~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Elsenbast, Wolfgang; Perner, Jens; Rodgarkia-Dara, Aria

Article
Was bringt die Anreizregulierung "2.1"? Anmerkungen

zum novellierten Regulierungsrahmen fur Strom- und
Gasnetzbetreiber

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Elsenbast, Wolfgang; Perner, Jens; Rodgarkia-Dara, Aria (2017) : Was bringt
die Anreizregulierung "2.1"? Anmerkungen zum novellierten Regulierungsrahmen fir Strom- und
Gasnetzbetreiber, Wirtschaftsdienst, ISSN 1613-978X, Springer, Heidelberg, Vol. 97, Iss. 1, pp.
64-70,

https://doi.org/10.1007/510273-017-2085-6

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/196490

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.1007/s10273-017-2085-6%0A
https://hdl.handle.net/10419/196490
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

64

Analysen und Berichte Energiepolitik

DOI: 10.1007/s10273-017-2085-6

Wolfgang Elsenbast, Jens Perner, Aria Rodgarkia-Dara*

Was bringt die Anreizregulierung ,,2.1“?

Anmerkungen zum novellierten Regulierungsrahmen fir Strom- und

Gasnetzbetreiber

Nach langer Abstimmungszeit wurde eine Reform der Anreizregulierungsverordnung

in Deutschland verabschiedet. Diese fiir die Strom- und Gasnetzbetreiber essenzielle
Verordnung bestimmt die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Unternehmen, indem sie
deren Erldsmdglichkeiten definiert. Die Novelle sollte vor allem die Investitionsbedingungen
verbessern und stellt einen Schwenk zu einem deutlich starker kostenorientierten System dar.

Die Anreizregulierung bei den Strom- und Gasnetzbetrei-
bern wurde 2009 in Deutschland Uber die Anreizregulie-
rungsverordnung eingefiihrt, die das zentrale Regelwerk
flr die Tarife ist. Sie definiert fir die natlrlichen Monopole
einen finanziellen Rahmen, der durch inkludierte Effizi-
enzvorgaben wettbewerbliche Ergebnisse imitiert. Ent-
sprechend der gesetzlichen Vorgabe erfolgte 2015/2016
ein umfassender Evaluierungsprozess, wobei auch un-
tersucht wurde, ob sich die bestehenden Bestimmungen
zur Unterstiitzung der Energiewende eignen. Im Juli 2016
verabschiedete der Bundesrat die Novelle zur Anreizregu-
lierungsverordnung, die den Regulierungsrahmen fur die
néachsten zehn Jahre festlegt.

Anreizregulierung in der 1. und 2. Periode

Bei der Anreizregulierung wird eine Erldsobergrenzen-
Regulierung angewendet, bei der die Bundesnetzagentur
die maximal zuldssigen jahrlichen Erlése der Netzbetrei-
ber vorgibt und damit einen Erléspfad Uber eine Regulie-
rungsperiode (finf Jahre) festlegt. Der Erléspfad enthélt:

* Dieser Artikel stellt die personliche Ansicht der Autoren dar und ist

insbesondere nicht als eine fachliche Bewertung des Bundesamtes
far Energie zu sehen.

Dr. Wolfgang Elsenbast ist Okonom beim Bundes-
amt fur Energie und Lehrbeauftragter an der Univer-
sitat Basel.

Dr. Jens Perner ist Associate Director des Bera-
tungsunternehmens Frontier Economics.

Dr. Aria Rodgarkia-Dara ist dort Manager.

e Eine unternehmensspezifische Effizienzvorgabe, die
durch einen Effizienzvergleich zwischen Unternehmen
bestimmt wird. Die dadurch festgestellten ineffizienten
Kosten missen Uber einen bestimmten Zeitraum ab-
gebaut werden. Fur die 1. Regulierungsperiode sind
hierfir zehn Jahre und fur die 2. Periode funf Jahre
vorgesehen. Zur Bestimmung der ineffizienten Kosten
werden in vier unterschiedlichen Modellspezifikationen
Effizienzwerte ermittelt und der héchste Wert herange-
zogen (Best-of-Four-Ansatz).

e FEine generelle Produktivitdtsvorgabe, die die allgemei-
ne Produktivitdtsentwicklung im Sektor widerspiegeln
soll. Diese wurde in der 1. Regulierungsperiode mit
1,5% und in der 2. Periode mit 1,25% festgelegt und
gilt fur alle Netzbetreiber.

e Einen Erweiterungsfaktor, der Anderungen in der Ver-
sorgungsaufgabe und dadurch bedingte Kostenerho-
hungen abbilden soll. Er berlcksichtigt fir Strom- und
Gasverteilnetzbetreiber die Verédnderungen der Zahl
der Einspeisepunkte, der versorgten Flache und der
Jahreshdchstlast. Bei den Stromverteilnetzbetreibern
wird zusétzlich die Einspeisung von dezentraler Er-
zeugung verwendet. Der Faktor ist multiplikativ ausge-
staltet, d.h. ein Wert von 1,08 fuhrt zu einer Erhéhung
der Erlésobergrenze um 8%. So soll — begrenzt auf die
Dauer von bis zu einer Regulierungsperiode — ein Anreiz
gesetzt werden, kostenglnstige Lésungen zur Bewél-
tigung einer veranderten Versorgungsaufgabe zu su-
chen.

e Sockeleffekte: Diese entstehen dadurch, dass zu Be-
ginn einer Regulierungsperiode eine Erldsobergrenze
auf Basis der vorliegenden Kapitalkosten flr die kom-
menden finf Jahre gebildet wird. Werden Teile des
Kapitals wahrend der Periode vollkommen abgeschrie-
ben, so wird die Erlésobergrenze wahrend der Periode
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nicht reduziert. Die entstehenden Uberschiisse sollen
die notwendigen Ersatzinvestitionen decken.

e [nvestitionsmaBnahmen: Fir Stromubertragungs- und
Gasfernleitungsnetzbetreiber (und fir Stromverteil-
netzbetreiber fir die Hochspannungsebene) sieht
dieses Instrument die Méglichkeit vor, schon wahrend
der Regulierungsperiode die geplanten Kosten fiir Er-
weiterungs- und Umstrukturierungsinvestitionen in die
Erlésobergrenze zu inkludieren. Diese Kosten werden
zunachst als nicht-beeinflussbare Kosten klassifiziert,
worauf keine Effizienzvorgaben wirken. Nach Fertig-
stellung gehen die Kosten in die allgemeine Kostenba-
sis ein und unterliegen dem nachfolgenden Effizienz-
vergleich sowie den generellen Effizienzvorgaben.

Kritik an der Anreizregulierungsverordnung

Ein wichtiger Aspekt der Evaluierung bezog sich auf die
Frage, inwieweit die Regulierung ausreichende Anreize fir
den Netzausbau setzt. Insbesondere im Zusammenhang
mit der Energiewende stellte dies einen kritischen Punkt
dar, da die Integration von dezentralen erneuerbaren
Energien einen erheblichen Netzausbau gerade bei den
Verteilnetzen erfordert. Deren Vertreter argumentierten,
dass die bestehenden Instrumente keinen ausreichenden
und zielgerichteten Anreiz fur Investitionen bieten wirden.

e FErweiterungsfaktor: Der Erweiterungsfaktor wére dann
nicht ausreichend, wenn sich die Versorgungsaufgabe
stérker verandert als tber den funktionalen Zusammen-
hang vereinfachend unterstellt. Er wirde auch nicht auf
Ersatzinvestitionen wirken und héatte in seiner Ausge-
staltung einen Zeitverzug von sechs bis 18 Monaten.

e Sockeleffekte: Der Sockeleffekt impliziert, dass die Ab-
schreibungen alter Anlagen, die aus der Kapitalbasis
herausfallen, genau den Abschreibungen der Ersatz-
anlagen entsprechen, die wahrend der Periode hinzu-
kommen. Dies muss bei einem sich modernisierenden
Netz nicht zwangslaufig zutreffen.

e [nvestitionsmaBnahmen: Zudem enthalt das geltende
Modell einen immanenten Zeitverzug: Investitionen
wéhrend einer Regulierungsperiode werden erst mit
einem Zeitversatz von drei bis acht Jahren in die regu-
lierte Kapitalbasis tbernommen.

Grundsétzlich ist der Fotojahreffekt zu kritisieren. Die Erlos-
obergrenze wird alle finf Jahre definiert und die Netzbetreiber
sind bestrebt, zum Ausgangsjahr ihre Kapitalbasis auszubau-
en, da diese als Startwert flr die Erlése der folgenden Regu-
lierungsperiode herangezogen wird. So kénnen regulatorisch
bedingte Investitionszyklen entstehen (J-Kurven-Effekt).

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Reformvorschldge der Bundesnetzagentur

Im Rahmen ihrer Evaluierung hat die Bundesnetzagentur
vier alternative Regulierungsmodelle vorgestellt. Diese de-
cken ein Spektrum von einer punktuellen Anpassung bis
hin zu einer grundsatzlichen Anderung der Regulierungs-
systematik ab." Sie wurden umfassend mit der Branche dis-
kutiert. Das von der Bundesnetzagentur vorgestellte Modell
einer Anreizregulierungsverordnung 2.0 (ARegV 2.0) sieht
verschiedene Anpassungen des Status quo ohne umfas-
sende Anderungen in der Regulierungssystematik vor:

e Modifizierter Erweiterungsfaktor: Die Bundesnetzagen-
tur kam in ihrer Analyse zu dem Schluss, dass der Sta-
tus quo prinzipiell ausreichende Mittel fir den Ersatz
und Ausbau der Netze schafft.? Dennoch wurde vorge-
schlagen, den Erweiterungsfaktor flexibler zu gestal-
ten, um variabler Kostenverédnderungen durch Netzer-
weiterungen abbilden zu kédnnen (Md&glichkeit zur ad-
ditiven anstatt multiplikativen Ausgestaltung). Zudem
sollte der Faktor auf Planwerte umgestellt werden.

e Bonus fir ,Effizienz“: Durch die Einflihrung eines teil-
weisen Ubertrags von Effizienzgewinnen in die nichste
Regulierungsperiode oder die Gew&hrung eines Effizi-
enzbonus fir supereffiziente Netzbetreiber sollten zu-
satzliche Effizienzanreize geschaffen werden.

e FEffizienzvergleich: Einzelne Verscharfungen beim
Benchmarking (Ubergang von nicht abnehmenden zu
konstanten Skalenertrdgen sollte die Effizienzanreize
erhéhen). Zudem sollte durch den Wegfall von Restrik-
tionen fUr die Parameter im Benchmarking die Qualitéat
des Effizienzvergleichs erhdht werden.

In dem zweiten Modell einer ,,Differenzierten Regulierung”
wurde fUr Netzbetreiber, die stark vom Ausbau erneuer-
barer Energien betroffen sind, zusétzlich eine mégliche
Berlcksichtigung von geplanten Investitionen vorgese-
hen. Diese erweiterte Variante einer ARegV 2.0 sollte Gber
InvestitionsmaBnahmen ahnlich der bei Ubertragungs-
netzbetreibern angewandten Systematik erfolgen.

Das dritte Modell eines ,Gesamtkostenabgleichs mit
Bonus“ beinhaltete einen zweijdhrigen Gesamtkosten-
abgleich mit einem Effizienzbonus. Die Anpassungen in
diesem Modell sehen ein héher frequentes Benchmarking
(alle zwei Jahre) erganzt mit einem Plan-Ist-Abgleich fur

1 Vgl. Bundesnetzagentur: Evaluierungsbericht nach § 33 Anreizregulie-
rungsverordnung, Bericht der Bundesnetzagentur fir das Bundesmi-
nisterium fir Wirtschaft und Energie zur Evaluierung der Anreizregu-
lierung, insbesondere zum Investitionsverhalten der Netzbetreiber, mit
Vorschlagen zur weiteren Ausgestaltung, 21.1.2015, S. 433 ff.

2 Vgl. ebenda, S. 169-171.
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die hinzukommenden Kapitalkosten samt Betriebskos-
tenpauschale vor. Im Gegensatz zu vergleichbaren Mo-
dellen wie z.B. der Regulierungspraxis in Norwegen wur-
de kein Ubergang zu einem Yardstick-Ansatz basierend
auf Durchschnittskosten in Aussicht gestellt. Es wurde
jedoch als Erganzung ein Effizienzbonus vorgesehen. Das
Modell wurde nicht weiter verfolgt, da die Bundesnetz-
agentur die Anpassungen eher als eine langfristige Per-
spektive ansah.

Das vierte Modell eines ,Kapitalkostenabgleichs” strebt
einen jahrlichen Kapitalkostenabgleich als Ersatz fir den
Erweiterungsfaktor an. Das Modell basiert auf einem
Vorschlag der hessischen Landesregulierungsbehdérde.
Grundsétzlich stand die Bundesnetzagentur diesem Mo-
dell, das stark von den Vertretern der Netzbetreiber forciert
wurde, kritisch gegenuber, da sie konzeptionelle Schwie-
rigkeiten bei der Zusammenfihrung von Effizienzanreizen
und einem jahrlichen Kapitalkostenabgleich sah.

Die novellierte Anreizregulierungsverordnung

Trotz der kritischen Haltung sah der Referentenentwurf
des Bundeswirtschaftsministeriums zur Novelle der ARegV
- eher Uberraschend — das Modell des Kapitalkostenab-
gleichs vor. Dies bedeutet eine erhebliche Abkehr vom
bisher préferierten Modell und der Regulierungssystematik
bei den Investitionen. Der Entwurf der ARegV-Novelle wur-
de in der parlamentarischen Entscheidungsfindung durch
den deutschen Bundestag und Bundesrat punktuell ange-
passt, jedoch die grundséatzliche Systematik beibehalten:

* Modellwechsel auf der Verteilnetzebene: Bei Verteil-
netzbetreibern erfolgt kiinftig die Anpassung der zulés-
sigen Erlésobergrenze innerhalb der Regulierungsperi-
ode auf Basis tatsachlicher Kapitalkosten. Es soll keine
Betriebskostenpauschale in dem Verfahren geben,
d.h. die Anpassungen beziehen sich allein auf die in-
nerperiodischen Kapitalkostenverdnderungen. Gleich-
zeitig wird der Sockeleffekt schrittweise abgeschafft
und entfallt ab der 4. Regulierungsperiode. Dies ist der
entscheidende Unterschied zu der von den Netzbetrei-
bern préferierten Variante des Kapitalkostenabgleichs,
die den Sockeleffekt beibehalten wollten.

® Anpassungen beim Effizienzbenchmarking: Die Ver-
pflichtung fur Verteilnetzbetreiber bestimmte Struktur-
parameter verbindlich zu berlcksichtigen, soll entfal-
len. Dies war bereits in der bisherigen Anreizregulie-
rungsverordnung vorgesehen. Beim Effizienzvergleich
mit der Data Envelopment Analysis (DEA) sollen alle
Netzbetreiber unabhéngig von ihrer Unternehmens-
gréBe verglichen werden. Das vorsichtige Bewertungs-
prinzip fur die Ergebnisse des Effizienzvergleichs, dass

von vier ermittelten Effizienzwerten (zwei Methoden
und zwei Kapitalbasen) nur der hdchste Wert zur Gel-
tung kommt, wird beibehalten.

e Bonus als zusétzlicher Anreiz: Fir Netzbetreiber, die im
Effizienzvergleichsverfahren der DEA, d.h. einer der
beiden verwendeten Methoden, besonders kostenef-
fizient (supereffizient) erscheinen, soll es einen finan-
ziellen Bonus geben. Eine Ubertragung eines Teils
der Effizienzgewinne einer Regulierungsperiode in die
néchste Periode wurde nicht implementiert.

e \ereinfachtes Verfahren (kleine Verteilnetzbetreiber):
Um Ubervergiitungen bei den kleinen Netzbetreibern
zu vermeiden, soll der pauschale Anteil der nicht be-
einflussbaren Kosten (der vor allem die Kosten der
Vorliegernetze in vereinfachter Weise abbildet) um 5%
abgesenkt werden.

* Anpassungen bei den Ubertragungsnetzbetreibern: Das
Kriterium der Belastbarkeit und schlieBlich Anwend-
barkeit der Ergebnisse des internationalen Effizienz-
vergleichs wird verschérft, indem neu gefordert wird,
dass die Bundesnetzagentur einen Zugriff auf die ver-
wendeten Daten haben muss.

Im Referentenentwurf zur Novellierung der ARegV waren
zudem Verklirzungen der Regulierungsperiode und des
Zeitraums zum Abbau der ineffizienten Kosten von flnf
auf vier bzw. drei Jahre vorgesehen. Diese wurden jedoch
durch den Bundesrat gestrichen.

Insgesamt wird ersichtlich, dass neben dem Modellwech-
sel auf einen Kapitalkostenabgleich schon wéhrend der
Regulierungsperiode, der speziell den Wiinschen der Ver-
teilnetzbetreiber entgegenkommt, an anderen Stellen die
Effizienzanreize gestérkt werden sollen. Es handelt sich
um eine politische Kompromissldsung. Daher ist zu unter-
suchen, inwieweit die neuen Elemente zusammenpassen
und welche Steuerungswirkungen von ihnen ausgehen.
Tabelle 1 gibt eine Ubersicht der zu erwartenden Vorteile
und den damit verbundenen Risiken bzw. Nebeneffekten.

Analyse Kapitalkostenabgleich

Die bedeutendste Anderung ist der Ubergang zu einem Ka-
pitalkostenabgleich bei den Verteilnetzbetreibern. Er soll
den Unternehmen ermdglichen, Kapitalkosten aus Investi-
tionen, die nach dem Fotojahr anfallen, schon wéhrend der
Regulierungsperiode jéhrlich in die Erldsobergrenze zu in-
kludieren. Damit es zu keiner doppelten Vergitung kommt,
reduzieren sich die in der Erldsobergrenze berlcksichtigten
Kapitalkosten jéhrlich um die altersbedingt herausfallenden
Anlagen sowie die hiermit verbundenen Finanzierungskos-
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Tabelle 1
Neue Anreizelemente und ihre Auswirkungen

Element Ersetzt /modifiziert Wesentlicher Vorteil

Analysen und Berichte Energiepolitik

Risiko/Nebeneffekt

Kapitalkostenabgleich

Erweiterungsfaktor Zeitverzug bei Kostenanerkennung
der Investitionen entfallt; Fotojahr-
effekt erheblich gemildert

Risiko von doppeltem Effizienzabschlag;
etwaige Uberkapitalisierung & reduzierte
Anreize effiziente Smart Grids umzusetzen

Sockeleffekt

Entfall des vergangenheitsorientierten Abschaffung mit Ubergang vermeidet
Steuerungsinstruments

Windfall Profits; Netzbetreiber beflirchten
Verluste fur Investitionen, die in Erwartung
positiver Sockeleffekts getatigt wurden

Konstante Skalenertrage (DEA)
Skalenertrage

Nicht-abnehmende  Gleiche Anforderungen fir alle Netz-  Etwaige Konsolidierungen im Markt
betreiber; zuséatzliche Effizienzeffekte

Effizienzbonus (DEA) ,neu”

Belohnung besonders guten
Wirtschaftens

Methodisch einseitig definiert, erscheint
somit unausgewogen

Verringerung pauschalierter Kosten (Verein-
fachungsoption kleine Verteilnetzbetreiber) quo

Reduziert Ubervergiitungen im Status

Einschrénkung internationaler Effizienz- Relativiert Anwen-

vergleiche

Erhéhung der Transparenz der
dungsmdglichkeiten  verwendeten Daten

Frage nach konkreter Ausgestaltung der
Alternativen

Quelle: eigene Darstellung.

ten, wodurch der Sockeleffekt® abgeschafft wird. Durch
den Kapitalkostenabgleich entfallt der Erweiterungsfaktor
fur Verteilnetzbetreiber. Erhalten bleiben die sonstigen An-
passungen der Fotojahrkosten wéhrend der Regulierungs-
periode durch den generellen sektoralen Produktivitatsfak-
tor, die allgemeine Geldentwertung sowie die individuellen
Effizienzvorgaben. Der Kapitalkostenabgleich soll zwei
Zwecke gleichzeitig erflllen:

e Ausreichende Investitionsanreize durch die zeitnahe
Inkludierung von Kapitalkosten fir Investitionen, die
nach dem Fotojahr anfallen. Diese Inkludierung erfolgt
zunéchst ohne Anpassungen durch Effizienzvorgaben.

¢ Gleichzeitig sollen die Effizienzanreize auch fiir neue
Investitionen gelten. Dies erfolgt durch die Erfassung
der Kosten im Benchmarking fiir die folgende Regulie-
rungsperiode.

Als wesentliche Vorteile des Modellwechsels werden eine
aus betrieblicher Sicht héhere Investitionssicherheit und
der Wegfall des Zeitverzugseffekts bei der Berlcksichti-
gung der Kosten in der erldswirksamen Kapitalbasis an-
geflhrt. Die Investitionen scheinen im Vergleich zum be-
stehenden System fiir alle Netzbetreiber anerkannt, unter
der Pramisse, dass diese sich im ndchsten Benchmarking
als effizient erweisen. Dies liegt daran, dass innerhalb der
Regulierungsperiode zukiinftig nicht nach approximati-
ven (exogenen) MaBgroéBen gesteuert wird, sondern nach
der konkreten Kapitalverdnderung. Wird zuséatzlich Ka-

3 Von dieser Anpassung werden in der dritte Regulierungsperiode Inves-
titionen, die vom 1.1.2008 bis 31.12.2016 getéatigt wurden, ausgenom-
men. Dies gilt jedoch ab der vierten Regulierungsperiode nicht mehr.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

pital (d.h. netto) investiert, so wird dieses unmittelbar fir
den Rest der Regulierungsperiode anerkannt. Die Erl6se
laufen somit kurzfristig deutlich stérker der Verédnderung
der Kapitalstruktur nach. Deshalb diirfte auch der Foto-
jahreffekt maBgeblich reduziert werden.

Der Kapitalkostenabgleich hat regulierungsékonomisch
gesehen einige unerwlinschte Effekte. So besteht die Ge-
fahr, dass es zu einem doppelten Abzug von Effizienzvor-
gaben kommt. Darauf hat auch die Bundesnetzagentur im
Evaluierungsbericht bei ihrer Beurteilung der Kapitalkos-
tendifferenz hingewiesen.* Ein ineffizienter Netzbetreiber,
der durch eine Optimierung des Investitionsprogramms
wahrend der Regulierungsperiode, die Ineffizienzen ab-
bauen will, wird durch die Ausgestaltung des Kapitalkos-
tenabgleichs bestraft, wenn er ,alte ineffiziente® Investiti-
onen, die wahrend der Regulierungsperiode altersbedingt
herausfallen, durch ,,neue effiziente” Investitionen ersetzt.
Diese Wirkung stellt sich deshalb ein, weil die ,neuen ef-
fizienten“ Investitionen nur zu den Ist-Kosten anerkannt
werden, wahrend die ,alten ineffizienten“ altersbedingt
herausfallenden Investitionen bei der Berechnung der
jahrlichen Kapitalkosten fur die Regulierungsperiode re-
duziert werden; und auf die reduzierten Kapitalkosten zu-
sétzlich die individuelle Effizienzvorgabe angewandt wird.

Der Effekt lasst sich an einem Beispiel illustrieren. Dazu
wird vereinfachend angenommen, dass das Unterneh-
men einen Effizienzwert von 95% aufweist, d.h. die Ge-
samtkosten um 5% reduzieren muss; das Unternehmen
mit keiner Anderung der Versorgungsaufgabe konfron-
tiert ist, d.h. die Investitionen dienen nur zum Ersatz von

4 Vgl. Bundesnetzagentur, a.a.0., S. 375.
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Abbildung 1
Erldsobergrenze und Anreize derzeitige Regulierung
in Mio. Euro

23,5 23,3

i230 230227 228223 225409
2016 2017 2018 2019 2020

M Erlésobergrenze (alt) Gesamtkosten (Ist)

Quelle: eigene Darstellung.

Anlagen; und die generelle Effizienzvorgabe und Inflation
bei 0% liegt. Das Unternehmen reduziert seine Ist-Ge-
samtkosten durch eine Optimierung des Investitionspro-
gramms, d.h. es investiert glinstiger als in der Vergangen-
heit. Abbildung 1 stellt die Erlésobergrenze auf Basis der
salten® Anreizregulierung® den Ist-Gesamtkosten gegen-
Uber. Dabei ist ersichtlich, dass durch die Optimierung
der Investitionen das Unternehmen die Ist-Gesamtkosten
unter die Erldsobergrenze zurlckfihren kann und somit
von den Effizienzanstrengungen wahrend der Regulie-
rungsperiode profitieren kann.

Unter der neuen Anreizregulierung stellt sich die Situation
anders dar. Bei der Bestimmung der Erlésobergrenze wer-
den die ,alten ineffizienten Investitionen“ eliminiert, wenn
diese nach vollkommener Abschreibung® herausfallen.
Das Unternehmen kann somit nicht von der Differenz der
héheren Kapitalkosten der ,alten ineffizienten“ und den
niedrigeren ,neuen effizienten“ Investitionen profitieren. Es
erféhrt zusétzlich eine Reduktion der reduzierten Fotojahr-
Kostenbasis um die Effizienzvorgabe, selbst wenn durch
die ,,neuen effizienten“ Investitionen das Unternehmen ge-
rade die Effizienzvorgabe wéhrend der Regulierungsperio-
de erfiillt. Abbildung 2 illustriert diesen Effekt: Obwohl das
Unternehmen seine Ist-Gesamtkosten um mehr als 5%
durch eine Optimierung des Investitionsprogramms erfullt,
verbleiben die Ist-Kosten des Unternehmens wéhrend der
Regulierungsperiode oberhalb der Erldsobergrenze.

Das Beispiel betrachtet den Effekt der individuellen Effi-
zienzvorgabe nur isoliert. Durch die generelle Effizienz-
vorgabe wird der Effekt noch einmal verstérkt, wahrend
die Beriicksichtigung der Inflation den Effekt abschwéacht.
Grundsatzlich andert dies jedoch nichts an der systema-

5 Hier werden die Fotojahrkosten um jahrlich 1% reduziert, damit am
Ende der Regulierungsperiode die Ineffizienz von 5% abgebaut ist.
6 Oder nach Ende der Regulierungsperiode in der Ubergangszeit.

Abbildung 2
Erlédsobergrenze und Anreize zukiinftige Regulierung
in Mio. Euro
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Quelle: eigene Darstellung.

tischen doppelten Wirkung von Effizienzvorgaben auf die
Erlésobergrenze. Innerhalb der Regulierungsperiode er-
scheint es zudem tendenziell vorteilhaft, kapitalintensiv zu
investieren, da bereits wéhrend der Regulierungsperiode
eine zusétzliche Vergutung der Kapitalkosten erfolgt. Bei
»,smarten® Investitionen, die in vielen Fallen erhéhend auf
die Betriebskosten wirken, aber Kapitalkosten einsparen,
ist dies in der Regel nicht der Fall. Deren Vorteil realisiert
sich erst zeitverzdgert beim Benchmarking fir die Fol-
geperiode. Dieser Effekt gilt jedoch nicht fur Entschéadi-
gungskosten bei der Abregelung von Anlagen flr erneuer-
bare Energien aufgrund von Netzengpassen, die eine der
wichtigsten ,,smarten® MaBnahmen darstellt. Diese sollen
auf Plankostenbasis als dauerhaft nicht-beeinflussbare
Kosten in der Erlésobergrenze berticksichtigt werden.

Anreize im Effizienzbenchmarking

Weitere wesentliche Anpassungen sind im Bereich der
Effizienzvergleiche zu finden. So war schon bisher ab der
dritten Regulierungsperiode vorgesehen, dass die Rege-
lung, bestimmte vorab gesetzte Effizienzparameter zwin-
gend zu verwenden, entfillt.” Diese Anpassung wurde bei-
behalten. Der Wegfall der Vorschrift bestimmte Parameter
zu verwenden, kann erhebliche Auswirkungen auf die Ef-
fizienzwerte haben. Die vorgegebenen Parameter sollten
auch die Konstanz des erkldrenden Modells und somit der
Effizienzbewertungen absichern. Sie fuhren zugleich zu
Verzerrungen gegenliber dem statistisch gesehen bestem
Erklarungsmodell fir die Netzkosten, d.h. die ermittelten
Effizienzwerte sind ,biased”. Weiterhin beinhalten die ge-
setzten Parameter teils endogene, d.h. von den Netzbe-
treibern beeinflussbare GréBen, wie z.B. die Netzlange, so
dass regulierungssystematisch unerwinschte Optimie-
rungsmdglichkeiten bestehen. Der Entfall von vorgegebe-

7 Weitere Parameter kénnen hinzukommen bis zu einer statistisch ge-
sehen optimalen ModellgroBe.
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nen Strukturparametern ist positiv zu bewerten, da die Ef-
fizienzen adéquater geschétzt werden kdnnen. Die Netz-
betreiber werden grundsatzlich ,fairer” bewertet. Es ist
allerdings bei einer gréBeren Umstellung des Erklarungs-
modells méglich, dass es zu erheblichen Verdnderungen
fur einzelne Netzbetreiber kommen kann. Mithin steigt die
Unsicherheit Uber die zu erwartenden Effizienzwerte.

Eine weitere Anderung im Benchmarking beim DEA-Ver-
fahren ist der Ubergang von nicht abnehmenden Ska-
lenertrdgen auf konstante Skalenertrdge. Die Anpassung
impliziert, dass die Netzbetreiber in der DEA kunftig mit
Unternehmen mit betriebsoptimalen GrdéBen verglichen
werden und nicht mehr nur mit den Unternehmen &hnli-
cher GréBe. Im Bereich der kleineren und mittleren Unter-
nehmen werden die Netzbetreiber deshalb in der DEA po-
tenziell strenger bewertet. Diese Anderung kann gegebe-
nenfalls einen Konsolidierungseffekt auslésen, sofern die
Auswirkungen sich flr die Effizienzwerte — auch nach der
Best-of-Four-Abrechnung - als relevant erweisen sollten.®

Effizienzbonus

Eine grundlegende Neuerung ist die Einflhrung eines
Effizienzbonus, der bei sogenannten supereffizienten
Netzbetreibern in der DEA greifen soll. Dies sind Unter-
nehmen, die bei zumindest einer erklarenden GréBe des
Benchmarkings ein sehr gutes Verhéltnis zu den Kosten
haben. Die betreffenden Unternehmen sollen einen Bo-
nus in Form von maximal 5% der zuldssigen Kosten er-
halten. Besonders effiziente Unternehmen werden also
gesondert belohnt. Der Ansatz weist allerdings ein (me-
thodisches) Problem auf: Die DEA ist nur eine von zwei
verwendeten Methoden des Effizienzvergleichs. Dies
stellt eine Verzerrung gegenliber Unternehmen dar, die
sich im Rahmen der stochastischen Effizienzgrenzen-
analyse (Stochastic Frontier Analysis — SFA) als effizient
erweisen. Sollen also besonders effiziente Unternehmen
belohnt werden, liegt es nahe, die Ermittlung der relevan-
ten Unternehmen nicht nur auf die DEA zu beschrénken.

Ein mdglicher Ansatz wére, Unternehmen ab einem ge-
wissen Schwellenwert bei beiden Methoden, einen zu-
nehmenden (aber wie gehabt nach oben beschrankten)
Erlészuschlag zu gewéhren. Dies entspricht zudem n&he-
rungsweise der Systematik einer Regulierung, bei der alle
Unternehmen, die deutlich effizienter als der Durchschnitt
der Branche sind, belohnt werden. Ein &hnlicher Ansatz
findet sich in der Yardstick-Regulierung, bei der alle Un-
ternehmen, die effizienter als der Branchendurchschnitt
sind, Zusatzrenditen gewahrt bekommen.

8 D.h. falls die Verédnderungen nicht durch die Verwendung der zweiten
Methode kompensiert werden.
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Vereinfachtes Verfahren

Kleine Netzbetreiber unterliegen einem vereinfachten Ver-
fahren ohne Benchmarking, bei dem die Erlésvorgaben
Uber einen Durchschnittswert aus dem Benchmarking der
groBeren Netzbetreiber reguliert werden. Zudem erfolgen
weitere Vereinfachungen wie z.B., dass ein bestimmter
pauschaler Wert der Kosten als nicht beeinflussbar defi-
niert wird. Je hdher dieser Anteilswert ist, desto geringer
ist die Kostenbasis, auf die finanzielle Anreize ausgelbt
werden. Der bislang recht hohe Ansatz der nicht beein-
flussbaren Kosten wird somit korrigiert. Folglich unterlie-
gen mehr Kosten den gestellten Effizienzanreizen, was
aus Grinden der Gleichbehandlung zwischen kleineren
und gréBeren Netzbetreibern nachvollziehbar ist.

Anpassungen auf der Ubertragungsnetzebene

Fur die Stromiibertragungsnetzbetreiber fallen die An-
derungen prima vista gering aus, da weder der Kapital-
kostenabgleich noch der Effizienzbonus relevant sind.
Méglicherweise weitreichende Anderungen ergeben sich
aus der verénderten Bestimmung der Effizienzvorgaben:
Bisher werden die Effizienzwerte mangels ausreichender
Zahl an Vergleichsunternehmen Uber internationale Effizi-
enzvergleiche bestimmt. Die novellierte ARegV sieht zwar
weiterhin einen internationalen Effizienzvergleich vor, sie
enthdlt jedoch eine verschérfte Bestimmung der Belast-
barkeit. Diese soll kiinftig nur gewahrleistet sein, wenn der
Bundesnetzagentur die Daten der im internationalen Effi-
zienzvergleich inkludierten Netzbetreiber ,zum unmittel-
baren Zugriff* vorliegen. In den bisherigen internationalen
Effizienzvergleichen hatte sie aufgrund der Vertraulichkeit
keinen unmittelbaren Zugriff, sondern nur mittelbar tiber die
von ihr beauftragten Gutachter. Falls sich dies nicht &ndert,
z.B. weil ausléndische Regulierungsbehérden und Uber-
tragungsnetzbetreiber einer Datenoffenlegung weiterhin
nicht zustimmen, gilt ein Vergleich als nicht mehr belastbar.
Als Alternative sieht die Verordnung weiterhin eine ingeni-
eurwissenschaftlich basierte Referenznetzanalyse vor, die
sich zur Standardmethode etablieren kdnnte. Daraus ergibt
sich eine Vielzahl von Fragen: Wie soll der relative Vergleich
durch die Referenznetzanalyse aussehen? Sollen die Netze
der Unternehmen mit optimalen ,,griine Wiese“-Netzen ver-
glichen oder soll die Historie der Netze bei der Bestimmung
der Referenznetze berucksichtigt werden? Solche Punkte
haben erhebliche Auswirkungen auf die Effizienzwerte.

Zusammenfassung

Durch die novellierte ARegV wurde der Regulierungsrah-
men flr die ndchsten zehn Jahre in Deutschland geformt.
Die Weiterentwicklung der bisherigen Regulierungssyste-
matik enthalt eine Reihe von Regelungen, die erhebliche
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Auswirkungen haben kénnen. Hierbei sind in erster Linie
die folgenden Neuerungen zu nennen:

Kapitalkostenabgleich: Grundsétzlich wirkt der Kapital-
kostenabgleich risikomindernd fir die Netzbetreiber,
soweit sie steigenden Kapitalkosten innerhalb der Re-
gulierungsperiode unterliegen. Eindeutig positiv bei dem
Modellwechsel ist, dass der Fotojahreffekt maBgeblich
reduziert wird und der Zeitverzug bei der Anerkennung
von Investitionen entfallt. Weitgehend positiv erscheint
zudem, dass die Kosten fur Entschadigungen bei der Ab-
regelung von EEG-Anlagen bertcksichtigt werden. Aller-
dings sind diese nicht zwingend als nicht-beeinflussbar
zu sehen, denn eine Abregelung ist eine direkte Alternati-
ve zum Netzausbau. Mit dem neuen Modell sind auch kri-
tische Effekte verbunden: Verteilnetzbetreiber, die durch
ein effizientes Investitionskalkll Kapital abbauen, werden
bestraft, indem sie nicht mehr durch das Unterschreiten
der Erlésobergrenze unmittelbar profitieren und zudem
die bisherigen Effizienzvorgaben fir die neuen Investitio-
nen gelten. Grundsatzlich unterstellt das Modell, dass in
Zukunft verstarkt kapitalgebundene Investitionen erfor-
derlich sind, d.h. es bildet eher die ,alte“ Stromnetzwelt
ab. Es gibt hierdurch kaum Anreize fir weitere effiziente
kostensenkende ,,smarte” Investitionen, die im Vergleich
zu einem konventionellen Netzausbau meist deutlich
Betriebskosten-intensiver sind.® Es bleibt deshalb offen,
ob die so getroffenen Regelungen eine langerfristig zu-
kunftsfahige Losung darstellen.

Anpassungen in den Effizienzvergleichen: Die adaquatere
Bewertung kann zu Springen in den Effizienzwerten der
Netzbetreiber fuhren. Allerdings werden opportunistische
Optimierungsmdéglichkeiten gedampft. Zu beachten ist
auch, wie sich der Ubergang in der DEA auf konstante Ska-
lenertrage auf die kleineren Unternehmen auswirkt. Hier-
durch werden alle Verteilnetzbetreiber gegentiber einem
Betriebsoptimum verglichen. SchlieBlich kdnnen durch die
verschérften Bedingungen neue Fragen an die Belastbar-

9 Der Zeitverzugseffekt verlagert sich somit von den Kapitalkosten
potenziell hin zu den Betriebskosten. Ein etwaiger J-Kurveneffekt
ist zumindest prinzipiell denkbar, denn fur steigende Betriebskosten
erscheint es aufgrund einer mangelnden Anpassung in der Regulie-
rungsperiode erwéagenswert, dass diese zu Beginn einer Regulie-
rungsperiode in den Startwert fiir die kommenden Jahre eingehen.

keit von internationalen Effizienzvergleichen von Ubertra-
gungsnetzbetreibern aufgeworfen werden. Es ist prinzipiell
denkbar, dass auf internationale Effizienzvergleiche ver-
zichtet wird und stattdessen Modellnetzanalysen herange-
zogen werden mussen, was ein Neuland darstellt.

Die novellierte ARegV enthélt sowohl Einzelregelungen,
die bei den Netzbetreibern zu héheren Erldsen flhren
kénnen (z.B. Kapitalkostenabgleich, Effizienzbonus), als
auch solche, die vor allem fur kleinere und mittelgroBe
Unternehmen eine Verscharfung des Regelungswerkes
mit sich bringen oder Unsicherheiten schaffen (vor allem
Verscharfungen bei Effizienzvergleichen). Diese Neurege-
lungen werden sich auf die Netzbetreiber aufgrund deren
Diversitét unterschiedlich auswirken. An einzelnen Stellen
erscheinen sie nicht vollstandig in sich schlussig (z.B. Ef-
fizienzbonus nur flr DEA, Fokus der Refinanzierung auf
kapitalintensive Netzlésungen). Hier sind kiunftig weitere
Anpassungen mdéglich.

Insgesamt kann die Novellierung der ARegV als
Zwischenetappe interpretiert werden. Eine grundlegende
Modernisierung der Regulierungssystematik ist nicht er-
folgt. So wurde darauf verzichtet, das System in Richtung
eines Yardstick-Ansatzes weiterzuentwickeln, in dem die
Netzbetreiber in kiirzeren Fristen hinsichtlich ihrer Effizi-
enz miteinander verglichen und bewertet werden. Derar-
tige Ansétze simulieren einen Wettbewerb zwischen den
Unternehmen realitdtsndher als im derzeitigen System
mit der Festlegung von Erldsobergrenzen Uber Regu-
lierungsperioden von funf Jahren. Im Yardstick-Modell
werden die Netzbetreiber weitgehend Uber einen Bench-
mark gesteuert, der sich auf die Durchschnittseffizienz
der regulierten Unternehmen bezieht und somit implizit
ausgewogenere Effizienzboni schafft. Hinzukommende
ausbau- oder erneuerungsbedingte Kosten werden vo-
ribergehend anerkannt und gehen relativ schnell in die
Kapitalbasis ein, die alle ein bis zwei Jahre Uber einen
Unternehmensvergleich auf Effizienz geprift werden.
Dementsprechend wéren umstrittene Instrumente wie
Kapitalkostenabgleich oder Effizienzboni nicht erforder-
lich, da sie unmittelbar in die Regulierungssystematik
eingebettet waren. Eine solche Ausrichtung sollte mittel-
bis langfristig (weiterhin) das Zielmodell fir die deutsche
Regulierungssystematik sein.
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