbar zu prognostizieren. Die ebenfalls
mit hohen Kosten verbundene Biomasseverstromung dirfte dagegen mangels weiterer Po-

tentiale zur Effizienzsteigerung kaum wettbewerbsfahig werden.*

ricksichtigt. In der vorliegenden Untersuchung nicht betrachtet werden Wasserkraftanlagen (fur die in
Deutschland faktisch keine Zubaumoglichkeiten mehr bestehen) sowie Stromerzeugung aus Geo- und Solar-
thermieanlagen, deren technologische Entwicklung noch weit von einer Marktreife entfernt ist.

Vgl. ISE (2013), S. 14 f. Auch bei den Brennstoffkosten fir Steinkohle und Gas wird ein Preisanstieg um bis
zu 50% bis 2030 erwartet, wahrend die Kosten fiir Braunkohle vermutlich unverdndert bleiben. Dem stehen
nur noch geringe Steigerungen des Wirkungsgrads (der Effizienz) bei neuerrichteten konventionellen Kraft-
werken zwischen 5% (Gas) und 10% (Steinkohle) im Gesamtzeitraum gegeniiber.

Vgl. im Detail die Prognosen zu Stromgestehungskosten bzw. zur Wirtschaftlichkeit erneuerbarer Energien
bei ISE (2013), S. 14 ff. und VKU (2013), S. 10 f.

Dies gilt zumindest, solange der Strommarkt als Energie-Only-Markt organisiert bleibt und damit nur die
Arbeit (die produzierten Kilowattstunden) entgolten wird. Als einzige regelbare erneuerbare Energie wiirde
die Biomasseverstromung dagegen von einer zusatzlichen Verglitung von gesicherter Kapazitat profitieren
bzw. kdnnte eine verbesserte Wirtschaftlichkeit durch die Partizipation an hohen Preisausschlagen erfahren,
die beim Auftreten von Knappheiten am Strommarkt (sog. Peak-Load-Pricing) zu erwarten sind.
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Aber selbst dann, wenn Windenergie- und PV-Anlagen im Jahr 2030 Strom zu vergleichbaren
Durchschnittskosten produzieren wie Braun- und Steinkohlekraftwerke, wird eine staatliche
Forderung beibehalten werden miissen. Denn die Produktion von Strom aus erneuerbaren
Energien ist (mit Ausnahme der Stromerzeugung aus Biomasse) dadurch gekennzeichnet,
dass nahezu keine Grenzkosten vorliegen, da zwar hohe fixe (Kapital-)Kosten, aber kaum
variable Betriebskosten entstehen. Der Preis am Strommarkt wird jedoch wie im mikrodko-
nomischen Grundlagenlehrbuch durch die Grenzkosten des marginalen Anbieters bestimmt:
Nur die zusatzlichen Kosten (ohne die allemal zu tragenden Fixkosten), die der letzte fir die
Marktraumung noch bendétigte Produzent fiir die Herstellung der letzten Einheit aufwendet,
bestimmen den Preis fiir alle Marktteilnehmer. Wirde ein hoherer Preis verlangt, kénnte
dieser marginale Anbieter vom Produzenten mit den nachsthoheren Grenzkosten unterbo-
ten und verdrangt werden. In Zeitrdumen, in denen die Stromnachfrage durch erneuerbare
Energien gedeckt werden kann, machen sich diese also selbst ,, den Preis kaputt®. In der Fol-
ge konnen die EE-Produzenten keine ausreichenden Beitrdage zur Deckung ihrer Fixkosten
erwirtschaften — ein wirtschaftlicher Betrieb von EE-Anlagen nur aus der Verglitung fiir Ar-

beit (erzeugte Kilowattstunden) am Strommarkt wéare unverandert unmc'jglich.20

Die zuvor skizzierte Situation wird zukiinftig haufiger auftreten, denn die Angebotsmenge
der Erneuerbaren ist naturgemald dargebotsabhdingig fluktuierend, also von Wind und Sonne
abhangig und nur begrenzt regelbar. Um die vom Gesetzgeber geforderten Anteile der Er-
neuerbaren am Strommarkt im Durchschnitt zu erreichen, missen die installierten maxima-
len EE-Kapazitaten also erheblich héher sein als die durchschnittliche Angebotsmenge. Da-
mit werden die Anbieter von EE-Strom die Gesamtnachfrage liber langere Zeitraume allein
befriedigen, dabei jedoch aufgrund der niedrigen Preise keine positiven Deckungsbeitrage
erwirtschaften. Bereits heute ist der preissenkende Einfluss der regenerativen Energien als

' In den Zeitrdumen, in denen die

Merit-Order-Effekt am Strommarkt zu beobachten.?
Stromnachfrage aufgrund der Wetterlage nicht durch die Erneuerbaren gedeckt werden
kann, wird es dagegen (sofern keine weiteren staatlichen Eingriffe in die Preisgestaltung am
Strommarkt erfolgen) zunehmend zu teils extremen Preisspitzen kommen. Denn es drohen
Angebotsliicken, da die vollstandige Deckung der Residuallast durch konventionelle Kraft-

werke immer unwahrscheinlicher wird, wenn deren Laststundenzahl im Zuge der EEG-Um-

20 vgl. KOPPET AL. (2013), S. 13 f.

2 Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 784 oder BDEW (2015), S. 58 ff.
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setzung sinkt und daher keine Ersatz- und Neuinvestitionen mehr erfolgen. In diesen Zeit-
raumen werden sich die auf Strom angewiesenen (industriellen) Nachfrager gegenseitig
Uberbieten, um bevorzugt Lieferungen am temporar faktisch rationierten Strommarkt zu
erhalten. Dieses sogenannte Peak-Load-Pricing in Phasen drohender Black-Outs wird den
verbliebenen konventionellen Kraftwerken, die ein dargebotsunabhangiges Angebot leisten
oder sogar kurzfristig ihre Produktion erhéhen kénnen, die Deckung der Fixkosten ermogli-
chen. Die Produzenten von EE-Strom aus Wind und Sonne kdnnen von diesem Effekt dage-
gen nicht profitieren, da das ausgefallene Angebot von EE-Strom ja gerade urséachlich fir die
Preissteigerung ist. Im Ergebnis bleiben die Erneuerbaren aufgrund ihrer Kostenstruktur auch

bei zunehmender Marktdurchdringung weiterhin auf staatliche Férderung angewiesen.22

3. Von festen Einspeisevergiitungen zu mehr Wettbewerb: Wie der Gesetzgeber auf die eige-

ne Uberforderung und die daraus resultierende Uberforderung der Erneuerbaren reagiert.

Zur SchlieBung der Deckungsliicke bei der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien sind
also Subventionen erforderlich, deren Héhe bestimmt werden muss. Diese Festlegung kann
entweder durch den Staat oder durch wettbewerbliche Prozesse geschehen. Im Folgenden
sollen Instrumente gegeniibergestellt werden, die das denkbare Spektrum von ,,mehr Staat”
bis ,,mehr Markt“ abbilden: Die feste Einspeisevergiitung, das Marktpramienmodell, das
Auktionsmodell sowie ein Quotenmodell mit handelbaren Grinstromzertifikaten. Gleich-
zeitig wird gezeigt, warum der Gesetzgeber sich mit der EEG-Novelle 2014 fiir einen Rich-

tungswechsel hin zu einer zunehmend marktlichen Gestaltung entschieden hat.

Die feste Einspeisevergiitung pragt bislang das deutsche EEG. Sie verzichtet vollstandig auf
wettbewerbliche Elemente: Der Staat legt administrativ einen Betrag fest, der den Erzeugern
von Strom aus erneuerbaren Energien unabhangig von Marktentwicklungen fir jede Kilo-
wattstunde gezahlt wird. Die Erzeuger erhalten diesen Garantiepreis von den Netzbetreibern,
die zur Abnahme und zentralen Vermarktung des EE-Stroms verpflichtet sind. Die Stromver-
braucher tragen den Fehlbetrag (die sogenannten Differenzkosten), der zwischen den von
den Netzbetreibern erzielten Markterldsen und der an die EE-Anlagen-Betreiber gezahlten
Einspeisevergitung verbleibt, Gber die sogenannte EEG-Umlage. Der Anstieg dieser Umlage

zum Jahresbeginn 2013 bzw. 2014 war jeweils Ausldser intensiver 6ffentlicher Debatten.

2 Dieses Ergebnis ist in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur unstrittig, vgl. u.a. Kopp ET AL. (2013), S. 19,

BOFINGER (2013), S. 8 oder SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 800.
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Die feste Einspeiseverglitung wird den EE-Anlagen-Betreibern in Deutschland bislang regel-
maRig flir einen Zeitraum von 20 Jahren ab Inbetriebnahme einer Anlage garantiert. Die HG-
he des Garantiepreises ist nach Technologien und AnlagegrofRen differenziert. So erhalten
nach dem EEG 2012% geférderte Produzenten von Strom aus Biomasse je nach GroRe der
Anlage eine Grundverglitung zwischen 6,0 und 14,3 ct/kWh, dazu kommen Zusatzverglitun-
gen fur die Aufbereitung des Gases auf Erdgasqualitdt von bis zu 3,0 ct/kWh sowie fir die
Nutzung bestimmter Einsatzstoffe von bis zu 8,0 ct/kWh.** Nach dem EEG 2012 geforderte
Produzenten von Strom aus Onshore-Windkraft erhalten zunachst eine Anfangsverglitung
von 8,93 ct/kWh, die von einer Grundvergiitung in Héhe von 4,87 ct/kWh abgel6st wird, die
bis zum Ende des zwanzigjahrigen Garantiezeitraums gilt. Die hohere Anfangsverglitung wird
je nach Ertrag des Anlagenstandorts fir mindestens 5 Jahre, in der Regel aber deutlich langer
gezahlt: Je windreicher ein Standort ist, desto kiirzer ist die Phase, in der die Anfangsvergli-
tung gilt (sogenanntes Referenzertragsmodell). Ein kiistennaher Standort, der 120% des Re-
ferenzertrages erzeugt, kann die héhere Anfangsvergtitung dennoch fiir etwa 11 Jahre er-
warten, ein windschwacher Binnenstandort mit nur 90% des Referenzertrages fiir sogar
18 Jahre. Dazu kommen Zusatzvergltungen fir Windkraftanlagen, deren technische Ausge-
staltung die Netzstabilitdt erhoht (Systemdienstleistungsbonus) sowie ein sogenannter Re-
poweringbonus flir Anlagen, die bestehende Windkraftanlagen am gleichen Standort mit
deutlich erhéhter Leistung ersetzen. Der erwarteten Investitionskostensenkung versuchte
der Gesetzgeber im EEG 2012 Rechnung zu tragen, indem die Verglitung fir neu errichtete
Anlagen jahrlich um 1,5 Prozent fiir Onshore-Windkraft bzw. um 2,0 Prozent fiir Biomasse-

Anlagen abgesenkt wurde (sogenannte Degression).”

Schon dieser unvollstandige Ausschnitt aus den Verglitungsregeln des EEG 2012 gibt einen
Eindruck von der Komplexitat der staatlichen Entscheidungen, die in einem System fester
Einspeisevergltungen erforderlich sind.?® Nur, wenn der Gesetzgeber bei der Festlegung der

Garantiepreise (iber ein immenses Wissen bezliglich technologie- und gréBenspezifischer

2 Die Einspeisevergitungen bleiben fiir Bestandsanlagen (Anlagen, die Ende Juli 2014 schon in Betrieb sind

bzw. Anlagen, deren Errichtung schon vor der ersten Kabinettsberatung Ende Januar 2014 genehmigt war)
auch nach der EEG-Novelle zum 01.08.2014 unveradndert glltig (Vertrauensschutz), vgl. §§ 100 ff. EEG 2014.
Vgl. §§ 27 ff. EEG 2012. Bei Vergirung von Gille betragt die Verglitung pauschal 25 ct/kWh. Das EEG des
Jahres 2009 sah eine weitere Differenzierung und zuséatzliche Vergltungen auch fiir die Nutzung bestimm-
ter innovativer Technologien, fir den Einsatz nachwachsender Rohstoffe, fir Anlagen, die neben der Strom-
erzeugung auch Warme erzeugten (KWK-Anlagen) sowie fiir Biogasanlagen, die bei der Stromproduktion
den AusstoR des Treibhausgases Formaldehyd minimieren, vor.

Vgl. zur Vergltung der Windkraftanlagen §§ 29 ff. EEG 2012, zur Verglitungsabsenkung § 20 EEG 2012.
BDEW (2015), S. 62, identifiziert zum Ende 2014 insgesamt Uber 4.300 verschiedene EEG-Einspeisetarife.

24

25
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Investitionskosten, zu externen Nutzen und v.a. Uber zukiinftige technologische Entwicklun-
gen verfligen wirde, konnte er administrativ eine angemessene Subventionierung der er-
neuerbaren Energien festlegen. Wenig liberraschend zeigen die Erfahrungen mit den Garan-
tiepreisen des EEG, dass der Staat die erforderliche Subventionshéhe oft fehlerhaft schatzt

und nachjustieren muss, um Uberrenditen bei einzelnen Technologien zu beseitigen.?’

Besonders deutlich erkennbar wird diese Uberforderung des Gesetzgebers anhand der Uber-
forderung der Photovoltaik durch die EEG-Einspeisevergiitung in den Jahren 2009 bis 2012.
Die Systempreise fuir PV-Dachanlagen (also die Investitionskosten, die der EE-Anlagen-Betrei-
ber fiir eine fertig montierte Anlage aufbringen musste) fielen in diesen Jahren unerwartet
stark. Alleine in 2009 gingen die Kosten um 25,6 Prozent zuriick, nachdem der Riickgang im
vorangehenden Jahr nur 3,2 Prozent betragen hatte.’® Diese (durch Fortschritte in der Pro-
duktion von Solarmodulen und v.a. durch das glinstige Angebot chinesischer Hersteller aus-
geloste) Entwicklung hatte der Gesetzgeber nicht antizipiert. In der Folge kam es zu einem
sprunghaften Anstieg des jahrlichen Zubaus der PV-Kapazitat von weniger als 2.000 MW in
2008 auf Gber 7.000 MW in 2010. Auch mehrere Kiirzungen der Fordersatze konnten die
Anreize zur raschen Ausdehnung der PV-Kapazitaten nicht mindern, da die Kiirzungen auf-
grund unterschiedlicher Auffassungen von Bund und Ldndern erst mit erheblicher zeitlicher
Verzoégerung und in reduziertem Umfang verabschiedet wurden. Die privaten Betreiber von
PV-Anlagen reagierten also deutlich schneller auf die technologischen Entwicklungen als die
staatlichen Akteure. Erst mit der im August 2012 verkiindeten PV-Novelle des EEG gelang es,
die Entwicklung der PV-Verglitung mit einer einmaligen Garantiepreissenkung um 30 Prozent
und einer anschlieBenden monatlichen Degression von 1,0 bis 2,8 Prozent (je nach Zubau in
den Vormonaten, sogenannter atmender Deckel) wieder naherungsweise an die Kostenent-
wicklung der PV-Technologie anzupassen. Fir Anlagen, die in den Jahren zuvor errichtet
wurden, bleibt es aber tber 20 Jahre bei den unnétig hohen Subventionen, da der Vertrau-
ensschutz der Investoren zu gewahrleisten ist. In der Folge entfielen im Jahr 2013 53,4 Pro-
zent der jahrlichen EEG-Auszahlungen auf die Photovoltaik, obwohl diese nur 21,0 Prozent

zur Stromproduktion aus erneuerbaren Energien beitrug.29

%7 Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 800, RWI (2012), S. 6 ff., KOPP ET AL. (2013), S. 22 oder R28 ENERGY CONSUL-

TING (2014),S. 6 f.

Vgl. R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 6 f., insb. Abb. 2-1. Daten dort von www.solarwirtschaft.de.

Vgl. BDEW (2015), Abb. 15, 40 und 41. 2015 wird voraussichtlich ein EEG-Auszahlungsanteil der Photovolta-
ik von 45,3% einem Anteil der Photovoltaik an der durch EEG-Vergiitungen geférderten EE-Strommenge von
22,5% gegenlberstehen.

28
29

-13-



Aus der Vielzahl der Garantiepreise fir EE-Strom ermittelt der Bundesverband der Energie-
und Wasserwirtschaft (BDEW) jahrlich die EEG-Festverglitung, die tatsachlich im Durchschnitt
aller Neuanlagen eines Jahres (also ohne Beriicksichtigung der deutlich héheren Férderun-
gen fiur altere Anlagen) gezahlt wurde. Tabelle 1 stellt diesen zuletzt fir 2013 verfligbaren
Werten die im vorherigen Abschnitt diskutierten durchschnittlichen Stromgestehungskosten
fir Neuanlagen gegeniiber. Demnach sind die Einspeiseverglitungen fir PV-Freiflachen-
anlagen sowie bei Biomasse, Wind-Offshore und Wind-Onshore tendenziell an den Subven-
tionsbediirfnissen von Neuanlagen mit ungiinstiger Lage und Kostenstruktur ausgerichtet.
Fiir lage- und kostenglinstige Neuanlagen ergibt sich daher eine Vergiitung, die deutlich
oberhalb der durchschnittlichen Gestehungskosten liegt. Bei PV-Dachanlagen liegt die Fest-
vergltung 2013 (auch nach der PV-Novelle im vorangehenden Jahr) sogar auch oberhalb der
durchschnittlichen Stromgestehungskosten, die bei lage- und kostenungtlinstigen Neuanla-
gen zu erwarten sind. Bei Betrachtung des gesamten Anlagenbestands (also einschlief3lich
adlterer Anlagen mit hoheren Vergltungssatzen) liegt die durchschnittliche Festvergiitung fir
Photovoltaik (insgesamt) 2013 noch bei 33,4 ct/kWh. ** Dies spiegelt die hohen Vergiitungs-
satze und Ausbauraten der Vergangenheit: Die durchschnittliche Festvergitung fir neue PV-

Dachanlagen betrug im Jahr 2009 noch 43,0 ct/kWh.>!

Tabelle 1: Vergleich von EEG-Vergiitung und Stromgestehungskosten

EE-Anlagentyp Durchschnittliche Durchschnittliche
EEG-Festvergiitung fiir Stromgestehungskosten fiir
Neuanlagen im Jahr 2013 Neuanlagen im Jahr 2013

PV, kleine Dachanlage 15,8 ct/kWh 9,8 bis 14,2 ct/kWh

PV, Freifliche 11,2 ct/kWh 7,9 bis 11,6 ct/kWh

Biomasse 19,7 ct/kWh 13,5 bis 21,5 ct/kWh

Wind Offshore 19,0 ct/kWh (2012) 11,9 bis 19,4 ct/kWh

Wind Onshore 9,5 ct/kWh 4,4 bis 10,7 ct/kWh

Eigene Darstellung nach BDEW (2015), Abb. 38 und 39 bzw. ISE (2013).

Bei politisch wohlwollender Bewertung zeigt eine an den Kosten ungtinstiger Anlagen orien-
tierte Verglitung, dass das EEG darauf ausgerichtet ist, den Ausbau der Erneuerbaren voran-

zutreiben und in jedem Fall die Erreichung der MengAenziele zu sichern. Ein kritischer Be-

% vgl. BDEW (2015), Abb. 37.

Vgl. BDEW (2015), Abb. 39. Die durchschnittliche Festvergitung fiir Neuanlagen sank 2010 auf 37,4 ct/kWh,
2011 auf 28,7 ct/kWh und 2012 auf 23,5 ct/kWh.

31

-14-



obachter erkennt dagegen, dass der Gesetzgeber Kostensenkungen nur unzureichend und
mit Verzégerung beriicksichtigt, woraus unnétige Subventionierungen folgen.** Aktive ge-
setzgeberische Anreize zur Kostensenkung fehlen in der Folge weitgehend. Im Ergebnis ver-
nachlassigt eine auf festen Einspeisevergiltungen basierende Forderung der Erneuerbaren
die Subventionskosten und kann keine effiziente Verwendung der eingesetzten Mittel und

damit auch keine Minimierung der gesamtwirtschaftlichen Belastung sicherstellen.

Mit dem sogenannten Marktpramienmodell, das sich erstmals im EEG 2012 als optionales
Instrument, im EEG 2014 dagegen als grundsatzlich verpflichtender Ansatz findet, versucht
der Gesetzgeber, das Verhalten der Anbieter von Strom aus erneuerbaren Energien starker
an den Preissignalen der Strommarkte auszurichten. In diesem Modell vermarkten die Pro-
duzenten den erzeugten Strom direkt (dezentral), erhalten also keine Verglitung mehr von
den Netzbetreibern. Erganzend zu den am Markt erzielten Erlésen steht ihnen stattdessen
eine sogenannte gleitende Marktprdmie zu.> Diese wird als Differenz zwischen der hypothe-
tischen EEG-Festvergltung (im EEG 2014 anzulegender Wert genannt) und dem monats-
durchschnittlichen Borsenstrompreis (Day-Ahead-Spotmarktpreis mit rechnerischen Korrek-
turen fir den geringeren Marktwert von Wind- und PV-Strom) jeden Monat neu festgesetzt.
Sofern ein EE-Produzent seinen Strom also genau zu diesem Durchschnittspreis vermarkten
konnte, entsprechen seine Einnahmen der EEG-Festvergiitung. Sofern es ihm gelingt, seinen
Strom zu héheren Marktpreisen abzusetzen, erreicht er eine héhere Gesamteinnahme. Be-
treiber von PV- und Windenergie-Anlagen mit fluktuierendem Angebot stehen allerdings vor
dem Problem, dass fiir eine Teilnahme am Bérsenhandel die Produktionsmenge des Folgeta-
ges stundengenau voranzumelden ist. Bei Abweichungen miisste zum Ausgleich teure Re-
gelenergie zugekauft werden. Zur Deckung der mit Prognose und Vermarktung verbundenen
zusatzlichen Kosten erhielten die Betreiber, die sich fir die Direktvermarktung entschieden,
im EEG 2012 daher eine zusatzliche Managementpramie. Da die Direktvermarktung mit dem
EEG 2014 verpflichtend ist, wird die Managementpramie direkt in den anzulegenden Wert

integriert.

Da eine erfolgreiche Direktvermarktung Chancen auf zusatzliche Gewinne bietet, entstand
im EEG 2012 mit dem Marktpramienmodell erstmals ein 6konomischer Anreiz, EE-Anlagen

so zu gestalten und zu betreiben, dass Strom dann produziert wird, wenn er am Markt relativ

2 Vgl. exemplarisch zur Férderung der PV die sehr kritische Bewertung bei RWI (2012), S. 25 ff.

* vgl. §§ 33 ff. EEG 2012 bzw. §§ 34 ff. EEG 2014.
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knapp ist und in der Folge die Marktpreise liberdurchschnittlich hoch sind.*® Auch kann
durch die Wahl verschiedener Standorte und die Blindelung verschiedener EE-Technologien
ein weniger volatiles und damit verlasslicheres Gesamtangebot erreicht werden, das an der
Borse besser vermarktet werden kann. In der Regel libernehmen spezialisierte Dienstleister,

sogenannte Drittvermarkter, die Vermarktung im Auftrag der Anlagenbesitzer.

Allerdings bestand im EEG 2012 noch die Moglichkeit, monatlich in die garantierte Festver-
gutung zurlickzukehren. Durch diese Rickfalloption wurde eine echte Marktintegration ver-
hindert, da letztlich eine Marktteilnahme nur bei positiven Ertragserwartungen erfolgte. Das
unternehmerische Risiko blieb also begrenzt.*> Mit dem EEG 2014 wird die zuvor optionale
Direktvermarktung zur Pflicht (ausgenommen bleiben Kleinanlagen unterhalb einer Bagatell-
grenze, die ab 2017 bei einer Kapazitat von 100 kW liegen wird). Dies ist ein deutliches Zei-
chen des Gesetzgebers, dass er die Marktintegration der Anbieter erneuerbarer Energien
voranbringen will. Ein verpflichtendes Marktpramienmodell stellt zugleich sicher, dass An-
bieter von EE-Strom beim Auftreten stark negativer Strompreise ihre Produktion einstellen.>®
Dies ist wichtig, um eine volkswirtschaftlich unsinnige Situation zu vermeiden, in der Strom-
produzenten fiir die Abnahme bereits erzeugten Stroms bezahlen missen. Dieses bislang nur
selten auftretende Phanomen ist mit zunehmendem Anteil der Erneuerbaren haufiger zu
erwarten, da die vorgehaltenen EE-Kapazitdten (und damit die maximale Produktionsmenge
bei Starkwind oder Sommersonne) viel hoher sein missen als das durchschnittliche Ange-
bot.>” Eine feste Einspeisevergiitung wiirde eine unbegrenzte Einspeisung von EE-Strom

auch dann anreizen, wenn gar keine Nachfrage mehr vorhanden ist.

Die gleitende Marktpramie dient also dazu, EE-Produzenten Giberhaupt darauf vorzubereiten,
ihr Angebotsverhalten an Marktsignalen auszurichten. Zudem wird der Markteintritt von auf
die Vermarktung spezialisierten Dienstleistern angeregt. Diese Entwicklung von unterneh-

merischen Fahigkeiten ist Grundvoraussetzung, um die Energiewende zukiinftig unter markt-

* 7.B. durch PV-Anlagen, die nicht nach Siiden, sondern nach Osten oder Westen ausgerichtet sind. Vgl. Kopp

ETAL. (2013), S. 26. In der Mittagszeit haben die bislang in der Regel nach Siden gerichteten PV-Anlagen ei-
nen besonders preissenkenden Effekt. Vgl. BDEW (2015), S. 60.

Vgl. zur Kritik etwa HAUCAP/KUHLING (2012), S. 6.

Dies gilt, sobald der Betrag des negativen Strompreises hoher ist als die flir diesen Monat erwartete Markt-
pramie, der EE-Anbieter also am Markt mehr fiir seinen Stromabsatz zahlen musste, als ihm vergiitet wirde.
Vgl. Kopp ET AL. (2013), S. 20.

Der Angebotsiberschuss geht nur mittelbar auf die erneuerbaren Energien zuriick, da der Strombedarf in
Deutschland bislang noch nie vollstandig durch EE-Strom gedeckt wurde. Allerdings sind viele konventionel-
le Kraftwerke technisch nicht in der Lage, auf Angebotsspitzen der Erneuerbaren mit einer kurzfristigen
Senkung der eigenen Produktion zu reagieren. Auch bei KWK-Anlagen und Systemdienstleistern ist ein kurz-
fristiger Produktionsstopp weder moglich noch gewollt. Vgl. ausfiihrlich AGORA ENERGIEWENDE (2014b).
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wirtschaftlichen Rahmenbedingungen vorantreiben zu kénnen. Bei dem bereits erreichten
Anteil erneuerbarer Energien an der deutschen Stromproduktion scheint dies liberfallig, um

eine Verfestigung ineffizienter planwirtschaftlicher Strukturen zu verhindern.

Das grundlegende Informationsproblem, das bei einer staatlichen Festlegung der Einspeise-
vergltungen auftritt, wird mit dem Marktpramienmodell jedoch noch nicht gel®st. Erst im
sogenannten Auktionsmodell steht der Gesetzgeber nicht mehr vor der unlésbaren Aufgabe,
die zutreffenden Verglitungssatze flir Strom aus erneuerbaren Energien administrativ fest-
setzen zu missen.>® Im Auktionsmodell werden vielmehr die EE-Unternehmer dazu aufge-
fordert, Gebote abzugeben, in denen sie den finanziellen Forderbetrag benennen, zu dem
sie eine bestimmte Menge Strom aus erneuerbaren Energien anbieten wiirden. Die glinstigs-
ten Gebote werden bis zur politisch gewollten Ausbaumenge bericksichtigt. Somit wird der
Ausbau der Erneuerbaren im Auktionsmodell nicht mehr (ber eine indirekte Preis-, sondern
Uber eine direkte Mengensteuerung betrieben. Der Staat fragt die Menge EE-Strom nach, die
er als Ausbaupfad politisch festgelegt hat, der Preis resultiert aus den Geboten der Anbieter.
Sofern unter den Anbietern Konkurrenz herrscht, ist aus 6konomischer Sicht zu erwarten,

dass keine Zahlungen anfallen, die fiir eine Erreichung des Mengenziels tiberflissig sind.>®

Mit dem EEG 2014 wird der grundsatzliche Systemwechsel der deutschen EE-Forderung hin

zu einem Auktionsmodell vorbereitet. Die Novelle legt in § 2 EEG fest, dass die Forderhdhe

flir Strom aus erneuerbaren Energien spatestens ab 2017 durch Ausschreibungen ermittelt

werden soll.*® Unter Ausschreibungen versteht der Gesetzgeber ein ,objektives, transparen-

tes, diskriminierungsfreies und wettbewerbliches Verfahren zur Bestimmung der H6he der
« 41

finanziellen Forderung”.”” Ziel ist es, durch dieses Verfahren die politisch festgelegten Men-

genziele der deutschen Energiewende kosteneffizient zu erreichen.”? Die konkrete Umset-

® Vgl. KoPPETAL. (2013), S. 4.

Dieser zentrale Vorteil des Auktionsmodells wird im folgenden Abschnitt diskutiert. Vgl. grundséatzlich etwa
FRONTIER ECONOMICS (2014), BOFINGER (2013), AGORA ENERGIEWENDE (2014a) oder Kopp ET AL. (2013), S. 35 ff.

Vgl. § 2 Absatz 5 EEG 2014. Die politische Bereitschaft zum Systemwechsel basiert nicht nur auf 6konomi-
schen Einsichten der Bundesregierung, sondern auch auf erheblichem Druck der Europdischen Kommission,
die Zweifel an der Beihilfekonformitat der bisherigen Forderung im deutschen EEG geltend gemacht hatte.
Ohne derartigen Druck von auRen ware es wohl noch schwieriger gewesen, politisch die Partikularinteres-
sen zu Uberwinden, denen an einer Beibehaltung der EEG-Férderungen im status-quo gelegen ist. Vgl. zur
(mangelnden) Reformierbarkeit des EEG grundséatzlich SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 808.

Vgl. § 5 Ziffer 3 EEG 2014. Die Férderung muss nicht zwingend in Anlehnung an die gleitende Marktprdmie
der verpflichtenden Direktvermarktung erfolgen. Sofern eine Gesetzesentwicklung angestrebt wird, die die
Akteure nicht Gberfordert, scheint eine solche Ausgestaltung aber zunachst naheliegend.

Vgl. Gesetzesbegriindung zu § 2 Absatz 5 EEG 2014, Drucksache 18/1304 des Deutschen Bundestags (2014).
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zung konnte etwa durch eine preisbasierte Versteigerung von Forderberechtigungen (und

damit in 6konomischer Terminologie durch eine Auktion) erfolgen.*?

Das EEG 2014 enthalt noch keine Regelungen, in welcher Form die Ausschreibungen durch-
gefiihrt werden sollen.** Durch eine im Februar 2015 veréffentliche Rechtsverordnung ist
zwischenzeitlich zumindest das Ausschreibungsverfahren festgelegt, durch das ab April 2015
zunachst (und ausschlielRlich) die Forderhohe fir PV-Freiflaichen-Anlagen wettbewerblich
ermittelt wird (sogenannter PV-Pilot).** Diese Pilotausschreibung soll sowohl fiir die Ausge-
staltung der Auktionen als auch fiir die teilnehmenden Anbieter einen Lernprozess eréffnen.
Die Erfahrungen aus dem PV-Piloten sollen in einem Ausschreibungsbericht evaluiert werden,

den die Bundesregierung bis zum 30. Juni 2016 vorlegen wird.*

Damit bleibt die endgiiltige Einflihrung eines Auktionsmodells fiir alle EE-Technologien einer
weiteren EEG-Novelle vorbehalten. Um die verbindlichen Vorgaben der europdischen Um-
welt- und Energiebeihilferichtlinien einzuhalten, wird es notwendig sein, diese grundsatzli-
che Neuregelung der finanziellen Umsetzung der deutschen Energiewende noch in 2016 zu
verabschieden.*’ Die politische Erklarung, dann ein Auktionsmodell einfiihren zu wollen, ist
bereits jetzt unzweifelhaft gegeben. Nach dem Willen des deutschen Gesetzgebers miissen
die Erneuerbaren also erwachsen werden und sich zukiinftig einer wettbewerblichen Ermitt-
lung der Forderhohe unterwerfen. Es gilt nun, einen 6konomisch sinnvollen und zugleich

gesellschaftlich und politisch akzeptierten Rahmen fiir die Ausschreibungen zu erarbeiten.

Unzweifelhaft muss der Gesetzgeber auch fiir die Festlegung des Designs von Auktionen
noch Uber umfangreiche Informationen zu den EE-Technologien verfiigen. Der Staat mono-
polisiert und plant in den Ausschreibungen quasi die gesamtwirtschaftliche Nachfrage nach
EE-Strom, auf die Wissensgenerierung aus einer einzelwirtschaftlich artikulierten Marktnach-

frage wird verzichtet. Mit dem sogenannten Quotenmodell gibt es in der 6konomischen Dis-

* Vgl. mit Bezug auf PV-Freiflichenanlagen § 55 Absatz 2 Ziffer 1 EEG 2014.

Erste Hinweise gab ein Eckpunktepapier des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie aus dem Juli
2014, vgl. BMWI (2014).

Vgl. § 88 EEG 2014 (Verordnungsermachtigung) bzw. § 2 Absatz 5 EEG 2014 (PV-Pilot). Der Verordnungs-
entwurf wurde am 28.01.2015 im Bundeskabinett beschlossen und am 11.02.2015 veroffentlicht, vgl. BMWI
(2015). In Abschnitt 6 wird das Auktionsdesign diskutiert und dabei das Design des PV-Piloten dargestellt.
Vgl. § 99 EEG 2014.

Die seit April 2014 giiltigen Umwelt- und Energiebeihilferichtlinien (Environmental and Energy Aid Guidlines
EEAG) der Europdischen Kommission lassen eine staatliche Forderung erneuerbarer Energien ab dem 1. Ja-
nuar 2017 nur noch auf der Grundlage von Ausschreibungen zu, sofern nicht durch die Mitgliedstaaten der
Nachweis erbracht wird, dass Ausschreibungen ohne ausreichenden Wettbewerb bleiben wiirden, die For-
derkosten erhéhen wiirden oder zur Realisierung von nur sehr wenigen Vorhaben fiihren wirden (vgl. EEAG,
Randnummer 126). Vgl. dazu KAHLES (2014), S. 4 f.
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kussion einen noch weitergehenden Vorschlag, der die konkrete Umsetzung der Energie-
wende innerhalb der politisch gesetzten Ausbauziele vollstandig von staatlicher Planung auf
wettbewerbliche Prozesse verlagern wiirde.”® Dieser Vorschlag hat allerdings bislang in

Deutschland keine mehrheitliche Akzeptanz im politischen Raum gefunden.

Im Kern basiert der Vorschlag eines Quotenmodells darauf, die Stromverbraucher einer ge-
setzlichen Vorgabe zu unterwerfen, die festlegt, welcher Anteil des verbrauchten Stroms im
Jahresdurchschnitt aus erneuerbaren Energien stammen muss.*° Diese Vorgabe wird jahrlich
angepasst und folgt einem im Vorfeld kommunizierten Pfad hin zum politisch gesetzten Aus-
bauziel im Jahr 2050. Die Produzenten von EE-Strom erhalten vom Staat flr die aus erneuer-
baren Energien erzeugte Strommenge sogenannte Griinstromzertifikate. Diese Griinstrom-
zertifikate sind handelbar. Durch den Erwerb von Zertifikaten missen die Stromverbraucher
nachweisen, dass ein den Vorgaben entsprechender Anteil des jeweiligen Stromverbrauchs
durch Erneuerbare gedeckt wurde. Die Nachweispflicht sollte dabei aus praktischen Griinden
nicht bei den Endkunden (private Haushalte und kleinere Unternehmen) liegen, sondern bei
den Versorgungsunternehmen (also Stadtwerke u.a.). Eine direkte Nachweispflicht wiirde
auch energieintensive Unternehmen treffen, die ohne Einbezug der Versorger Strom einkau-

fen. Wird die Nachweispflicht nicht erfllt, sind Strafzahlungen vorzusehen.

Die Erzeuger von EE-Strom vermarkten ihren Strom im Quotenmodell direkt, auch eine
staatliche Forderung fir die eigentliche Stromerzeugung erhalten sie nicht mehr. Stattdes-
sen wird sich ein zusatzlicher Marktpreis fiir die Griinstromzertifikate bilden, der als zweiter
Zahlungsstrom zur Kostendeckung der Stromproduktion aus erneuerbaren Energien beitragt.
Bleibt die Stromerzeugung aus Erneuerbaren in einem Jahr hinter dem staatlich festgelegten
Ausbaupfad und damit hinter dem geforderten Griinstromanteil am Stromverbrauch zurlick,
wiirde eine Uberschussnachfrage nach Zertifikaten deren Preis steigen lassen und damit wei-

tere Investitionen in EE-Strom anreizen.

Die Kosten fir den Erwerb der Griinstromzertifikate wiirden von den Versorgungsunterneh-
men an die Endkunden weitergegeben. Der Wettbewerb auf den Endkundenmarkten wiirde
sicherstellen, dass die Versorger am Bezug der kostenglinstigsten Grinstromzertifikate inte-

ressiert sind. Aus Sicht der BefUrworter des Quotenmodells sichert dies einen effizienten

8 Vorgeschlagen wird ein Quotenmodell u.a. durch MONOPOLKOMMISSION (2011), SACHVERSTANDIGENRAT (2011)

sowie RWI (2012).

* Die nachfolgende Beschreibung des Quotensystems folgt HAuCAP/KUHLING (2012), S. 8 ff.
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Ausbau der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien, da Standorte und Technologien
unter Kostengesichtspunkten ausgewihlt werden.”® Einzelwirtschaftliche Vertrage tber Kauf
und Verkauf von Griinstromzertifikaten ersetzen staatlich festzulegende Ausschreibungsde-
signs. Die konkrete Umsetzung des Ausbaupfads ware vollstandig von staatlicher Planung in
ein marktwirtschaftliches Allokationssystem Uberfiihrt und damit die Gefahr einer staatli-

chen Uberférderung einzelner Technologien beseitigt.

In einem Quotenmodell unterliegen die Investitionsentscheidungen potentieller EE-Anlagen-
betreiber allerdings vollstandig dem unternehmerischen Risiko marktwirtschaftlicher Preis-
bildung. Die Zertifikatspreise fir Griinstrom kénnen und werden durch Verdanderungen bei
Angebot und Nachfrage jdhrlichen Schwankungen unterworfen sein.”* Eine Preisgarantie fir
die gesamte Investitionsdauer, wie sie erfolgreiche Bieter im Auktionsmodell noch erhalten,
wirde es im Quotenmodell nicht mehr geben.52 EE-Anbieter werden in diesem Marktumfeld
nur bestehen, wenn sie uneingeschrankt in der Lage sind, unternehmerisch zu handeln und
Uberhaupt nur investieren, wenn sie bereit sind, diese Risiken zu tragen. Kritiker betonen,
dass es im Quotenmodell neben dem Ublichen Marktrisiko ein zusatzliches regulatorisches
Politikrisiko gibt, das die EE-Anbieter zusatzlich tragen miissten: Nachtrigliche Anderungen
des politischen Ausbauziels verdandern den Preis, der mit Grinstromzertifikaten erzielt wer-
den kann.”® Wird an der Konstanz politischer Entscheidungen gezweifelt, ist die unterneh-
merische Kalkulation zu Forschungssaufwendungen und zu langfristigen Investitionen in EE-
Technologien erschwert. Beflirchtet wird, dass das so erh6hte Risiko zu wettbewerbsschadli-
chen Konzentrationsprozessen auf der Anbieterseite sowie zu steigenden Finanzierungs- und

damit Kapitalkosten bei der EE-Produktion fihren kénnte.

Bemangelt wird auch die implizite Technologieneutralitdt des Quotenmodells, also der Ver-
zicht auf eine nach EE-Technologien differenzierte Férderung. Dies belasse hohe Produzen-
tenrenten (windfall profits) bei denjenigen Unternehmern, die als nicht marginale Anbieter

zu Kosten produzieren, die schon unterhalb des einheitlichen Zertifikatepreises gedeckt wa-

>0 Vgl. HaucAp/KUHLING (2012), S. 12. Kritiker beflirchten dagegen dynamische Ineffizienzen, sobald eine direk-

te staatliche Férderung zur Entwicklung neuer EE-Technologien ausbleibt, vgl. etwa BoFINGER (2013), S. 35.
Um einen Preiseinbruch zu verhindern, der auftreten wiirde, wenn die geforderte Quote bereits vor Jahres-
ende erfullt ist, mussen Zertifikate ins Folgejahr tUbertragbar sein, vgl. HaucAp/KUHLING (2012), S. 11.

Vgl. BOFINGER (2013), S. 2. PAHLE ET AL. (2014) diskutieren grundsatzlich die Aufteilung von Risiken auf die EE-
Produzenten und die Gesellschaft durch verschiedene Férderregime. Die Frage, inwieweit erhéhtes Risiko
der EE-Anbieter die Wettbewerbsstruktur verandert und zu steigenden Kosten fiihrt, wird auch im Kontext
des Auktionsmodells zu diskutieren sein, vgl. dazu Abschnitt 5 der vorliegenden Arbeit.

Vgl. BOFINGER (2013), S. 31 ff. bzw. die ausflhrliche Erlauterung bei Kopp ET AL. (2013), S. 23 f.
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ren.”* Dieser Effekt ist besonders relevant, solange zur Erfiillung des staatlich geforderten
EE-Anteils mehrere Technologien mit stark divergierenden Stromgestehungskosten bendtigt
werden. Sofern alle Anbieter einen einheitlichen Preis erhalten, verbleiben hohe Gewinne
bei den kostenglinstigsten Produzenten. Im Auktionsmodell konnten die Forderkosten durch
unterschiedliche Férderhohen fiir verschiedene Technologien (also durch Preisdifferenzie-
rung des monopsonistischen staatlichen Nachfragers) zumindest aus statischer Perspektive
gesenkt werden. Mittelfristig ist allerdings zu beachten, dass eine technologiespezifische
Forderung segmentierte Markte unter staatlicher Protektion schafft und somit dynamische

Effizienzgewinne durch Technologiewettbewerb verlangsamen kénnte.*

Der deutsche Gesetzgeber teilt die Bedenken gegen eine Einfilhrung des Quotenmodells
zumindest in der jetzigen Phase der Energiewende. Mit der EEG-Novelle 2014 hat sich die
Politik zwar eindeutig flir mehr Wettbewerb bei der EE-Forderung, aber auch gegen einen
vollstandigen und abrupten Systemwechsel hin zu einem marktbasierten Quotenmodell ent-
schieden. Ausschreibungen ermdglichen eine langsamere und damit den Akteuren zugangli-
chere Fortentwicklung des bisherigen Systems. Die mit Ausschreibungen bzw. EE-Aukti-
onen®® verbundenen Erwartungen und Sorgen werden im Folgenden diskutiert, um ab-

schliefend Hinweise fiir die Gestaltung des Ausschreibungsdesigns abzuleiten.

4. Die Erwartungen an EE-Auktionen: Was fiir die Nutzung von Ausschreibungen spricht.

Die dezentrale Planung und Koordination wirtschaftlicher Prozesse ist konstitutives Element
marktwirtschaftlicher Systeme. Das frei verfligbare Signal der im Wettbewerb gebildeten
Marktpreise koordiniert die einzelnen Anbieter und Nachfrager. Uber Verinderungen der
Preise erhalten die Marktakteure neue Informationen, an denen sie ihre Planungen und
Handlungen ausrichten. Der alternative Ansatz einer zentralen, bilirokratischen Planung steht
dagegen vor der uniiberwindbaren Hirde, dass dem Staat die durch den Markt aufgedeck-

ten Informationen fehlen und Anpassungsbedarfe daher nicht rechtzeitig erkannt werden.

>* Vgl. KoPPET AL. (2013), S. 15 ff. Ausfiihrlich BoFINGER (2013), S. 18 ff., der das Quotenmodell daher als beson-

ders kostspielige Form der Forderung ablehnt. Auch im Sachverstdndigenrat vertritt er diese Position als
abweichende Meinung, vgl. SACHVERSTANDIGENRAT (2013), Zf. 816 ff.

Vgl. etwa FRONTIER EcONOMICS (2014), S. 4. Beflirworter technologiespezifischer Forderung erwarten dagegen
starke Kostendegressionen durch Lernkurveneffekte bei den speziell geférderten Technologien.

In der energiewirtschaftlichen und politischen Diskussion werden die Begriffe Auktion und Ausschreibung
synonym genutzt. Sofern Férderberechtigungen versteigert werden, handelt es sich um eine Auktion im ei-
gentlichen Sinne. Sofern EE-Produzenten auf eine Ausschreibung der 6ffentlichen Hand zur staatlichen Be-
schaffung des Gutes EE-Strom bieten, handelt es sich um eine Einkaufsauktion, vgl. ECOFYS (2014), S. 7.
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Die wohl prominenteste Darstellung dieser Grundiiberzeugung unseres Wirtschaftssystems
gab Friedrich August von Hayek in seiner Rede The Pretence of Knowledge (Die AnmaRung

von Wissen) anldsslich der Verleihung des Wirtschaftsnobelpreises am 11. Dezember 1974:°’

»Into the determination of these prices [...] will enter the effects of particular information
possessed by every one of the participants in the market process - a sum of facts which in
their totality cannot be known to the scientific observer, or to any other single brain. It is
indeed the source of the superiority of the market order, and the reason why, when it is
not suppressed by the powers of government, it regularly displaces other types of order,
that in the resulting allocation of resources more of the knowledge of particular facts will
be utilized which exists only dispersed among uncounted persons, than any one person

can possess.”

Unverzerrte Preissignale ermoglichen also eine effiziente Ressourcenallokation. Durch Wett-
bewerb in unbeschriankten Markten wird die Nachfrage durch die kostenglinstigsten Produ-
zenten bedient werden. Die Aufdeckung von Wissen und der im Wettbewerb systemimma-

nente Anreiz zu Innovationen sichern zugleich auch dynamische Effizienz.

Diese elementare Erkenntnis wirtschaftswissenschaftlicher Analysen (ibertragt die Bundes-
regierung nun auf die Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien. In der Begriindung zur
Verordnung flr den Pilotversuch zu Ausschreibungen im Bereich der Freiflachen-Photovolta-
ik fahrt sie aus, welche positiven Effekte durch den Wechsel von staatlicher Planung zu

marktwirtschaftlichen Elementen in der EE-Férderung erwartet werden:>®

»L.-.] Im geltenden Férdersystem [wurde] die Hohe der finanziellen Forderung fiir jede
Technologie gesetzlich festgelegt. Dies [...] weist aber auch den Nachteil auf, dass teilwei-
se bei der Festlegung der Férderhohe die tatsadchlichen Stromgestehungskosten der Anla-
gen nicht bekannt sind und sich die ermittelte Férderhohe auf Erfahrungen und Progno-
sen stiitzen muss, die sich nachtréglich als falsch erweisen kdnnen. Zudem kénnen bei
schnellen Anderungen der Anlagen- und Finanzierungskosten die politischen Entschei-
dungsprozesse zu langsam sein, um Uber- oder Unterférderungen auszuschlieBen. Eine
wettbewerblichen Ermittlung der Forderhéhen durch Ausschreibungen bietet demgegen-
Uber die Chance, dass Anlagen nur in der Hohe gefordert werden, die fir einen wirtschaft-

lichen Betrieb der Anlage erforderlich ist.”

>’ Die vollstandige Rede ist elektronisch unter www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/

1974/hayek-lecture.html verfiigbar.

¥ BMWI (2015), S. 1.



Es soll also die Ressourcenverschwendung beendet werden, die aus falsch gesetzten Anrei-
zen einer mit der Preissteuerung liberforderten Politik resultiert. Der Auktionsprozess soll
die einzelwirtschaftlichen Informationen und Erwartungen der Produzenten von EE-Strom

aufdecken und ein kosteneffizientes Angebot zu einer addquaten Férderhohe erméglichen.”

Ausschreibungen erhéhen dariber hinaus die Transparenz bei der Ermittlung der Férderho-
he und verringern so die Gefahr, dass Interessensgruppen politische Entscheidungen einsei-
tig beeinflussen kénnen. Auch wird das Risiko gesenkt, dass die Politik zu langsam entschei-
det und dann diskretionire, abrupte Anpassungen vornehmen muss.®® Die schnellere Anpas-
sung der Forderhohe lasst eine bessere Erreichung der Mengenziele erwarten, da mit einer
stetigen Entwicklung Stop-and-Go-Zyklen vermieden werden, in denen sich Phasen des liber-

méRigen Ausbaus und Ausbaueinbriiche einzelner EE-Technologien abwechseln.®*

Im Vergleich zu den noch starker vom Markt gepragten Quotenmodellen besitzen Auktionen
den Vorteil, dass kaum Pfadabhdngigkeiten auftreten: Auktionsmodelle sind gegeniiber zu-
klinftig fir notwendig erachteten Anpassungen des politischen Ausbauziels ebenso robust
wie gegeniiber Umfeldanderungen, die etwa von Entwicklungsspriingen bei Technologien
oder von Verinderungen im europaischen Energiemarkt ausgehen kénnten.®” Sofern poli-
tisch gewiinscht, kann zudem die bislang Ubliche technologiespezifische Férderung bei den
Ausschreibungen fortgesetzt werden.®® Das Auktionsmodell kann somit gut in die bestehen-
den Strukturen des deutschen EEG integriert werden, ermdglicht aber auch, Korrekturen bei
zukilinftigen Fehlentwicklungen ohne radikale Strukturbriiche vorzunehmen. Fir die deut-
sche Energiewirtschaft sind Auktionen und Ausschreibungen ein bekanntes und Ubliches
Instrumentarium: Die Preise an der Leipziger Strombdrse EEX (European Energy Exchange)
und an der europdischen Stromborse EPEX Spot (European Power Exchange) werden mittels
Auktionen gebildet. Auch die Beschaffung von Regelenergie durch die deutschen Ubertra-

gungsnetzbetreiber erfolgt Giber tagliche Ausschreibungen im Internet.®*

> Vgl. u.a. BDEW (2014b), S. 1, KoPp ET AL. (2013), S. 22, FRONTIER EcoNoMIcs (2014), S. 10, AGORA ENERGIEWENDE

(2014a), S. 7 oder r2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 6.

Vgl. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 2, AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 10, IZES (2014), S. 3, SACHVERSTANDIGEN-
RAT (2013), S. 428 oder MONOPOLKOMMISSION (2013), S. 136 ff.

Vgl. Kopp ET AL. (2013), S. 56.

Vgl. ebenda, S. 46.

Vgl. zur 6konomischen Bewertung bereits die Diskussion zur Technologieneutralitdt des Quotenmodells im
vorangehenden Abschnitt dieser Arbeit.

Vgl. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 13. Zu internationalen Erfahrungen mit Ausschreibungen in der Férderung
von erneuerbaren Energien vgl. MAURER/BAROSSO (2011) sowie IRENA (2013).
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Im Kern wird also von einem Auktionssystem erwartet, dass Verantwortung und Koordinie-
rung starker auf die Marktteilnehmer Gbergehen, ohne dass der Staat seine Rolle als grund-
legender Gestalter der Energiewende aufgeben muss.® Ausschreibungen bieten Investoren
verlassliche Rahmenbedingungen, kdnnen aber gleichzeitig als lernendes System konzipiert
und bei Bedarf angepasst werden.®® Sie scheinen daher geeignet, zwei wesentliche Ziele der
EEG-Novelle 2014 zu erreichen: Eine effiziente, kostenminimierende Férderhéhe zu bestim-

men, ohne die Erfilllung der politisch gesetzten Ausbauziele zu gefdhrden.®’

5. Die Sorgen vor EE-Auktionen: Welche Risiken in Ausschreibungen gesehen werden.

Die zuvor skizzierten, positiven Erwartungen an Ausschreibungen werden in der politischen
Diskussion teilweise nachdriicklich zur'uckgewiesen.68 Es wird bezweifelt, dass Ausschreibun-
gen tatsachlich die Kosten des Ausbaus regenerativer Energien senken kénnen. Begriindet
wird dies u.a. mit dem in einem Auktionsmodell steigenden Risiko der Investoren, welches
zu hoheren Finanzierungskosten und zusammen mit steigenden Transaktionskosten zu letzt-
lich sogar hoheren Forderbedarfen fiihren wiirde. Auch wird bezweifelt, dass die politisch
gesetzten Ausbauziele zur Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien mit Ausschreibungen
erreicht werden kdnnen: Die erhoffte Mengensteuerung bleibe aus, da nicht alle Projekte,

die in Ausschreibungen einen Zuschlag erhalten, auch tatséchlich realisiert wiirden.®

Dariber hinaus wird befiirchtet, dass Auktionsmodelle die Akteursvielfalt gefdhrden.Kleine,
lokale Investoren, die bislang die Energiewende gepragt hatten (sogenannte Biirgerenergie),
wirden bei Ausschreibungen moglicherweise nicht am Markt verbleiben kénnen.” Dies re-
duziert nach Auffassung der Kritiker die Innovationsfahigkeit und die Wettbewerbsintensitat

des EE-Sektors, in der Folge werden Konzentrationsprozesse und ,vermachtete Marktstruk-

% vVgl. Kopp ET AL. (2013), S. 56. Kritischer dagegen HAUCAP/KUHLING (2012), S. 8, die die biirokratische Prigung

von Ausschreibungen betonen und darin einen ,relativ planwirtschaftlichen Ansatz sehen.

Vgl. ECOFYS (2014), S. 7 oder BOFINGER (2013), S. 38 ff.

Vgl. ECOFYS (2014), S. 9 ff. oder R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 7.

Vgl. exemplarisch die Erklarung von MdB Nina Scheer (SPD) zur EEG-Novelle (elektronisch verfiigbar unter
www.nina-scheer.de/zur-sache/aktuell-zur-sache/199-erklaerung-zur-eeg-reform.html) oder die kritische Be-
wertung zu Ausschreibungen durch den Bundesverband Erneuerbare Energien in BEE (2014), S. 2.

Vgl. zur Begriindung der Kritik beziiglich Kosteneffizienz und Zielerreichung etwa IZES (2014), S. 1.

Vgl. IZES (2014), S. 4. Eine umfassende Darstellung der Eigentimerstrukturen im Bereich der erneuerbaren
Energien geben BBEN/BUND (2014), S. 7 ff. Privatpersonen, Energiegenossenschaften sowie ,lokale Kleinun-
ternehmen und lberregionale Biirgerbeteiligungen® waren demnach 2012 Eigentiimer von 46% der instal-
lierten Leistung aus erneuerbaren Energien, wahrend , klassische” Energieversorgungsunternehmen nur 13%
und ,institutionelle und strategische Investoren” (u.a. Banken, Fonds, Projektierer) 36% der Leistung besa-
Ren. Die ,Birgerenergie” erzeugte damit im Jahr 2012 43% des EE-Stroms, die Energieversorger 21%.
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turen“ befiirchtet.”* Zudem sinke die Akzeptanz des Ausbaus erneuerbarer Energien, wenn

die private Beteiligung in Form von Biirgerenergie vor Ort erschwert wird.”> Auch der Ge-

setzgeber misst den Anbieterstrukturen eine besondere Bedeutung fir die Energiewende bei.

In der EEG-Novelle 2014 ist daher festgelegt, dass ,bei der Umstellung auf Ausschreibungen
[...] die Akteursvielfalt bei der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien erhalten bleiben
[soll].“ " In der Gesetzesbegriindung wird dies dahingehend prazisiert, dass bei der Ausge-
staltung des konkreten Ausschreibungsdesigns die Belange beispielsweise von Energiegenos-

senschaften oder Biirgerprojekten angemessen beriicksichtigt werden sollen.”
Wie sind diese kritischen Einwdande und Hinweise zu bewerten?

Dem Hinweis auf steigende Investitionsrisiken ist entgegenzuhalten, dass die Produktions-
und Absatzrisiken von EE-Strom durch Ausschreibungen nicht grundsatzlich ansteigen. Wenn
der garantierte Forderbetrag sinkt, geht nur die bislang von der Allgemeinheit getragene
Unsicherheit zumindest teilweise auf die privatwirtschaftlichen Produzenten Uber. Das ge-
samtwirtschaftliche Risiko aus der Einfiihrung neuer Stromerzeugungstechnologien bleibt
also unverindert, es ist nur anders verteilt.” Die in den Ausschreibungen erfolgreichen Bie-
ter erhalten (im Unterschied zum Quotenmodell) auch zukiinftig eine zwanzigjahrige Forder-
garantie. Wie bereits erldutert, bleibt auch das regulatorische Risiko im Ausschreibungsmo-
dell geringer als im Quotenmodell. Es ist daher wenig wahrscheinlich, dass sich keine Fremd-
kapitalgeber fir diejenigen EE-Projekte mehr finden, die bei durchschnittlich zu erwartenden

Fordersatzen kostendeckende Einnahmen generieren kénnen.

Ansteigen werden die Fremdkapitalkosten dagegen fiir diejenigen Projekte, die relativ hohe
Forderbedarfe besitzen und die daher mit hohen Forderungen in die Auktionen gehen miss-
ten. Denn ein zusatzliches Risiko liegt tatsachlich darin, in einer Ausschreibungsrunde fir
einzelne Projekte keinen Zuschlag zu erhalten, aber trotzdem irreversible Kosten fir die im
Vorfeld der Auktion erbrachten Planungsleistungen tragen zu miissen.’® Es ist jedoch nicht
ersichtlich, warum im Energiebereich keine unternehmerische Risikotragung und -diversifi-

zierung etwa durch Projektierung mehrerer Anlagen verlangt werden sollte. Tendenziell for-

"t vgl. exemplarisch zur Sorge um die Akteursvielfalt IZES (2014), S. 6 ff.

Vgl. AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 25.

§ 2 Absatz 5 Satz 3 EEG 2014.

Vgl. zur Gesetzesbegriindung die Drucksache 18/1304 des Deutschen Bundestags (2014), hier S. 110.
Vgl. SACHVERSTANDIGENRAT (2013), S. 431 oder PAHLE ET AL. (2014), S. 2.

Vgl. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 11, BBEN/BUND (2014), S. 84 ff. oder IZES (2014), S.48 ff.
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dert dies in der Tat eine (im Weiteren noch zu diskutierende) Konzentration auf groRere An-
bieter, da diesen eher eine interne Risikostreuung méglich ist.”” Zusammenfassend scheint
aber nicht zu erwarten, dass durch den Anstieg privater Finanzierungskosten beim Wechsel

auf Ausschreibungen der erstrebte Riickgang der EE-Forderbedarfe verhindert wird.

Auch wird es bei Ausschreibungen nicht zwingend zu einer systematischen Verfehlung des
politisch vorgegebenen Mengenziels kommen.’® Zwar werden nicht alle Projekte, die einen
Zuschlag erhalten, letztlich auch umgesetzt werden. Internationale Erfahrungen mit EE-Aus-
schreibungen lassen sogar relativ hohe Nicht-Realisierungsraten vermuten.’® Jedoch dirften
schon in der Vergangenheit nicht alle begonnenen Planungsvorhaben auch in realisierte EE-
Anlagen gemiindet sein. Ausschreibungen legen insoweit nur offen, dass nicht jede Investiti-
onsabsicht auch verwirklicht werden kann. Einer Verfehlung des politischen Ausbauziels
kann zudem durch die Ausgestaltung des Ausschreibungsdesigns entgegengewirkt werden:®
Solange die Wettbewerbsintensitat ausreichend hoch ist, sollte die ausgeschriebene Menge
groBer sein als die politische ZielgroRe, um die durchschnittlich zu erwartenden Ausfalle auf-
zufangen. Auch kdonnte erwogen werden, die Ausschreibungsmenge in spateren Runden um
nicht-realisierte Projektmengen zu erhéhen. Alternativ konnte die Méglichkeit eréffnet wer-
den, Forderberechtigungen auf einem Sekunddrmarkt zu handeln, wenn die Umsetzung im
urspriinglich bezuschlagten Vorhaben nicht mehr moglich ist. Da aus der Zulassung von Han-
del auf Sekundarmarkten aber auch unerwiinschte Anreize fir strategische Gebote in der
urspriinglichen Ausschreibung resultieren kdnnten, wird dieser Vorschlag im nachsten Ab-
schnitt genauer zu prifen sein.®! Dem Ausbleiben von Investitionen kann zudem aktiv vor-
gebeugt werden, indem die Ernsthaftigkeit der Gebote sichergestellt wird. Dies kann etwa
durch Qualifikationsanforderungen an die Auktionsteilnehmer oder durch Strafzahlungen fir

den Fall der Nicht-Realisierung des Investitionsprojekts geschehen.

Eine systematische Steigerung der Ausfallwahrscheinlichkeit durch Ausschreibungen ware
dagegen zu erwarten, wenn bei Auktionen regelmaRig EE-Produzenten zum Zuge kdmen, die

die Kosten des eigenen Investitionsvorhabens unterschatzen. Die 6konomische Auktionsthe-

7" Vgl. ECOFYS (2014), S. 59 f. oder PAHLE ET AL. (2014), S. 13 ff.

Vgl. ebenso Koor ET AL. (2013), S. 46 ff., kritischer dagegen etwa AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 21 ff.

Einen Uberblick iiber internationale Erfahrungen zu Realisierungsraten in EE-Ausschreibungen geben u.a.
Koor ET AL. (2013), S. 67 ff., FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 14 ff. oder R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 21 ff.
Vgl. zu den nachfolgenden Vorschlagen zum Ausschreibungsdesign Koop eT AL. (2013), S. 48 f., FRONTIER ECO-
NoMmics (2014), S. 5, R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 24 ff. sowie ECOFYS (2014), S. 4 f.

Vgl. ECOFYS (2014), S. 52 ff.
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orie kennt dieses Phanomen als Fluch des Gewinners (winner’s curse): Den Zuschlag erhalt im
Fall der EE-Auktionen derjenige, der die geringste Forderung verlangt. Dies kann tatsachlich
der effizienteste, aber auch ein UbermaRig optimistischer Bieter sein.®? Der Fluch des Gewin-
ners konnte daher gerade unerfahrene Akteure treffen. Auch hier gilt es, das Auktionsdesign
(insbesondere den Auktionsablauf und die Preisbildungsregel) so zu gestalten, dass die Ge-
fahr von Fehleinschatzungen bei der Angebotsabgabe moglichst vermieden wird. Zusam-
menfassend wird deutlich, dass einer beflirchteten Zielverfehlung bei der Gestaltung des

Auktionsdesigns begegnet werden muss. Abschnitt 6 wird dies weiter konkretisieren.

Die Sorge um die Akteursvielfalt ist aus 6konomischer Sicht differenziert zu bewerten. Dass
es groReren Anbietern eher gelingen wird, die in Auktionsmodellen notwendige Risikostreu-
ung Uber verschiedene Projekte zu erreichen, sollte nicht grundsatzlich gegen Ausschreibun-
gen sprechen. Eine ausreichende Unternehmensgréfe kann im Gegenteil sogar notwendig
sein, um Lern- und Skaleneffekte und damit die gewlinschte Kosteneffizienz zu realisie-
ren.®> Schon jetzt sind im EE-Bereich Projektierer titig, die parallel mehrere Projekte fir den
spateren Betrieb durch Biirgergesellschaften entwickeln und so zur Risikodiversifizierung
und Professionalisierung beitragen. Der von den Verfechtern der Biirgerenergie fiir beson-
ders wertvoll erachtete, enge Bezug zwischen Anlegern, Region und Energiewendeprojekt
muss zudem nicht zwingend Uber Einzelvorhaben getragen sein. So kénnen beispielsweise
Energiegenossenschaften durchaus Kapital fiir zahlreiche Projekte biindeln und gleichzeitig
den lokalen und 6kologischen Bezug der Investitionen sowie eine moglicherweise besondere
Motivationslage der Anleger besser bewahren als klassische, liberregionale Energieversor-
gungsunternehmen. Glaubhaft fiir regionales Engagement stehen auch die kommunalen
Stadtwerke, obwohl diesen die Moglichkeit zur direkten Blrgerbeteiligung fehlt. Beflirchte-
ten Akzeptanzverlusten aus notwendigen Verdnderungen bei der Form der Biirgerenergie
sind schlieBlich die potentiell positiven Wirkungen aus einem kosteneffizienteren Umbau der

Energieversorgung gegeniiberzustellen. Insgesamt ist es daher nicht gerechtfertigt, aus der

8 Vgl. allgemein KLEMPERER (2012), S. 173 f., im Kontext von EE-Ausschreibungen Koop ET AL. (2013), S. 47 oder

BDEW (2014b), S. 6 f.

Vgl. zum Spannungsfeld zwischen Akteursvielfalt und Kosteneffizienz sowie zu alternativen Organisations-
formen der Biirgerenergie aus marktwirtschaftlicher Perspektive die im Auftrag des deutschen Verbands
von Energiehandelsunternehmen erstellte Studie von FRONTIER EcONOMICS (2014), S. 18 f. Eine kritische Be-
wertung gibt IZES (2014), S. 51 ff. In dieser fiir den Bundesverband Erneuerbare Energien erarbeiteten Stu-
die wird betont, dass Skaleneffekte und zusatzliche Risiken die heute bestehende Akteursvielfalt gefahrden,
alternative Formen von Biirgerenergie werden allerdings nicht betrachtet.
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Sorge um Biirgerenergie einen vollstandigen Verzicht auf die wettbewerbliche Ermittlung

von Férderhdhen fir erneuerbare Energien abzuleiten.®*

Eine explizite Bevorzugung von Biirgerenergie im Ausschreibungsverfahren stande vor der
Schwierigkeit, dass kaum Einigkeit Gber eine rechtssichere Definition der zu bevorzugenden
Gruppe zu erzielen sein wird.* Die Bewahrung von Akteursvielfalt darf jedenfalls nicht auf
eine dauerhafte Festschreibung der gegenwirtigen Produzentenstruktur reduziert werden.®
Das Anliegen der Biirgerenergie ware dann von Partikularinteressen mit dem Ziel instrumen-
talisiert worden, die bisherige Begiinstigung durch Subventionen zu erhalten. In diesem Sin-
ne fuhrt auch das Bundeswirtschaftsministerium in der Begriindung zur Verordnung zum
Ausschreibungspiloten fir PV-Freiflaichen-Anlagen aus, dass die Akteursvielfalt voraussicht-
lich schon durch eine transparente und einfache Gestaltung des Ausschreibungsdesigns ge-
wahrt bleiben kann. Sonderregelungen fiir die Biirgerenergie seien nicht erforderlich.®’ Da
das BMWi aber zugleich ankiindigt, sich jenseits des Pilotversuchs weiter mit den Themen
Blrgerenergie und Akteursvielfalt auseinanderzusetzen, werden in Abschnitt 6 Vorschlage

zur expliziten Forderung einzelner Gruppen von EE-Anbietern dargestellt.

Von grundsatzlicher Bedeutung ist schlieBlich der Hinweis, dass erst die relative Knappheit
der zu versteigernden Forderberechtigungen eine effiziente Preisfindung in Ausschreibungen
ermoglicht.®® Es muss also eine ausreichende Anzahl potentieller Anlagenbetreiber als Bieter
in den EE-Auktionen miteinander konkurrieren. Mangelnde Wettbewerbsintensitdt wirde
die Wahrscheinlichkeit von Kollusion (etwa in Form von Preisabsprachen) erhéhen und in
der Folge wiirde das Ziel der Kostensenkung tatsachlich verfehlt.®® Erforderlich ist daher eine
Ausgestaltung des Auktionsdesigns, die sicherstellt, dass sich eine Vielzahl von Akteuren

(nicht aber nur bestimmte Gruppen) an den Ausschreibungen beteiligen kann.

8 Vgl. auch R28 ENERGY CONSULTING (2014), S. 33.

BBEN/BUND (2014), S. 3, schlagen beispielsweise vor, ,Biirgerenergie” dadurch zu definieren, dass ,Privat-
personen und/oder lokale gewerbliche und landwirtschaftliche Einzelunternehmen bzw. juristische Perso-
nen (auRer GrolRkonzernen) einzeln oder gemeinsam in (Erneuerbare-)Energie-Anlagen Eigenkapital inves-
tieren, sofern sie mindestens 50% der Stimmreche halten und aus einer Region kommen bzw. dort ansassig
sind“. Zu einer kritischen Bewertung dieses Vorschlags gelangt ein fiir das BMWi gefertigtes wissenschaftli-
ches Konzeptpapier von ECOFYS (2014), S. 60. Eine explizite Forderung lokaler Akteure diirfte zudem auch
europarechtlich bedenklich sein.

¥ vgl. etwa R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 33, ECOFYS (2014), S. 59 ff. oder BDEW (2014b), S. 15f.

¥ vgl. BMWI (2015), S. 42.

Vgl. etwa FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 12, AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 6 oder ECOFYS (2014), S. 59.

Vgl. im Kontext der EE-Auktionen ECOFYS (2014), S. 1 oder grundsatzlich KLEMPERER (2002), S. 169 ff.
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6. Erwartungen erfiillen und Risiken minimieren: Die Ausgestaltung des Auktionsdesigns.

In der Mechanismus-Design-Theorie, einem Spezialgebiet der 6konomischen Spieltheorie,
wird die zentrale Rolle untersucht, die der gezielten Gestaltung der ,Spielregeln” fiir die Er-
reichung gewiinschter Ergebnisse zukommt.”® Die sehr unterschiedlichen Ergebnisse, die
europaische Staaten bei nationalen Versteigerungen von Mobilfunklizenzen im Jahr 2000
erzielt haben, belegen beispielhaft die groe Bedeutung des Auktionsdesigns fir den Erfolg
staatlicher Auktionen.®* Der Gesetzgeber muss bei der Ausgestaltung des Auktionsdesigns
flir EE-FOrderberechtigungen daher den im vorherigen Abschnitt skizzierten Risiken begeg-
nen. Es gilt, Regelungen zu schaffen, die die Erreichung der politisch vorgegebenen Ausbau-
ziele sichern. Gleichzeitig sind Vorkehrungen zu treffen, die die Akteursvielfalt stiitzen und

den Wettbewerb anregen.

Zur Sicherung der Ausbauziele liegt es nahe, eine Menge auszuschreiben, die die politisch
gesetzten Ziele Gbertrifft. So wird unmittelbar Vorsorge fiir mogliche Projektausfalle erfolg-
reicher Bieter getroffen.92 Sofern der Gesetzgeber hohe Nicht-Realisierungsraten befiirchtet,
ist eine entsprechend héhere Mehrmenge notwendig. Mit zunehmender Erfahrung kann
diese an die beobachteten Ausfallquoten angepasst werden.” Zwingend erforderlich ist es,
durch vorangehende Marktanalysen sicherstellen, dass auch bei einer angehobenen Aus-
schreibungsmenge noch ausreichend Bieter zu erwarten sind.> Der Wettbewerb (und damit
die potentielle Senkung der Forderkosten) wird umso starker sein, desto knapper die Aus-
schreibungsmenge aus Sicht der potentiellen EE-Produzenten bemessen ist. Ergibt die Analy-
se, dass die ausgeschriebene Menge kaum auf ausreichend Bieter treffen wird, ist dies de

facto ein Hinweis darauf, dass die politisch gesetzten Ausbauziele zum Zeitpunkt der Aus-

% Fiir ihre grundlegenden Arbeiten in diesem Gebiet sind die Okonomen Leonid Hurwicz, Eric S. Maskin und

Roger B. Myerson 2007 mit dem Nobelpreis fiir Wirtschaftswissenschaften ausgezeichnet worden.

Eine anschauliche Darstellung gibt KLEMPERER (2002), S. 169 ff.

Vgl. allgemein AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 21, bezogen auf den PV-Piloten etwa ECOFYS (2014), S. 28.

Der PV-Pilot der Bundesregierung greift diese Uberlegung auf, vgl. BMWI (2015), S. 40. Bei einem ange-

strebten Zubau von 400 MW pro Jahr werden in 2015 zunéchst 500 MW ausgeschrieben, in den Folgejahren

sinkt die auszuschreibende Menge. Bezuschlagte, aber nicht realisierte Projekte erhéhen die Ausschrei-
bungsmenge in Folgejahren zusatzlich.

o Vgl. beispielhaft die Bestandaufnahme fiir den PV-Piloten bei ECOFYS (2014), S. 11 ff. Zur Starkung des
Wettbewerbs ist auch sicherzustellen, dass an keiner Stelle unnétig restriktive Regeln die potentielle Bieter-
zahl begrenzen. So kdnnen Flachenrestriktionen, die bei PV-Freiflachen-Anlagen eingefiihrt werden, um die
Verdrangung von agrarischer Flachennutzung zu verhindern, den Wettbewerb behindern, sofern nicht mehr
zur Bebauung zugelassene Flachen in ausreichender Menge verfiigbar sind. Vgl. BDEW (2014b), S. 5, rR2B
ENERGY CONSULTING (2014), S. 10, BEE (2014), S. 4 oder ECOFYS (2014), S. 20 ff. Die Bundesregierung schatzt
fiir den PV-Piloten zundchst 75 Gebote je Ausschreibungsrunde, von denen 50 zur Erreichung der ausge-
schriebenen Menge bezuschlagt werden, vgl. BMWI (2015), S. 52. Einer moglichen Knappheitssituation bei
verfligbaren Flachen wird mit einer Ausweitung der Flachenkulisse ab 2016 begegnet.
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schreibung sehr ambitioniert sind.”® Diesem Umstand kénnte aus volkswirtschaftlicher Sicht
Rechnung getragen werden, indem die bezuschlagte Menge erst im Laufe der Auktion in
Abhdngigkeit von den eingegangenen Geboten festgelegt wird. Die staatliche Nachfrage
nach erneuerbaren Energien ware dann preiselastisch: Bei hohen Preisen wird die Nachfrage
reduziert, bei niedrigen Preisen erhéht.?® Eine derartige Ausgestaltung erschwert den Bie-
tern allerdings die Einschatzung der Zuschlagswahrscheinlichkeit einzelner Projekte und ver-
kompliziert das Ausschreibungsdesign. Daher besteht ein latenter Konflikt zum Ziel, kleinere
Akteure zu unterstiitzen. Zudem waren auch Abweichungen vom Ausbauziel moglich, die
gesellschaftlich und politisch akzeptiert werden miissten. Fiir den anstehenden Ubergang in
ein Auktionsmodell scheint daher zundchst eine moderate Mehrmenge ratsam, die mittel-

fristig durch eine preiselastisch gestaltete Ausschreibungsmenge abgeldst werden kdnnte.

Nach Ausschreibungsende kann zu einer héheren Realisierungsrate beigetragen werden,
indem Forderberechtigungen auf andere Standorte eines erfolgreichen Bieters libertragen
werden dirfen.”” Sofern eine Projektumsetzung an dem urspriinglich vorgesehenen Stand-
ort nicht mehr moglich oder wirtschaftlich scheint, kann ein vollstandiges Scheitern durch
den Wechsel auf einen anderen Standort vermieden werden. Allerdings erhdht eine derarti-
ge Ubertragbarkeit auch die Gefahr, dass die Bieter die Forderberechtigungen als Option
bewerten und bei der Gebotsabgabe noch gar keine unmittelbare Projektumsetzung planen.
Vielmehr kénnten niedrige Gebote dann darauf basieren, dass (im Rahmen der zeitlichen
Glltigkeit der Forderberechtigung) auf eine zukinftig glinstige Entwicklung von Kosten und
Erlésen spekuliert wird.” Tritt eine solche Entwicklung nicht ein, hatten die niedrigen ,Opti-
onsgebote” EE-Produzenten verdrangt, die eine unmittelbare Projektrealisation anstrebten
und so die Nicht-Realisierungsrate in der Ausschreibungsrunde erhoht.” Eine tiber die Uber-
tragung auf andere Standorte eines Bieters hinausgehende Handelbarkeit der Forderberech-
tigungen auch gegentiber Dritten wiirde den Optionswert der Férderberechtigungen noch-

mals erhéhen. Die Zulassung eines freien Weiterverkaufs auf einem Sekundarmarkt wiirde

% FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 57, weist beispielsweise darauf hin, dass beim PV-Piloten kaum mit einer Sen-

kung des Fordersatzes im Vergleich zur vorherigen EEG-Forderung zu rechnen ist, da beim geltenden For-
dersatz nur ein geringer Ausbau knapp unterhalb der geplanten Ausschreibungsmenge stattfindet.

Vgl. zu diesem Vorschlag u.a. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 48 f. oder R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 24 f.
Vgl. R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 28.

Vgl. ebenda, S. 24.

BEE (2014), S. 9 f., lehnt daher eine Ubertragbarkeit grundsatzlich ab. Befiirchtet wird dort zudem, dass die
Ubertragbarkeit groRere Akteure bevorzugt, da nur diese alternative Projektplanungen vorhalten kénnten.
Bei einer freien Handelbarkeit auch gegeniber Dritten ware dieses Argument allerdings nicht haltbar.
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daher die Anreize verstarken, Projekte trotz Zuschlags nicht sofort umzusetzen.'® Solange
die kurzfristige Sicherung der politisch gesetzten Ausbauziele Prioritat besitzt, muss bei der
Ausgestaltung des Ausschreibungsdesigns darauf geachtet werden, dass ,Abwarten” nicht
belohnt wird. Das Auktionsmodell ermdglicht auch hier einen lernenden Ansatz mit zukiinf-
tigen Anpassungen des Regelwerks: Fiir den PV-Piloten hat die Bundesregierung ausschliel3-
lich die Ubertragbarkeit auf andere eigene Anlagen unter Hinnahme eines Abschlags auf den
Forderbetrag (welcher den Optionswert verringert) zugelassen.’® Die Zulassung eines Se-
kundarmarktes zur weiteren Steigerung der Kosteneffizienz ware in spateren Ausschreibun-

gen aber durchaus denkbar.'®

SchlielRlich kann die Realisierungswahrscheinlichkeit bezuschlagter Projekte schon im Vorfeld
der Auktion erhoht werden, indem Voraussetzungen definiert werden, die fiir eine Teilnah-
me an der Ausschreibung zu erflillen sind. Diese sogenannten Praqualifikationsbedingungen

193 Dje Teilnahme kann an materielle Voraussetzun-

sichern die Ernsthaftigkeit der Gebote.
gen, d.h. an den Nachweis konkreter Planungsvorleistungen (etwa Anlagenkonzept, Beleg
der Standortverfligbarkeit, vorliegender Bebauungsplan oder Aufstellungsbeschluss der Ge-
meinde, vorldufige Netzanschlusszusage) gebunden werden.*® Derartige Vorleistungen re-
duzieren gleichzeitig die Wahrscheinlichkeit, dass das Projekt spater am Widerstand be-
troffener Gruppen vor Ort scheitert. Da die Vorleistungen aus Sicht der Bieter zum Zeitpunkt
der Gebotsabgabe bereits versunkene, irreversible Kosten darstellen, werden sie die in der
Auktion geforderten Férderhdhen nicht ansteigen lassen.'® Allerdings birgt die Notwendig-
keit, bereits vor Bezuschlagung kostenverursachende Leistungen erbringen zu missen, zu-
gleich ein Risiko, welches Bieter abschrecken und so den Wettbewerb in der Auktion redu-

106

zieren kénnte.” " Insofern besteht beim Einsatz materieller Praqualifikationsbedingungen ein

10 Vgl. die differenzierte Bewertung zu einem Handel auf Sekundarmarkten bei R28 ENERGY CONSULTING (2014),

S. 28. Koop ET AL. (2013), S. 49, gelangen zu einer positiveren Bewertung. Auch FRONTIER EcoNomics (2014),
S. 51, weist darauf hin, dass ineffiziente Allokationen durch Handel auf Sekunddarmarkten noch im Anschluss
an die Auktion aufgehoben werden kénnen.

Vgl. BMWI (2015), §26 Absatz 3. Weitere Ubertragungen sind durch § 22 Absatz 4 ausgeschlossen, einen
Handel mit Dritten (jenseits der kompletten VerduBerung eines bereits realisierten Projekts) schlielfit § 17
aus. Vgl. zur Begriindung BMWI (2015), S. 41 f. Die Bundesregierung orientiert sich damit an den Empfeh-
lungen in ECOFYS (2014), S. 52 ff.

Vgl. etwa BDEW (2014b), S. 14.

Vgl. FRONTIER EcoNoMics (2014), S. 38 f., Koop ET AL. (2013), S. 44 oder AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 21.

Vgl. etwa ECOFYS (2014), S. 45 ff.

Vgl. ebenda, S. 43. AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 22, erwartet dagegen, dass das steigende Risiko ebenfalls
in die Gebote eingepreist wird.

Vgl. grundsatzlich KLEMPERER (2002), S. 186. Konkret zu EE-Auktionen u.a. IZES (2014), S. 53, R2B ENERGY CON-
SULTING (2014), S. 26 oder ECOFYS (2014), S. 44. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 69 und KooP ETAL. (2013), S. 72,
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Konflikt zwischen dem Ziel, die politisch gesetzte Ausbaumenge zu erreichen, und dem Ziel,

intensiven Wettbewerb zu férdern.?’

Die Akteursvielfalt wird dagegen potentiell gestarkt,
da kleinere, lokale Akteure aufgrund einer guten Vernetzung vor Ort Widerstande gegen die
Nutzung von Flachen fir EE-Anlagen eher Gberwinden kénnen. Diese Akteure besitzen damit

einen Vorteil bei der Erbringung materieller Praqualifikationen.*®

Alternativ oder erganzend zu materiellen Praqualifikationsanforderungen kénnen Konventi-
onalstrafen (Ponale) festgelegt werden, die zu entrichten sind, wenn bezuschlagte Projekte
nicht innerhalb eines gewissen Zeitraums realisiert werden. Die drohende Strafe wirkt eben-
falls als Anreiz, Projekte realistisch zu kalkulieren und spater tatsachlich umzusetzen.*® Fiir
die Zulassung zur Auktion ist in dieser Ausgestaltungsvariante eine finanzielle Praqualifikati-
onsbedingung zu erfiillen, die die Bonitit des Bieters nachweist. Ublich ist ein zweistufiges

Vorgehen:110

Alle Bieter mussen vor der Auktion eine niedrigere Sicherheitsleistung hinterle-
gen. Dieser sogenannte Bid-Bond kann auch in Form einer Biirgschaft erbracht werden. Nicht
berlicksichtigte Bieter erhalten die Erstsicherheit unmittelbar nach der Auktion zurtick. Fir
bezuschlagte Projekte muss dagegen eine Zweitsicherheit zur vollstandigen Deckung der
Pbnale erbracht werden, ansonsten verfallt der Zuschlag. Beide Sicherheiten werden in die-
sem Fall erst nach Umsetzung des Projekts zurilickgegeben. Die Ausgestaltung als finanzielle
Praqualifikationsbedingung verursacht im Vergleich zu materiellen Anforderungen geringere

Hirden fur den Eintritt in den Bieterwettbewerb.'*!

Allerdings entstehen héhere Kapitalkos-
ten, da die hinterlegten Sicherheiten zusatzlich zur eigentlichen Investition finanziert werden
miussen. Durch den gestiegenen Finanzierungsbedarf werden letztlich auch die Gebote und

damit die Forderkosten steigen. Zu beflirchten ist zudem, dass gerade kleinere Akteure ohne

verweisen exemplarisch auf die negativen Erfahrungen bei Ausschreibungen fiir PV-Dachanlagen in Frank-
reich. Hohe materielle Praqualifikationsanforderungen und prohibitive Transaktionskosten hatten dort stark
wettbewerbshemmend gewirkt.

Vgl. BMWI (2015), S. 37 f., ECOFYS (2014), S. 42 oder FRONTIER EcONOMICS (2014), S. 39.

Vgl. FRONTIER EcoNOMICS (2014), S. 41.

Vgl. Koop ET AL. (2013), S. 48 oder ECOFYS (2014), S. 48 ff. Auch der Optionswert der Férderberechtigungen
sinkt durch die drohenden Strafzahlungen bei Nicht-Realisierung. Der Zeitraum fiir die Umsetzung des Pro-
jekts ist von der jeweiligen EE-Technologie abhangig zu machen. Die Zahlung sollte bei Nicht-Realisierung
verschuldensunabhangig fallig sein, um Auslegungsstreitigkeiten zu vermeiden.

Vgl. FRONTIER EcONOMics (2014), S. 39 f. oder ECOFYS (2014), S. 51. Die Bundesregierung folgt diesem Vor-
schlag bei der Ausgestaltung des PV-Piloten. Die Hohe der Erstsicherheit betragt 4 Euro pro KW der Ge-
botsmenge, die Zweitsicherheit 50 Euro pro KW, vgl. BMWi (2015), § 7 Absatz 2 bzw. § 15 Absatz 2. Die
Strafzahlung (die durch die Zweitsicherheit abgedeckt ist), ist laut Begriindung zur Verordnung so kalkuliert,
dass sie etwa 5 Prozent der Investitionskosten entspricht, vgl. BMW! (2015), S. 38.

Allerdings kdnnen sehr strenge Strafmechanismen ebenfalls zu einer niedrigen Zahl von Wettbewerbern
flihren. Vgl. etwa R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 23 oder FRONTIER EcONOMICS (2014), S. 63 ff., die dazu auf
Erfahrungen bei Auktionen zu Offshore-Windenergie in Danemark verweisen.
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ausreichendes Eigenkapital Schwierigkeiten haben werden, risikobereite Fremdkapitalgeber

zu finden, die bereit sind, die Finanzierung der Sicherheiten zu ibernehmen.'*?

Auch bei der Ausgestaltung der Praqualifikationsbedingungen bestehen also Zielkonflikte.
Ein ausgleichender Ansatz konnte darin bestehen, Wahlmdglichkeiten zwischen materiellen
und finanziellen Anforderungen zu schaffen. Insbesondere kleinere Akteure kénnten dann
die fiir sie leichter zu erbringenden materiellen Nachweise nutzen.™*® Gleichzeitig wird der
Wettbewerb nicht GbermaRig behindert, wenn parallel auch finanzielle Praqualifikationen
zugelassen sind. Im PV-Pilot wird dieser Ansatz umgesetzt: Sofern der Bieter einen Bebau-
ungsplan (oder zumindest einen Offenlegungsbeschluss) vorlegen kann, der PV-Freiflachen-

Anlagen ermdglicht, halbieren sich die zu hinterlegenden Erst- und Zweitsicherheiten.***

Bei der Festlegung des Auktionsdesigns ist weiterhin zu prifen, wie dem Fluch des Gewin-
ners begegnet werden kann. Die Auktionstheorie beschreibt mit diesem Begriff das Phano-
men, dass die erfolgreichen (niedrigsten) Gebote moglicherweise auf fehlerhaften Kalkulati-
onen oder zu optimistischen Annahmen der Bieter beruhen und nicht auf tatsachlichen Kos-
tenvorteilen. Auch aus Sicht des Gesetzgebers ist der winner’s curse unerwiinscht, denn er
reduziert die Realisierungsraten und kdnnte zudem Uberproportional haufig unerfahrene,
kleinere Akteure treffen. Wird der Auktionsablauf als statische, einstufige Ausschreibung
gestaltet, ist die Gefahr, den winner’s curse zu beobachten, tendenziell hoch.™ In diesem
Ausschreibungsformat erfolgt der Zuschlag aufgrund zeitgleich und verdeckt abgegebener
Gebote. Die Wettbewerber erhalten also keine Informationen tber die Gebote der anderen
Bieter. Sie haben daher keine Maoglichkeit, die eigenen Bewertungen mit den Einschatzungen
anderer Akteure abzugleichen. Dynamische Ausschreibungsformate, bei denen die Gebote
offen abgeben werden und der Zuschlag erst nach mehreren Runden erteilt wird, eréffnen
den Akteuren dagegen Zugang zu den Einschatzungen der Mitbewerber und geben Gelegen-

heit, die eigene Einschatzung zu revidieren.'*® Allerdings ist die Komplexitdt mehrstufiger

12 vgl. BEE (2014), S. 11 oder ECOFYS (2014), S. 49.

3 vgl. ECOFYS (2014), S. 52, dhnlich BDEW (2014b), S. 9 ff.

"4 BMWI (2015), § 7 Absatz 3 bzw. § 15 Absatz 3. BMWI (2015), S. 41, weist in der Begriindung auch explizit
darauf hin, dass dies insbesondere kleinere Bieter unterstiitzen soll.

Vgl. FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 53 oder AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 17.

Vgl. allgemein KLEMPERER (2002), S. 179, im Kontext von EE-Auktionen etwa R2B ENERGY CONSULTING (2014),
S. 14 ff., FRONTIER ECcONOMICS (2014), S. 52 oder ECOFYS (2014), S. 35. Viele Versteigerungen nutzen offene,
mehrstufige Verfahren, so etwa klassische Auktionshduser oder Internetplattformen. Als dynamische Aus-
schreibungsformate werden international bei Energieauktionen teilweise sogenannte Descending-Clock-
Verfahren eingesetzt. Dabei senkt der Auktionator den Férderbetrag in mehreren Runden ab, bis nur noch
die ausgeschriebene Menge angeboten wird.
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Ausschreibungsverfahren hoch. Daher ist unklar, ob kleinere Anbieter letztlich tatsachlich
einen Informationszugewinn erlangen kdnnen. Da in dynamischen Ausschreibungsmodellen
die Moglichkeit besteht, das Verhalten der Mitbewerber zu beobachten, wachst zudem die
Gefahr von unerwiinschtem, kollusivem Verhalten, also von stillschweigenden Absprachen

zwischen den Teilnehmern.!’

Fir die erstmalige Einflihrung von EE-Auktionen ist daher von
dynamischen Ausschreibungsverfahren abzuraten. Dies gilt insbesondere, wenn sich die po-

tentiellen Bieter wie im Fall des PV-Piloten relativ gut kennen.**®

Der Fluch des Gewinners sollte stattdessen liber die Preisbildungsregel adressiert werden.
Die in der Auktion ermittelte Forderhéhe kann entweder als Einheitspreis festgelegt werden,

der fiur alle erfolgreichen Bieter identisch ist. Alternativ konnen differenzierte Zahlungen in

119

Hohe der individuellen Gebotspreise geleistet werden. ™ Erfolgt der Zuschlag zu einem Ein-

heitspreis, spricht man von pay-as-clear oder uniform pricing, bei diskriminierender Preisset-

zung von pay-as-bid. Der Einheitspreis entspricht in der Regel der Forderung des letzten Bie-

120

ters, dessen Menge zur Marktraumung noch bendétigt wurde.”™ Wenn alle bezuschlagten

Projekte einheitlich in Hohe des (vergleichsweise hohen) Grenzgebotes geférdert werden,
reduziert sich das Risiko, dass Projekte aufgrund tGbermaRig optimistischer Kalkulation ein-
zelner Bieter nicht realisiert werden kénnen. Unerfahrene und kleinere Akteure sind in ge-

121

wissem MalSe vor dem Fluch des Gewinners geschiitzt.”" Die Gefahr von strategisch tber-

hohten Geboten bei uniform pricing kénnte durch die Festsetzung einer Preisobergrenze

. 122
zumindest begrenzt werden.

Wird diese Uberschritten, ware die bezuschlagte Menge zu
reduzieren. Von einer Verotffentlichung des Hochstpreises ist allerdings abzuraten, da er als

Orientierungspunkt fir kollusives Verhalten der Bieter dienen wiirde.'?

"7 vgl. KLEMPERER (2002), S. 179.

Vgl. ECOFYS (2014), S. 36 oder AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 18. Fiir den PV-Piloten kommen auch FRON-
TIER EconOMmics (2014), S. 54 ff. und R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 20, tendenziell zu dieser Einschatzung.
Beide weisen aber auf das 6konomische Potential hin, das dynamische Ausschreibungsverfahren besitzen.
Vgl. grundsatzlich zu alternativen Preisbildungsmechanismen FRONTIER EcoNomics (2014), S. 53 f. oder rR28B
ENERGY CONSULTING (2014), S. 16 ff., die auch Hinweise auf weiterfiihrende Literatur geben.

Alternativ konnte sogar der Preis angesetzt werden, den der erste nicht mehr bendétigte Bieter gefordert
hatte (sogenannte Zweitpreis- oder Vickrey-Auktion), was auch den Grenzanbieter schiitzen wiirde.

Vgl. BDEW (2014b), S. 6 oder FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 54.

Die Auktionstheorie zeigt, dass Einheitspreisaktionen tendenziell anfdlliger fir strategisches Verhalten und
Kollusion sind, vgl. KLEMPERER (2002), S. 171.

Vgl. BDEW (2014b), S. 8 oder rR2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 12. ECOFYS (2014), S. 37 f., empfiehlt dagegen
trotz dieser Bedenken die Veroffentlichung eines , ambitionierten Hochstpreises”, da die Preisobergrenze
bei wiederholten Auktionen allemal erkennbar sei (sofern sie in jeder Ausschreibungsrunde gleich bestimmt
wird). Die Verordnung zum PV-Piloten folgt dieser Empfehlung und legt in § 8 Absatz 2 die Berechnung des
Hochstwerts offen. Allerdings wird die ausschreibende Stelle ermachtigt, die Festlegung des Hochstwerts zu
dndern, wenn strategisches Bieterverhalten erkennbar wird, vgl. BMWI (2015), S. 41.
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Mit der alternativ moglichen Durchflihrung als pay-as-bid-Auktion wird teilweise die Erwar-
tung verbunden, dass die ausschreibende Stelle die Renten abschépfen kann, die kosteneffi-
ziente Anbieter aus der Differenz zwischen einheitlichem Preis und individuellen Kosten er-

124 Diese Erwartung basiert allerdings auf der unrealisti-

halten wirden (windfall profits).
schen Annahme, dass die Bieter unter einer solchen Preisbildungsregel tatsachlich Gebote in
Hohe ihrer individuellen Kosten abgeben. Ein strategisch handelnder Akteur wiirde jedoch
versuchen, den Betrag zu identifizieren, zu dem gerade noch ein Zuschlag erteilt wird und so
seine individuelle Rendite maximieren wollen. Der pay-as-bid-Ansatz deckt also keine Infor-
mationen der einzelnen Anbieter auf, sondern reizt dazu an, den Grenzpreis ,zu raten”.'?
Unerfahrene Akteure werden dabei eher benachteiligt sein und auch die erhoffte Abschop-
fung der zusatzlichen Renten wird nicht gelingen.*?® Fiir den PV-Piloten hat sich die Bundes-
regierung trotzdem entschieden, primar das pay-as-bid-Verfahren zu nutzen. Nur in zwei

127 bie Verord-

Ausschreibungsrunden soll abweichend das uniform pricing erprobt werden.
nung zum PV-Piloten folgt damit der Empfehlung des vorbereitenden Gutachtens, welches
aufgrund der erwarteten Wettbewerbssituation hohe Kollusionsrisiken bei Anwendung des
Einheitspreisverfahrens identifiziert hat. Diese Risiken dominieren im konkreten Fall die im

Gutachten ebenfalls benannten grundsatzlichen Vorteile des uniform pricing.**®

Der PV-Pilot zeigt insoweit beispielhaft, dass die Ausgestaltung des Auktionsdesigns in jedem
Einzelfall hohe Anforderungen an die Analyse- und Gestaltungsfahigkeit des Gesetzgebers

129

stellt.”” Daher ist auch von einer weiteren Differenzierung der Zuschlagskriterien abzura-

ten, 30

Den Zuschlag ausschlieBlich auf der Basis des geforderten Forderbetrages zu erteilen,
ist ein einfaches und transparentes Verfahren. Die Beriicksichtigung weiterer Kriterien (wie
etwa die regionale Verteilung oder die Systemdienlichkeit der EE-Anlagen) wiirde die Kom-
plexitat der Ausschreibungen nochmals erhdhen und damit Gesetzgeber und Bieter potenti-
ell Gberfordern und die Wettbewerbsintensitat gefahrden. Auch zusatzliche Kriterien, die der

Bevorzugung spezieller Akteursgruppen dienen, sind aus diesem Grund kritisch zu sehen.*®

124 vgl. etwa BEE (2014), S. 6.

Vgl. insbesondere R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 2, aber auch FRONTIER Economics (2014), S. 54 oder ECO-
FYS (2014), S. 34.

Vgl. R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 17 ff. oder KLEMPERER (2002), S. 180 f.

7 BMWI (2015), § 13.

128 vgl. ECOFYS (2014), S. 36.

122 ygl. grundsitzlich KLEMPERER (2002), S. 187.

3% vgl. im Kontext des PV-Piloten ECOFYS (2014), S. 40 f.

B! Auch das bestehende EEG-Fordersystem kennt keine explizite Bevorzugung spezieller Akteursgruppen.
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Ein geeigneter Weg zur Sicherung der Akteursvielfalt scheint vielmehr in der Tat ein trans-
parentes, moglichst einfaches und daher gut verstindliches Ausschreibungsdesign.’** Die
Teilnahme an einer einfachen, statischen Versteigerung ist ohne komplexe Bietstrategie und
somit auch fur kleine Akteure moglich. Die Wahrscheinlichkeit fehlerhafte Gebote wird ver-
ringert, wenn die Zuschlagskriterien das privatwirtschaftliche Kalkiil der Bieter spiegeln und
die Auktionsregeln verstanden und akzeptiert sind.*** Die besondere Situation kleiner, loka-
ler Akteure kann (wie zuvor gezeigt) durch eine Wahlmaglichkeit zwischen materiellen und
finanziellen Praqualifikationsbedingungen aufgegriffen werden. Zu erwarten ist zudem, dass
die Interessen kleinerer Akteure in den Auktionen durch spezialisierte Intermediare wahrge-
nommen werden, die in Gewinnerzielungsabsicht Anlagen kleiner Akteure aggregieren und

. . . . 134
professionell in den Ausschreibungen platzieren.*

Sollte die Politik zukiinftig explizite Sonderregeln fiir sogenannte Biirgerenergie dennoch fiir
notwendig erachten, sind zwei Wege denkbar: Eine nicht auf Geboten basierende Forderung

kleiner Anlagen oder getrennte Ausschreibungssegmente fir bestimmte Akteure.**”

Sofern eine Teilnahme kleiner Akteure am Bieterwettbewerb fir nicht moglich gehalten wird,
kdnnte nach Abschluss der Auktion der dort ermittelte (und gegebenenfalls um einen Zu-
schlag erhohte) Fordersatz auf Kleinanlagen libertragen werden. Diese wiirden zum Preis-
nehmer, ohne sich aktiv an der Auktion beteiligen zu miissen (sogenannte noncompetitive
bids).136 Die Ubernahme des in der Auktion ermittelten Preises setzt die kleineren Akteure
zumindest indirekt dem Wettbewerb aus und ist daher einer unmittelbaren staatlichen Fest-
legung des Forderbetrags vorzuziehen. Die europdischen Umwelt- und Energiebeihilferichtli-
nien sehen die Moglichkeit vor, fir EE-Anlagen mit einer installierten Leistung bis zu 1 MW
(bei Windkraftanlagen bis zu 6 MW) auf ein wettbewerbliches Verfahren zur Festlegung der
Beihilfen (des Férdersatzes) zu verzichten.® Innerhalb der BagatellgroRe dieser de-minimis-
Regelung ware ein solches Vorgehen also europarechtlich nicht zu beanstanden. Durch den

Bezug auf die AnlagengrofRe entfiele auch die bereits erlduterte Schwierigkeit, die zu bevor-

132 Vgl. R2B ENERGY CONSULTING (2014), S. 10, AGORA ENERGIEWENDE (2014a), S. 25 oder ECOFYS (2014), S. 63 f. Der

Gesetzgeber teilt diese Einschatzung, vgl. BMWI (2015), S. 42.

Vgl. Koop ET AL. (2013), S. 42

Vgl. KLEMPERER (2002), S. 181.

Derzeit erachtet die Bundesregierung derartige Sonderregelungen nicht fr erforderlich, vgl. BMW! (2015),
S. 2. Eine deutliche Ablehnung gibt auch BDEW (2014b), S. 15 f. Fiir die Diskussion der Sonderregelungen vgl.
FRONTIER ECONOMICS (2014), S. 20 f. sowie ECOFYS (2014), S. 61 f.

Vgl. allgemein KLEMPERER (2002), S. 181.

EEAG, Randnummer 127. Die Einflihrung einer de-mimimis-Regelung mit staatlich festgesetzten Férdersat-
zen fordert nachdrticklich IZES (2014), S. 54 f.
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zugenden Akteursgruppen rechtssicher abgrenzen zu missen. Die Forderkosten steigen al-
lerdings durch die Bevorzugung bestimmter Akteure an.'®® Zur Sicherung der Finanzierbar-
keit ware daher die nach diesem Ansatz insgesamt forderfahige Menge im Vorfeld zu be-
grenzen. Die Vergabe der Forderberechtigungen wiirde dann dem 6konomisch ineffizienten

Windhundprinzip (d.h. Forderung nach Reihenfolge der Antragstellung) folgen mussen.

Alternativ konnte ein Teillos der Ausschreibungsmenge fiir Kleinanleger und Energiegenos-
senschaften reserviert werden. Die zur Teilnahme an diesem getrennten Ausschreibungs-
segment berechtigten Akteure wiirden auch dann einen Zuschlag erhalten, wenn im Haupt-
segment niedrigere Preise gefordert werden. Im Unterschied zu den noncompetitive bids
wirden innerhalb des bevorzugten Segments wieder die Bieter zum Zuge kommen, die zu-
mindest innerhalb der Gruppe am kostengiinstigsten produzieren kdonnen. Allerdings be-
stiinde erneut die Schwierigkeit, die zur Teilnahme berechtigten Akteursgruppen rechtssi-
cher zu definieren. Eine (aus Sicht der Interessensvertreter der Blirgerenergie unzureichende)
Losung kdonnte auch hier der ausschlieflliche Bezug auf eine maximale AnlagengréRe sein.
Eine Begrenzung von Marktkonzentration durch die grundséatzliche Stiitzung der Anbieter-
zahl ist aus 6konomischer Sicht (bei Abwesenheit von Skaleneffekten) zudem (iberzeugender

als die spezielle Bevorzugung einzelner, willkirlich festgelegter Akteursgruppen.*®

Zusammenfassend besitzt der Gesetzgeber bei der Ausgestaltung des Auktionsdesigns also
die Moglichkeit, zur Erreichung der politisch gesetzten Mengenziele, zur Unterstiitzung der

Akteursvielfalt sowie zur Starkung der Wettbewerbsintensitat beizutragen.

7. Ergebnisse und Fazit: Ausschreibungen sind dazu geeignet, die Férderung erneuerbarer

Energien weiterzuentwickeln.

Die deutsche Energiepolitik ist darauf ausgerichtet, zukiinftig den nationalen Stromver-
brauch weitgehend durch erneuerbare Energien zu decken. Aus diesem mit groRer politi-
scher und gesellschaftlicher Zustimmung festgelegtem Ziel resultiert die Herausforderung,
die deutsche Energiewende so effizient wie moglich zu vollziehen. Aus volkswirtschaftlicher
Sicht ist davon auszugehen, dass ein kosteneffizienter Ausbau der erneuerbaren Energien

nur durch die Heranflihrung der EE-Produzenten an Markte und durch ihre unternehmeri-

3% vgl. ECOFYS (2014), S. 59.

3% vgl. BDEW (2014b), S. 16 f. oder ECOFYS (2014), S. 60 f.
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sche Einbindung in wettbewerbliche Prozesse gelingen wird. Diese Auffassung ist auch kenn-
zeichnend fir die im Sommer 2014 verabschiedete EEG-Novelle: Durch die Pflicht zur Direkt-
vermarktung missen die Produzenten von EE-Strom erstmals die Preissignale des Strom-
markts beachten. Darliber hinaus soll die Hohe der ergdanzenden staatlichen Férderung zu-
kiinftig durch wettbewerbliche Ausschreibungen ermittelt werden. Die Anbieter von EE-
Strom werden sich somit nicht mehr auf den Schutz staatlich festgelegter Mindestpreise in

Form garantierter Einspeisevergltungen verlassen kdnnen.

Eine staatliche Forderung der erneuerbaren Energien ist zur Erreichung des aus umweltpoli-
tischen Griinden gewlinschten EE-Ausbaus unverandert notwendig. Die Stromgestehungs-
kosten regenerativer Energien sind fir eine Marktdurchdringung trotz Realisierung von
Lernkurveneffekten im Vergleich zu konventionellen Technologien immer noch zu hoch. Zur-
zeit konnte am Markt nur EE-Strom aus Onshore-Windkraftanlagen in windstarken Lagen mit
der ginstigsten fossilen deutschen Stromquelle (Braunkohle) konkurrieren. Zudem werden
die sehr geringen Grenzkosten bei der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien tenden-
ziell zu weiter sinkenden Strompreisen fiihren. Da die dargebotsabhangigen EE-Produzenten
auch nicht von Preisspitzen in zu erwartenden Phasen von Stromknappheit profitieren kén-

nen, werden auch langfristig ohne staatliche Stiitzung kaum Investitionen in EE stattfinden.

Dass der Gesetzgeber mit der effizienten Festsetzung der notwendigen Férderhohe lberfor-
dert ist, belegt die feste Einspeisevergitung im bisherigen EEG. Als wesentliches Problem hat
sich eine zu langsame Absenkung der Forderung bei technischem Fortschritt und sinkenden
Investitionskosten fiir EE-Technologien erwiesen. Die privaten Akteure agieren schneller als
der Staat, da diesem die notwendigen Informationen fehlen und zudem politische Prozesse
Zeit beanspruchen. Die daraus resultierenden Ineffizienzen werden bei der Photovoltaik be-
sonders sichtbar. Der PV-Sektor erhilt in Folge von Uberférderungen mehr als die Halfte der
EEG-Zahlungen, tragt aber weniger als ein Viertel zur EE-Stromproduktion bei. Dieses Prob-
lem kann Uberwunden werden, indem wettbewerbliche Prozesse genutzt werden, um die

Hohe der Forderung zu bestimmen und die Subventionen auf die EE-Anbieter zu verteilen.

Durch die mit der EEG-Novelle 2014 verpflichtend eingefiihrte Direktvermarktung im Markt-
pramienmodell werden die EE-Produzenten dazu veranlasst, ihr Angebot an den Preissigna-
len des Strommarkts auszurichten und moéglichst effiziente, an die Bedarfe der Verbraucher
angepasste Produktionswege zu suchen. Durch die nachfolgende Einfiihrung von Auktionen

kann dann der tatsachlich verbleibende Zuschussbedarf ermittelt werden, der noch zur Er-
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reichung der politisch geforderten Mengenziele des EE-Ausbaus notwendig ist. Damit tber-
|asst die Politik die Bestimmung der notwendigen Férderhdhe den Marktteilnehmern. Dieser
flir 2017 angekindigte Systemwechsel in der deutschen EE-Férderung wird durch Pilotaus-
schreibungen vorbereitet, so dass die Akteure im Bereich erneuerbarer Energien nochmals

Zeit erhalten, sich auf die veranderten Rahmenbedingungen einzustellen. Dagegen verzich-

tet der deutsche Gesetzgeber auf die Einfihrung eines noch weitergehenden Quotenmodells.

Bei diesem Ansatz wirde der Ausbau der erneuerbaren Energien Uber einen zusatzlichen
Marktpreis fur Griinstromzertifikate finanziert. Durch deren Erwerb missten die Stromver-
braucher nachweisen, dass sie den politisch festgesetzten Anteil von EE-Strom verwenden.
Der Zertifikatspreis ware allerdings kurzfristigen Schwankungen unterworfen, was den ge-
winschten Ausbau der erneuerbaren Energien verlangsamen kénnte. Zudem kénnte ein aus
Anbietersicht erhdhtes Risiko (das zusatzlich durch die Méglichkeit zukiinftiger Anderungen
der politischen Ausbauziele verstarkt wiirde) zu steigenden Finanzierungskosten und zu Kon-
zentrationsprozessen fiihren. Das Auktionsmodell gewadhrt den erfolgreichen Bietern dage-
gen faktisch eine Preisgarantie fir die gesamte Investitionsdauer. Auch wird durch Aus-
schreibungen die Nachfrage nach EE-Strom beim Staat gebiindelt, der damit gréRere Ein-

flussmoglichkeiten (u.a. durch eine nach Technologien differenzierte Forderung) behalt.

Damit ist eine der jetzigen Phase der Energiewende angemessene Grundsatzentscheidung
fir mehr Wettbewerb in der EE-Férderung getroffen worden, die zugleich einen Struktur-
bruch vermeidet. Es wird eine Fortentwicklung des bisherigen Systems ermdéglicht, die den
bisherigen Akteuren zuganglich ist. Durch Ausschreibungen kann die Ressourcenverschwen-
dung beendet werden, die aus falsch gesetzten Anreizen einer mit der Preissteuerung tber-
forderten Politik resultierte. Der Auktionsprozess wird die einzelwirtschaftlichen Informatio-
nen der Produzenten aufdecken und die Transparenz bei der Ermittlung der Férderhéhe er-
héhen. Verantwortung und Koordinierung gehen auf die Marktteilnehmer Gber, ohne dass

der Staat seine Rolle als grundlegender Gestalter der Energiewende aufgeben muss.

Den mit dieser Entscheidung verbundenen Beflirchtungen muss und kann durch eine ent-
sprechende Ausgestaltung des Auktionsdesigns begegnet werden, hier verbleibt also eine
hohe Verantwortung bei der Politik. Zwar werden auch fiir das Design der Ausschreibungen
umfangreiche Informationen bendtigt, das Informationsproblem des Gesetzgebers sollte
allerdings weniger gravierend ausfallen als im bisherigen System. Die Kritiker des Auktions-

modells beflirchten insbesondere einen Anstieg der Férderkosten, eine Verfehlung der poli-
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tischen Ausbauziele sowie einen Riickgang der Akteursvielfalt (insbesondere eine Benachtei-

ligung sogenannter Biirgerenergie) durch EE-Auktionen.

Dem Hinweis auf steigende Forderkosten ist entgegenzuhalten, dass durch die Umstellung
auf Ausschreibungen das Absatzrisiko der EE-Stromerzeugung zwar (teilweise) von der All-
gemeinheit auf die privatwirtschaftlichen Produzenten Ubergeht, die tatsachlichen gesamt-
wirtschaftlichen Kosten aber insgesamt nicht steigen. Effiziente Anbieter werden auch zu-

kiinftig Fremdkapital gewinnen kénnen, so dass weitere MalRnahmen nicht nétig erscheinen.

Aus der Mechanismus-Design-Theorie ergeben sich Empfehlungen, wie einer systematischen
Verfehlung des Mengenziels durch die ausbleibende Realisierung bezuschlagter Projekte zu
begegnen ist. Naheliegend ist die Ausschreibung einer Mehrmenge, die Projektausfalle aus-
gleichen kann. Mittelfristig ist dann der Ubergang zu einer preiselastisch gestalten Aus-
schreibungsmenge denkbar. Die Realisierungswahrscheinlichkeit wird auch durch die Uber-
tragbarkeit auf andere Standorte erfolgreicher Bieter erhdht. Dies ist mit Abschldgen bei der
Forderung zu verbinden, um den Optionswert zugeteilter Forderberechtigungen nicht zu
erhohen und so Anreize fiir eine zligige Realisierung zu geben. Aus demselben Grund sollte
zunachst auf die Handelbarkeit gegeniliber Dritten auf einem Sekundarmarkt verzichtet wer-
den. Die Ernsthaftigkeit abgegebener Gebote ist durch Qualifikationsanforderungen zu si-
chern. Dabei bietet sich eine Kombination von materiellen Praqualifikationsbedingungen und
Konventionalstrafen an. Wahimaoglichkeiten geben kleineren Akteuren die Gelegenheit, fi-
nanzielle Anforderungen durch die fir sie einfacher zu erbringenden materiellen Qualifikati-
onen zu ersetzen. Schlielllich kann durch die Gestaltung des Auktionsablaufs die Gefahr re-
duziert werden, dass systematisch nur die zu optimistischen Bieter den Zuschlag erhalten.
Eine Reduktion dieses winner’s curse ware durch die Nutzung dynamischer, mehrstufiger
Ausschreibungsformate zu erwarten, da dabei auch Informationen und Einschdtzungen der
Konkurrenten aufgedeckt werden. Allerdings sind diese Verfahren fiir kleinere Anbieter ten-
denziell zu komplex und erhdhen zugleich die Gefahr kollusiven Verhaltens. Dagegen scheint
die Bezuschlagung zu einem Einheitspreis (uniform pricing) geeignet, unerfahrene und klei-

nere Akteure vor den Folgen (ibermaRig optimistischer Kalkulation zu schitzen.

Malnahmen zur Bewahrung der Akteursvielfalt, die auf eine Festschreibung der gegenwarti-
gen Produzentenstruktur zielen, sind abzulehnen. Eine diskriminierende, besondere Forde-
rung etwa der Biirgerenergie scheitert zudem schon an dem Problem, eine rechtssichere,

allgemein akzeptierte Definition dieser Akteursgruppe zu finden. Dagegen scheint eine impli-
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zite Forderung kleinerer Akteure durch eine transparente und einfache Gestaltung des Aus-
schreibungsdesigns zielfiUhrend. Gleichzeitig muss sichergestellt sein, dass die Wettbe-
werbsintensitat ausreichend hoch ist, um die Gefahr von Kollusion zu vermindern. Es muss
also einer Vielzahl von Akteuren (nicht aber nur bestimmten Gruppen) eine Teilnahme an
den Ausschreibungen moglich sein. Auch dies wird durch einfache und transparente Verfah-
ren unterstiitzt. Sonderregeln fiir Blrgerenergie scheinen aus dkonomischer Analyse nicht
notwendig. Sofern diese politisch trotzdem gewilinscht werden, sollte insbesondere eine
Ubertragung des Auktionsergebnisses auf Kleinanlagen erwogen werden, ohne dass fiir die-
se eine vorherige eigene Gebotsabgabe notwendig ist (sogenannte noncompetitive bids). Bei
dieser europarechtlich zulassigen Vorgehensweise wiirden die kleineren Akteure indirekt

dem Wettbewerb ausgesetzt, ohne selbst an den Auktionen teilnehmen zu missen.

Im Ergebnis sind Ausschreibungen geeignet, um die staatliche Forderung erneuerbarer Ener-
gien, die zur Erreichung der politischen Ausbauziele auch zukinftig notwendig sein wird,
volkswirtschaftlich effizienter zu gestalten.'*® Gleichzeitig eréffnet die Umstellung auf Aus-
schreibungen den Produzenten von Strom aus erneuerbaren Energien einen geeigneten Weg,
um unternehmerisch ,erwachsen” zu werden. Ein abrupter Strukturbruch in der deutschen
Energiepolitik wird trotz der grundsatzlichen Entscheidung fir eine wettbewerbliche Be-
stimmung der Forderhohe vermieden. Die Politik behdlt in einem Auktionssystem Gestal-
tungsspielraume und kann durch entsprechende Ausgestaltung des Auktionsdesigns der Be-
flirchtung begegnen, dass die politischen Ausbauziele verfehlt werden. Gleichzeitig wird das
Informationsproblem des Gesetzgebers und damit die Gefahr von Uberférderungen erheb-
lich vermindert. Ausschreibungen stellen somit den weiteren und effizienten Ausbau der
Erneuerbaren sicher, fordern aber zugleich auch eine angemessene Weiterentwicklung der

Anbieter erneuerbarer Energien.

% Die am 15. April 2015 abgeschlossene erste Ausschreibungsrunde des PV-Piloten ist nach vorliufiger Ein-

schatzung der durchfiihrenden Bundesnetzagentur erfolgreich verlaufen. Das Ausschreibungsvolumen war
rund vierfach liberzeichnet, so dass ein erheblicher Wettbewerb stattgefunden hat. Die insgesamt 170 Ge-
bote sind von Bietern verschiedenster Rechtsformen abgegeben worden, nur 37 Gebote mussten wegen
Formfehlern ausgeschlossen werden. Genossenschaften und natiirliche Personen haben allerdings in dieser
ersten Ausschreibungsrunde keinen Zuschlag erhalten. Der niedrigste Gebotswert betrug 8,48 ct/kWh, der
hochste erfolgreiche Gebotswert lag bei 9,43 ct/kWh und damit deutlich unter dem vorgegebenen Hochst-
wert von 11,29 ct/kWh. Die durchschnittliche Férderhéhe aller bezuschlagten Gebote lag mit 9,17 ct/kWh
geringflgig Uber der nach dem bisherigen Fordersystem festgesetzten Einspeisevergtitung von 9,02 ct/kWh.
Diese Vergltung hatte allerdings in den vergangenen Jahren kaum ausgereicht, um den weiteren Ausbau
von Freiflachen-Photovoltaik anzuregen. Vgl. BUNDESNETZAGENTUR (2015), S. 1 ff.
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