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Vorbemerkung: Entstehung im Rahmen eines offentlich
geforderten Forschungsprojektes

Die vorliegende Arbeit basiert auf Forschungsarbeiten, die von mir im Rahmen des vom
Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (BMWi) geférderten Projektes ,Organisationsmodelle
fur die Planung des Infrastrukturausbaus bei der Transformation des Elektrizitatssektors — eine
institutionendkonomische Analyse unter Bertcksichtigung von Transparenz- und Akzeptanzaspekten®
(,E-Plan®, Foérderkennzeichen: 0325323A, Laufzeit vom 01.12.2011 bis zum 31.05.2014) am
Fachgebiet Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik der Technischen Universitat Berlin durchgefuhrt
wurden. Die Ergebnisse des Forschungsprojektes wurden im Endbericht ,Organisationsmodelle fur
die Bedarfsplanung der Stromibertragungsnetze: Eine institutionenékonomische Analyse unter

Berucksichtigung der Interdependenzen zur Erzeugungsplanung* dokumentiert.”

In diesem Zusammenhang weise ich auf die folgenden drei Punkte hin, die zum Teil auch schon in der

Vorbemerkung des Endberichts des Projektes E-Plan (dort S. ii) genannt werden:

e Teile der vorliegenden Dissertation sind — teils Uber langere Passagen wortgleich — in den
Endbericht des Projektes E-Plan eingeflossen.

e Prof. Dr. Thorsten Beckers hat meine Forschungsarbeiten nicht nur als Betreuer dieser
Dissertation sondern auch als Projektleiter des Forschungsvorhabens E-Plan begleitet.

e Die Forschungsarbeiten im Rahmen des Projektes E-Plan wurden in Zusammenarbeit mit den
Projektpartnern BET Aachen (insbesondere Dr. Uwe Macharey) und RAUE LLP
(insbesondere Dr. Wolfram Hertel) durchgefihrt. In der vorliegenden Dissertation sind die
Beitrage der genannten Partner wie folgt eingegangen: Die Zusammenarbeit mit BET Aachen
diente der Absicherung eigenstandig gewonnener Erkenntnisse zu technisch-systemischen
Fragen. Die Zusammenarbeit mit der Kanzlei RAUE LLP hat an einigen Stellen in Kapitel 4,
die mit einem entsprechenden Hinweis versehen sind, zu bestimmten Einschatzungen und

Uberlegungen gefiihrt, die jedoch ausschlielich von mir verantwortet werden.

Alexander Weber, im April 2017

' Weber, A. / Beckers, T. / Lenz, A.-K. (2015): Organisationsmodelle fur die Bedarfsplanung der
Stromubertragungsnetze: Eine institutionenékonomische Analyse unter Berlcksichtigung der Interdependenzen
zur Erzeugungsplanung; Endbericht des vom Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie (BMWi) geférderten
Projektes ,Organisationsmodelle fiir die Planung des Infrastrukturausbaus bei der Transformation des
Elektrizitatssektors — eine institutionendkonomische Analyse unter Berlicksichtigung von Transparenz- und
Akzeptanzaspekten® (,E-Plan®), elektronisch archiviert bei der Technischen Informationsbibliothek Hannover:
https://doi.org/10.2314/GBV:833130110.
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Einleitung

1 Einleitung

1.1 Untersuchungsgegenstand und Motivation

Ubertragungsnetze zum weitrdumigen Transport von Strom unterliegen als nicht-bestreitbare
natirliche Monopole, die zudem nicht selten in privatem Eigentum stehen, meist einer Regulierung
durch die offentliche Hand. Ziel dieser Regulierung ist es, gesamtgesellschaftliche Kosten zu
minimieren, die aus in dieser Hinsicht unglnstigen Entscheidungen durch das monopolistische
Unternehmen anfallen. Ein weiteres Ziel der Regulierung ist zudem regelmafig die Einddmmung bzw.

die Verhinderung der Entstehung von Uberrenditen beim regulierten Unternehmen.

Wahrend in Bezug auf eher kurzfristige, betriebliche Entscheidungen regulierter Unternehmen
umfangreiche Forschungsarbeiten vorliegen, existieren kaum Untersuchungen dariber, wie die
langfristigen Investitionsentscheidungen in das Ubertragungsnetz einer wirksamen regulatorischen
Kontrolle unterworfen werden kénnen: Dies ist bemerkenswert, da die damit einhergehenden Kosten
zum groéRten Teil als versunken gelten missen und die Planungsentscheidungen Pfadabhangigkeiten
in Bezug auf die zukinftige Entwicklung des Elektrizitdtsversorgungssystems nach sich ziehen.
Zudem ist diese Frage gerade dann besonders relevant, wenn, wie etwa in Deutschland, aber auch in
anderen Landern, langfristige Entscheidungen in Bezug auf die Weiterentwicklung des
Elektrizitatsversorgungssystems und in diesem Zusammenhang auch umfangreiche Investitionen in

das Ubertragungsnetz anstehen.

In der vorliegenden Arbeit wird daher untersucht, ob und unter welchen konkreten Voraussetzungen
die Uberpriifung der Netzplanung iiberhaupt durch einen Regulierer sinnvoll stattfinden kann und
welche weiteren Organisationsmodelle, d. h. Entscheidungen Uber die konkrete institutionelle
Ausgestaltung der Organisation der Bedarfsplanung, in Betracht gezogen werden kénnen oder auch
sollten. Die Untersuchung konzentriert sich dabei letztlich auf den Fall Deutschlands, wo die
Bundesnetzagentur als zusténdige Regulierungsbehérde seit dem Jahr 2011 mit der Uberpriifung der
Netzplanung der deutschen Ubertragungsnetzbetreiber beauftragt ist. Dieser speziellen Analyse geht
jedoch eine allgemeine Analyse voraus, sodass sich die Ergebnisse auch auf andere Lander

Ubertragen lassen.

Weiterhin wird die Analyse — sowohl allgemein als auch fir den Fall Deutschlands — um die Frage
erweitert, inwiefern flr einen Regulierer Moglichkeiten bestehen, die im Rahmen einer integrierten
Netz- und Erzeugungsplanung getroffenen Entscheidungen einer wirksamen Kontrolle zu unterwerfen.
Die Motivation fur diese Erweiterung ist, dass mit der engen Koordinierung von
Planungsentscheidungen in Bezug auf Netze und Kraftwerke grundséatzlich bedeutende ékonomische
Vorteile mdglich werden. Explizit nicht Gegenstand dieser Arbeit hingegen ist die Frage, mit welchen
institutionellen  Lésungen fir die Bereitstellung (und Refinanzierung) die geplanten

Erzeugungsanlagen letztendlich realisiert werden.

1.2 Ziel der Arbeit und Vorgehen

Das zentrale Ziel dieser Arbeit ist der Entwurf, die Analyse und die vergleichende Bewertung von

Organisationsmodellen fir die Bedarfsplanung der Stromubertragungsnetze. Die Bewertung erfolgt
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Einleitung

dabei in erster Linie in Hinblick auf die Minimierung gesamtgesellschaftlicher Kosten.? Weiterhin
werden energiepolitische Ziele grundsatzlich als exogen gegeben bertcksichtigt und nicht im Rahmen

der Untersuchung analysiert bzw. bewertet.

Die zentralen Fragen, die im Rahmen der Gestaltung und Ableitung verschiedener
Organisationsmodelle untersucht werden, sind die Ausgestaltung des Verhaltnisses von Regulierer
und Netzbetreiber, die Ausgestaltung des Verhaltnisses von Politik und Regulierer sowie die
Ausgestaltung des Einbezugs von gesellschaftlichen Akteuren in die Auftragsbeziehung zwischen

Politik und Regulierer:

e In Bezug auf die Ausgestaltung des Verhaltnisses von Regulierer und Netzbetreiber steht die
Frage im Vordergrund, welche Ressourcen und konkreten fachlichen Fahigkeiten eine
Kontrolle der Netzplanung durch Dritte erfordert und wie diese aufgebaut werden kdnnen.
Dabei wird insbesondere untersucht, ob die Kosten des Aufbaus und der Bereithaltung dieser
Ressourcen durch die so erreichbare Reduktion von Opportunismuspotentialen, d. h. den
Kosten von Fehlentscheidungen, die aus sonst bestehenden Spielrdumen fir
opportunistisches Verhalten seitens des Netzbetreibers erwachsen kdnnen, zu rechtfertigen
sind. Daneben wird aber auch betrachtet, welche sonstigen Optionen zur Einddmmung von
Opportunismuspotentialen bestehen und wie diese einzuordnen sind.

e In Hinblick auf das Verhéltnis von Politik und Regulierer wird untersucht, wie das
Zusammenspiel zwischen Politik und Verwaltung ausgestaltet werden kann bzw. sollte: Die
grundsatzlich umfangreiche Delegation von Kompetenzen an eine Regulierungsbehdrde wirft
die Frage auf, wie eine angemessene politische Steuerung bzw. Kontrolle der dort getroffenen
Entscheidungen ausgestaltet werden kann. Dies ist insbesondere fir den Fall der Planung
von Stromibertragungsnetzen von besonderer Relevanz, da so auch Pfadabhangigkeiten
geschaffen werden, die sich auf die Kosten von Entscheidungsalternativen in
interdependenten energiepolitischen Bereichen, etwa der Entwicklung der Kraftwerksstruktur,
auswirken.

o Betreffend den Einbezug gesellschaftlicher Akteure stellt sich primar die Frage, inwiefern so
eine verbesserte gesellschaftliche Kontrolle der planerischen Entscheidungen und ggf. auch
eine Entlastung der Politik erreicht werden kann. Zudem wird untersucht, wie der Aufbau des
erforderlichen Fachwissens auf Seiten der o6ffentlichen Hand dadurch unterstitzt werden
kann, dass die Expertise gesellschaftlicher Akteure eingebunden wird. Abschliefend wird
diskutiert, wie der Einbezug gesellschaftlicher Akteure sich auf die allgemeine

gesellschaftliche Akzeptanz planerischer Entscheidungen auswirken kann.

Die anhand der Analyse der oben aufgeflihrten Gestaltungsbereiche ermittelten Organisationsmodelle
werden anschlieBend im Rahmen eines komparativen Ansatzes vor dem Hintergrund des zuvor

definierten Zielsystems untersucht. Dabei wird auch auf Pfadabhangigkeiten Bezug genommen, die

2 Neben der Fokussierung auf gesamtgesellschaftliche Kosten ist unter anderem denkbar, dass eine

Konsumentenperspektive eingenommen wird. Hierauf wird in der vorliegenden Arbeit verzichtet, da hierzu
umfangreiche Annahmen Uber die konkrete Ausgestaltung der Regulierung nétig waren. Vgl. fur eine Diskussion
von Konsumenten- und gesamtgesellschaftlicher Kostenperspektive insbesondere Beckers/Klatt/Kuhling (2010,
S. 19 ff.).
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sowohl allgemeinerer Natur als auch spezifisch fir die Situation in Deutschland sind. Somit werden
Ubergangsprobleme explizit beriicksichtigt. In diesem Zusammenhang wird auch diskutiert, welche
Herausforderungen sich flr politische Akteure im Rahmen der Durchsetzung der

Organisationsmodelle stellen.

Bei der Erweiterung der Untersuchung auf die Fragestellung einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung wird analog vorgegangen: Hier wird ebenso untersucht, welche konkreten
Ressourcen und fachlichen Fahigkeiten erforderlich sind, um eine regulatorische Kontrolle des (sich
nunmehr auch auf die Erzeugungsplanung erstreckenden) Planungsprozesses zu gewabhrleisten, und
in welchem Verhaltnis dies zu den sonst zu erwartenden Kosten von Fehlentscheidungen steht.
Zudem wird auch hier analysiert, welche Ausgestaltungsoptionen im Verhaltnis von Politik und
Regulierer einerseits und mit Blick auf die Frage der Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure
andererseits moglich sind und welche Aussagen sich uber ihre Vorteilhaftigkeit treffen lassen.
Anschliefend werden die gewonnenen Erkenntnisse unter Heranziehung der fur den Fall einer

sreinen” Netzplanung ermittelten Organisationsmodelle eingeordnet.

Die vorgenannten Analysen basieren in erster Linie auf Erkenntnissen der Neuen
Institutionendkonomik. In diesem Rahmen wird auch auf technisch-systemische Analysen sowie

Einordnungen der ggf. relevanten rechtlichen Rahmenbedingungen zuriickgegriffen.

1.3 Struktur

Die Arbeit ist wie folgt strukturiert: In Kapitel 2 werden der Untersuchungsansatz der Arbeit sowie
ausgewahlte theoretische Grundlagen vorgestellt. Dabei wird zunachst auf
(wissenschafts-)theoretische Grundlagen des institutionell-komparativen Ansatzes eingegangen,
bevor anschlieBend die konkrete Anwendung institutionenékonomischer Theorien mit Blick auf die in
dieser Arbeit vorzunehmenden Untersuchungen erlautert wird. Die technisch-institutionellen
Grundlagen des Stromsektors werden in Kapitel 3 erst allgemein und dann speziell mit Bezug zur
Bedarfsplanung in aufgearbeitet. Hierbei wird auch ein generischer Planungsprozess entworfen, der
sowohl fur die Analyse der ,reinen Netzplanung als auch fur die Analyse einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung geeignet ist: Dieser Planungsprozess stellt die Grundlage fur die Analyse der
Ausgestaltungsoptionen verschiedener Organisationsmodelle dar. Die Analyse der zentralen
Fragestellungen in Bezug auf die Bedarfsplanung von Ubertragungsnetzen findet in Kapitel 4 statt.
Hierbei wird zunachst eine allgemeine Analyse durchgefiihrt, die noch stark von einem Bezug zum
Status quo in Deutschland abstrahiert. Daran anknipfend werden mit Blick auf die Situation in
Deutschland konkrete Organisationsmodelle abgeleitet und vor dem Hintergrund des Zielsystems der
Untersuchung sowie unter Berucksichtigung entsprechender Pfadabhangigkeiten eingeordnet. Die
bereits angesprochene Erweiterung der Untersuchung um die Frage einer mit der Netzplanung
integrierten Erzeugungsplanung wird in Kapitel 5 durchgefiihrt, wobei ebenfalls auf den generischen
Planungsprozess zurtckgegriffen wird. Die Arbeit schlief3t mit Kapitel 6, in dem abschlieRende
Handlungsempfehlungen zusammengefasst werden und ein Ausblick auf sich anschlieRende Fragen

bzw. weiteren Forschungsbedarf gegeben wird.
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Untersuchungsansatz und ausgewdébhlte theoretische Grundlagen

2 Untersuchungsansatz und ausgewahlte theoretische
Grundlagen

Der im Rahmen der vorliegenden Arbeit verwendete Untersuchungsansatz beruht im Wesentlichen
auf einer komparativen Analyse von Organisationsmodellen auf Basis 6¢konomischer Theorien und
unter Berlcksichtigung eines bestimmten Zielsystems. Zunachst wird daher in Abschnitt 2.1 der
Untersuchungsansatz in allgemeiner Hinsicht erlautert, bevor in Abschnitt 2.2 die fir die in dieser

Arbeit durchzuflihrende Analyse relevanten theoretischen Grundlagen aufgearbeitet werden.

2.1 Vorstellung und Einordnung des Untersuchungsansatzes

Einleitend erfolgen in Abschnitt 2.1.1 einige wissenschaftstheoretische/methodologische
Vorbemerkungen, bevor in Abschnitt 2.1.2 der eigentliche Untersuchungsansatz vorgestellt wird.
AbschlieRend wird in Abschnitt 2.1.3 kurz dargelegt, welche Herausforderungen bei der Anwendung

des Untersuchungsansatzes bestehen.

2.1.1 Wissenschaftstheoretische/Methodologische Vorbemerkungen

Im Folgenden werden zunachst in Abschnitt 2.1.1.1 allgemeine wissenschaftstheoretische
Uberlegungen vorgestellt, die dann in Abschnitt 2.1.1.2 in Hinblick auf ihre Bedeutung in den
Sozialwissenschaften erweitert werden. AbschlieBend werden daraus in Abschnitt 2.1.1.3

Schlussfolgerungen fir die Untersuchungen in dieser Arbeit gezogen.

2.1.1.1 Allgemeine wissenschaftstheoretische Uberlegungen

Die Wissenschaftstheorie befasst sich mit den Grenzen, Voraussetzungen und Methoden der
Wissenschaften und wird insbesondere der Philosophie, genauer der Wissenschaftsphilosophie,
zugerechnet.3 Das Ziel von Wissenschaft lasst sich allgemein als das Bestreben bezeichnen,
moglichst wahre (d. h. auch: allgemeine, genauer: allgemein glltige) und gehaltvolle Aussagen zu
gewinnen. ,Gehaltvoll* bedeutet in diesem Zusammenhang insbesondere das Vorliegen
umfangreicher (empirischer bzw. empirisch Uberprifbarer) Konsequenzen: Dies bedeutet, dass die
Elemente der Aussagen sich relativ eindeutig auf beobachtbare Phanomene beziehen lassen missen.
Ist unklar, was genau gemeint ist, ist auch der empirische Gehalt als gering einzuordnen.* Ferner wird
unter dem Gehalt von Aussagen verstanden, dass sie mdglichst viel von dem, was potentiell der Fall
sein konnte, ausschlieRen. Gemeint ist damit, dass sie nicht trivialerweise wahr sind, sondern einen
gewissen erklarenden bzw. prognostischen Mehrwert liefern.® Dies verdeutlicht, dass Wahrheit bzw.
Wahrscheinlichkeit und Gehalt von Aussagen grundsatzlich in einem gegenlaufigen Verhaltnis zu
einander stehen, d. h. ,Wahrheit* 1asst sich zu Lasten des Gehalts von Aussagen herstellen (etwa

durch Tautologien) und Gehalt zu Lasten von Wahrheit (bzw. Wahrscheinlichkeit).®

% Vgl. Schurz (2011, S. 11 ff.).
*vgl. Opp (2014, S. 55).

5 Als extremes Beispiel kdnnen hier Aussagen vom Typ ,Wenn A dann B oder nicht B* dienen: Diese kénnen
durchaus empirischen Phanomenen sehr genau zuordenbar sein, leisten jedoch keinen erklarenden oder
prognostischen Beitrag, weil sie immer (und trivialerweise) richtig sind. Vgl. hierzu auch Opp (2014, S. 155).

% Vgl. Schurz (2011, S. 23 f.).
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Neben dieser grundsatzlichen Problematik bestehen weitere umfangreiche Uberlegungen zur
wissenschaftlichen Methodik, die im Folgenden kurz vorgestellt bzw. diskutiert werden sollen. Vorab
sei jedoch auf die hier verwendeten Begriffe hingewiesen: Es existieren unterschiedliche
Bezeichnungen flir die vorgenannten ,Aussagen®, wie etwa ,Hypothese®, ,Gesetz", ,Theorie“ oder
,oatz“. Im Folgenden wird allerdings vereinfachend und die in der Literatur (je nach Kontext)
vorliegenden Differenzierungen ignorierend von , Theorien“ gesprochen. Theorien sind, je nach ihrer
Gultigkeit und ihrem empirischem Gehalt, prinzipiell zur Erklarung von Beobachtungen und zur
Voraussage von Sachverhalten geeignet. Werden allgemeine Theorien auf bestimmte Sachverhalte
angewendet, dann bezeichnet man den damit verbundenen Schluss von einer allgemeinen
Gesetzesaussage auf eine fallbezogene Aussage als Deduktion. Wenn die Theorie wabhr ist, dann sind
auch die deduktiv gewonnenen Folgerungen wahr. Somit kann die Deduktion als ,wahrheitserhaltend®,

aber nicht ,gehaltserweiternd” betrachtet werden.’

Der generalisierende Schluss von konkreten Sachverhalten bzw. Beobachtungen auf eine Theorie
hingegen wird als Induktion bezeichnet. Dieser ist zwar ,gehaltserweiternd® aber nicht
,wahrheitserhaltend“.? Somit wird deutlich, dass die Induktion als wissenschaftliche Methode insofern
problematisch ist, als dass nicht nachvollziehbar ist, warum die dabei vorgenommene Generalisierung
zulassig sein sollte. Vor diesem Hintergrund dufRerte Popper (1934) umfangreiche Kritik an induktiven
Methoden: Eine Aussage Uber den Wahrheitsgehalt und somit die Verifikation einer Theorie sei
grundsatzlich nicht moglich. Moéglich sei nur, sie zu falsifizieren und sie ansonsten als vorlaufig nicht
falsifiziert zu betrachten. Popper schlug auRerdem vor, Theorien, die Falsifizierungsversuchen bislang
widerstanden haben, als sich ,bewahrt* habend zu bezeichnen. Weiterhin leitet Popper aus oben
genannter Erkenntnis zwei zentrale Forderungen ab: Einerseits missten Theorien (durch Dritte)
falsifizierbar sein (was voraussetzt, dass sie intersubjektiv nachprifbar sind), und andererseits misse
es von einem methodischen Standpunkt aus unerheblich sein, wie Theorien zu Stande kommen. Die
letztere Aussage ist dadurch begrindet, dass auf Grund der Methode der Theoriebildung eben keine
Aussage uber ihre Wahrscheinlichkeit bzw. Allgemeingultigkeit mdglich sei. Weiterhin ist insbesondere
die Forderung nach intersubjektiver Nachprifbarkeit von erheblicher Relevanz fir die Praxis
wissenschaftlichen Arbeitens. Dennoch kann ein induktives Vorgehen hilfreich zur Theorieentwicklung
sein, es muss jedoch klar sein, dass dieses nicht ohne weiteres geeignet ist, die Wahrheit bzw.
Wahrscheinlichkeit der Generalisierung sicherzustellen. lllustrieren l3sst sich diese Uberlegung

anhand der gangigen Einteilung des Wissenschaftsprozesses in drei Phasen:®

e Zunachst besteht ein Entdeckungs- bzw. Entstehungszusammenhang der Theorie, in dessen
Rahmen die Theorie entwickelt bzw. konzipiert wird.

¢ Im Rahmen des Begrindungszusammenhangs werden die Teilaussagen der Theorie
weiterentwickelt und (empirisch) Gberpruft.

e Im Verwendungszusammenhang werden schlieBlich (bewahrte) Theorien zur Erkldrung und

Prognose empirischer Phdnomene angewendet.

"vgl. Schurz (2011, S. 47).
8 Vgl. Schurz (2011, S. 47).
°Vgl. Schurz (2011, S. 45).
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Die Forderung Poppers bezieht sich somit auf den ,Begriindungszusammenhang“ und schlie3t nicht

aus, dass im Entdeckungs- bzw. Entstehungszusammenhang der Theorie ,induktiv‘ gearbeitet wird.

2.1.1.2 Spezifika der Sozialwissenschaften

Die im vorangegangenen Abschnitt diskutierten Uberlegungen lassen sich eher auf Situationen
beziehen, in denen der Erkenntnisgegenstand eindeutig feststeht und man sich somit auf die Prifung
von deterministischen Theorien (,wenn A dann B“)10 konzentrieren kann. In den Sozialwissenschaften,
zu denen nach verbreiteter Auffassung auch die Okonomik zahlt,"" muss der Erkenntnisgegenstand im
Rahmen des Entstehungszusammenhangs jedoch konstruiert werden, d. h. es ist eine umfangreiche
vortheoretische Arbeit, etwa in Form eines ,Verdichtens und Typisierens® (Mayntz) von
Beobachtungen, erforderlich.'® Fir den Fall der Okonomik betont bereits Schmoller (1893) die
Bedeutung eines induktiven, den Einzelfall und den Kontext berticksichtigenden Vorgehens fir die

Entwicklung von Theorien (nicht jedoch fiir deren Uberpriifung).

Somit sind in dieser Phase umfangreiche Auswahlentscheidungen vorzunehmen, die haufig nicht rein
wissenschaftlich begriindbar sind, und die darauf aufbauende Forschung (d. h. im Begriindungs- und
Verwendungszusammenhang) maRgeblich beeinflussen kénnen. Dies erschwert jedoch den Diskurs
Uber sozialwissenschaftliche Forschung bzw. ihre Ergebnisse. Besonders deutlich wird dieses
Problem im Kontext politikberatender bzw. politikrelevanter Forschung. Diese Thematik wurde
eingehend von Max Weber (1904) untersucht. Zur Reduktion der Problematik und zur Erméglichung
eines (inner-)wissenschaftlichen Diskurses fuhrte Weber die Forderung nach ,Wertfreiheit® in dem
Sinne ein, dass die jeder Untersuchung (zwangslaufig) zu Grunde liegenden ,ldeale® von der
eigentlichen wissenschaftlichen Erdrterung zu trennen bzw. zu benennen seien. Schurz (2011, S. 39
ff.) prazisiert die Wertfreiheitsforderung derart, dass er fordert, dass lediglich der
Begriindungszusammenhang von Theorien frei von ,wissenschaftsexternen Wertannahmen® sein
solle. Der dem Begrindungszusammenhang vorgelagerte Entstehungszusammenhang, der auch die
oben genannten vortheoretischen Auswahl-, Verdichtungs- und Typisierungsschritte umfasst, und der
nachgelagerte Verwendungszusammenhang, also die Verwendung einer bestimmten Theorie zur
Beantwortung einer Fragestellung (z. B. einer Prognose), sei grundsatzlich abhangig von
~wissenschaftsexternen Wertannahmen®. Eine ahnliche Sichtweise vertritt auch Opp (2014, S. 239 ff.).
Mayntz (2009, S. 27 ff.) weist allerdings darauf hin, dass auch (etablierte) Begriffe sozialer
Phanomene Wertungen enthalten; eine vollkommene Unabhangigkeit von Wertungen, auch jenseits
des Entstehungs- bzw. Verwendungszusammenhangs, sei somit nicht mdglich. Im Ergebnis Iasst sich
festhalten, dass die Forderung nach Wertfreiheit von besonderer Wichtigkeit fir die
Sozialwissenschaften ist. In der vorliegenden Arbeit wird dem insbesondere dadurch Rechnung
getragen, dass besonderen Wert auf die deutliche Darlegung des Zielsystems der Untersuchung

gelegt wird.

"% vgl. Mayntz (2009, S. 11 f.).
" Vgl. Karl Polanyi (2014).
'2V/gl. Mayntz (2009, S. 7 ff.).
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Neben den vorgenannten wissenschaftstheoretischen Spezifika der Sozialwissenschaften aus
statischer Perspektive stellen allgemein die Instabilitat sozialer Phanomene, etwa durch historische
Bedingtheit, und somit auch die ,Besonderheiten des Einzelfalls® besondere methodische
Anforderungen: Ein striktes Abarbeiten des in Abschnitt 2.1.1.1 vorgestellten ,Popper'schen
Programms* (stetes Bemihen um das Widerlegen einer Theorie quasi als wissenschaftliche
Hauptaufgabe und Verwerfen der Theorie, wenn sie widerlegt wurde) wird umso heikler, je weniger
Beobachtungen es gibt und wenn diese zudem nicht unmittelbar miteinander vergleichbar sind. In der
Konsequenz bedeutet dies, dass ,strenge” Theorien problematisch sind; Schurz (2011, S. 36) schlagt
auf Grund dessen etwa das Konzept ,normischer Gesetze“ vor, das Theorien in der Form ,wenn A,
dann normalerweise B* abbildet. Diese Art von Relativierung reduziert jedoch die Allgemeingiltigkeit
und ggf. auch den empirischen Gehalt wissenschaftlicher Aussagen. Mayntz (2009, S. 22 f.) weist in
diesem Kontext auf die daher grundsatzlich stark eingeschrankte Prognosefahigkeit
sozialwissenschaftlicher Theorien, etwa im Vergleich zu den Naturwissenschaften, wenn sie zur

Generierung von Aussagen innerhalb enger Systemgrenzen herangezogen werden, hin.

2.1.1.3 Schlussfolgerungen
Die in den beiden vorangegangen Abschnitten vorgestellten (einflihrenden) Uberlegungen beinhalten
drei zentrale Implikationen fir die in dieser Arbeit vorzunehmende komparative 6konomische Analyse

von Organisationsmodellen:

o Die Forderung nach intersubjektiver Nachprifbarkeit der getroffenen Aussagen behalt trotz
der identifizierten Probleme des Popper'schen Falsifikationismus — gerade auch in den
Sozialwissenschaften — ihre Wichtigkeit.

o Wertfreiheit ist, auch wenn sie moglicherweise nicht vollstandig erreicht werden kann, durch
sorgfaltige Darlegung der getroffenen Annahmen wund der vorausgesetzten Ziele
(,Zielsystem®) anzustreben.

o Die Ergebnisse einer auf die Ermittlung von zukunftsgerichteten Handlungsempfehlungen
ausgelegten komparativen Analyse beruhen auf Prognosen. Derartige Prognosen sind
insbesondere in den Sozialwissenschaften und damit auch in der Okonomik mit
Schwierigkeiten behaftet; ihre Grenzen sind daher moglichst umfassend darzulegen bzw. zu

berlcksichtigen.

2.1.2 Beschreibung des Untersuchungsansatzes

Der in diesem Abschnitt dargestellte Untersuchungsansatz soll das Vorgehen der Untersuchung in
dieser Arbeit gedanklich strukturieren und somit in erster Linie nachprifbar (bzw. nachvollziehbar)
machen. Der Untersuchungsansatz beruht umfangreich auf Uberlegungen, die im Rahmen der
(institutionen-)6konomischen Analyse von Organisationsmodellen in Infrastruktursektoren am
Fachgebiet Wirtschafts- und Infrastrukturpolitik der Technischen Universitat Berlin entwickelt wurden
und beispielsweise in Beckers/Gizzi/dJakel (2012) und Gizzi (2016) dokumentiert sind. Allgemeinere
Uberlegungen zu (institutionen-)ékonomischen Analysen, auf die hier ebenfalls zuriickgegriffen wird,
finden sich aullerdem bei Williamson (1988, 1991). Es hat sich gezeigt, dass gewisse Anpassungen

fur konkrete Untersuchungen sinnvoll sind; daher wird an dieser Stelle nicht versucht, eine mdéglichst
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umfassende und allgemeine Darstellung zu geben, sondern die Darstellung mit Blick auf die in dieser

Arbeit vorzunehmende Untersuchung angemessen zu begrenzen.
Der Untersuchungsansatz lasst sich in vorgenanntem Zusammenhang grob in drei Teile gliedern:

e Zunachst ist ein Untersuchungsrahmen aufzustellen, der sowohl die technischen und
institutionellen Gestaltungsmadglichkeiten als auch die als unverénderlich betrachteten bzw. zu
betrachtenden Zusammenhange abbildet. Die entsprechenden Uberlegungen werden in
Abschnitt 2.1.2.1 dargestellt.

e Weiterhin sind, basierend auf dem Untersuchungsrahmen, Organisationsmodelle zu
definieren, die im Rahmen der nachfolgenden komparativen Analyse miteinander verglichen
werden sollen (Abschnitt 2.1.2.2).

o AbschlieBend ist, unter Verwendung geeigneter (6konomischer) Theorien eine komparative
Analyse und, vor dem Hintergrund des unterstellten Zielsystems, eine Bewertung der

Organisationsmodelle durchzufiihren. Dieser Schritt wird in Abschnitt 2.1.2.3 erlautert.

Von besonderer Wichtigkeit fiir die gesamte Analyse ist das Zielsystem. Es ist nicht nur im Rahmen
der komparativen Analyse zu berlcksichtigen, sondern insbesondere auch bei den vorgelagert

durchzufihrenden Strukturierungsaufgaben.

2.1.2.1 Aufstellen des Untersuchungsrahmens

Als Voraussetzung fiir die Gestaltung des Untersuchungsrahmens ist zunachst das relevante
Sektorwissen sowohl in technischer als auch institutioneller Hinsicht aufzuarbeiten. Diese beiden
Aspekte werden in Abschnitt 2.1.2.1.1 behandelt. Darauf aufbauend wird in Abschnitt 2.1.2.1.2
erlautert, wie der Untersuchungsrahmen konstruiert werden kann bzw. wie sich die damit

verbundenen Entscheidungen hierarchisieren lassen.

2.1.2.1.1 Vorarbeiten: Aufbau von Sektorwissen

21.21.1.1 Aufbau technischen Sektorwissens

Das im Rahmen der Untersuchung zu bericksichtigende ,technische System* spielt insbesondere in
Infrastruktursektoren eine bedeutende Rolle, da technische (Grund-)Zusammenhange einerseits
mdgliche technische und auch institutionelle Ausgestaltungen einschréanken und andererseits in einem
Sektor (und haufig auch in einem Land) bestehende technische Strukturen letztlich die Kosten fur die
Veranderung dieser Strukturen determinieren. Wahrend ein eingehendes Verstandnis des technischen
Status quo fir die allermeisten Untersuchungen unumganglich sein dirfte, hangt die erforderliche
Tiefe technischen Detailwissens stark vom Fokus der Untersuchung ab. Bei in die Zukunft gerichteten
technischen (Grundsatz-)Entscheidungen dirfte etwa Wissen Uber zu erwartende Entwicklungspfade
von Technologien bedeutsam sein. Bei der Analyse planerischer Entscheidungen zur Vorbereitung
von Investitionsentscheidungen in Ubertragungsnetze ist zudem ein detailliertes Verstandnis tber die
zu Grunde liegenden technischen Zusammenhange von Relevanz. Wenn jedoch die Analyse nur zum
Ziel hat, Beziehungen zwischen Akteuren und einem als gegeben angenommenen technischen
System zu untersuchen, dann kdénnen technische Detailanalysen ggf. unterbleiben. Die
Reprasentation des technischen Systems kann sich in solchen Fallen auf die im Status quo

beobachtbaren Aggregate (z. B. Gerate, Prozesse und sie verbindende Schnittstellen) konzentrieren.
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Bedeutsam an diesen Feststellungen ist, dass das erforderliche Wissen in der Regel die Expertise von
Okonomen (ibersteigt und insofern eine disziplineniibergreifende Zusammenarbeit mit

entsprechenden Wissenstragern/Fachleuten sinnvoll ist.

2.1.21.1.2 Institutionelles Sektorwissen sowie der institutionelle Rahmen der Untersuchung
Analog zum Aufbau technischen Sektorwissens bildet die Kenntnis institutioneller Strukturen (d. h.

hinsichtlich der Regeln, Akteure etc.) eine wichtige Voraussetzung fur die Untersuchung.

Zunachst gilt auch hier, dass der institutionelle Status quo in einer ausreichenden Detailtiefe zu
erfassen ist, denn dies ist der Ausgangspunkt fur die Analyse. Der entscheidende Unterschied zum
Aufbau technischen Sektorwissens ist jedoch, dass universelle technisch-physikalische (z. B.
elektrotechnische) Zusammenhange, wie sie im technischen System gelten, keine Entsprechung auf
Seiten der institutionellen Strukturen haben. Vielmehr lassen sich institutionelle Strukturen haufig nur
auf Grund spezifischer historischer Rahmenbedingungen erklaren. Daher spielt die Analyse dieser
Entwicklungen eine wichtige Rolle, um Faktoren zu identifizieren, die in der Vergangenheit pragend fur
die Herausbildung bestimmter institutioneller Strukturen waren, und auch um herauszufinden,
inwiefern diese Einfluss auf die Veranderbarkeit gegenwartiger institutioneller Strukturen haben. Dabei
ist hervorzuheben, dass diese Entwicklungen oftmals nur im speziellen Kontext einzelner Lander bzw.
Sektoren verstanden werden konnen. Nichtsdestoweniger kann eine vergleichende Aufarbeitung von

Entwicklungen in anderen Landern/Sektoren einen bedeutenden Mehrwert fir die Analyse darstellen.

Allgemein stellt sich haufig heraus, dass institutionelle Strukturen ein gewisses Beharrungsvermoégen
aufweisen, was darauf hindeutet, dass Pfadabhangigkeiten in der Genese institutioneller Strukturen
eine gewisse Rolle spielen.13 Weiterhin zeigt sich regelmafig, dass technologische Faktoren haufig
Einfluss auf die Auspragung institutioneller Strukturen genommen haben.™ Im Zusammenhang mit der
vorgenannten Tragheit institutioneller Strukturen kann dies dazu flhren, dass Institutionen die sie

(mafRgeblich) bedingende Technologie tiberleben.™

Neben der sorgfaltigen Aufarbeitung des institutionellen Status quo und auch seiner (historischen,
kontextspezifischen) Erklarung ist in diesem Schritt der fur die Untersuchung relevante institutionelle
Rahmen festzulegen. Dies sind Ubergeordnete Regeln bzw. Regelstrukturen, die als unveranderlich
angesehen werden und wesentlich die Méoglichkeiten zum Entwurf von Organisationsmodellen
begrenzen. Somit gehen mit den entsprechenden Entscheidungen, was als unveranderlich angesehen
wird und was nicht, umfangreiche Vorfestlegungen in Bezug auf die madglichen
Untersuchungsergebnisse einher. Daher sind diese Festlegungen im Sinne der in Abschnitt 2.1.1

erorterten Wertfreiheitsforderung sorgfaltig darzulegen.

13 Vgl. z. B. David (1994), Mayntz (2009) oder auch grundsatzlicher DiMaggio/Powell (1983).
" \/gl. z. B. fur die Entwicklung der Elektrizitatsversorgung in (Stidwest-)Deutschland Stier (1999).

'® Ein bekanntes Beispiel fiir technologische Ursachen von Pfadabhangigkeiten institutioneller Entwicklungen
findet sich fir den Fall des Layouts von Schreibmaschinentastaturen bei David (1985): Das etablierte
QWERTY/Z-Tastaturlayout ist in Bezug auf die mogliche Schreibgeschwindigkeit anderen Layouts unterlegen. In
der Anfangszeit der Nutzung von Schreibmaschinen musste jedoch die Schreibgeschwindigkeit aus technischen
Griinden begrenzt werden, da sonst mechanische Probleme aufgetreten waren. Diese technischen Probleme
konnten Uber die Zeit behoben werden, das QWERTY/Z-Layout blieb jedoch etabliert.
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2.1.21.2 Die strukturierenden Elemente des Untersuchungsrahmens

Der Untersuchungsrahmen sieht eine hierarchische Unterteilung in ein Sektor-, Entscheidungs- und
Rollenmodell vor. Diese Unterteilung hat den Zweck, die Entscheidungen, die letztlich zur
Ausgestaltung eines Organisationsmodells wesentlich beitragen, zu strukturieren. Dies ist nicht nur
eine Arbeitshilfe fir die Durchfihrung der Untersuchung, sondern soll auch dazu beitragen, die

Nachvollziehbarkeit der getroffenen Annahmen zu erleichtern.

Zunachst stellt das Sektormodell das technische System so dar, wie es im Rahmen des Entwurfs des
Organisationsmodells berticksichtigt werden soll. Das kann bedeuten, dass etwa ein bestimmtes, ggf.
noch nicht realisiertes technisches System unterstellt wird, aber auch, dass Vvielfiltige
Entwicklungsentscheidungen in Bezug auf das technische System offenbleiben und nur durch die

gewahlten Rahmenannahmen determiniert werden.

Aus dieser Reprasentation lassen sich auf der nachsthéheren Stufe Aufgaben bzw. Entscheidungen
ableiten. Diese sind dann in ein Entscheidungsmodell aufzunehmen, wenn sie im Rahmen der zu
entwerfenden Organisationsmodelle berlcksichtigt werden sollen; d. h., dass Entscheidungen, die
keine relevanten Auswirkungen haben oder in sehr groRem Umfang von anderen Entscheidungen
abhangen (weil sie sich durch diese ergeben), nicht in das Entscheidungsmodell aufgenommen
werden. Besondere Bericksichtigung muissen in diesem Kontext Interdependenzen zwischen
Entscheidungen finden. Die hdchste Aggregationsebene (unterhalb des Organisationsmodells) ist das
Rollenmodell, welches Entscheidungen bindelt und hierbei insbesondere die in den vorangehenden
Modellen identifizierten Interdependenzen zwischen Entscheidungen bertcksichtigt. Zwischen zwei
oder mehreren Entscheidungen bestehende Interdependenzen begriinden Koordinationsbereiche,

deren Eigenschaften bei der Biindelung von Entscheidungen zu Rollen zu beachten sind.

2.1.2.2 Entwurf von Organisationsmodellen

Basierend auf den (strukturierenden) Elementen des Untersuchungsrahmens lassen sich nun
Organisationsmodelle konstruieren. Setzt man die im vorangegangenen Abschnitt eingefuhrte
hierarchische Gliederung streng fort, stellen diese im Prinzip nur noch eine Zuordnung von Akteuren,
die mit bestimmten Zielsystemen und Ressourcen ausgestattet sind, zu Rollen dar. Dariiber hinaus

kénnen einzelne Organisationsmodelle noch weitere, spezifische Regelungen umfassen.

Es muss jedoch erwahnt werden, dass verschiedene Organisationsmodelle derselben Untersuchung
auch auf unterschiedlichen Sektor-, Entscheidungs- und Rollenmodellen basieren kénnen. Das
bedeutet, dass im Rahmen einer Untersuchung auch unterschiedliche Entscheidungs- bzw.
Rollenmodelle Grundlage fur die letztlich miteinander zu vergleichenden Organisationsmodelle sein
kénnen. Konkret kdnnen z. B. umfangreiche Weiterentwicklungen oder Anderungen am technischen

System vorgenommen werden.

Die bis hierhin dargestellte Strukturierung der Konstruktion von Organisationsmodellen stellt keinen
Algorithmus  dar; vielmehr sind auf jeder (gedanklichen) Stufe des  Entwurfs
Abwagungsentscheidungen zu treffen, in denen Ergebnisse der komparativen Analyse zu antizipieren

bzw. die nach der Durchfiihrung der Analyse anzupassen sind.
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2.1.2.3 Komparative Analyse und Bewertung von Organisationsmodellen

Die komparative Analyse von Organisationsmodellen auf Basis 6konomischer Theorien lasst sich
unterteilen in Analysen, die sich auf die Situation nach und vor/wahrend Etablierung des
Organisationsmodells beziehen. Diese sollen in der vorliegenden Arbeit als ,Ex-post-“ bzw. ,Ex-ante-
Analysen“ bezeichnet werden.”® Im Rahmen von Ex-post-Analysen werden Organisationsmodelle
wahrend ihrer Nutzung betrachtet, wohingegen im Rahmen der Ex-ante-Analysen Fragen des
Designs, der politischen Durchsetzung (sofern relevant) und ihrer (operativen) Implementierung

betrachtet werden.

Bei beiden Arten von Analysen sind entsprechende 6konomische Theorien anzuwenden. Die fiir die
vorliegende Arbeit relevanten Theorien werden in Abschnitt 2.2 eingefiihrt. Da die Theorien zur
Prognose von Wirkungen von Organisationsmodellen verwendet werden, sind die bereits erwahnten
Einschrankungen'” zu beriicksichtigen. Dariiber hinaus ist zu beachten, dass komplexe Analysen, bei
denen verschiedene Wirkungen unter Anwendung verschiedener Theorien untersucht werden, eine
entsprechende Sorgfalt bei der Auswahl von Theorien und den zu analysierenden Wirkungen
erfordern. Weiterhin kann bei den Analysen nicht immer auf 6konomische Theorien zurlickgegriffen
werden, sondern es ist in vielen Fallen juristische und technische Expertise zur Beurteilung der

entsprechenden Wirkungen relevant.

2.1.2.31 Ex-post-Analysen

Im Rahmen der Ex-post-Analysen werden die Wirkungen von Organisationsmodellen wahrend ihrer
Nutzung analysiert; im Fokus institutionenékonomischer Analysen stehen dabei in der Regel
Produktions- und Transaktionskosten aber auch weitere Auswirkungen, die vor dem Hintergrund des

Zielsystems einzuordnen sind.

Beispiele hierfur sind etwa Produktionskosten, die sich aus den im jeweiligen Organisationsmodell
ergebenden  technisch-systemischen  Entscheidungen ergeben. Weitere Beispiele sind
Transaktionskosten, etwa fur die Aufrechterhaltung gewisser institutioneller Regeln, auch im Sinne

von Friktionen und daraus resultierenden Kosten.

21.2.3.2 Ex-ante-Analysen

Organisationsmodelle, die aus Sicht der Ex-post-Analysen vorteilhaft erscheinen, sind zusatzlich — mit
Blick auf das gewahlte Zielsystem — auf die mit ihnen verbundenen Wirkungen bzw. insbesondere
Produktions- und Transaktionskosten im Zuge ihrer Etablierung zu analysieren. Hierbei sind im

Einzelnen zu berlcksichtigen:

o Kosten des Designs der institutionellen Lésungen,
o Kosten/Implikationen der politischen Durchsetzung sowie

o Kosten der Implementierung.

'® Diese Unterteilung erfolgt in gewisser Anlehnung an Williamson (1990, S. 22 ff.), der insbesondere den Anfall

D
von Transaktionskosten in analoger Weise einteilt. Vgl. hierzu auch Abschnitt 2.2.1.2.
' Vgl. Abschnitt 2.1.1.
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Die Kosten des Designs der institutionellen Losungen sind zu einem gewissen Teil schon im Rahmen
der Analyse versunken und kénnen in diesem Umfang fir die Abwagung keine Rolle mehr spielen.
Daher muss im Rahmen der komparativen Analyse der Schwerpunkt in der Untersuchung noch
zuklnftig anfallender Designkosten liegen, die sich aus der Klarung ggf. recht detaillierter

Ausgestaltungsfragen ergeben.

Zum néachsten Punkt, den Kosten der politischen Durchsetzung, ist anzumerken, dass diese
selbstverstandlich nur dann eine Rolle spielen, wenn die Analyse aus Perspektive der Politikberatung
vorgenommen wird. Dessen ungeachtet ergeben sich auch im Falle einer Analyse aus anderer
Perspektive (z. B. aus Sicht einer Abteilung eines Unternehmens) analoge Fragestellungen. In der
vorliegenden Arbeit, die zusatzlich zum rein gesamtigesellschaftlichen Kostenminimierungsziel auch
eine politikberatende Perspektive einnimmt, ist hier insbesondere einzuordnen, auf welcher
Normebene politische Entscheidungen zu verankern sind. Die mit der Normebene einhergehenden
Mehrheitserfordernisse kdnnen erste Hinweise darauf liefern, mit welchen Kosten der politischen
Entscheidungsfindung allgemein  gerechnet werden kann.”® Im  konkreten politischen
Entscheidungsprozess spielen jedoch auch die tatsachlichen Mehrheitsverhaltnisse und die Kalkile
der beteiligten Politiker bzw. Politikergruppen in Verbindung mit den induzierten Verteilungswirkungen
der fraglichen Entscheidung eine bedeutende Rolle. Verteilungswirkungen bestimmter politischer
Entscheidungen lassen sich zwar (grob) abschatzen und ggf. in die Analyse mit einbeziehen, eine
Einbeziehung von Voraussagen Uber das Agieren von Politikern ist jedoch fiir die Bewertung
verschiedener (politischer) Handlungsoptionen sehr problematisch: Dann wirden die Ergebnisse
hinsichtlich zu verfolgender politischer Entscheidungen mafRgeblich von Annahmen U(ber das
(zukunftige) Verhalten von Politikern abhangen. Beckers et al. (2014, S. 3) sprechen in diesem

Zusammenhang auch von einem ,,Zirkelschlussproblem“.19

Bei Fragen der Implementierung sind insbesondere die Kosten des Aufbaus neuer Strukturen, etwa
der Einrichtung neuer Organisationen, aber auch ggf. Kosten der anschlieRenden juristischen

Uberpriifung der neuen Organisationsmodelle zu beriicksichtigen.

21.2.3.3 Anpassungsfahigkeit von Organisationsmodellen

Im Rahmen einer langfristigen Betrachtung kann Uber die genannten Ex-post- und Ex-ante-Analysen
hinaus die Uberlegung sinnvoll sein, inwiefern Organisationsmodelle an sich &ndernde
Rahmenbedingungen angepasst werden koénnen, bzw. wie robust sich diese verhalten. Diese
Uberlegungen sind von gewisser Relevanz, da nicht nur die der Auswahl bestimmter
Organisationsmodelle zu Grunde liegenden Prognosen grundsatzlich begrenzte Aussagekraft
besitzen, sondern auch weil technologischer Fortschritt oder z. B. Wissensverdnderungen bei
Akteuren dazu filhren kénnen, dass andere Organisationsmodelle relativ gesehen vorteilhafter
werden. Zusatzlich ist zu berlcksichtigen, dass Veranderungen am (Ubergeordneten) institutionellen

Rahmen, Anderungen am gewahlten Organisationsmodell erforderlich machen kénnen.

18 Vgl. zu den Problemen und Kosten politischer Entscheidungsprozesse auch Abschnitt 2.2.3.1.1.
9 Vgl. dazu auch Klatt (2011, S. 97 f.).
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Hierzu sind zwei Dinge anzumerken: Zunachst ist zu berlicksichtigen, dass solche Analysen haufig
nicht umfangreich vorweggenommen werden koénnen — nicht nur, weil bestimmte
Umweltentwicklungen nur schwer antizipierbar sind, sondern auch, weil die Prognosefahigkeit
oOkonomischer Theorien begrenzt ist. Darliber hinaus ist aber auf das Beharrungsvermoégen
institutioneller Strukturen zu verweisen, womit deutlich wird, dass Anpassungsfragen von

Organisationsmodellen in der Regel nicht grundsatzlich vernachlassigt werden konnen.?

2.1.3 Herausforderungen bei der Anwendung des Analyseansatzes

Wie bereits im Kontext der obigen Erlauterungen dargelegt, kann der Untersuchungsansatz nicht als
abzuarbeitender Algorithmus verstanden werden, sondern stellt vielmehr eine gedankliche
Strukturierungshilfe dar, da gerade bei komplexen Untersuchungen grundsétzlich viele (sinnvolle)
Konstrukte denkbar sind, die Analyse aber gleichzeitig handhabbar bleiben muss. Daher lasst es sich
nicht vermeiden, dass im Rahmen der Analyse Auswahlentscheidungen getroffen werden, die
ihrerseits nicht umfassend begriindbar sind.?" Weiterhin ist zu berticksichtigen, dass die Analysen mit
zunehmendem Umfang an Scharfe verlieren kénnen; so ist etwa davon auszugehen, dass z. B. in
Bezug auf langfristige Entwicklungen bzw. Anpassungsaspekte tendenziell nur allgemeinere

Aussagen mdglich sind als hinsichtlich einzelner Fragen der Ex-post-Analysen.

2.2 Ausgewahlte theoretische Grundlagen

Im Hinblick auf die in dieser Arbeit durchzufiihrenden Untersuchungen werden in den folgenden vier
Abschnitten die notwendigen theoretischen Grundlagen aufgearbeitet. Zu Beginn steht in Abschnitt
2.2.1 die Neue Institutionenékonomik, die die allgemeine theoretische Grundlage der Arbeit darstellt.
Darauf aufbauend werden in Abschnitt 2.2.2 Gestaltungsoptionen von Auftragsbeziehungen
untersucht und 6konomisch eingeordnet. Der Spezialfall von Auftragsbeziehungen zwischen Politik
und Verwaltung wird in Abschnitt 2.2.3 vertieft. In Abschnitt 2.2.4 wird untersucht, welche Ziele mit
dem Einbezug gesellschaftlicher Akteure in die Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltung

verfolgt werden kénnen und welche Aspekte hierbei zu bertcksichtigen sind.

2.2.1 Neue Institutionen6konomik

Zur Einfuhrung in die Neue Institutionendkonomik wird zunachst in Abschnitt 2.2.1.1 auf ihre Genese
eingegangen. Zwei zentrale Theoriezweige, die eine bedeutende Rolle im Rahmen der Neuen
Institutionendkonomik spielen, sind die Transaktionskosten- und die Prinzipal-Agent-Theorie, welche
in den Abschnitten 2.2.1.2 respektive 2.2.1.3 vorgestellt werden. AbschlieRend erfolgt in Abschnitt
2.2.1.4 eine Gegenuberstellung von Transaktionskosten- und Prinzipal-Agent-Theorie sowie eine

kurze Erlauterung der Anwendungsperspektiven der Neuen Institutionenékonomik.

2.2.1.1 Entwicklung und Einordnung der Neuen Institutionené6konomik
Der Begriff der ,Neuen Institutionenékonomik® wurde von Williamson (1975, S. 1 ff.) gepragt. Konkret

wird hier unter ,neuer® Institutionendkonomik die 6konomische Analyse institutioneller Strukturen

2 vgl. hierzu Shepsle (1989).
2! Dies steht im Einklang mit den in Abschnitt 2.1.1.2 diskutierten ,Spezifika der Sozialwissenschaften®.
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verstanden. Mit Institutionen sind ganz allgemein formelle und informelle Regeln gemeint, die
okonomische, politische und soziale Interaktionen zwischen Individuen strukturieren.?” Historisch
entwickelte sich die Neue Institutionendkonomik (im Folgenden auch als ,NIO* abgekiirzt) jedoch stark
von der Perspektive der dkonomischen Erklarung von Unternehmen her. Als wegweisend wird in
diesem Zusammenhang der Aufsatz von Coase ,The Nature of the Firm“ (1937) betrachtet, der sich
dieser Frage widmet. Das Argument von Coase ist, dass sowohl die Nutzung von Markten als auch
die Organisation von Unternehmen Kosten verursachen und sich letztlich auf Grund dieser
Kostenstrukturen die kostengiinstigste Gesamtlosung herausbilde. Allerdings ist Coase vorzuwerfen,
dass er diese Kosten nur grob charakterisiert hat, ohne dass klar ware, wie diese in einer konkreten
Untersuchung analysiert werden koénnten. Daher ist der (empirische) Gehalt (vgl. Abschnitt 2.1.1.1)
der von ihm vertretenen Theorie als begrenzt einzuordnen: Kritiker warfen ihm insbesondere vor, dass
er im Grunde lediglich behaupte, dass Unternehmen dann gegenuber einem marktbasierten

Austausch im Vorteil seien, wenn so geringere Kosten erreicht werden kénnten.

Diese Kritik ist jedoch als etwas zu radikal einzuordnen. Coase hat durchaus Uberlegungen,
insbesondere zu begrenzter Rationalitdt und Transaktionskosten skizziert, die spater erfolgreich

weiterentwickelt wurden.?*

Das Verdienst von Coase ist somit erstens darin zu sehen, dass er die Frage nach der Existenz von
Unternehmen zu einer 6konomischen Frage erklart hat und zweitens Ansatze entwickelt hat, die zwar
die Existenz von Unternehmen nicht befriedigend erklaren, aber wesentliche Bestandteile der
spateren Weiterentwicklungen waren. Ausgehend von der Frage nach einer 6konomischen Erklarung
des Unternehmens fand die Weiterentwicklung zur NIO insbesondere im Rahmen der
Transaktionskostentheorie und Prinzipal-Agent-Theorie statt. Im Laufe dieser Entwicklung wurde
jedoch klar, dass die Frage nach ,dem Unternehmen® nicht zielfihrend ist, sondern vielmehr die
Analyse konkreter Institutionen (etwa den expliziten und impliziten Regelungen, die ein bestimmtes
Unternehmen konstituieren) im Kern der Theorieentwicklung stehen muss. Diese Erweiterung hat
schlieRlich dazu gefihrt, dass die Theorien der NIO dazu geeignet sind, institutionelle Fragen in
verschiedenen Kontexten 6konomisch zu analysieren, etwa auch im Bereich der politischen Okonomik
oder der 6konomischen Analyse des Rechts.? Die Detailliertheit der Analyse fihrt ferner dazu, dass
vergleichsweise realitatsnahe Untersuchungen durchgefiihrt werden koénnen, die meist mit starker
stilisierten, an Marginalbedingungen orientierten 6konomischen Modellen nicht geleistet werden
kénnen.?® Damit geht auch einher, dass in der Regel ein komparativer Untersuchungsansatz (vgl.
Abschnitt 2.1.2) zum Einsatz kommt, bei dem diskrete institutionelle Alternativen miteinander

verglichen werden. Dies steht im Kontrast zu Ansatzen, die starker an einer ,Optimalitdt” im Sinne

2 \/gl. North (1991, S. 97).

% Diese Kritik wurde unter anderem von Williamson (1975, S. 3 f.) und Demsetz (1988, S. 147) gedulert.
24 Vgl. Williamson (1975, S. 3 1.).

% vgl. Klein (2000, S. 458).

% vgl. z. B. Ostrom/Schréder/Wynne (1993).

Seite 14



Untersuchungsansatz und ausgewdébhlte theoretische Grundlagen

eines kontinuierlichen Ldsungsraums orientiert sind, welcher in vielen Fallen keine realistische

Abbildung der tatsachlichen Handlungsméglichkeiten darstellt.?’”

In den folgenden beiden Abschnitten werden zwei zentrale und fiir diese Arbeit relevante Theorien der

NIO, die Transaktionskostentheorie und die Prinzipal-Agent-Theorie, vorgestellt und erlautert.

2.2.1.2 Transaktionskostentheorie

Die Transaktionskostentheorie, deren Entwicklung sich umfangreich Oliver Williamson gewidmet hat,
beruht auf der Analyse einzelner Transaktionen.?® Transaktionen sind die konkreten Austausche von
Leistungen bzw. Gitern zwischen Akteuren. Die Idee der Transaktionskostentheorie besteht darin,
dass die institutionelle Struktur, die den Rahmen fiir die Abwicklung von Transaktionen vorgibt, einen
Einfluss darauf hat, welche Kosten fir die Durchfiihrung der Transaktion anfallen. Durch die
Bestimmung dieser Transaktionskosten kénnen somit bestehende bzw. beobachtbare institutionelle
Lésungen erklart und prognostische Empfehlungen hinsichtlich der (kostenminimalen) Ausgestaltung
von institutionellen Lésungen fir bestimmte Transaktionen gegeben werden.” Die explizite
Berucksichtigung von Transaktionskosten stellte, insbesondere zur Zeit der Entstehung der
Transaktionskostentheorie, eine Neuerung dar. Williamson (1990, S. 21) schreibt hierzu, dass zwar
jedem Okonomen die Existenz von institutionell bedingten Friktionen bekannt sei, diese aber dennoch
in der 6konomischen Analyse haufig ausgeklammert worden seien und zudem Institutionen generell
als exogen gegeben betrachtet worden seien. Weiterhin hebt Williamson hervor, dass die
Transaktionskosten von den in der neoklassischen Analyse hauptsachlich betrachteten
Produktionskosten zu trennen seien. Der Begriff der Transaktionskosten wurde jedoch nicht erst durch
Williamson eingefiihrt. So spricht etwa bereits Arrow (1969) von Transaktionskosten als Kosten des
.Betriebs des Wirtschaftssystems®. Diese Auffassung lasst auch die Coase’sche Deutung von
Transaktionskosten als Kosten zur Benutzung des Marktes bzw. als Kosten, die bei der Organisation
von Unternehmen anfallen zu, wobei Coase diesen Ausdruck in seinem Aufsatz von 1937 noch nicht

verwendet hat.*°

Um Aussagen hinsichtlich der Transaktionskosten bestimmter institutioneller Losungen machen zu
kénnen, muss die Transaktionskostentheorie die angesprochenen Friktionen erklaren. Sie unterstellt

hierzu bestimmte Verhaltensannahmen und betrachtet besondere Transaktionseigenschaften.

Die Verhaltensannahmen der Transaktionskostentheorie sind begrenzte Rationalitdt und
Opportunismus. Begrenzte Rationalitdt bedeutet, dass Individuen zwar ,intendiert rational“ (Simon)
handeln, aber auf Grund kognitiver Beschrankungen nur begrenzt dazu in der Lage sind.®' Dies
bedeutet, dass Vertrage, die immer mit der Absicht geschlossen werden, dass sie in der Zukunft
wirksam sind, unvollstdndig sind: Die begrenzte Rationalitdt der Akteure, die den Vertrag entwerfen,

fuhrt zwingend dazu, dass nicht alle moglichen zukiinftigen Umweltzustande bericksichtigt werden

7 Vgl. Klein (2000, S. 457 f.).

% \/gl. Richter/Furubotn (1996, S. 182).

9 Vgl. Williamson (1990, S. 22).

%0 vgl. Coase (1937) und Abschnitt 2.2.1.1.
1 vgl. hierzu Simon (1955, 1957, S. 196 ff.).
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kdnnen. Eine damit in Zusammenhang stehende weitere Konsequenz ist, dass der Versuch eines
(relativ) vollstandigeren Vertrages dazu flihrt, dass die Kosten des Vertragsentwurfs steigen, da die

Fahigkeiten zur Reduktion — eine Uberwindung ist unméglich! — begrenzter Rationalitat knapp sind.*

Am Beispiel des Entwurfs eines Vertrags unter der Nebenbedingung begrenzter Rationalitat wird auch
deutlich, dass das Konzept begrenzter Rationalitdt zu unterscheiden ist von dem in der
(neoklassischen) Okonomik verbreiteten Ansatz unvollstandiger Informationen: Wahrend man in
letzterem Fall nur Uber die zuklnftige Realisierung einer grundsatzlich bekannten Einflussgrofe im
Unklaren ist und somit grundsatzlich eine diesbezligliche Klausel vereinbaren kdnnte, ist dies nicht der

Fall, wenn Existenz und grundsatzliche Auswirkungen einer solchen Einflussgréfle unbekannt sind.*®

Unter Opportunismus wird verstanden, dass Akteure ihren eigenen Vorteil auch unter Umgehung von
Vereinbarungen zu erreichen suchen, etwa durch das Ausnutzen aber auch durch das Herstellen von
Informationsasymmetrien. Ein weiteres Beispiel fir Opportunismus sind offene Vertragsbriiche in dem

Wissen, dass diese (insbesondere aus institutionellen Griinden) nicht geahndet werden konnen.>*

Die vorgenannten Verhaltensannahmen allein sind jedoch nicht ausreichend, um zu erklaren, mit
welchen Transaktionskosten bei welchen Transaktionen zu rechnen ist. Hierzu sind zuséatzlich die
Eigenschaften der Transaktion zu analysieren. Williamson (1988, 1990) teilt diese in Spezifitét,
Unsicherheit und Hé&ufigkeit ein. Unter Spezifitdt versteht Williamson die Begrindung eines
Abhangigkeits- bzw. Machtverhaltnisses im Rahmen der Durchflihrung der Transaktion. Konkret heif3t
dies, dass ein Akteur A eine Investition tatigt, die nur im Rahmen einer Austauschbeziehung zu genau
einem anderen Akteur B einen hohen 6konomischen Wert hat und auflerhalb dieser Beziehung nur
einen deutlich niedrigeren Wert. Sie ist somit Beziehungs-spezifisch. Dies schliel3t auch die Option
des Rickgangigmachens ein: Die Investition ist zwangslaufig zu einem gewissen Grad irreversibel. Im
Ergebnis ist der Akteur A in einem entsprechenden Ausmalf} darauf angewiesen, dass die Beziehung
zu B zu akzeptablen Bedingungen bestehen bleibt. Die resultierende Abhangigkeit kann so stark sein,
dass die Transaktion Uberhaupt erst dann stattfindet, wenn eine institutionelle Lésung gefunden wird,
die zu einer Absicherung dieser spezifischen Investition fUhrt, ihrerseits aber grundsatzlich auch mit
Transaktionskosten einhergeht. Allgemeine Beispiele fir spezifische Investitionen sind etwa der
Aufbau von sehr speziellem Wissen bzw. speziellen Fahigkeiten bei Personen und Unternehmen, die
Konstruktion von Spezialmaschinen oder die Errichtung ortsfester Anlagen, die auf Grund ihrer
Ortsfestigkeit nur sinnvoll einem speziellen Zweck dienen kénnen, wie z.B. der Bau eines

Observatoriums in der Wiste.

Die Spezifitat von Investitionen im Rahmen einer Transaktion kann insbesondere dann zum Problem
werden, wenn der (auf Grund begrenzter Rationalitdt) generell unvollstdndige Vertrag zwischen den
beteiligten Akteuren in Verbindung mit einer hinreichend hohen Unsicherheit dazu fuhrt, dass
opportunistisches Verhalten nicht in einem befriedigendem Umfang verhindert werden kann. Die sich

dann ergebende Gefahr einer missbrauchlichen Ausnutzung des Abhangigkeitsverhaltnisses (auch als

32 Vgl. zum Konzept begrenzter Rationalitat in der Transaktionskostentheorie Williamson (1990, S. 51 ff.).

% zZum Vergleich der Konzepte von begrenzter Rationalitdt und unvollstdndigen Informationen vgl. Williamson
(1990, S. 52 f.) sowie Nelson/Winter (1982, S. 66 f.).

3 Vgl. zur Diskussion einer opportunistischen Eigennutzorientierung Williamson (1990, S. 54 ff.).
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,hold-up“*

bezeichnet) kann in einem solchen Fall dazu fiihren, dass die Transaktion entweder
Uberhaupt nicht zu Stande kommt oder, wenn sie zu Stande kommt, zu umfangreichen Kosten, etwa
durch langwierige gerichtliche Auseinandersetzungen bzw. sonstige Nachverhandlungen oder durch

eine Entwertung der spezifischen Investition, fihrt.

Somit lassen sich zwei Auspragungen von Transaktionskosten unterscheiden: Unter (Ex-
post-)Transaktionskosten lassen sich die gerade genannten Kosten subsumieren, die unmittelbar
durch Probleme im Zusammenhang mit Spezifitdt, Unvollstandigkeit der Vertrdge, Unsicherheit und
Opportunismus nach Begrindung des durch eine spezifische Investition bedingten
Abhangigkeitsverhaltnisses verursacht werden. Zu den (Ex-ante-)Transaktionskosten sind hingegen
die Kosten zu zahlen, die vorher, d. h. bei der Ausgestaltung von Vertrdgen und institutionellen
Lésungen anfallen. Daraus folgt auch, dass die Ex-ante- und Ex-post-Transaktionskosten in einem

gewissen Substitutionsverhaltnis stehen, das aber in jedem Einzelfall gewissen Grenzen unterliegt.®

Eine wichtige Einflussgrofie auf dieses Substitutionsverhaltnis ist die Héaufigkeit der Transaktion. Je
haufiger gewisse Ex-post-Transaktionskosten (zumindest im Erwartungswert) anfallen, desto hdhere
Ex-ante-Transaktionskosten sind fir die Entwicklung einer institutionellen Lésung zur Reduktion der je
Transaktion anfallenden Ex-post-Transaktionskosten zu rechtfertigen. Darliber hinaus ist zu
berlicksichtigen, dass die Ausgestaltung von Institutionen bzw. die Wahl einer bestimmten
institutionellen Lésung auch Auswirkungen auf die Produktionskosten haben kann, die sinnvollerweise

grundsatzlich ebenso in die Analyse miteinzubeziehen sind.

Die bis hierhin erfolgte Darstellung der Transaktionskostentheorie erlaubt noch keine Aussagen
daruber, wie institutionelle Lésungen zur Absicherung spezifischer Investitionen konkret aussehen
kénnen. Tatsachlich bestehen fir unterschiedliche Anwendungsfélle spezielle Losungsansatze, die
sich nur schwer generalisieren lassen. Besonders hervorzuheben ist jedoch die Frage nach den
Grenzen des Unternehmens, die auch schon Coase (1937) beschéftigt hat und die auch eines der
zentralen Themen der Transaktionskostentheorie ist. Die wesentliche Uberlegung im Kontext der
Transaktionskostentheorie ist, dass die dort sog. vertikale Integration, die von Williamson auch als
,Hierarchie® bezeichnet wird, eine Umgebung darstellt, in der die oben genannten Probleme
unvollstandiger Vertrage in Verbindung mit Spezifitdit und Unsicherheit als generell geringer
anzusehen sind.*” Die Alternative hierzu sind tiber kurzfristige Markte organisierte Austausche aber
auch langfristigere Vertragsbeziehungen, die als ,Hybride* bezeichnet werden. Dies fiihrt auf die
nachprufbare Hypothese, dass das Vorliegen spezifischer Investitionen in Verbindung mit
Kontrahierungsproblemen zur Folge hat, dass solche Investitionen eher durch den Nutzer selbst (d. h.
vertikal integriert) vorgenommen werden, bzw. dass langfristige vertragliche Beziehungen gewahlt
werden, die ggf. auch so ausgestaltet sind, dass dort eine gegenseitige Abhangigkeit erzeugt wird, die
die Auslibung von opportunistischem Verhalten wirksam reduziert. Den mdglichen Vorteilen einer
vertikalen Integration stehen jedoch auch Kosten gegentber: Williamson (1990, S. 102 ff.) fihrt an,

dass ,burokratische Verzerrungen* (auf Grund von im Vergleich zu Marktlésungen schwécheren

% vgl. Richter/Furubotn (1996, S. 93).
% Vgl. zur Diskussion von Ex-ante- und Ex-post-Transaktionskosten Williamson (1990, S. 22 ff.).
" vgl. Williamson (1975, S. 253 ff.).
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Effizienzanreizen), nicht realisierte Verbund- bzw. Skalenvorteile sowie Kosten der internen
Organisation Ursachen daflir sind bzw. sein kdnnen, dass die ,Hierarchie* nicht die generell und

grundsatzlich zu bevorzugende Organisationsform ist.

In der Tat existieren zu dieser Fragestellung zahlreiche empirische Untersuchungen, die starke
Hinweise darauf liefern, dass sehr spezifische und somit schwer kontrahierbare Investitionen haufig
innerhalb von Unternehmen durchgefuhrt werden.*® Somit wird zwar nicht ,das Unternehmen* an und
fur sich erklart, aber ein zentraler Beitrag zur Beantwortung der Frage geleistet, woraus sich die
Grenzen eines Unternehmens unter anderem ergeben. Im Kontext des Unternehmens lassen sich
jedoch zudem zahlreiche Hinweise darauf finden, dass die Anreizintensitat — insbesondere in Hinsicht
auf Anreize zum Missbrauch unvollstandiger Vertrdge — geringer als in (marktbasierten)
Vertragsbeziehungen ist.* Diese Beobachtung ist auch konsistent mit der Vermutung, dass
Effizienzanreize innerhalb von Unternehmen geringer als in (entsprechend gut funktionierenden)

Markten sein kdonnten.

Dieses grob  skizzierte Beispiel soll nicht dariber hinwegtauschen, dass die
transaktionskostentheoretische Analyse von realen Institutionen haufig eine tiefe Auseinandersetzung
mit den konkreten Details erfordert, die meist Uber eine Verwendung bereits erhobener Daten
hinausreichen. Vielmehr ist es in vielen Fallen erforderlich, durch eigene und spezifische
Feldforschung Informationen tber den Untersuchungsgegenstand zu gewinnen. Williamson (1988, S.
66 ff.) bezeichnet dies als ,mikroanalytischen“ Ansatz, Arrow (1987, S. 734) als ,Nano-Okonomie* (in

Zuspitzung der Mikro6konomie).

Insgesamt lasst sich jedoch festhalten, dass die Transaktionskostentheorie sich umfangreich bei der
Anwendung auf verschiedene Probleme, auch jenseits der Frage nach den Grenzen des

Unternehmens bewahrt hat.*°

2.2.1.3 Prinzipal-Agent-Theorie

Die Prinzipal-Agent-Theorie analysiert Konstellationen, in denen ein Prinzipal einen Agenten mit der
Durchfiihrung einer bestimmten Aufgabe beauftragt. Dabei wird grundsatzlich angenommen, dass
Prinzipal und Agent jeweils eigennutzmaximierend handeln. Zuséatzlich wird davon ausgegangen, dass
Informationsasymmetrien zwischen Prinzipal und Agent vorliegen. Dies fuhrt dazu, dass in solchen
Prinzipal-Agent-Beziehungen davon auszugehen ist, dass der Agent nicht bestmdglich im Interesse
des Prinzipals handelt.*’ Die institutionenékonomische Fragestellung besteht nun darin, welche
Probleme in konkreten Prinzipal-Agent-Konstellationen vorliegen und welche institutionellen

Strukturen geeignet sind, diese Probleme zu reduzieren.

Die Forschungsarbeiten zur Prinzipal-Agent-Theorie lassen sich mit Hinblick auf ihre methodischen
und Anwendungs-Schwerpunkte nach Jensen/Meckling (1976) in zwei Strdomungen einteilen: die sog.

»nhormative” und die ,positive“ Prinzipal-Agent-Theorie. Diese beiden Zweige werden in den folgenden

% vgl. Williamson (1990, S. 117 ff.)

% vgl. Williamson (1990, S. 184 f.).

4 Vgl. Economic Sciences Prize Committee (2009, S. 4).

4 Vgl. Jensen/Meckling (1976, S. 308) und Richter/Furubotn (1996, S. 163).
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Abschnitten (2.2.1.3.1 und 2.2.1.3.2) vorgestellt. In Abschnitt 2.2.1.3.3 findet eine abschlielende

Diskussion statt.

2.21.3.1 Normative Prinzipal-Agent-Theorie

Im Rahmen der normativen Prinzipal-Agent-Theorie liegt der Fokus auf der Frage, inwiefern die
Probleme eines Prinzipal-Agent-Verhaltnisses mit Hilfe von Anreizvertragen reduziert werden kénnen.
Diese Anreizvertrage sind so gestaltet, dass sie Regelungen enthalten, die Anreize zur Offenbarung

privater Informationen bzw. zur Beeinflussung des Verhaltens des Agenten setzen.

Methodisch basiert die normative Prinzipal-Agent-Theorie auf einer mathematisch-formalen Abbildung
der Anreizstrukturen, die sich durch bestimmte Annahmen zu Informationsasymmetrien,
Unsicherheiten, Akteurscharakteristika etc. im Zusammenspiel mit der Formulierung bestimmter
Elemente eines Anreizvertrages ergeben. Dieser Ansatz setzt daher grundsatzlich voraus, dass recht
eindeutige Annahmen U(ber die vorgenannten Einflussgrofien getroffen werden missen und auch,

dass die Vertrage grundsatzlich vollstandig sind.*

Zwei zentrale Problemkategorien sind einerseits vorvertragliche Selektionsprobleme, die auch als
Adverse Selektion bezeichnet werden, und andererseits nachvertragliche Uberwachungsprobleme, die
auch Moral Hazard genannt werden.*® Bei Problemen Adverser Selektion geht es darum, dass ein
Prinzipal schon vor Vertragsschluss (d.h. vor Beginn der Austauschbeziehung) durch den Agenten
Ubervorteilt wird: Durch das absichtliche Vorenthalten von Informationen kann ein Agent den Prinzipal
z. B. Uber die tatsachliche Qualitat seiner Leistung in die Irre filhren und so eine Informationsrente
erzielen. Dies kann dazu fiihren, dass Anbieter hoherer Qualitat aus dem Markt gedrangt werden,
wenn sie keine Mdglichkeit haben, ihre héhere Qualitat nachzuweisen. Bei Moral-Hazard-Problemen
geht es darum, dass sich der Agent in einer bestehenden Austauschbeziehung vom Prinzipal
unbemerkt eine Informationsrente zu dessen Lasten aneignen kann. Ein Beispiel hierfiir ist etwa die
Beauftragung eines Unternehmens mit der Erbringung einer Leistung, deren Gelingen umfangreich
von exogenen technischen Risiken abhangt. Ist fir den Prinzipal nicht unterscheidbar, ob eine
Schlechtleistung durch den Agenten verschuldet ist oder durch die Realisierung exogener Risiken
verursacht wurde, kann fir den Agenten dann ein Anreiz zur Schlechtleistung bestehen, wenn er so

etwa eine ihm zustehende Zahlung erhéhen kann.

Eine besonders relevante Annahme im Rahmen dieser Untersuchungen stellt die Annahme
unterschiedlicher Risikoneigungen bzw. -tragfahigkeiten von Prinzipal und Agent dar. Diese Annahme
fuhrt dazu, dass die Kosten einer mdglichen Schlechtleistung in vielen Fallen nicht vollstdndig dem
Agenten zugeordnet werden kdnnen, da die damit einhergehenden Kosten der Risikotragung beim

Agenten den Vorteil aus dem reduzierten Fehlanreiz iberkompensieren wiirden.*

Die der normativen Prinzipal-Agent-Theorie zuzurechnenden Arbeiten zeigen im Ergebnis

hauptsachlich auf, dass abhangig von den vorliegenden Zielkonflikten, Informationsasymmetrien,

2 Williamson (1990, S. 33) kritisiert in diesem Zusammenhang die (normative) Prinzipal-Agent-Theorie fiir ihren
,Rechtszentralismus®.

3 Vgl. zur Adversen Selektion insbesondere Akerlof (1970) und zu Moral Hazard Spence/Zeckhauser (1971).
4 Vgl. Bolton/Dewatripont (2005, S. 168 f.).
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Unsicherheiten und Unterschieden in der Risikoneigung der Akteure zum Teil umfangreiche Probleme
bestehen, deren Reduktion durch Gestaltung von Anreizvertragen mit Kosten einhergeht. Somit kann
in der Regel nicht das erstbeste Ergebnis (d. h. die vollstindige Abwesenheit von Prinzipal-Agent-
Problemen) erreicht werden, sondern nur eine Verbesserung gegeniber einer Konstellation, in der

kein bzw. ein schlechterer Anreizvertrag implementiert wurde.

Weiter ist zu erwdhnen, dass die Literatur zur normativen Prinzipal-Agent-Theorie jenseits der
skizzierten Konstellationen zahlreiche Erweiterungen beinhaltet, etwa die Analyse der wiederholten

Vergabe von Vertragen, die Interaktion zwischen mehreren Agenten etc.*”®

2.21.3.2 Positive Prinzipal-Agent-Theorie

Die formale Ausrichtung der normativen Prinzipal-Agent-Theorie und ihre Fokussierung auf die
Gestaltung von Anreizvertragen bringen mit sich, dass sie ihre Aussagen auf relativ stark abstrahierte
Ausgangssituationen bezieht und ihre Erklarungen bzw. Prognosen letztlich auf der Angabe von
.Parametersatzen” von (vollstandigen) Anreizvertragen beruhen. Dem setzen Jensen/Meckling (1976)
entgegen, dass zahlreiche reale Phanomene, die ebenfalls als Prinzipal-Agent-Beziehungen
einzuordnen sind, durch diesen, von ihnen als ,normativ‘ bezeichneten Ansatz, nicht erklart werden
kénnten. Sie begriinden daher unter dem Namen der ,positiven“ Prinzipal-Agent-Theorie eine
Forschungsausrichtung, die starker darauf abzielt, real beobachtbare Prinzipal-Agent-Konstellationen
und die sie begleitenden (diskreten) institutionellen Lésungen zu erklaren. Dieser Ansatz steht mit
seiner starker empirisch fundierten Ausrichtung in deutlichem Kontrast zur normativen Prinzipal-Agent-

Theorie.

Von ihrer Entwicklung her betrachtet, wurde die positive Prinzipal-Agent-Theorie primar mit Fokus auf
Prinzipal-Agent-Beziehungen innerhalb von Unternehmen bzw. zwischen Unternehmen und ihren
Eigentimern entwickelt — sie lasst sich insofern auch als Beitrag zur (Coase’schen) Theorie des
Unternehmens verstehen. In ihrer grundlegenden Arbeit zur positiven Prinzipal-Agent-Theorie
distanzieren sich Jensen/Meckling (1976, S.310) von der vereinfachenden Auffassung des
Unternehmens als der baren Abwesenheit von Markttransaktionen und betonen vielmehr, in
Anlehnung an Alchian/Demsetz (1972), dass Unternehmen ,rechtliche Fiktionen® und letztlich ein
Bundel von ,Vertragen zwischen Individuen“ (engl. ,nexus of contracts®) — und somit auch ein Blindel
von Prinzipal-Agent-Beziehungen — darstellten. Diese Uberlegung stellt damit einen Beitrag zur
Weiterentwicklung von der Coase’schen Frage nach dem Wesen des Unternehmens zu einer

umfassenderen Institutionenanalyse dar.

Um die komparative Analyse bestehender und maoglicher institutioneller Alternativen im Rahmen der
positiven Prinzipal-Agent-Theorie zu operationalisieren, definieren Jensen/Meckling (1976, S. 308 f.)
Vertretungskosten (,agency costs®), die die gesamten Kosten einer institutionellen Lésung von
Prinzipal-Agent-Problemen im Vergleich mit einer theoretischen Situation umfassen, in der keine

Prinzipal-Agent-Probleme vorliegen und deswegen auch keine institutionelle Ldsung zu deren

“5 vgl. Bolton/Dewatripont (2005, Kapitel 8, 9 und 10).
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Reduktion nétig ist.*® Die Vertretungskosten setzen sich zusammen aus (i) Monitoringkosten, (ii)
Bonding-Kosten und dem (iii) Residualverlust. Mit Monitoringkosten sind Kosten gemeint, die dem
Prinzipal zur Reduktion von Informationsasymmetrien im Rahmen der Prinzipal-Agent-Beziehung
entstehen. So sind etwa Kosten entsprechender Informations- und Kontrollsysteme unter diesen
Begriff zu fassen. Bonding-Kosten bezeichnen Kosten die beim Agenten anfallen, um
Informationsasymmetrien zu reduzieren, etwa durch den Erwerb von Zertifizierungen oder den Aufbau
einer besonderen Reputation. Unter den Residualverlust werden schlief3lich alle Kosten gefasst, die
durch die verbleibenden Prinzipal-Agent-Probleme, d. h. die trotz der gewahlten institutionellen
Lésung weiterhin bestehenden Abweichungen des Handelns des Agenten von den Zielen des

Prinzipals, anfallen.

Unter Verwendung dieses Ansatzes untersuchen Jensen/Meckling (1976) mit Blick auf Unternehmen
etwa das vertretungskostenminimierende Verhaltnis zwischen internem und externem Eigenkapital
sowie Fremdkapital im Unternehmen und illustrieren, wie so die beobachtbaren Phanomene der von
Fall zu Fall unterschiedlichen Aufteilung von Risikotragung und Mitentscheidungsrechten auf
verschiedene Akteure als Ausdruck einer optimalen institutionellen L&sung interpretiert werden
kénnen. In weiteren, ebenfalls der positiven Prinzipal-Agent-Theorie zuzurechnenden Analysen
untersuchen  Fama/Jensen  (1983a, 1983b) die Rolle von unternehmensinternen
Entscheidungshierarchien und Uberwachungssystemen, die insbesondere bei einer weiten Verteilung
von Wissen bzw. Fahigkeiten auf viele verschiedene Akteure innerhalb des Unternehmens eine Rolle
spielen. lhr Ergebnis ist, dass in Situationen, in denen die relevanten Fahigkeiten auf eine oder wenige
Personen vereint sind, diese haufig auch die direkten Risikotrager ihrer Entscheidungen sind und
somit die Rolle von externen Eigenkapitalgebern begrenzt sei. Wenn jedoch bereits
unternehmensintern auf Grund der weiten Verteilung der verschiedenen erforderlichen Fahigkeiten auf
viele unterschiedliche Akteure entsprechende hierarchische Kontroll- und Uberwachungssysteme
erforderlich wirden, dann fuhre dies auch dazu, dass ,wichtige“ Entscheidungen identifiziert und durch
einen Vorstand (,Board“) sinnvoll gesteuert werden kénnten. Auf diesem Wege, so argumentieren
Fama/Jensen, kénne auch die Gefahr der Enteignung von externen Eigenkapitalgebern wirksam
eingedammt werden: Einerseits wirden ,wichtige“ Entscheidungen beobachtbar gemacht und
andererseits sei durch die hierarchischen Kontroll- und Uberwachungssysteme im Unternehmen bei
gleichzeitiger Verteilung der relevanten Fahigkeiten auf viele Akteure die Gefahr einer Kollusion
gegeniber ihren Prinzipalen reduziert. In den vorgenannten Untersuchungen wird jedoch — analog zu
den Ergebnissen der normativen Prinzipal-Agent-Theorie — deutlich, dass in der Regel positive
Vertretungskosten vorliegen, d.h. dass Prinzipal-Agent-Probleme sich im Allgemeinen nicht

vollstdndig bzw. nicht kostenlos I6sen lassen.

An diesen Beispielen wird aber auch klar, dass die positive Prinzipal-Agent-Theorie einen erheblichen
Beitrag zum Verstandnis moglicher Lésungen von Prinzipal-Agent-Problemen leistet: Durch die

Bezugnahme auf konkret beobachtbare Organisationsstrukturen, wie z. B. Uberwachungs- und

6 Das Konzept der Vertretungskosten der positiven Prinzipal-Agent-Theorie weist eine gewisse Nahe zu den
Transaktionskosten der Transaktionskostentheorie auf, vgl. hierzu etwa Williamson (1990, S. 24).
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Kontrollsysteme innerhalb von Unternehmen, die im Rahmen des normativen Ansatzes eher keine

Rolle spielen, reichert sie die Prinzipal-Agent-Theorie bedeutend an.

2.2.1.3.3 Diskussion

Die o©okonomische Motivation beider ,Stromungen“ der Prinzipal-Agent-Theorie ist, dass die
Kooperation zwischen verschiedenen Akteuren wirtschaftliche Vorteile birgt, die jedoch in der Regel
mit ,Kontrahierungsproblemen® in dem Sinne einhergehen, dass die Reduzierung von Fehlanreizen
bzw. die Einschrankung opportunistischer Spielrdume mit Kosten verbunden ist bzw. dass die
.erstbeste” Ldsung (vollige Abwesenheit von Prinzipal-Agent-Problemen) unerreichbar ist. Die
normative und positive Prinzipal-Agent-Theorie untersuchen diese Fragestellungen mit
unterschiedlichen Ansatzen: Im Rahmen der normativen Prinzipal-Agent-Theorie steht insbesondere
die lllustration (stilisierter) Prinzipal-Agent-Probleme im Vordergrund, wobei auf die Gestaltung von
Anreizvertragen zuriickgegriffen wird. Bei der positiven Prinzipal-Agent-Theorie liegt der Schwerpunkt
hingegen auf der konkreten Verknupfung von Prinzipal-Agent-Problemen mit beobachtbaren
Konstellationen, etwa hierarchischen Management-Systemen innerhalb von Unternehmen, die die
Kontrolle ,wichtiger® Entscheidungen ermdglichen. Von der Warte eines empirisch-erklarenden
Ansatzes mag einwendbar sein, dass die normative Prinzipal-Agent-Theorie praktisch nur geringe
Bedeutung habe, insbesondere da die ,normative” Gestaltung von Anreizvertragen mit Hilfe von
formal-abstrakten Modellen nur selten eine besondere Bedeutung zur Formulierung von realen
Vertragen gehabt haben dirfte.*” Dies lasst sich kaum bestreiten — es ist aber anzumerken, dass die
auf formalen Modellen basierenden Analysen zur Prinzipal-Agent-Theorie sehr wohl dazu beigetragen
haben dirften, Wirkungszusammenhange zu illustrieren und die Implikationen gewisser
Konstellationen deutlich herauszuarbeiten. Insofern lassen sich die Erkenntnisse sowohl der
normativen als auch der positiven Prinzipal-Agent-Theorie durchaus und Uber weite Strecken als
nicht-konkurrierend, sondern komplementar zueinander auffassen.”® Im Folgenden soll daher

grundsatzlich von der Prinzipal-Agent-Theorie die Rede sein.

Zu betonen ist weiterhin, dass die sich aus der Prinzipal-Agent-Theorie ergebenden Implikationen
auch im Bereich der Organisationstheorie, die sich ebenfalls mit der ©6konomischen Analyse
institutioneller Strukturen — jedoch meist auf der Ebene von Unternehmen beschrankt — befasst,
umfangreich Verwendung gefunden haben. Eisenhardt (1989) betont in diesem Zusammenhang die
Unterscheidung zwischen ergebnis- und verhaltensbasierten Vertragen — und greift dabei sowohl auf
die normative als auch die positive Ausrichtung der Prinzipal-Agent-Theorie zuriick. Dabei
beschreiben ergebnisbasierte Vertradge solche, bei denen ex ante die zu erbringende Aufgabe definiert
wird und somit grundsatzlich keine Nachsteuerungsmdglichkeiten bestehen. Mit verhaltensbasierten
Vertrdgen ist gemeint, dass das Verhalten des Agenten durch den Prinzipal auch nach
Vertragsschluss korrigiert werden kann. Bei verhaltensbasierten Lésungen werden Prinzipal-Agent-
Probleme eher durch den Aufbau von Uberwachungs- und Kontrollsystemen reduziert, wahrend diese

Probleme bei ergebnisorientierten Vertragen eher durch die verstarkte Risikotragung des Agenten

“Tvgl. Arrow (1985, S. 48 ff.).
“8 vgl. fiir diese Auffassung auch Eisenhardt (1989, S. 60).
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reduziert werden. Die den jeweiligen Reduktionen des Prinzipal-Agent-Problems gegenuberstehenden
Kosten sind somit — in einer ersten Naherung — die Kosten der Etablierung und des Betriebs von
Uberwachungs- und Kontrollsystemen auf Seiten des Prinzipals einerseits und die Kosten der
Risikolibernahme auf Seiten des Agenten andererseits. Weiterhin weist Eisenhardt aber auch darauf
hin, dass auch die Messbarkeit des Ergebnisses zum einen und die Steuerbarkeit (,programmability”)
der Leistungserstellung zum anderen einen bedeutenden Einfluss auf die Wahl der jeweiligen

Alternative haben dirfte.

2.2.1.4 Verhaltnis zwischen Transaktionskostentheorie und Prinzipal-Agent-Theorie
und Ausblick auf Anwendungen der Neuen Institutionenékonomik

Sowohl die Transaktionskosten- als auch die Prinzipal-Agent-Theorie beschaftigen sich mit
Kontrahierungsproblemen. Dabei stehen jedoch unterschiedliche Aspekte im Vordergrund: Im
Rahmen der Transaktionskostentheorie steht die Analyse von Problemen im Zentrum, die durch
spezifische Investitionen, durch (auf Grund von begrenzter Rationalitdt und Unsicherheit)
unvollstandige Vertrage und durch opportunistisches Verhalten bedingt sind. Der Schwerpunkt
zahlreicher der Transaktionskostentheorie zuzurechnenden Analysen liegt dabei auf der
vergleichenden Bewertung von einer markt- bzw. vertragsbasierten Organisation des Austauschs
einerseits und der vertikalen Integration (in ein Unternehmen) andererseits. Dabei wird insbesondere
auf die Transaktionseigenschaften (Spezifitdt, Unsicherheit, Haufigkeit) abgestellt. Bei der Prinzipal-
Agent-Theorie hingegen liegt der Fokus auf Problemen, die durch Informationsasymmetrien in
Verbindung mit Eigennutzmaximierung bedingt sind. Die Lésungsansatze der Prinzipal-Agent-Theorie
sind dabei insbesondere die Ausgestaltung von Anreizvertragen und die Implementierung von
(hierarchischen) Uberwachungs- und Kontrollsystemen — auch innerhalb von Unternehmen. Dabei
wird insbesondere beriicksichtigt, inwiefern sich unterschiedliche Risikoneigungen von Prinzipal und
Agenten sowie exogene Risiken auswirken und auch, inwiefern das Ergebnis der Leistungserstellung

messbar bzw. diese selbst steuerbar ist.

Diese Uberlegungen machen deutlich, dass (i) die Eignung konkreter institutioneller Lésungen sowohl
von den originar von der Transaktionskostentheorie vertretenen Transaktionseigenschaften als auch
von denen der der Prinzipal-Agent-Theorie zuzurechnenden Uberlegungen abhangen diirfte.
AuRerdem (ii) lasst sich die Prinzipal-Agent-Theorie auch insofern als komplementar zur
Transaktionskostentheorie auffassen, als dass in den ihr zuzurechnenden Arbeiten explizit auch auf
institutionelle Lésungen innerhalb von Unternehmen Bezug genommen wird, wahrend dies eher kein

besonderer Schwerpunkt der Transaktionskostentheorie ist.

Insofern bietet es sich an, beide Ansatze ergdnzend zur Analyse von Vertragsbeziehungen
heranzuziehen. Man kénnte zwar argumentieren, dass die Uberlegungen der Prinzipal-Agent-Theorie
schon implizit — auf Grund der recht allgemeinen Grundiberlegungen - von der
Transaktionskostentheorie umfasst seien; Alchian/Woodward (1987, 1988) weisen jedoch darauf hin,
dass die entsprechenden Uberlegungen weder durch Williamson noch die sonstige Literatur explizit
zusammengefuhrt worden seien. In diesem Zusammenhang ist aber noch zu betonen, dass die Frage
nach der Begrindung bzw. Entstehung des Abhangigkeitsverhdltnisses im Rahmen der
Transaktionskostentheorie eine besondere Rolle einnimmt, wahrend sie im Rahmen der Prinzipal-

Agent-Theorie eher nur am Rande und haufig implizit betrachtet wird. Dies muss jedoch nicht
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zwangslaufig problematisch sein: In zahlreichen konkreten Anwendungsfallen, etwa der Frage nach
Kontrahierungsproblemen bei Versicherungsvertragen, ist die Ursache des
Abhangigkeitsverhaltnisses trivial und bedarf in der Regel keiner umfassenden Analyse nach dem
Grund des Abhangigkeitsverhaltnisses. In anderen Fallen lassen sich, sofern dies im Rahmen der
Analyse erforderlich ist, Abhangigkeitsfragen durch die Analyse der Beziehungsspezifitat von

Investitionen (bzw.: Entscheidungen) analysieren.

AbschlieRend lasst sich festhalten, dass — obwohl die NIO im Allgemeinen sowie die
Transaktionskostentheorie und die positive Prinzipal-Agent-Theorie im Besonderen historisch stark
von der Coase’schen Frage nach der 6konomischen Begriindung fir die Existenz von Unternehmen
gepragt waren — sich die unterschiedlichen theoretischen Ansatze der Neuen Institutionendkonomik zu
einem Instrumentarium entwickelt haben, mit dem gerade nicht nur Fragen hinsichtlich der
Vorteilhaftigkeit von ,marktlichen® bzw. ,unternehmensinternen® Lésungen (oder dhnlichem) analysiert
werden kdnnen. Die vorgestellten Ansatze haben gezeigt, dass es vielmehr um die Frage geht, wie
konkret institutionelle Losungen ausgestaltet werden kénnen und welche Folgen dies nach sich zieht.
Konzepte wie die Transaktionskostentheorie und die Prinzipal-Agent-Theorie lassen sich grundsatzlich
gut empirischen Phanomenen zuordnen und erméglichen daher eine komparative Analyse
verschiedener institutioneller Ausgestaltungsformen. Dies ist auch dadurch belegt, dass sich
umfangreich verschiedene Probleme institutioneller Ausgestaltungen mit Hilfe der NIO untersuchen

lassen.*

Dennoch ist klar, dass sich nicht alle moglichen institutionellen Ausgestaltungsfragen
6konomisch analysieren lassen, insbesondere da Institutionen auch umfangreich von eindeutig nicht-
6konomischen Bedingungen abhangen.® Dies schrankt die 6konomische Analyse nicht zwangslaufig
ein, erfordert aber in jedem Fall die Berlicksichtigung angemessener ,institutioneller
Nebenbedingungen®.®’

2.2.2 Auftragsbeziehungen im Allgemeinen

Ziel dieses Abschnittes ist die Untersuchung der relativ allgemeinen Konstellation von
Auftragsbeziehungen in Hinsicht auf institutionelle Lésungen und deren Ex-ante- bzw. Ex-post-
Transaktionskosten. Hierzu wird sowohl auf die Transaktionskosten- als auch auf die Prinzipal-Agent-
Theorie zurtckgegriffen. Die untersuchte Konstellation ist ,einfach® in dem Sinne, als dass keine
verschachtelten Strukturen mit mehr als zwei Akteuren untersucht werden. Weiterhin wird der Fall der
wvertikalen Integration“ bzw. Hierarchie als L6sung berticksichtigt. Ferner erfolgt die Analyse aus Sicht
des Prinzipals, d. h. Abweichungen von dessen Zielen werden als Kosten gezahlt. Zudem wird die
Frage nach der Ursache der Prinzipal-Agent-Beziehung bzw. des zu Grunde liegenden

Abhangigkeitsverhaltnisses nicht untersucht. Dies stellt jedoch keine relevante Einschrankung dar.

Zunachst erfolgt in Abschnitt 2.2.2.1 eine grundsatzliche Darstellung der Struktur des

Kontrahierungsproblems in Auftragsbeziehungen und eine Diskussion der relevanten EinflussgréRen.

49'vgl. z. B. fur Fragen der &ffentlichen Hand Burgess/Ratto (2003), Moe (1990a), Dixit (1996) und Horn (1995)
oder fiir Fragen der 6konomischen Regulierung von Unternehmen z. B. Williamson (1976) oder Beckers et al.
(2014).

%0 vgl. North (1991).
1 vgl. Abschnitt 2.1.2.1.1.2.
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Darauf aufbauend wird in Abschnitt 2.2.2.2 dargelegt, welche grundsatzlichen Gestaltungsoptionen
zur Lésung derartiger Probleme bestehen und mit welchen Kosten und Wirkungen sie einhergehen. In

Abschnitt 2.2.2.3 wird ein abschlieRendes Fazit gezogen.

2.2.2.1 Ursachen und Struktur von Kontrahierungsproblemen in
Auftragsbeziehungen

Die grundlegenden Ansatze der Transaktionskosten- und der Prinzipal-Agent-Theorie zur Erklarung
von Kontrahierungsproblemen wurden bereits in Abschnitt 2.2.1 diskutiert. Unter Rickgriff auf diese
Uberlegungen lasst sich eine grundlegende und vereinfachende dreistufige Problemstruktur angeben,
die als Anhaltspunkt fir die okonomische Analyse von Madoglichkeiten zur Gestaltung von

Auftragsbeziehungen dienen kann:

o Die erste Voraussetzung fir das Vorliegen von Kontrahierungsproblemen ist, dass beim
Agenten eine eigennutzmaximierende bzw. opportunistische Motivation vorliegt.

e Zweitens mussen Spielrdaume (und somit auch Anreize) fir opportunistisches Verhalten
bestehen.

o Drittens ist relevant, zu welchen Kosten das opportunistische Handeln aus Sicht des

Prinzipals fuhrt.

Der erste Punkt ist eine Verhaltensannahme, die im Rahmen der Transaktionskosten- und Prinzipal-
Agent-Theorie als grundsatzlich erfiillt angesehen wird. Dies ist auch plausibel, denn die mit Hilfe
dieser Theorien gewonnenen Aussagen haben sich umfangreich als mit empirischen Beobachtungen
vereinbar erwiesen. Es ist aber zu erwahnen, dass die Annahme opportunistischen Verhaltens nicht
universell gultig ist. Es gibt durchaus Konstellationen, in denen Menschen nach anderen Maximen als
der Maximierung ihres eigenen Vorteils handeln, wovon aber im Folgenden nicht grundséatzlich
ausgegangen werden soll. Vielmehr soll im Folgenden grundsatzlich davon ausgegangen werden,

dass beim Agenten Opportunismus vorliegt.52

Die konkreten Spielrdume, die sich dem Agenten zur Ausibung opportunistischen Verhaltens
er6ffnen, sind letztlich mafigeblich von der konkret vorliegenden Ausgestaltung der Auftragsbeziehung
abhangig. Aus der Transaktionskosten- und Prinzipal-Agent-Theorie lassen sich jedoch einige relativ
universelle Uberlegungen identifizieren, die maRgeblichen Einfluss darauf haben, welche Spielrdume
seitens des Agenten bestehen und wie diese eingeschrankt werden kénnen: Hierzu ist zunachst die —
bereits in Abschnitt 2.2.1.3.3 angesprochene — Unterscheidung der zu kontrahierenden Leistung nach
der Messbarkeit ihres Ergebnis einerseits und der Steuerbarkeit (,programmability) ihrer Erstellung
anderseits zu nennen, die von Eisenhardt (1989) vorgeschlagen wurde: Spielrdume fur
opportunistisches Verhalten kdnnen sich also daraus ergeben, dass das Ergebnis der
Leistungserstellung schlecht messbar ist und/oder ihre Steuerbarkeit eingeschrankt ist. Eine dhnliche
Uberlegung in Hinsicht auf den zweiten Aspekt wird von Alchian/Woodward (1987, 1988) verfolgt, die
die ,Plastizitdt® von Inputs der zu erbringenden Leistung in Verbindung mit einer schlechten

%2 |m Sinne einer komplementaren Anwendung von Transaktionskosten- und Prinzipal-Agent-Theorie wird nicht
lediglich von einer (eher auch nur der normativen Prinzipal-Agent-Theorie zurechenbaren) Annahme ,einfacherer*
Eigennutzmaximierung ausgegangen.
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Uberwachbarkeit als diesbeziigliches Problem bezeichnen. Somit lassen sich Probleme der
Einschrankung der Auslbung opportunistischen Verhaltens nach Problemen der Ergebnis- bzw.
,Output‘-Kontrahierbarkeit und nach Problemen der Kontrahierung der Uberwachung der
Leistungserstellung selbst, bzw. einer ,Input‘-Kontrahierbarkeit gliedern. Weiterhin ist die — originar
von der Transaktionskostentheorie vertretene — Problematik unvollstdndiger Vertrdge anzufihren, die
insbesondere im Zusammenhang mit groBer Umweltunsicherheit dazu fihrt, dass die (letztlich als
Vertrage aufzufassenden) institutionellen Lésungen nur begrenzt bestdndig sind. Hier ist jedoch
hervorzuheben, dass sich Probleme auf Grund unvollstandiger bzw. schlecht durchsetzbarer Vertrage
nicht ohne weiteres einer der beiden genannten Kategorien (,Input‘- bzw. ,Output‘-Kontrahierbarkeit)
zuordnen lassen, da grundsatzlich beide Varianten eine vertragliche Grundlage erfordern, die jeweils
fur sich von speziellen Problemen in Bezug auf ihre Unvollstandigkeit betroffen sein kdnnen. Vielmehr
sind solche Probleme ubergreifend zu analysieren. Es kann aber davon ausgegangen werden, dass
Probleme unvollstandiger Vertrage eine umso gréliere Rolle spielen, je geringer die diskretionaren
Nachsteuerungsmaoglichkeiten des Prinzipals im Rahmen der institutionellen Lésung sind. Die vertiefte
Diskussion der hier genannten und weiterer Bedingungen zur Ausgestaltung von Auftragsbeziehungen
wird in Abschnitt 2.2.2.2 durchgefihrt.

Letztlich ist fir die ©6konomische Einordnung bestimmter Alternativen zur Ausgestaltung von
Auftragsbeziehungen relevant, zu welchen Kosten die opportunistisch motivierten Fehlentscheidungen
des Agenten fiihren. Diese Kosten sollen im Rahmen dieser Arbeit als Opportunismuspotential
bezeichnet werden. Hierzu ist anzumerken, dass das so definierte Opportunismuspotential immer nur
in Abhangigkeit einer bestimmten institutionellen Lésung angegeben werden kann, die — wie im
vorangegangen Absatz erwahnt — die tatsachlichen Mdéglichkeiten des Agenten zu opportunistischem

Verhalten festlegt.

2.2.2.2 Institutionelle Gestaltungsoptionen von Auftragsbeziehungen und ihre Kosten
In diesem Abschnitt wird diskutiert, welche Lésungsansatze bzw. Gestaltungsoptionen in Bezug auf
die in Auftragsbeziehungen prinzipiell vorliegenden Kontrahierungsprobleme grundsatzlich in Frage
kommen und wovon die mit ihnen einhergehenden Transaktionskosten beeinflusst werden. Zunachst
werden diese Gestaltungsoptionen im folgenden Abschnitt 2.2.2.2.1 vorgestellt und eingeordnet.
Dabei zeigt sich auch, dass zu deren Umsetzung aber auch ihren dauerhaften Einsatz jeweils ein
gewisser Wissensbedarf auf Seiten des Prinzipals besteht, der fur die Ermittlung der mit ihnen
einhergehenden Transaktionskosten wesentlich ist. Im zweiten Abschnitt 2.2.2.2.2 wird daher

erlautert, wie die Probleme bzw. Kosten bei der Ubertragung von Wissen abgeschatzt werden kénnen.

2.2.2.21 Gestaltungsoptionen: Anreizsetzung, Monitoring, Hierarchie sowie die Bundling-
Unbundling-Frage

Wie die vorgenommene Unterscheidung in Input- bzw. Output-Kontrahierungsprobleme nahelegt, sind
Vertrage denkbar, die entweder ihren Schwerpunkt auf der Beschreibung der zu beschaffenden
Leistung, also dem Output, haben oder aber eine Uberwachung der Leistungserstellung und

dementsprechende Eingriffe (in die Aufgabendurchfiihrung) ermdglichen. Als dritte Lésung besteht
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noch die Hierarchie-Lésung, d. h. die vertikale Integration.53 Die letztgenannte Alternative stellt eine
Bezugnahme auf die insbesondere von der Transaktionskostentheorie vertretene These dar, dass
innerhalb von Unternehmen bestimmte Kontrahierungsprobleme haufig als generell geringer

anzusehen sind, als in Situationen, in denen keine vertikale Integration vorIiegt.54

Eine idealtypische Output-Kontrahierung impliziert, dass zu Beginn der Auftragsbeziehung ein Vertrag
geschlossen wird, der sicherstellt, dass die Leistung zu akzeptablen Bedingungen erbracht wird. Der
Vertrag kann grundsatzlich beliebig komplex sein und auch verschiedene Elemente enthalten, die vom
Verhalten des Agenten (oder von sonstigen beobachtbaren Groflen) abhangig sind. Eine solche Ex-
ante-Anreizsetzung setzt voraus, dass das entsprechende ,Output‘-Wissen zur Beschreibung der
Leistung bzw. zur Formulierung der Anreizelemente vorliegt und natirlich auch, dass die Ressourcen
zur Abfassung des Vertrages vorhanden sind. Weiterhin ist zu berlicksichtigen, dass die
problematischen Auswirkungen unvollsténdiger Vertrage in einem solchen Fall mit besonderer Sorgfalt
untersucht werden mussen, weil es bei einer idealtypischen (Ex-ante-)Anreizsetzung kaum
Nachsteuerungsmoglichkeiten gibt und daher grundséatzlich alle relevanten Probleme antizipiert
werden mussen. Aus diesem Grund erschwert eine hohe Umweltunsicherheit wahrend des Bestehens
der Auftragsbeziehung eine Output-Kontrahierung, weil sie die Wahrscheinlichkeit erhéht, dass die
urspringlich getroffenen Vereinbarungen untauglich werden. Besondere Probleme dirften hier
insbesondere bei langen Vertragslaufzeiten, aber auch dann auftreten, wenn die
Vertragsbedingungen — etwa durch die Verwendung umfangreicher Anreizelemente — sehr komplex
und ihre gerichtliche Uberpriifung daher aufwandig ist. Die Transaktionskosten einer idealtypischen
Output-Kontrahierung ergeben sich zunachst aus den Ex-ante-Transaktionskosten der Formulierung
des (Anreiz-)Vertrages und ggf. dem damit erforderlichen Erwerb des Output-Wissens. Die Ex-post-
Transaktionskosten dirften sich insbesondere aus Problemen der Unvollstandigkeit des Vertrages,
also Nachverhandlungs- und Durchsetzungsfragen ergeben. Eine bedeutende Rolle spielt zudem die
Frage, welche konkrete Risikoaufteilung vorgenommen wird. Wahrend eine idealtypische Output-
Kontrahierung eher vorsieht, Risiken der Leistungserstellung dem Agenten zuzuordnen, sind auch
vielfaltige Situationen denkbar, in denen die beschrankte Risikotragfahigkeit des Agenten dazu fihrt,
dass in diesem Zusammenhang auftretende Risiken schliellich doch vom Prinzipal zu tragen sind. In
dem Mal3e, in dem Risiken dem Agenten zugeordnet werden ist, abhéngig von dessen Risikoaversion,
mit entsprechenden Kosten der Risikotragung beim Agenten zu rechnen, die ebenfalls den Ex-post-

Transaktionskosten zuzuordnen sind.

Im Falle einer idealtypischen Input-Kontrahierung hingegen werden konkrete Uberwachungs- und
Eingriffsrechte definiert, sodass dem Prinzipal eine vergleichsweise gréflere Kontrolle Uber die
Leistungserstellung eingerdumt wird als im Fall einer idealtypischen Output-Kontrahierung. Diese
institutionelle Lésung wird daher auch als ,Monitoring“ bezeichnet. Die Etablierung einer Monitoring-
Lésung bedeutet, dass Probleme unvollstandiger Vertrage bei solchen Lésungen im Allgemeinen

reduziert werden, wenn der Prinzipal entsprechend umfangreichere Mdoglichkeiten zur

53 Vgl. zu den Erlduterungen in diesem Abschnitt insbesondere auch die Abschnitte 4.1.1.2.2 und 4.1.1.2.3 in
Beckers et al. (2014).

% Vgl. hierzu Abschnitt 2.2.1.2.
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transaktionskostenarmen Nachsteuerung hat. Bezuglich der Ausgestaltung einer Monitoring-Lésung
stellt sich zunachst die Frage, wie tief in den Prozess der Leistungserstellung eingegriffen werden
muss, um Opportunismus-Probleme hinreichend einzudammen. Das erforderliche Wissen wird in
diesem Kontext als ,Input*-Wissen bezeichnet. Je nach Komplexitat der Aufgabe und dem Umfang
des sonst bestehenden Opportunismuspotentials kénnen solche Ansatze sehr weitreichende
Uberwachungsbefugnisse fiir den Prinzipal zur Folge haben. Fiir die Ausgestaltung einer solchen
Lésung ist daher mit Ex-ante-Transaktionskosten zu rechnen, die sich insbesondere aus dem ggf.
erforderlichen Erwerb des Input-Wissens, aber auch aus dem Aufbau der entsprechenden
Ressourcen ergeben, die dann fiir die stdndige Durchfiihrung der Uberwachung erforderlich sind. Als
Ex-post-Transaktionskosten dirften dann auch vornehmlich die Kosten fir die Wahrnehmung der
Uberwachungsaufgabe anfallen. Im Unterschied zu Output-Kontrahierungslésungen dirften — ein
entsprechendes Design der Monitoring-Lésung vorausgesetzt — Kosten der Risikotragung beim
Agenten deutlich geringer ausfallen, da die Risikozuordnung bei der Etablierung einer Monitoring-

Lésung deutlich feiner gesteuert werden kann.

Die bis hierhin erfolgte Gegeniiberstellung der idealtypischen Lésungen von Anreizsetzung und
Monitoring hat noch unberiicksichtigt gelassen, inwiefern die gewiinschte Leistung sinnvoll
disaggregiert werden kann, um durch eine differenzierte Anwendung von Anreizsetzung bzw.
Monitoring zu einem insgesamt ginstigeren Ergebnis zu kommen. Diese Gliederung wird auch als
.Bundling“ bzw. ,Unbundling” bezeichnet, je nachdem welche Leistungsbereiche einem gemeinsamen
Regime unterworfen sind bzw. welche einem gesonderten Regime unterworfen werden.”® Um diese
Ausgestaltungsfragen beantworten zu kénnen, ist neben dem jeweiligen Input- bzw. Output-Wissen
auch Wissen daruber erforderlich, welche Schnittstellen zwischen verschiedenen Leistungsbereichen
bestehen. In der Regel dirfte dieses ,Schnittstellen-Wissen® eher als Input-Wissen aufzufassen sein,
da haufig eher genaue Kenntnisse Uber die Leistungserstellung erforderlich sein durften, um eine
sinnvolle Disaggregierung in Leistungsbereiche durchzufiihren.®® Liegt dieses Wissen nur
unzureichend vor, besteht die Gefahr, dass durch unsachgemafle Bundling- bzw. Unbundling-

Entscheidungen Koordinationsprobleme verursacht werden.

Die wohl umfassendste Losung im Hinblick auf die Ausgestaltung von Auftragsbeziehungen stellt die
Hierarchie-L6ésung dar. Sie kommt in Frage, wenn die Kontrahierungsprobleme als sehr umfassend
angesehen werden. Die Wahl dieser Alternative ist jedoch nicht ganz unproblematisch, insbesondere
wenn sie nicht den Ausgangszustand darstellt. Zunachst ist zu bericksichtigen, dass die
Durchfihrung der Integration mit dem Zweck, die Ausubung von opportunistischem Verhalten
einzuddmmen, abhangig vom Einzelfall mit teils umfangreichen Transaktionskosten einhergehen wird.

Es sind zwar Falle denkbar, in denen allein durch den Erwerb eines anderen Unternehmens vielfaltige

% Diese Frage wurde von Hart (2003) in Bezug auf die aggregierte bzw. disaggregierte Vergabe offentlicher
Bauleistungen (,Bundling“ bzw. ,Unbundling®) untersucht und spielt in diesem Zusammenhang eine bedeutsame
Rolle. Fiir den Bereich der Ubertragungsnetze unterstellt bereits die Auswahl der Untersuchungsfrage dieser
Arbeit ein Unbundling der Regulierung zwischen Netzplanung und den anderen Aufgaben eines Netzbetreibers.
Eine vertiefte Diskussion der Regulierungsoptionen fiir Stromnetzbetreiber, insbesondere bzgl. der Bundling-
Unbundling-Frage findet sich in Beckers et al. (2014).

% Mit Blick auf die einzelnen Teil-Leistungsbereiche kdnnte man dieses Wissen diesbeziiglich auch als ,Output‘-
Wissen bezeichnen.
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Probleme geldst werden kdnnen, aber andererseits verweisen die Vertreter der positiven Prinzipal-
Agent-Theorie darauf, dass die innerhalb eines Unternehmens vorliegenden Strukturen zur
Beherrschung innerbetrieblicher Prinzipal-Agent-Beziehungen tendenziell sehr komplex sind. Somit ist
zur Implementierung und auch zur Bewertung dieser Alternative ein auRerst umfangreiches Wissen
dartber erforderlich, wie die Integration konkret durchgefiihrt werden kann, um letztlich ihre Kosten
abschatzen zu kénnen. Zur Abschatzung der Ex-ante-Transaktionskosten ist zundchst zu
entscheiden, ob die den Agenten reprasentierende Organisation bzw. das Unternehmen in das
Eigentum des Prinzipals Uberfiihrt wird (z. B. durch Erwerb oder gesetzliche Enteignung) oder ob ein
davon unabhangiger Aufbau der entsprechenden Fahigkeiten beim Prinzipal erfolgen soll. Es bietet
sich an, diese Entscheidung abhangig von den entsprechenden Kosten des Erwerbs bzw. der
Enteignung im Vergleich zu den Kosten des Wissens- bzw. Fahigkeitserwerbs zu treffen. Zu den Ex-
ante-Transaktionskosten sind weiterhin, wie schon angedeutet, auch die Kosten zu zahlen, die durch
die (Neu-)Errichtung einer entsprechenden internen Managementstruktur verursacht werden. Die Ex-
post-Transaktionskosten hingegen durften sich in erster Linie durch die (Vertretungs-)Kosten der
innerbetrieblichen Kontroll- und Uberwachungssysteme ergeben, die, den Vertretern der positiven

Prinzipal-Agent-Theorie folgend, durchaus als grundsatzlich bedeutsam einzuordnen sind.

Im Ergebnis lasst sich jedoch festhalten, dass das Vorliegen bzw. die Verfligbarkeit von Wissen beim
Prinzipal eine erhebliche Einflussgrole auf die im komparativen Vergleich zu ermittelnden
Transaktionskosten von Output- und Input-Kontrahierungslésungen aber auch Hierarchie-Losungen
darstellt. Weitere zentrale Fragen sind — insbesondere bei Kontrahierungsldsungen - die
Risikotragfahigkeit des Agenten, die Dauer der Auftragsbeziehung sowie deren sonstigen (Ex-ante-
und Ex-post-)Transaktionskosten, die jedoch wiederum in engem Zusammenhang mit der Frage der

Verfugbarkeit des entsprechenden Wissens stehen.

2.2.2.2.2 Ubertragbarkeit von Wissen als Bestandteil der Analyse institutioneller Lésungen

Die Diskussion moglicher idealtypischer Gestaltungsoptionen von Auftragsbeziehungen hat gezeigt,
dass die Verfuigbarkeit bzw. Ubertragbarkeit von Wissen eine bedeutende Rolle fiir die konkrete
Gestaltung und komparative Analyse alternativer Organisationsmodelle spielt. Hierbei ist jedoch zu
unterscheiden zwischen Wissen, dass allein schon fir die (theoretische) Gestaltung und Analyse im
Rahmen des Untersuchungsansatzes erforderlich ist, und dem im Rahmen der Implementierung bzw.
des ,Betriebs” des Organisationsmodells zu erwerbenden Wissen durch die beteiligten Akteure (d. h.
letztlich: durch den Prinzipal). Wahrend ersteres Wissen ganz konkret im Rahmen der Untersuchung
zu erwerben ist (vgl. Abschnitt 2.1.2.1.1), sind fir zweiteres Wissen die Kosten dessen Erwerbs bzw.

Aufbaus abzuschatzen. Dieser Fragestellung wird im vorliegenden Abschnitt nachgegangen.

Eine bekannte Polemik im Zusammenhang mit der Ubertragbarkeit von Informationen bzw. Wissen
stammt von Arrow (1962, S. 615):

... [der] Wert [von Information] fiir den Kéufer ist unbekannt, bis er

die Information hat, dann hat er sie aber praktisch ohne Kosten erlangt.”

(eigene Ubersetzung)
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Gemeint ist damit eine Situation, in der mit Informationen bzw. Wissen gehandelt wird. Um den
Gegenstand zu spezifizieren, muss nach Arrow bekannt sein, um welche Information es sich handelt,
dann ist die Information aber schon vor Vertragsschluss offenbart worden. Im Ergebnis liegt dann ein
Selektionsproblem in dem Sinne vor, dass nicht klar ist, wie ein 6konomischer Austausch von Wissen

organisiert werden kann.

Diese Aussage ist zwar nicht ganz von der Hand zu weisen, aber dennoch ungeeignet, um konkrete
Schliisse hinsichtlich der Ubertragbarkeit von Wissen zu ziehen. Es bietet sich daher an, sich dem
Untersuchungsgegenstand (,Wissen®) zunachst Uber entsprechende Kategorisierungen zu nahern.
Basierend auf einer umfangreichen Literaturrecherche schlagen etwa Boisot/Canals (2004) vor, eine
Einordnung in ,Daten®, ,Informationen® und ,Wissen“ vorzunehmen. Unter Daten sind demgemafn
physische (Natur-)Zustande zu verstehen. Informationen hingegen stellen bereits eine Reprasentation
von Daten in Form von (im Rahmen kultureller Konventionen) definierter Symbole dar. Wissen
hingegen liege bei einer Einordnung von Daten bzw. Informationen in einen kognitiven Kontext vor.
Diese Unterscheidung legt nahe, dass Daten und Informationen auf Grund ihrer offensichtlichen
Kodifizierbarkeit (denn so sind diese schliellich definiert) grundsatzlich zwischen Akteuren
transferierbar sein missten, sieht man von dem Selektionsproblem ab, auf das Arrow verweist. Bei
Wissen hingegen ist unmittelbar keine eindeutige Schlussfolgerung maoglich. Daher soll zunachst auf
entsprechende Konzepte eingegangen werden, die fir die ékonomische Einordnung von Wissen
relevant sind. Diese charakterisieren im Wesentlichen gewisse ,Gebundenheiten“ des Wissens und

stellen somit einen unmittelbaren Bezug zur Frage nach dessen Ubertragbarkeit her.

Auf eine letztendlich raumliche Gebundenheit weist Hayek (1945) hin: Wissen bezlglich gewisser
Umstande kénne dezentral vorliegen, etwa in der Form, dass es auf gewisse lokale Gegebenheiten
bezogen ist. Diese Bindung kénne so stark sein, dass sich eine Zentralisierung so schwierig gestalte,
dass eine Koordination dezentraler Aktivitdten (in seinem Beispiel: Uber Preise und

Marktmechanismen) einer Zentralisierung Uberlegen sei.”’

Michael Polanyi (1962, 1966) etablierte das Konzept ,impliziten Wissens® (tacit knowledge). Damit
sind in erster Linie (auch kognitive) Fahigkeiten von Menschen gemeint, die nicht kodifiziert sind und
auch nicht unmittelbar so ausgedrickt bzw. aufgezeichnet werden koénnen, dass sie dadurch
Ubertragen werden kénnen. Vielmehr misse eine Ubertragung entsprechenden Wissens durch Ubung
erlernt und verfestigt werden. Somit ist in diesem Zusammenhang von einer personlichen

Gebundenheit von Wissen auszugehen.

Ein weiteres Konzept stellt die Bindung von Wissen an eine gewisse Routine in Organisationen dar.
Dies wurde von Teece (1982) (auch unter Ruckgriff auf Nelson/Winter, 1982) als ,organizational
knowledge“ bezeichnet. Die zugrundeliegende Idee ist, dass Wissen von in Organisationen
regelmaRig durchgeflihrten Aktivitaten abhangig und somit letztlich an diese Organisationen gebunden

ist.

" Esist zu beriicksichtigen, dass &hnliche Uberlegungen auch schon bei Coase’ ,Nature of the Firm“ (1937) eine
Rolle spielen, jedoch als Konzept noch nicht so ausgepragt sind wie bei Hayek.
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Unter Berlicksichtigung der vorgenannten Gebundenheiten wird haufig auch von ,explizitem* Wissen
einerseits und ,implizitem* Wissen andererseits gesprochen, wobei bei explizitem Wissen gemeint ist,
dass dieses grundsatzlich leichter als implizites Wissen auf andere Akteure bzw. Organisationen

Ubertragen werden kann.

Somit erfordert die Analyse der Ubertragung von Wissen nicht nur die Beriicksichtigung eines
allgemeinen Selektionsproblems, sondern auch ein entsprechendes Verstandnis dafur, inwiefern das
relevante Wissen an Personen oder (organisationsspezifische) Prozesse gebunden ist. Die
Ubertragung von Wissen ist daher abhéngig von dessen Gebundenheiten mit (Transaktions-)Kosten
verbunden, die unter Umstanden prohibitiv hoch sein kdnnen. Zusatzlich hierzu ist die Frage zu
stellen, wie eine solche Ubertragung kontrahiert werden kann. Hier ist festzustellen, dass trotz des
Einwands von Arrow in der Praxis regelmaRig Beratungsunternehmen mit derartigen Aufgaben betraut
werden. Das bedeutet letztlich, dass ein vertragsbasierter Austausch von Wissen — zumindest in
gewissen Grenzen — moglich ist und ggf. durch Reputationseffekte gestiitzt wird. Aus den
Ausfihrungen zu den Gebundenheiten von Wissen ergibt sich jedoch, dass es auf Seiten des
Empfangers erforderlich sein wird, eine entsprechende organisatorische Einbettung des aufgebauten

bzw. aufzubauenden Wissens zu gewahrleisten.

Fur die Abschatzung von Transaktionskosten zur Ubertragung von Wissen ergeben sich im Ergebnis

zwei zentrale Anhaltspunkte:

e Je nachdem inwiefern das zu Ubertragende Wissen an gewisse Tatigkeiten und Routinen
gebunden ist, sind die entsprechenden Strukturen beim Empfanger einzurichten. Dies
impliziert auch, dass ggf. gewisse Kosten zur Erhaltung des Wissens anfallen. Dieser Aspekt
impliziert somit Ex-ante- und Ex-post-Transaktionskosten.

e Je nachdem wie viele Akteure Uber das fragliche Wissen verfiigen, ist damit zu rechnen, dass
bereits Ubertragungswege etabliert sind, die im Rahmen der untersuchten institutionellen
Lésung herangezogen werden kdonnen. Dieser Aspekt dirfte sich in erster Linie auf die Ex-

ante-Transaktionskosten der untersuchten Lésung auswirken.

2.2.2.3 Fazit

Die allgemeine Untersuchung von idealtypischen institutionellen Lésungen zur Gestaltung von
Auftragsbeziehungen — d. h. Anreizsetzung, Monitoring und Hierarchie — hat gezeigt, dass die
Verfiigbarkeit bzw. Ubertragbarkeit von Wissen fir die Implementierung und den Betrieb der
jeweiligen institutionellen Losung eine herausragende Bedeutung besitzt. Daraus folgt, dass zur
Beurteilung von institutionellen Lésungen auch Transaktionskosten relevant sind, die sich aus dem
Aufbau von Wissen (ex ante) und dessen Erhaltung (ex post) ergeben. Bei der Analyse mdglicher
institutioneller Weiterentwicklungen58 ist zu berlcksichtigen, dass die wissensbedingten
Transaktionskosten in der Regel zu einem groRen Teil irreversibel sein werden. Dies spielt
insbesondere dann eine Rolle, wenn davon auszugehen ist, dass etwa die Dynamik der Aufgabe eine

zukUnftige Anpassung bzw. Weiterentwicklung des institutionellen Rahmens erforderlich macht.

%8 vgl. Abschnitt 2.1.2.3.3.
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2.2.3 Auftragsbeziehungen zwischen Politik und Verwaltung

Als besonderer Anwendungsfall der im vorangegangen Abschnitt allgemein betrachteten
Auftragsbeziehungen werden in diesem Abschnitt Charakteristika und Probleme sowie institutionelle
Gestaltungsmoglichkeiten von Auftragsbeziehungen zwischen Politik und Verwaltung untersucht. Im
ersten Abschnitt 2.2.3.1 werden die Eigenschaften der Akteure, d. h. der Politik und der Verwaltung,
aufgearbeitet. Im darauffolgenden Abschnitt 2.2.3.2 werden institutionelle Gestaltungsmaoglichkeiten
mit ihren Voraussetzungen und Wirkungen sowie ihren Implikationen in Hinsicht auf Ex-ante- und Ex-

post-Transaktionskosten diskutiert. AbschlieRend wird in Abschnitt 2.2.3.3 ein Fazit gezogen.

2.2.3.1 Grundlagen sowie 6konomische Einordnungen und Analysen zu Politik und
Verwaltung

In den folgenden beiden Abschnitten 2.2.3.1.1 und 2.2.3.1.2 werden unter Rickgriff auf insbesondere
6konomische Analysen die Besonderheiten ,der Politik“ und ,der Verwaltung® aufgearbeitet, um diese

im Rahmen der Diskussion von Ausgestaltungsfragen berlicksichtigen zu kénnen.

2.2.3.1.1 Der Prinzipal: Politiker in Legislative und Regierung

Der in dieser Analyse unterstellte Prinzipal, ,die Politik“, ist kein monolithischer Akteur. Vielmehr sind
damit die Politiker der Legislative sowie der Regierung gemeint, die jeweils unter Berlcksichtigung
bestimmter Regeln (wie etwa Mehrheitserfordernissen bei Abstimmungen) bestimmte Entscheidungen
treffen. Die genannten Politiker werden in Demokratien Uber Wahlen fur eine gewisse Amts- bzw.
Legislaturperiode bestimmt. Somit kann davon ausgegangen werden, dass Politiker grundsatzlich
daran interessiert sind, durch ihr Handeln die Wahrscheinlichkeit einer Wiederwahl zu erhdhen;
intrinsische Motivationen dirften jedoch auch eine gewisse Rolle spielen.59 In Bezug auf Wahlen stellt
Downs (1957) fest, dass es Wahlern haufig schwerfallen dirfte, die vergangene Leistung von
Politikern bzw. Parteien als Pradiktion fir ihr zuklnftiges Verhalten zu beurteilen, da hierbei
Informationskosten anfallen. Downs (1957, S. 96 ff.) betont daher auch die Bedeutung von
,ldeologien® als Instrument zur Reduzierung von Informationsproblemen zwischen Wahlern und
Politikern. Weiterhin erschweren — Downs zufolge — (grundsatzlich fixe) Wahlperioden die Beurteilung
des Handelns einzelner Politiker bzw. von Parteien: Negative wie positive Konsequenzen werden
mdglicherweise nicht rechtzeitig genug sichtbar, um vom Wahler in seine Wahlentscheidung
einbezogen werden zu kénnen. Dieser Aspekt kann flr die jeweiligen Politiker auch einen Anreiz zu
eher kurzfristorientiertem Handeln bzw. zur Vernachlassigung langfristig negativer Konsequenzen

politischer Entscheidungen darstellen.

Neben den genannten Uberwachungs- bzw. Kontrollproblemen zwischen Wahlern und Politikern ist
auch die Entscheidungsfindung in Regierung und Parlament selbst mit diversen Schwierigkeiten
behaftet. Ein von Buchanan/Tullock (1962) herausgearbeiteter Grund hierfur ist, dass die konkreten
Entscheidungsregeln meist gewisse Unzuldnglichkeiten aufweisen, da die jeweiligen Kosten der
Konsensfindung, die umso hdher sind, je gréRer das Mehrheitserfordernis ist, nicht gegentber den

externen Kosten, die bei den von der Entscheidung ausgeschlossenen Akteuren anfallen, abgewogen

% vgl. fiir eine kritische Diskussion in Bezug auf Gemeinwohl- vs. eigeninteresse-orientierten Handlungsmotiven
von Politikern bzw. Parteien auch Dehling/Schubert (2011, S. 49 ff.).
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seien. Vereinfachend lasst sich die Uberlegung so ausdriicken, dass entweder zu viele Politiker Uber
zu unwichtige Fragen oder zu wenige Politiker Uber zu wichtige Fragen entscheiden. Ferner kann die
Struktur von Mehrheitsregeln dazu fiihren, dass sich fiir bestimmte Entscheidungen keine Mehrheit
findet, obwohl dies aus sozialer, d. h. gesamtgesellschaftlicher Perspektive vorteilhaft ware: Dies ist
etwa dann der Fall, wenn die externen Kosten, denen die Akteure ausgesetzt sind, die zur Erreichung
der erforderlichen Mehrheit noch fehlen, deutlich niedriger sind, als der Vorteil, den die positiv
betroffenen Akteure aus einer Annahme der Entscheidung ziehen. Solche Probleme kénnen jedoch
teilweise durch einen ,Stimmentausch®, auch ,logrolling“ genannt, gelindert werden: Dabei schliel3en
die beteiligten Politiker eine (in der Regel informelle) Vereinbarung darliber ab, bei unterschiedlichen
anstehenden Entscheidungen jeweils fir die andere Position zu stimmen.®® Es kann jedoch nicht
davon ausgegangen werden, dass ein Stimmentausch immer dann, wenn er tatsachlich vorteilhaft
ware, auch umgesetzt wird: Ein ,logrolling“ setzt schlieBlich voraus, dass entsprechende
Tauschmdglichkeiten bestehen, sich die betroffenen Politiker bzw. Parteien tatsachlich Gber den
Stimmentausch einigen und auch, dass das Risiko der Nicht-Einhaltung der Vereinbarung als
hinreichend gering eingeschatzt wird. Insgesamt lasst sich daraus der Schluss ziehen, dass der
politische Entscheidungsprozess grundsatzlich teils umfangreiche Konflikte mit sich bringt, die sich nur
begrenzt, oder teils auch gar nicht, durch einen ,6konomischen Ausgleich® l6sen lassen.®’ Die
Konsequenz dieser Friktionen bzw. politischen Transaktionskosten kann sein, dass bestimmte
Entscheidungen, die grundsatzlich als erstrebenswert einzustufen sind, nicht oder nur mit grof3en
Verzdgerungen zu Stande kommen und auch, dass politische Entscheidungen Elemente enthalten,
die sich eher dadurch auszeichnen, dass sie die Wirksamkeit der Entscheidung reduzieren und eher
durch die vorgenannten Konflikte zu erklaren sind als durch das Bestreben, unterschiedliche politische

Ziele gegeneinander zum Ausgleich zu bringen.®*

In diesem Zusammenhang wird auch deutlich, dass die von Politikern getroffenen Entscheidungen
haufig 6konomische Konsequenzen, insbesondere Verteilungswirkungen, haben. Somit besteht fur
betroffene Akteure aulerhalb der Politik ein Anreiz, in fir sie vorteilhafter aber gesamtwirtschaftlich
ggf. negativer Weise auf die Politik einzuwirken. Krueger (1974) hat dieses Phanomen als ,rent-
seeking“ bezeichnet; darunter fallen sowohl Lobbyismus als auch Korruption, die eine relevante Rolle
bei der politischen Entscheidungsfindung spielen kénnen. Dies wird insbesondere dann klar, wenn
man von begrenzter Rationalitat (vgl. Abschnitt 2.2.1.2) auch bei Politikern ausgeht: Die hohe
fachliche Komplexitdt und die grol’e Anzahl gesetzgeberischer Entscheidungen fuhren dazu, dass
Politiker in vielen Fallen auf eine fachkundige, aber mit ihren politischen Praferenzen kompatible
Aufbereitung der jeweiligen Themen angewiesen sind. Die knappen Ressourcen seitens der Politik
implizieren auch, dass die detailliertere Behandlung eines Themas zu Lasten der Behandlung anderer

Themen geht und somit gewisse Opportunitatskosten bestehen. Aus diesen Grinden liegt eine

€ Zu einer detaillierten Diskussion von ,logrolling*, auch von in diesem Kontext moglicherweise auftretenden
Problemen, vgl. insbesondere Buchanan/Tullock (1962, Kapitel 9 ff.).

1 vgl. fur dieses Argument insbesondere Moe (1990a, 1990b, 1994).

62 Vgl. hierzu Moe (1990b, S. 148) der dies am Beispiel von politischen Entscheidungen im Kontext der
Beauftragung einer Behorde illustriert.

%3 Die hier beschriebenen Probleme bzw. Kosten politischer Entscheidungsfindungen spielen auch eine gewisse
Rolle fiir das Verstandnis politischer Durchsetzungskosten; vgl. hierzu Abschnitt 2.1.2.3.2.
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erhohte Gefahr vor, dass politische Entscheidungen durch Rent-Seeking-Aktivitdten verzerrt werden.
Die Regierung und somit auch die Politiker der Regierungskoalition werden jedoch meist durch eine
Ministerialbirokratie fachlich beraten. Erganzend hierzu werden zu speziellen Themen auch
besondere Ausschisse bzw. Kommissionen eingesetzt, um der Politk zu einer besseren
Entscheidungsgrundlage zu verhelfen. Insofern kann das beschriebene Problem durch die politiknahe

Vorhaltung entsprechender Kompetenzen reduziert werden.

Zusammenfassend ist daher fUr das Verstandnis von ,der Politik“ bzw. ihren Entscheidungen nicht nur
zu berlcksichtigen, dass diese ggf. mit einem gewissen Gemeinwohl-Interesse getroffen werden,
sondern auch, dass sie durch umfangreiche Fehlanreize, Konflikte und auch begrenzte Rationalitat
bzw. knappe Ressourcen zu ihrer Reduktion beeinflusst werden. Insbesondere ist auch zu beachten,
dass teils umfangreiche Reprasentations- und Legitimationsdefizite in der Beziehung zwischen
Wahlern und ,der Politik“ bestehen. Dennoch soll im Folgenden von ,der Politik“ die Rede sein, jedoch

nur als Abstraktion, von der im Einzelfall auch abgewichen wird.

2.2.3.1.2 Der Agent: Verwaltung als Beauftragter der Politik

Die Frage nach dem Wesen der Verwaltung lasst sich zundchst dadurch annahern, dass man
untersucht, warum die Politik — in der Regel mittelbar, insbesondere Uber die Ministerialverwaltung — in
einigen Fallen eine Verwaltung, in anderen Fallen aber auch andere Akteure, wie z. B. private oder
offentliche Unternehmen mit der Durchfihrung bestimmter Aufgaben betraut. Horn (1995) und auch
Williamson (1999) arbeiten in diesem Zusammenhang heraus, dass insbesondere komplexe und
schwer kontrahierbare Aufgaben Behdrden tbertragen werden. Konkret illustriert Williamson dies am
Beispiel des US-AuRenministeriums, dessen Aufgaben — etwa im Vergleich zur Beschaffung von
Buromaterial flr die Verwaltung — offensichtlich schwer ,kontrahierbar® sind. In diesem Kontext
postuliert Williamson, dass Verwaltungen bzw. die dort beschaftigen Personen iber eine gewisse
.Redlichkeit* (,probity“) verfigten und somit die von der Politik erwinschte Aufgabenerledigung

sicherstellten.

Die schlechte Kontrahierbarkeit solcher Aufgaben &uflert sich haufig darin, dass sie nur vage
formuliert sind, was in der Umsetzung auch dazu fihrt, dass entsprechende Zielkonflikte (meist durch
die Behorde selbst) zu I6sen sind. Dies bedeutet, dass Anreize, wie sie etwa innerhalb von
Unternehmen (mit gewissen  Einschrankungen) durch das ,Herunterbrechen eines
Gewinnmaximierungskalkils auf einzelne Arbeitsbereiche formuliert werden kénnen, in Behdrden

allgemein keine groRe Rolle spielen konnen.®

In diesem Kontext ist im Hinblick auf eine 6konomische Abwagung zwischen der Zuordnung einer
Aufgabe an eine Behoérde und der Kontrahierung an andere Akteure, wie etwa Unternehmen, darauf
hinzuweisen, dass schwache Effizienzanreize (innerhalb einer Behdrde) zu hohen Kosten fiihren
kénnen. Somit ist auch klar, dass andere, besser kontrahierbare Aufgaben — wie z. B. die von
Williamson angeflihrte Beschaffung von Biromaterial — ggf. auch gut auRerhalb der Verwaltung

erledigt werden kdnnen.

8 vgl. hierzu z. B. Dixit (2002).
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Der umrissene institutionell-komparative Ansatz illustriert zwar grob, welcher Art die Aufgaben sind,
die an Verwaltungen Ubertragen werden, er erklart aber kaum die Eigenheiten der Verwaltung. Das
Konzept der in Verwaltungen erforderlichen ,Redlichkeit” ist ein erster Ankniipfungspunkt, der jedoch
bereits von Williamson selbst als unbefriedigend, da wenig gehaltvoll, eingestuft wird. Ein weiterer
Anknupfungspunkt ist die gemeinhin niedrige Anreizintensitat in Behorden, der fur sich jedoch

ebenfalls wenig erklart.

Im Folgenden soll daher genauer herausgearbeitet werden, wodurch sich Verwaltungen konkret
auszeichnen und welche Implikationen sich daraus fir ihr Handeln ergeben. Die genannten Aspekte
geringer Anreizintensitat und einer gewissen ,Redlichkeit® lassen sich zunachst im Kontext des
Beamtentums betrachten: Insbesondere bei Beamten findet in der Regel eine sorgfaltige
Personalauswahl statt, die Beschaftigungsverhaltnisse sind langfristig angelegt und mit nur
schwachen Anreizen verbunden.®® Dennoch unterliegen die Mitarbeiter der offentlichen Verwaltung
umfangreichen Verhaltensregeln, um etwa einen madglichen Missbrauch der anreizschwachen
Umgebung, etwa durch Korruption, einzuschranken.®® Max Weber (1919) argumentiert, auch im
Zusammenhang mit der Gefahr der Korruption und des ,Banausentums®, dass eine hohe fachliche

Qualifikation und ein gewisses Berufsethos®’ essentielle Merkmale des Beamtentums seien.

Trotz der hohen fachlich-moralischen Anforderungen im Rahmen des Beamtentums flihrt die generell
anreizschwache Umgebung jedoch dazu, dass ineffizientes Arbeiten (auch ,Faulheit” bzw. ,shirking®)
in einem tendenziell héheren Ausmal in Verwaltungen bzw. bei Beamten auftreten kann als in
Umgebungen, die mit starkeren Effizienzanreizen ausgestattet sind. Empirisch scheinen jedoch
sowohl Uberdurchschnittliche ,Faulheit® als auch Gberdurchschnittlicher Altruismus (als Indikator fur
,Redlichkeit“) von Verwaltungsmitarbeitern zwar statistisch signifikant aber insgesamt nicht besonders
bedeutend zu sein — zumindest nicht in Deutschland.®® Es ist zudem zu betonen, dass Versuche, die
Leistungsfahigkeit von Verwaltungen dadurch zu erhdhen, dass Aufgaben mit starkeren Anreizen

versehen werden, als auferordentlich problematisch angesehen werden miussen.®

Neben der geringen Anreizintensitat in Verwaltungen betont Niskanen (1971, 1975) eine weitere
Besonderheit von Verwaltungen bzw. der Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltungen:
Ausgehend von der Uberlegung, dass die Politik umfangreich vom Handeln der Verwaltung abhangig
ist, illustriert er im Rahmen eines Modells, dass Behérden einen Fehlanreiz haben kénnten, ihr Budget
zu maximieren — analog zu einem Monopolisten, der seinen Gewinn maximiert. Wilson (1991, Kapitel

10) entgegnet, dass ein grol3es Budget selten im Interesse von Behoérden liege, da dieses in der Regel

65 Vgl. zur Diskussion des Beamtentums insbesondere Weber (1919).
% vgl. Tirole (1994, S. 13 ff.).

67 Weber spricht konkret von einer ,im Interesse der Integritdt hochentwickelten standischen Ehre* sowie von
einer Aufgabenerledigung ,ohne Zorn und Eingenommenheit*; vgl. Weber (1919, S. 407, 415).

%8 vgl. Dur/Zoutenbier (2015).

% Die Auffassung, dass durch eine erhéhte Anreizintensitat eine generell vermutete ,Ineffizienz* in Verwaltungen
reduziert werden koénne, wurde insbesondere in den 80er und 90er Jahren des 20. Jahrhunderts von Anhéngern
des ,New Public Management® vertreten (vgl. z. B. Hood, 1991; Osborne, 1993). Dieser Ansatz hat sich jedoch
als nicht geeignet erwiesen, die Annahme der Vorteilhaftigkeit einer generell anreizschwachen Umgebung in
Verwaltungen zu widerlegen. Vielmehr kann im Allgemeinen nicht davon ausgegangen werden, dass umfassende
Anreize, gerade bei komplexen Aufgaben sinnvoll ausgestaltet werden kdnnen — vgl. hierzu auch die Kritik an
Leistungsanreizen in der Verwaltung von Muhlenkamp (2008).
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dazu flhre, dass die Behodrde (auch auf Grund ihrer starkeren fiskalischen Sichtbarkeit)
umfangreicheren politischen Nebenbedingungen und Rechtfertigungszwangen unterliegt. Stattdessen,
so argumentiert Wilson, seien viele Behdrden eher vom Bestreben nach gréoRtmaoglicher Autonomie
getrieben. Insgesamt fallt ein ,harter* empirischer Nachweis des einen oder anderen Motivs schwer.
Es ist jedoch anzunehmen, dass Behdrden meist Uber ein gewisses, ggf. auch ideell begriindetes
Eigeninteresse verfigen, das dazu fiihrt, dass Spielrdume in der Abhangigkeitsbeziehung der Politik

zur Verwaltung entsprechend ausgenutzt werden.

Ein weiterer, etwas speziellerer, Aspekt wird von Laffont/Tirole (1991) fir den Fall einer
Regulierungsbehorde betont: Sie diskutieren das Auftreten eines ,Regulatory Capture®, d. h. die
Vereinnahmung der Regulierungsbehérde durch das regulierte Unternehmen. Beginstigend hierfir
kénne etwa sein, dass das regulierte Unternehmen den Mitarbeitern des Regulierers gut bezahlte
Positionen nach ihrem Ausscheiden aus der Behdrde anbietet. Als Ldsungsansatze fihren
Laffont/Tirole auf, dass bestimmte Arbeitgeberwechsel untersagt werden kénnen, die Vergltung der
Behérdenmitarbeiter erhdht oder auch Interessengruppen in die Uberwachung des Regulierers

eingebunden werden kénnten.

AbschlielRend lasst sich festhalten, dass Verwaltungen in der Regel von eher anreizschwachen
Strukturen gepragt sind und somit starker auf die fachlichen und professionellen Motivationen ihrer
Mitarbeiter angewiesen sind als etwa Unternehmen — es ist jedoch grundsatzlich nicht davon
auszugehen, dass Verwaltungen grundsatzlich frei von Eigeninteressen sind. Zudem ist zu
berlicksichtigen, dass Spielrdume und Fehlanreize fir das Verhalten der Verwaltung auch daraus
erwachsen konnen, dass die Politik, in der Regel mangels Alternativen, von der jeweiligen Behdrde
umfangreich abhangig ist und dass die Akteure, auf die das Verwaltungshandeln abzielt, ein Interesse
haben kénnen, dieses Verwaltungshandeln zu manipulieren. Diese allgemeine Charakterisierung wird
in den meisten konkreten Fallen jedoch zu kurz greifen: Es existieren sehr unterschiedliche Behdrden,
die entsprechend ihren Aufgaben auch sehr unterschiedliche — sinnvolle — Ausgestaltungen
aufweisen.”® Deshalb wird im Folgenden, wie beim Konzept ,der Politik“, mit der beschriebenen

Vereinfachung gearbeitet und bei Bedarf eine Konkretisierung vorgenommen.

2.2.3.2 Ausgestaltungsfragen und -probleme bei der Beauftragung der Verwaltung
durch die Politik

Verwaltungen kdnnen durch die Politik grundséatzlich sehr umfangreiche Aufgaben Ubertragen werden.
Dabei ist aber zu klaren, wie diese Auftragsbeziehung konkret ausgestaltet werden soll. Im zunachst
folgenden Abschnitt 2.2.3.2.1 wird erlautert, welche Gestaltungsoptionen in dieser Hinsicht vorliegen
und welche Anhaltspunkte fur ihre Auswahl existieren. In Abschnitt 2.2.3.2.2 wird schlieRlich darauf
eingegangen, inwiefern eine Verwaltung — Uber die Erfullung der ihr Ubertragenen Aufgabe hinaus —

eine besondere Rolle bei der Beratung der Politik spielen kann.

" vgl. Wilson (1991).
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2.2.3.21 Explizite Vorgaben vs. Delegation

Trotz der grundsatzlich schwierigen Kontrahierbarkeit der Aufgaben, die Behorden Ubertragen werden,
stellt sich die Frage, in welcher Form Behorden Vorgaben von der Politik erhalten bzw. wie gesteuert
wird, was diese Uberhaupt tun sollen. Der Verweis auf Extrembeispiele (etwa das US-

AuRenministerium bei Williamson) hilft hier nur bedingt weiter.

In einer gewissen Analogie zu den in Abschnitt 2.2.2 diskutierten Auftragsbeziehungen lasst sich aber
fragen, inwiefern Verwaltungsaufgaben sich auf Grund ihres Ergebnisses oder auch der Kontrolle
ihres Durchflihrungsprozesses beschreiben lassen:”" Auch komplexe Aufgaben lassen sich meist in
verschiedene Arbeitsschritte unterteilen und Zwischenergebnisse lassen sich einer Priifung (durch die
Politik) zuflihren. Tatsachlich existieren gerade im Bereich der Verwaltung haufig umfangreiche
Verfahrensvorschriften, die zwar nur selten algorithmische Anweisungen bis in das allerletzte Detail
enthalten, aber die Tatigkeiten einerseits vorstrukturieren und anderseits diese im Bedarfsfall oder
auch in regelmaBigem Turnus einer gewissen Uberpriifung durch Politik, libergeordnete Behérden
aber auch Gerichte zuganglich machen. So lassen sich dann auch teilweise Kriterien definieren, die
eine gewisse Uberpriifung von Zwischenergebnissen ermdglichen, die durch die Strukturierung des

Prozesses definiert werden.

Unter Berlcksichtigung der Grenzen, die die Aufgabe in Bezug auf ihre Kodifizierung (d. h. die
Zerlegung in Schritte und die Definition von mehr oder weniger messbaren Zwischenergebnissen) hat
und welche Kosten damit einhergehen, stellt sich die Frage, in welchem Umfang und in welcher Form
eine entsprechende politische Steuerung der Behdrde bzw. ihrer Tatigkeit vorgenommen werden
sollte. Anders ausgedriickt: Es ist festzulegen, an welchen Stellen der grundsatzlich bei der Behoérde
angesiedelten Aufgabendurchfiihrung die Politik durch explizite Entscheidungen in das Handeln der
Verwaltung eingreift und an welchen Stellen sie die entsprechenden Entscheidungen an die Behdrde

delegiert, d. h. dieser einen entsprechenden Entscheidungsspielraum zugesteht.

Fur die Delegation eher umfangreicherer Kompetenzen an die Verwaltung spricht zunachst, dass
diese so die Politik davon entlasten kann, sich detailliert mit speziellen Fragen zu beschéaftigen: Wie
bereits erlautert, verfigen Politiker grundsatzlich Uber beschrankte Ressourcen und es bestehen hohe
Opportunitatskosten, sich umfassend mit Fragen in besonderer Detailtiefe zu befassen.”? Zudem
wurde in Abschnitt 2.2.3.1.1 darauf hingewiesen, dass politische Konflikte dazu fiihren kdnnen, dass
(ggf. notwendige bzw. sinnvolle) Entscheidungen nicht oder nur unter sehr grolem Aufwand bzw. mit
bedeutenden Verzdgerungen erzielt werden koénnen. In solchen Fallen kann — wenn dies nicht
grundsétzlich unvereinbar mit der Tragweite der Entscheidung ist — die Ubertragung entsprechender
Kompetenzen an eine Verwaltung dazu fihren, dass so Probleme der politischen
Entscheidungsfindung gemildert werden. In einem &hnlichen Zusammenhang steht die Uberlegung,
dass die Ubertragung von Kompetenzen an eine Verwaltung geeignet sein kann, die Méglichkeiten

von Politikern zu opportunistischem, kurzfristorientiertem Verhalten zu reduzieren.

" vgl. Wilson (1991, S. 158 ff.).

72 Vgl. fur das Opportunitatskostenargument auf Seiten der Politik auBerdem McCubbins/Noll/Weingast (1987)
oder auch Hirsch/Shotts (2014).
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Den genannten Vorziigen der Ubertragung von Kompetenzen an die Verwaltung stehen aber auch
Nachteile entgegen: So kénnen explizite Eingriffe bzw. Vorgaben durch die Politik insbesondere dann
gerechtfertigt sein, wenn ansonsten zu befiirchten ist, dass eine legitime politische Steuerung der
Entscheidungen der Behorde nicht mehr gewahrleistet ist. Griinde die dazu fiihren kdnnen, sind etwa
(i) eine hohe Dynamik der Aufgabe, die eine regelmaRige politische Nachsteuerung erforderlich macht
oder (ii) eine erhdhte Gefahr in der Hinsicht, dass die Behérde in besonderer Weise eigene Interessen
verfolgt oder Ziel von BeeinflussungsmalRnahmen durch Interessensvertreter (,Regulatory Capture®)
ist. Weiterhin besteht die Gefahr, dass bei einer sehr umfangreichen Delegation von Kompetenzen an

eine Behorde nachfolgende Legislaturperioden opportunistisch gebunden werden.

Fur die Umsetzung der Ubertragung einer bestimmten Aufgabe durch die Politik an die Verwaltung
lassen sich zwei Phasen unterscheiden: Die Festlegung einer gewissen Strukturierung der
behoérdlichen Aufgabe, und somit gewisser Eingriffspunkte, ist eher als Ex-ante-Entscheidung zu
betrachten; die tatsachliche Wahrnehmung der so geschaffenen Kontrollmdglichkeiten durch die

Politik hingegen erfolgt ex post.

Die umfangreiche Strukturierung eines Prozesses (ex ante), gegebenenfalls mit festen Regeln fir
gewisse Teilbereiche, kann zwar eine einfachere Uberwachung und Steuerung (durch die Politik)
ermoglichen, lasst das Verwaltungshandeln aber auch unflexibler werden.” Somit stellt die maximale
Zerlegung des Prozesses nicht automatisch die beste Losung dafiir dar, der Politik umfangreiche
Kontroll- und Eingriffsmdglichkeiten zu sichern — auch wenn die reinen Ex-ante-Transaktionskosten
etwa wegen eines langen Zeithorizonts praktisch kaum bedeutsam sein sollten. Vielmehr wird bereits
in dieser Stufe eine Vorentscheidung daruber getroffen, wie stark das Verwaltungshandeln — auch im
Licht etwaiger Flexibilitdtsbedarfe — vordefiniert werden soll. Eine starke Vorstrukturierung dirfte sich
eher dann als vorteilhaft erweisen, wenn es sich um vergleichsweise eindeutige Aufgaben handelt, bei
denen nicht zu erwarten ist, dass Verdnderungen in Bezug auf politische Ziele etc. einen
Anpassungsbedarf hervorrufen, der nicht im Rahmen der vorgegebenen Struktur umgesetzt werden
kann.”* Andererseits fiihren grélRere Freiheitsgrade in der Aufgabendurchfihrung dazu, dass die
Politik sich entweder der ,Redlichkeit” der beauftragten Behdrde relativ sicher sein muss oder ggf.
eine intensivere Nachsteuerung vornehmen muss, die mit entsprechend hoheren Ex-post-
Transaktionskosten einhergeht.75 In Bezug auf den ressourcenintensiven Einsatz der Politik zur
Nachsteuerung von Verwaltungshandeln ist damit einhergehend 2zu klaren, an welchen
Eingriffspunkten die Politik ggf. regelmaRige Uberpriifungen durchfiihrt und an welchen Punkten
optionale Prifungen stattfinden. Bei Letzteren ist zudem festzulegen, wodurch diese ausgeldst werden
sollen. Wenn es sich um eine Behorde handelt, die unterhalb der Ministerialblrokratie angesiedelt ist,
kann aber ggf. auch eine gewisse Kontrolle durch diese stattfinden, insbesondere dann, wenn die

Ministerialburokratie, wie in Deutschland, in gewissem Umfang politisiert ist und somit erwartet werden

3 Wilson (1991, S. 333 ff.) spricht in diesem Zusammenhang von Abwagung von ,Rules” vs. ,Discretion®, Kerber
(2008) von ,Rules” vs. ,Standards®. Insbesondere Kerber verweist auf die Abwagung zwischen Ex-post- und Ex-
ante-Transaktionskosten.

™ Ein Beispiel kann (in gewissen Grenzen) etwa die Tatigkeit von Steuerbehérden sein.
8 vgl. z. B. Weingast/Moran (1983).
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kann, dass sie eher als andere Behorden im Sinne der Regierung bzw. der Politik handelt.”® Gerade
bei sehr anspruchsvollen und schwer kontrahierbaren Aufgaben sind sowohl die Vorstrukturierung der
Aufgabe ex ante als auch ex post stattfindende Eingriffe in ihre Durchfiihrung durch die Politik sehr
aufwandig. Die Herausforderung in der Ausgestaltung des Auftragsverhaltnisses liegt daher auch in
der sorgfaltigen Auswahl von Eingriffspunkten, um maoglichst ,wichtige® Entscheidungen einer
Kontrolle bzw. Prifung zufihren zu koénnen. Dies bedeutet dennoch, dass die ,Redlichkeit® der
Verwaltung in solchen Fallen sehr komplexer Aufgaben eine zentrale Rolle spielt und die Politik
faktisch in erheblichem Umfang von der Verwaltung abhangig ist. Diese Abhangigkeit kann im Ubrigen
auch dazu fihren, dass die Anderung der konkreten Aufgabendurchfilhrung durch nachfolgende

Legislaturperioden mit erheblichem Aufwand verbunden sein kann.

2.2.3.2.2 Welche Rolle kann/soll die Verwaltung bei der Beratung der Politik spielen?

Wenn man davon ausgeht, dass die Beratung der Politik nicht die primare Aufgabe der fraglichen
Behorde ist, also es sich nicht um die Ministerialblrokratie handelt, deren Daseinszweck schlechthin
die Beratung der Politik ist,”” stellt sich dennoch die Frage, inwiefern die Behorde auf Grund ihrer
Tatigkeit Uber besonderes Wissen oder besondere Fahigkeiten verfligt, die fir die Politikgestaltung im

Allgemeinen wertvoll sind.

Konkret ist darliber zu entscheiden, inwiefern die Behdorde mit Ressourcen ausgestattet wird, um
dieses Wissen entsprechend zuganglich zu machen. Dies kann dann vorteilhaft sein, wenn die
Behorde auf Grund ihres Tatigkeitsfeldes iber besonderes Wissen verfiigt. Ein weiterer Grund kann
sein, dass andere Akteure, etwa Beratungsunternehmen, beispielsweise durch ihre Abhangigkeit von
bestimmten sonstigen Auftraggebern, Anreize haben, bei der Beratung der Politik nicht neutral
vorzugehen und somit ein Rent-Seeking-Problem vorliegt. In Bezug auf die ,Neutralitat” der Beratung
ist jedoch zu berlcksichtigen, dass auch (nicht formal politisierte) Behérden gewisse ideelle und
zeitlich recht stabile Pragungen aufweisen kénnen.” Daher kann es ggf. eine sinnvolle Alternative
darstellen, sowohl die entsprechenden Ressourcen fur Beratungsfunktionen fiur die Politik
einzurichten, ,im Betrieb® aber nicht nur auf das Wissen der Behdrde, sondern ggf. auch andere
Wissenstrager zurijckzugreifen.79 Insgesamt ist jedoch anzumerken, dass die MinisterialbUrokratie bei
der Weiterverarbeitung fachlicher Untersuchungen zu politischen Entscheidungsvorlagen eine
entscheidende Rolle spielen durfte und in diesem Zusammenhang zu erwarten ist, dass diese die

Inhalte mit einer entsprechenden politischen Pragung versieht.

2.2.3.3 Fazit

Die Untersuchung von Auftragsbeziehungen zwischen Politik und Verwaltung hat verdeutlicht, dass
trotz der vergleichsweise schlechten Kontrahierbarkeit von Aufgaben, die die Politik der Verwaltung
Ubertragt, gewisse Moglichkeiten zur sinnvollen institutionellen Ausgestaltung dieser Prinzipal-Agent-

Beziehung bestehen. Im Kern ist dabei die Frage zu beantworten, welcher Stellenwert einer hohen

& Vgl. fur eine Diskussion der deutschen Ministerialburokratie Hustedt/Salomonsen (2013).

" Vgl. Hustedt/Salomonsen (2013, S. 204).

& Vgl. z. B. McCubbins/Noll/Weingast (1987) sowie Weingast/Moran (1983) aber auch Abschnitt 2.2.3.1.2.
" vgl. hierzu insbesondere Hirsch/Shotts (2014, 2015).
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Flexibilitat des behoérdlichen Handelns vor dem Hintergrund der in der Regel sehr hohen Kosten einer
unmittelbaren politischen Steuerung der Behdrde einzuraumen ist. Bei der konkreten Ausgestaltung
der Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltung schlagt sich die Antwort auf diese Frage
einerseits in der ex ante zu bestimmenden ,Einhegung“ des behdrdlichen Handelns durch eine ggf.
sehr kleinteilige Vorstrukturierung ihrer Aufgabe und andererseits in den ex post durchzufiihrenden
politischen Eingriffen in das Verwaltungshandeln nieder. Letztlich ist aber auch festzuhalten, dass bei
komplexen und schwer kontrahierbaren Aufgaben die Politik umfangreich von der ,Redlichkeit” der
Behorde abhangig sein wird. Der Fokus liegt in solchen Fallen insbesondere darauf, Eingriffs- bzw.

Kontrollmdglichkeiten in Hinsicht auf besonders wichtige Entscheidungen zu schaffen.

Fur den Fall, dass die fachlichen Fahigkeiten der Behorde eine besondere Rolle spielen (und es sich
nicht um ein Ministerium handelt) kann — gerade auch dann, wenn eine ansonsten hinreichend
unabhangige Beratung der Politik durch Dritte nicht gewahrleistet ist — erwogen werden, die Behoérde
mit entsprechenden Ressourcen auszustatten, um speziell eine beratende Rolle fir die politische

Entscheidungsfindung zu ermdglichen.

Mit Blick auf konkret durchzufiihrende Analysen sind zwei Besonderheiten der Akteure ,Politik“ und
Lverwaltung“ besonders hervorzuheben: Erstens diirfte die Perspektive der Politik als Prinzipal haufig
von einer gesamtwirtschaftlichen Perspektive abweichen, da generell davon auszugehen ist, dass
umfangreiche politisch-institutionell bedingte Reprasentationsdefizite bestehen, die sich etwa in mit
hohen Transaktionskosten einhergehenden politischen Entscheidungsfindungsprozess oder
spezifischen Fehlanreizen von Politikern auftern. Zweitens ist in der Regel davon auszugehen, dass
Behodrden eine grundsatzlich persistente Pragung aufweisen, die ein Stlick weit als ihr Eigeninteresse
aufgefasst werden kann und von der die Politik je nach Art der Ubertragenen Aufgabe mehr oder
weniger abhangig ist. Das bedeutet auch, dass so eine gewisse legislaturperiodenibergreifende
Wirksamkeit politischer Entscheidungen hergestellt werden kann. Eine besondere Rolle durfte dieser
Aspekt daher im Rahmen der Etablierung einer Behérde bzw. bei der Ubertragung einer neuen

(hinreichend grofRen) Aufgabe an eine bestehende Behdrde spielen.

2.2.4 Einbezug gesellschaftlicher Akteure in die Auftragsbeziehung zwischen
Politik und Verwaltung

Im Rahmen der im vorherigen Abschnitt 2.2.3 erfolgten Analyse der Auftragsbeziehung zwischen
Politik und Verwaltung sind zwei zentrale Probleme einer solchen Konstellation deutlich
hervorgetreten: Zum einen bestehen grundsatzlich umfangreiche Uberwachungs- und
Kontrollprobleme zwischen Politik und Verwaltung, da eine explizite Befassung der Politik mit
Detailfragen des Verwaltungshandelns durch relativ hohe Kosten gekennzeichnet ist. Daraus kdnnen
Probleme resultieren, etwa in Form von Bestechlichkeit, Regulatory Capture oder eines erkennbar
durch ihr Eigeninteresse gepragtes Handeln der Behérde. Zum anderen bestehen mehr oder weniger
umfangreiche Reprasentations- und Legitimationsdefizite im Rahmen des Prinzipal-Agent-
Verhaltnisses zwischen Wahlern und Politik. Daher stellt sich die Frage, inwiefern die Einbeziehung
gesellschaftlicher Akteure in die Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltung geeignet ist,
diese beiden genannten Defizite zu reduzieren, und auch, welche dariber hinaus gehenden Zwecke

damit verfolgt werden koénnen.
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Um dies zu Kklaren, wird in Abschnitt 2.2.4.1 zunachst allgemein herausgearbeitet, welche
Ausgestaltungsoptionen in diesem Zusammenhang existieren, wie sie bedingt sind, wie sie wirken und
welche Kosten mit ihnen einhergehen. Im darauffolgenden Abschnitt 2.2.4.2 wird diskutiert, inwiefern
diese auf stilisierte Anwendungsfalle (d. h. im Sinne von Zwecken der Einbeziehung gesellschaftlicher
Akteure) anwendbar sind und welche Interdependenzen zwischen den Anwendungsfallen bestehen.

AbschlieRend wird in Abschnitt 2.2.4.3 ein kurzes Fazit gezogen.

2.2.41 Grundlegende Gestaltungsoptionen und Einordnungen

Der Einbezug gesellschaftlicher Akteure in das Handeln staatlicher aber auch privater Akteure, wird in
der Literatur sowohl unter dem allgemeineren Aspekt der ,Transparenz® als auch dem Aspekt der
.Partizipation“ diskutiert. Dabei zielt der etwas weitere Transparenzbegriff sowohl auf das Handeln
privater als auch staatlicher Akteure und umfasst neben Fragen der reinen Zuganglichmachung von
Informationen zum Teil auch Fragen darlber, wie die konkrete Einbeziehung gesellschaftlicher
Akteure, insbesondere im Anschluss an die Zuganglichmachung von Informationen, gestaltet werden
kann.?’ Der Schwerpunkt liegt jedoch eher auf der Ausgestaltung der Bereitstellung von Informationen
fur gesellschaftliche Akteure bzw. besonders ausgewahlte Gruppen.81 Der Begriff ,Partizipation” zielt
hingegen starker auf Verwaltungen und umfasst neben ,reinen“ Transparenzfragen (d. h.
insbesondere zur Art der Informationsbereitstellung), die selbstredend Voraussetzung zum Einbezug
gesellschaftlicher Akteure sind, auch starker Uberlegungen in Bezug darauf, wie die Einbeziehung
gesellschaftlicher Akteure zu einer entsprechenden Meinungsbildung fihren kann und wie diese dann
durch die Verwaltung beriicksichtigt wird.?* Die im Zusammenhang mit beiden Begriffen
aufgeworfenen Fragestellungen weisen somit Komplementaritidten und Uberschneidungen auf und
kénnen daher mit Blick auf die Gestaltung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure integriert

diskutiert werden.

Zunachst lassen sich in Bezug auf die Bereitstellung von Informationen verschiedene
Gestaltungsoptionen unterscheiden.®® Zum einen ist zu entscheiden, ob Transparenz ergebnis- oder
prozessorientiert gewahrleistet wird und auch, ob die Bereitstellung von Informationen kontinuierlich
oder retrospektiv erfolgt. Weiterhin ist zu klaren, ob die Bereitstellung nur auf Anfrage, d. h. reaktiv,
oder unabhangig davon, d.h. proaktiv, erfolgt. Zudem ist festzulegen, auf welchem
Aggregationsniveau die Bereitstellung von Informationen erfolgt. Weitere Ausgestaltungsparameter
sind der Adressatenkreis, d. h. welche gesellschaftlichen Akteure Uberhaupt einbezogen werden, wie

diese konkret eingebunden werden und wie dies letztlich das Verwaltungshandeln beeinflusst.

Die genannten Gestaltungsoptionen sind zwar grundsatzlich sehr umfangreich, aber auch nicht

ganzlich voneinander unabhangig. Zudem gehen sie, abhangig vom konkreten Anwendungsfall, mit

8 vgl. CGDEV (2014), Grossman/Luque/Muniesa (2006) und Heald (2006).
8 Vgl. hierzu insbesondere Heald (2006).
8 v/gl. insbesondere Fung (2006).

8 V/gl. Heald (2006) und Vortragsfolie 11 des Vortrags ,Transparenz bei Vergabeverfahren fiir PPP-Projekte im
Verkehrsinfrastrukturbereich — Gesellschaftliche Kontrolle vs. Wettbewerbsintensitat”, gehalten von A. Ryndin auf
der Konferenz ,Verkehrsokonomik und -politik“ am 27.06.2014, Berlin, abgerufen im Internet am 24.05.2015 unter
http://www.verkehrskonferenz.de/fileadmin/archiv/konferenz_2014/Papers/Ryndin_-
_Transparenz_bei_Vergabeverfahren_fuer_PPP-Projekte_im_Verkehrsinfrastrukturbereich.pdf.
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gewissen Schwierigkeiten einher, die so die in Frage kommenden L&sungen flir den Einbezug

gesellschaftlicher Akteure weiter einschranken.

Die meisten der genannten Optionen lassen sich in Hinsicht darauf einordnen, wie intensiv der
Einbezug Dritter in Verwaltungsentscheidungen ist: So filhren an zahireichen Schritten des von der
Verwaltung durchgefihrten Prozesses bestehende Eingriffsméglichkeiten (entsprechend einer eher
kontinuierlichen  Informationsbereitstellung), ein  niedriges  Aggregationsniveau, niedrige
Beteiligungshirden durch eine nur geringe Einschrankung des Adressatenkreises und umfassende,
daraus resultierende Konsequenzen fir das Verwaltungshandeln dazu, dass die Behérde massiven
zusatzlichen Einflissen ausgesetzt wird. In diesem Zusammenhang wird argumentiert, dass dies
umfangreiche Fehlanreize bei den betroffenen Akteuren bzw. Mitarbeitern nach sich ziehen konne.
Der Grund fir diese Einschatzung ist, dass Beobachtungen dazu vorliegen, dass dann ggf. ein
Ausweichverhalten induziert wird, z. B. ,Informationen gar nicht erst entstehen zu lassen®. Dies kann
im Ergebnis dazu flhren, dass komplexe Entscheidungsprozesse auf Grund umfangreicher externer
Intervention nicht mehr sinnvoll stattfinden kénnen.®* Dies kann insbesondere im Zusammenhang mit
Tatigkeiten, die gerade wegen ihrer schlechten Kontrahierbarkeit bei der o6ffentlichen Hand
angesiedelt sind,%® zu erheblichen Problemen fiilhren. Verschiedene Autoren pladieren daher in
diesem Kontext zwar fiir einen Einbezug gesellschaftlicher Akteure bzgl. der Ergebnisse und ggf.
wichtiger Entscheidungsstufen, jedoch dagegen, jede noch so kleine Notiz 6ffentlich zu machen und
einem umfassenden Diskurs zu unterwerfen.®® Insofern ergeben starke Argumente dafir, Transparenz
bzw. Beteiligung so zu strukturieren, dass die betroffene Verwaltung nicht Gberfordert wird. Konkret
betrifft dies vor allem die Einschrankung der Beteiligung auf gewisse Teilfragen bzw. -schritte eines
Prozesses sowie eine gewisse Beschrankung in Bezug darauf, wie unmittelbar die Beteiligung einen
Einfluss auf das Handeln der Behorde hat. Dieses Ergebnis steht in einer gewissen Analogie zu den
Ergebnissen aus Abschnitt 2.2.3: Dort wurde herausgearbeitet, dass trotz diverser
Kontrahierungsprobleme — und damit einhergehend einer gewissen Vorteilhaftigkeit einer eher
anreizschwachen Umgebung innerhalb von Verwaltungen — in der Regel gewisse strukturelle
Vorgaben in Bezug auf die zu delegierende Aufgabe mdglich sein werden und dass sich basierend auf
dieser Struktur und so definierten Zwischenergebnissen eine gewisse Steuerung und Uberwachung
der Aufgabendurchfiihrung etablieren lasst. In diesem Zusammenhang bietet es sich daher an, fir die
Gestaltung von institutionellen Lésungen zur Einbeziehung Dritter auf die Uberlegungen
zurlckzugreifen, die bereits in Bezug auf die Ausgestaltung des Prinzipal-Agent-Verhaltnisses
zwischen Politik und Verwaltung diskutiert wurden, da sich die Probleme stark dhneln. Zudem dirfte
es in der Regel nicht sinnvoll sein, unterschiedliche Strukturierungen ein und desselben Prozesses fur
die Kontrolle der Verwaltung durch die Politik einerseits und gesellschaftliche Akteure andererseits zu
implementieren. Vielmehr dirfte eine identische grundsatzliche Strukturierung des Prozesses sinnvoll
sein, die dann in den jeweiligen Beziehungen (zur Politik einerseits und zu den gesellschaftlichen

Akteuren andererseits) auf unterschiedliche Art verwendet wird, um Eingriffsmoéglichkeiten fiir die

8 \gl. Fenster (2006), Prat (2006) und Wewer (2014).
8 vgl. Abschnitt 2.2.3.1.2.
% vgl. z. B. Fenster (2006) oder Heald (2006).
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Uberpriifung bzw. Steuerung abzuleiten. Weiterhin ist darliber zu entscheiden, wie unmittelbar sich
das Ergebnis der Beteiligung gesellschaftlicher Akteure auf das Verwaltungshandeln auswirkt: Wie
oben dargelegt, kann eine unmittelbare Pflicht zur Umsetzung der Beteiligungsergebnisse dazu
fuhren, dass komplexe Entscheidungsprozesse nicht mehr sinnvoll durch die Behorde durchgefiihrt
werden kénnen. Hier besteht einerseits die Mdglichkeit, der Behérde die Entscheidungsbefugnis
dartber zu Ubertragen, inwiefern sie die Ergebnisse der Beteiligung umsetzt, ggf. mit einer
entsprechenden Rechenschafts- bzw. Dokumentationspflicht, oder aber andererseits feste Regeln
vorzugeben. Letzteres dirfte in der Regel problematisch sein, da dann der konkrete
Entscheidungsgegenstand ex ante relativ klar beschreibbar sein misste. Die erstere Variante
hingegen erfordert, dass die Behorde hinreichende Ressourcen und ggf. auch ein gewisses
Beharrungsvermdégen besitzt, um sich einerseits nicht tGber Gebihr unter Druck setzen zu lassen,
andererseits aber auch Verhaltensanderungen seitens der Behdrde durch die Einbeziehung Dritter
mdglich sind. Eine solche Lésung kénnte jedoch dadurch ergénzt werden, dass eine gewisse

Begleitung des Prozesses durch die Ministerialblrokratie stattfindet.

Eine weitere Dimension der Ausgestaltung institutioneller Losungen zum Einbezug gesellschaftlicher
Akteure lasst sich an der Frage festmachen, welche Akteure auf welchem Niveau einbezogen werden
sollen. Mégliche Varianten sind — als Extrembeispiele — der sehr breite Einbezug der Bevolkerung
einerseits und die Beschrankung auf wenige Vertreter von Interessenverbanden bzw. sonstige
Experten andererseits. Zudem stellt die fachliche Komplexitdt der Fragen unterschiedlich hohe
Anforderungen an die Ressourcen, die die Akteure aufwenden missen, um eine eigene Position zu
formulieren und zu vertreten. Hierdurch kann sich ein gewisser Selektionseffekt ergeben: Bei Akteuren
mit ausgepragten Interessen und Ressourcen ist davon auszugehen, dass diese einen erheblichen
Einfluss nehmen koénnen; andere Akteure, die eventuell ebenso betroffen sind, aber nur Uber eine

8 Somit besteht die Gefahr, dass so

geringere Ressourcenausstattung verfligen, jedoch nicht.
Partikularinteressen durchgesetzt werden, was jedoch ggf. im Rahmen der demokratischen
Institutionen nicht erwiinscht ist.® Diese potentiellen Probleme missen allerdings sorgsam gegenuber
einer sonst eventuell nur mangelhaft gegebenen legitimen gesellschaftlichen Kontrolle abgewogen
werden. Einige Autoren weisen jedoch auch darauf hin, dass die Mdglichkeit besteht, durch
entsprechende Vorgaben im Beteiligungsprozess benachteiligte Gruppen besser zu stellen und
dadurch nicht nur einen Ausgleich des genannten Problems zu erreichen, sondern auch durch eine
gezielte Vorselektion der einzubeziehenden Gruppen festzulegen, welche Interessen wie stark
gewichtet werden sollen.® Ergénzend oder ersatzweise hierzu ist jedoch auch denkbar, die
Beteiligung so stark vorzustrukturieren und die Sachverhalte, Uber die entschieden bzw. diskutiert
werden soll, so weit zu aggregieren, dass nur noch eher geringe Ressourcenanforderungen fur die

Akteure bestehen.

Weiterhin ist generell zu berlicksichtigen, dass Ausgestaltung und Betrieb von Transparenz- bzw.

Beteiligungslésungen mit Kosten einhergehen, die sowohl auf Seiten der Behorde anfallen, die die

8 vgl. Olson (1968).
8 vgl. z. B. Wewer (2014) oder Riege/Lindsay (2006).
8 vgl. McCubbins/Noll/Weingast (1987).
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Beteiligung organisiert als auch auf Seiten der einbezogenen gesellschaftlichen Akteure. Generell
dirfte eine abschlieRende, ,optimale“ Abwagung der Kosten einer Beteiligungsldosung mit ihrem
Nutzen schwerfallen. Als Anhaltspunkt kann jedoch die bereits in Abschnitt 2.2.3.1.1 erwahnte
Uberlegung von Buchanan/Tullock (1962) in Bezug auf die Abwagung der Kosten der
Entscheidungsfindung mit den potentiellen externen Kosten der Entscheidung dienen: Je mehr
Akteure bzw. Personen von einer gewissen Verwaltungsentscheidung betroffen sind und je
tiefgreifender deren Auswirkungen sind, desto eher durften héhere Kosten fur die Organisation und

Durchfiihrung eines entsprechend breiten gesellschaftlichen Diskurses zu rechtfertigen sein.

In diesem Zusammenhang ist aber auch zu bertiicksichtigen, dass eine mehr oder weniger &ffentliche
Diskussion bestimmter Fragestellungen aus grundséatzlichen Erwagungen heraus problematisch sein
kann: Gegen die Verdffentlichung bestimmter Informationen kann sprechen, dass diese z. B. die
Landesverteidigung oder die Strafverfolgung geféihrdet.90 Weiterhin kann es unerwiinscht sein, als
Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse eingestufte Informationen zu verdffentlichen. Darlber hinaus

kénnen Konflikte mit anderen Gesetzen auftreten, etwa zum Schutz persoénlicher Daten.

2.2.4.2 Konkrete Anwendungsfalle und Interdependenzen

Ein konkretes Ziel, das mit der Etablierung der Einbeziehung von gesellschaftlichen Akteuren in die
Auftragsbeziehung von Politik zu Verwaltung verfolgt werden kann, ist zunachst (i) die Reduktion von
Steuerungs- und Kontrollproblemen zwischen Politik und Verwaltung. Damit steht auch die Frage in
Verbindung, inwiefern (ii) die Einbeziehung von besonderer fachlicher Expertise, die bei bestimmten
gesellschaftlichen Akteuren vorliegt, geeignet ist, die Qualitdt behdrdlicher Entscheidungen zu
verbessern. Ein weiteres Ziel kann aber auch sein, (iii) Reprasentations- bzw. Legitimationsdefizite,
die durch die Probleme der Beziehung von Wahlern zur Politik verursacht werden, zu reduzieren.
Weiterhin wird haufig diskutiert, dass Beteiligungsverfahren bzw. die alleinige Gewahrung von
Transparenz bzgl. bestimmter Informationen geeignet sein koénnte, (iv) Akzeptanz fur
Verwaltungshandeln bzw. auch diesem vorgelagerte politische Entscheidungen zu schaffen.”’ Diese
vier Aspekte werden in den folgenden Abschnitten 2.2.4.2.1 bis 2.2.4.2.4 diskutiert.

2.2.4.21 Reduktion von Steuerungs- und Kontrollproblemen bzw. Uberwachungskosten im
Verhiltnis zwischen Politik und Verwaltung

Wie in Abschnitt 2.2.4.1 erlautert, kann flir eine eher umfangreichere politische Steuerung der
Aufgabendurchfiihrung bei einer Behorde sprechen, dass die der Behdrde Ubertragene Aufgabe einer
hohen Dynamik unterliegt und/oder eine erhdhte Gefahr in der Hinsicht besteht, dass die Behdrde in
zu groRem Umfang eigene Interessen verfolgt oder Gegenstand von Beeinflussungsmalinahmen
Dritter (Regulatory Capture, Bestechung) ist. Dem steht jedoch — wie diskutiert — entgegen, dass die
Durchflihrung einer entsprechend engmaschigen Kontrolle des Behdrdenhandelns durch die Politik
ressourcenintensiv ist und gerade seitens der Politik hohe Opportunitatskosten einer detaillierten

Befassung mit einzelnen Fragen bestehen.

% vgl. Fenster (20086, S. 937).
*Tvgl. ACATECH (2011, S. 19).
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Hier setzt eine zentrale Grundiiberlegung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure zur Reduktion der
Probleme im Auftragsverhaltnis zwischen Politik und Verwaltung an — namlich die Entlastung der
Politik bzw. ggf. auch der Ministerialverwaltung von den genannten ressourcenintensiven
Uberwachungstatigkeiten. Diese Idee wurde wesentlich von McCubbins/Schwartz (1984) formuliert,
die anregten, etwaige Probleme im Verwaltungshandeln durch Einbezug entsprechender
gesellschaftlicher Akteure identifizieren zu lassen. Sie argumentieren, dass dies nicht nur die Politik
entlaste, sondern auch zuverlassig diejenigen Aspekte aufdecke, die fir die Wahlerschaft bzw. die
breite Offentlichkeit von Bedeutung seien.” Die Entlastung der Politik besteht zudem nicht nur in der
Identifikation (und ggf. direkten Behebung) von Problemen im Behdrdenhandeln sondern auch in der
Vorstrukturierung des Diskurses fiir Probleme, die anschlieRend auf politischer Ebene geldst werden.
McCubbins/Noll/Weingast (1987) gehen sogar so weit, dass sie die Auffassung vertreten, dass eine
geschickte Ausgestaltung von Beteiligungsmoglichkeiten, auch in Hinsicht auf eine explizite
Bevorzugung bzw. Benachteiligung bestimmter Akteursgruppen, die Behdrde langfristig dadurch
disziplinieren kann, dass sie den entsprechenden Rickmeldungen ausgesetzt wird und so Uber lange
Zeitraume umfassende Eingriffe durch die Politik bzw. die Ministerialverwaltung vermieden werden
kénnen. In diesem Modell betrachten die Autoren zudem die Moglichkeit, dass durch eine derart
umfangreiche ,Vor-“Steuerung der Behorde nachfolgende Legislaturperioden gebunden werden

kénnen, da ein Umbau dieser Strukturen sehr aufwandig sei.®

Die grundsatzliche Idee, den Einbezug gesellschaftlicher Akteure dazu zu nutzen, die
ressourcenintensive Uberwachung des Behdérdenhandelns durch die Politik zu reduzieren, klingt
zunachst plausibel. Die Perspektive von McCubbins/Noll/Weingast, dass im Ergebnis die Behoérde
weitgehend sich selbst Uberlassen werden kénne, muss jedoch als ambitioniert bzw. als nicht
allgemein zutreffend betrachtet werden. Abhangig vom Einzelfall dirfte sich insbesondere die Frage
stellen, wie vermieden werden kann, dass durch eine hohe Komplexitat des Themas
Partikularinteressen verstarkt Niederschlag im entsprechenden Beteiligungsverfahren finden.
Weiterhin ist darlber zu entscheiden, inwiefern der Behdrde zugestanden werden soll, selber und

ohne Einbeziehung der Politik ihr Handeln auf Grund der Beteiligung Externer zu verandern.

Wenn sich jedoch in Abhangigkeit der konkreten Aufgabe durch den Einbezug gesellschaftlicher
Akteure wirksam Probleme der Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltung reduzieren lassen,
dann ist durchaus denkbar, dass auf dieser Grundlage die Kontrolle des Behdrdenhandelns durch die
Politik etwas weniger umfangreich ausgestaltet werden kann bzw. Probleme infolge eines (zu) stark
eigeninteresse-orientierten Behodrdenhandelns reduziert werden. Im Kontext von
Regulierungsbehdrden wird in der Literatur insbesondere die Reduktion von Regulatory-Capture-

Problemen betont.** Dies bedeutet freilich nicht, dass davon auszugehen ist, dass im Fall von

92 Vgl. zu dieser Thematik allgemein auch Lupia/McCubbins (2000).

9 Vgl. hierzu auch die diesbezligliche Diskussion in Abschnitt 2.2.3, sowie insbesondere Weingast/Moran (1983),
die die Position vertreten, dass die Pragung von Verwaltungen eine gewisse Persistenz aufweist, die dazu fuhrt,
dass explizite Eingrifie zur Anderung dieser Pragungen, insbesondere durch Politiker nachfolgender
Legislaturperioden, mit einem hohen Aufwand einhergehen.

% vgl. Laffont/Tirole (1991) sowie Bauer (2012).
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Regulierungsbehdrden keine Probleme eigeninteresse-orientierten Handelns jenseits von Regulatory-

Capture-Problemen vorliegen.

2.2.4.2.2 Einbezug von bei gesellschaftlichen Akteuren vorhandener Fachexpertise

Im Zusammenhang mit dem im vorhergehenden Abschnitt diskutierten Aspekt der Reduktion von
Steuerungs- bzw. Kontrollproblemen im Verhaltnis von Politik und Verwaltung stellt sich die Frage, wie
gewabhrleistet werden kann, dass auf Seiten der Behdrde ein ausreichend hohes Mal} an fachlicher
Expertise vorliegt, um eine moglichst hohe Qualitat der Entscheidungen zu erzielen: Wie mehrfach
betont, zeichnen sich an Verwaltungen Ubertragene Aufgaben haufig durch eine hohe Komplexitat
aus. In zahlreichen Fallen ist jedoch anzunehmen, dass es auch Wissenstrager auRerhalb der
Verwaltung gibt, deren fachliche Expertise bedeutsam fiir das Handeln der Verwaltung ist.” Dieser
Aspekt dirfte insbesondere dann von besonderer Relevanz sein, wenn das entsprechende
Wissensfeld dynamischen Weiterentwicklungen unterliegt. Nicht unbedingt weniger relevant dirfte
aber auch sein, dass bei weniger — aber dennoch — dynamischen Aufgaben die Entscheidungsqualitat
durch die Behdérde — evtl. sogar von ihr selbst unbemerkt — (ber die Zeit abnimmt, falls keine
entsprechende Aktualisierung des Wissens bei der Behodrde stattfindet. Daher dirfte oftmals die
Einbindung von bei gesellschaftlichen Akteuren vorliegender fachlicher Expertise ein wichtiger
Bestandteil des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in eine Auftragsbeziehung zwischen Politik und

Verwaltung sein.

In Bezug auf die Ausgestaltung ist jedoch festzuhalten, dass eine besonders breite Einbeziehung aller
maoglichen gesellschaftlichen Akteure zu diesem Zweck in der Regel nicht angezeigt sein dirfte. Die
Ausgestaltung der Einbeziehung der relevanten Akteure erfordert vielmehr besondere Sorgfalt: Die
Analysen in Abschnitt 2.2.2.2.2 zur Ubertragbarkeit von Wissen haben verdeutlicht, dass gerade wenn
es sich um schwer kodifizierbares Wissen handelt, es wichtig sein wird, auf Seiten der Verwaltung
entsprechende (vor allem personelle) Ressourcen vorzuhalten, was im Ubrigen auch fiir den Fall gilt,
dass externe Berater flir Fachfragen herangezogen werden, die ggf. im Rahmen ihrer Tatigkeit
gewissen Fehlanreizen oder Interessenskonflikten un’(erliegen.96 Dieser Zusammenhang illustriert
auch, dass die bereits erwahnten Probleme der Durchsetzung von Partikularinteressen bestimmter
Akteure hier eine besondere Rolle spielen. Ein Einbezug externer Experten kann daher einen soliden
Wissensaufbau bei der Behérde nicht ersetzen, sondern ihn lediglich so erganzen, dass er seitens der
Behorde bestehendes Wissen aktualisiert und ggf. damit in Zusammenhang stehende Uberzeugungen

bei der Behorde hinterfragt werden kdnnen.

2.2.4.2.3 Reduktion von Reprasentations- und Legitimationsdefiziten im Verhaltnis zwischen
Wihlern und Politik

Neben den in Abschnitt 2.2.4.2.1 angesprochenen Steuerungs- und Kontrollproblemen bestehen — wie
bereits in Abschnitt 2.2.3.1.1 angesprochen — Probleme, die sich daraus ergeben, dass auf Ebene der

Politik Fehlanreize — insbesondere zu kurzfristorientiertem Handeln — und teils umfangreiche Konflikte

9 Vgl. zu dem in diesem Abschnitt erdrterten Thema insbesondere Lupia/McCubbins (2000), Lenk/Wengelowski
(2004), Riege/Lindsay (2006) sowie Fink/Ruffing (2015).

% vgl. Kozica/Brandl/Kaiser (2013).
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und Transaktionskosten bei der Entscheidungsfindung vorliegen. Diese kdénnen im Rahmen der
Ausgestaltung der Auftragsbeziehung zwischen Politik und Verwaltung dafiir sprechen, die
entsprechenden Entscheidungsspielrdaume an die Verwaltung zu Ubertragen — jedoch nur in einem
Umfang, der mit der Tragweite der Entscheidung vereinbar ist. Dann stellt sich jedoch auch hier —
analog zur Diskussion in Abschnitt 2.2.4.2.1 — die Frage, inwiefern der Einbezug gesellschaftlicher
Akteure geeignet ist, das Handeln der Behdrde einer entsprechenden Kontrolle zu unterwerfen um
etwaige Probleme zu korrigieren. Grundsatzlich scheint dies durchaus praktikabel zu sein.”” Es ist
jedoch zwischen zwei Fallen zu unterscheiden: Zunachst kann es sich um eher grundsatzliche
Entscheidungen handeln, von denen viele Akteure betroffen sind. Dann ist insbesondere zur
berlicksichtigen, wie der Gefahr einer unerwiinschten Durchsetzung von Partikularinteressen
einzelner Akteure oder Akteursgruppen entgegengewirkt werden kann. Ein anderer und tendenziell
etwas unproblematischerer Fall — gerade in Hinblick auf die grundsatzliche Frage, ob die
Entscheidung auf Grund ihrer Tragweite Uberhaupt an eine Behorde Ubertragen werden soll bzw. kann
— liegt hingegen dann vor, wenn Entscheidungen im Fokus stehen, die eher rdumlich abgrenzbare
Auswirkungen haben: Dann besteht die Mdglichkeit, lokale Praferenzen besser zu berticksichtigen, als
dies auf Grund politischer Entscheidungen auf Ebene des gesamten Staates moglich ware.®® In
solchen Fallen ist eher nicht davon auszugehen, dass eine Konkurrenz zu den ,ublichen®

demokratischen bzw. politischen Verfahren vorliegt.

2.2.4.24 Akzeptanz

Von einigen Autoren wird die Auffassung vertreten, dass die umfangreiche Einbeziehung
gesellschaftlicher Akteure die Akzeptanz behérdlichen Handelns erhéhen kénnte. So erldutern Renn
(2013) und Renn et al. (2014), dass der Einbezug gesellschaftlicher Akteure dann die Akzeptanz
erhéhen kénne, wenn diese tatsachlich Einfluss auf das Verwaltungshandeln nehmen kénnten. Bauer
(2012, 2015) hingegen argumentiert, dass gerade bei komplexen Planungsprozessen mit vielen
Betroffenen der tatsachliche Einfluss Einzelner eher begrenzt sei, was im Ergebnis demotivierend und
somit akzeptanz-senkend wirken kénne. Dariber hinaus wird auch angefiihrt, dass die demonstrative
Einflhrung umfangreicher Transparenz- bzw. BeteiligungsmaRnahmen allein schon durch die
Zuschreibung ihrer Wirksamkeit im Stande sei, Akzeptanz fiur das Handeln von Behérden zu

schaffen.®

Eine eindeutige Prognose der Akzeptanzwirkungen von Beteiligungs- und Transparenzmal3nahmen
fallt vor dem genannten Hintergrund schwer: Es sind sowohl Konstellationen denkbar, in denen eine
umfangreiche Akzeptanz fur das Verwaltungshandeln gerade durch angebotene (und nicht
zwangslaufig umfangreich aktiv genutzte) Transparenz und Beteiligung erzielt wird, aber auch solche,

in denen Beteiligungsmdglichkeiten gerade dazu flhren, dass die Akzeptanz fir das

" vgl. Fink/Ruffing (2015) und Fung (2006).

% Fir diesen Aspekt spricht auch die sog. ,Foderalismustheorie®, die von Musgrave (1959, S. 179 ff.), Olson
(1969) und Oates (1972) formuliert wurde. Sie behandeln dabei die Frage, auf welcher féderalen Ebene welche
politischen Entscheidungen angesiedelt sein sollten. Dabei kommen sie zu dem Ergebnis, dass dezentrale
Entscheidungen immer dann sinnvoll sind, wenn sich so rdumlich heterogene Préferenzen, etwa Uber die
(rdumlich eingrenzbare) Bereitstellung 6ffentlicher Giter besser berticksichtigen lassen.

9 Vgl. Meyer/Rowan (1977), DiMaggio/Powell (1983) sowie Fink/Ruffing (2015).
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Verwaltungshandeln gering ausfallt. Vielmehr ist davon auszugehen, dass unter glinstigen Umstanden
die — ggf. auch nur potentielle — Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure zur Identifikation und
Reduktion von Problemen im Verwaltungshandeln geeignet sein kann, Akzeptanz fir das

Behordenhandeln zu schaffen bzw. zu erhohen.

2.2.4.3 Fazit

Die Analyse des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in die Auftragsbeziehung zwischen Politik und
Verwaltung hat deutlich gemacht, dass im Wesentlichen die Etablierung einer gesellschaftlichen
Kontrolle bzw. Nachsteuerung politischer bzw. letztlich behdrdlicher Entscheidungen und die
Sicherstellung der Aktualisierung und Erweiterung fachlicher Expertise bei der Behoérde wichtige
Zwecke sind. Unter gegebenen Umstanden lasst sich aber auch eine verbesserte gesellschaftliche
Akzeptanz behdrdlichen Handelns erreichen, es scheint aber problematisch zu sein, generelle

Voraussagen zur Akzeptanzwirkung von Beteiligungs- bzw. Transparenz-MalRnahmen zu treffen.

Im Rahmen der Ausgestaltung entsprechender institutioneller Strukturen im Kontext einer
komparativen Analyse sind generell Selektionsprobleme zu berticksichtigen, die dazu fihren kénnen,
dass Partikularinteressen zu grofles Gewicht zukommen kann. Weiterhin ist sicherzustellen, dass die
Behorde, gerade im Zusammenhang mit der Realisierung einer gesellschaftlichen Kontrolle, nicht
durch eine entsprechende Anreizintensivierung in problematischen Umfang in ihrem Handeln
beeintrachtigt wird. Ferner setzt der Einbezug fachlicher Expertise voraus, dass die Verwaltung in der
Lage ist, die entsprechenden Beitrage selbstandig einzuordnen, zu beurteilen und ggf. in ihrem
Handeln umzusetzen. Besonders ist hierbei zu berlicksichtigen, dass bei externen Wissenstragern
Interessenskonflikte und Fehlanreize vorliegen koénnen. Im Ergebnis wird somit deutlich, dass
Transparenz- bzw. PartizipationsmaBnahmen einen Beitrag zur Erreichung der genannten Ziele
leisten konnen, aber auch gewisse Anforderungen an die Fahigkeiten der Behorde stellen. Daher
scheint es geboten, diese Mallnahmen nicht als Substitut fir eine ggf. weniger gut aufgestellte

Behorde zu betrachten.
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3 Grundlagen des Stromsektors und dessen
Bedarfsplanung

Im vorliegenden Kapitel werden die Grundlagen des Stromsektors und dessen Bedarfsplanung sowohl
in technischer als auch institutioneller Hinsicht aufgearbeitet: Zunachst erfolgt in Abschnitt 3.1 eine
eingehende Erlauterung der technischen Zusammenhange und der institutionellen Entwicklung des
Stromsektors. AnschlielRend erfolgt in Abschnitt 3.2 eine detailliertere Darlegung der Bedarfsplanung
im Stromsektor, wobei wieder sowohl auf technische Zusammenhange als auch die institutionelle
Entwicklung eingegangen wird. Der Zweck dieser Darstellung im Rahmen der vorliegenden Arbeit
besteht insbesondere im Aufbau des relevanten Sektorwissens (vgl. Abschnitt 2.1.2.1.1), um die
jeweiligen Analysen in den Kapiteln 4 und 5 vorzubereiten. Besonders zu erwahnen ist hierbei auch
die Ableitung eines generischen Planungsprozesses in Abschnitt 3.2.1.2, auf den im Rahmen der

nachfolgenden Untersuchungen umfangreich zuriickgegriffen wird.

3.1 Sektorgrundlagen

3.1.1 Technik

Im direkt folgenden Abschnitt 3.1.1.1 werden =zunadchst die technischen Elemente des
Elektrizitdtsversorgungssystems kurz vorgestellt. Die technischen Elemente implizieren gewisse
Koordinationserfordernisse in Betrieb und Planung; diese werden im zweiten Abschnitt 3.1.1.2

beschrieben.

3.1.1.1 Technische Elemente der Elektrizitatsversorgung

Der Stromsektor lasst sich aus einer technischen bzw. einer Wertschépfungsperspektive in drei Stufen
gliedern: (i) Erzeugung (inkl. Speicher), (ii) Ubertragung und Verteilung sowie (iii) Last. In den
folgenden Abschnitten 3.1.1.1.1, 3.1.1.1.2 und 3.1.1.1.3 werden die im Rahmen dieser Arbeit

relevanten Stufen Erzeugung, Ubertragung und Verteilung kurz vorgestellt.

3.1.1.11 Erzeugung

Die Stromerzeugung lasst sich grundsatzlich unterteilen in nicht-regenerative und regenerative
Kraftwerke sowie Speicherkraftwerke.100 Diese Technologien werden in den folgenden Abschnitten
3.1.1.1.1.1, 3.1.1.1.1.2 und 3.1.1.1.1.3 kurz erldutert; anschlieRend wird in Abschnitt 3.1.1.1.1.4 ein

kurzes Fazit gezogen.

3.1.1.1.1.1 Nicht-regenerative Kraftwerke

Kraftwerke zur Erzeugung von Strom aus nicht-regenerativen Quellen sind alle fossil-thermischen
Kohle-, Ol- und Gaskraftwerke sowie Kernkraftwerke. Ihnen ist grundsatzlich gemein, dass die
Stromerzeugung durch einen mit einer Dampf- oder Gasturbine angetriebenen Generator stattfindet;
andere Varianten zur Stromerzeugung aus nicht-regenerativen Quellen (etwa Kolbenmotoren und

Brennstoffzellen) spielen groftechnisch eine eher untergeordnete Rolle, haben aber, insbesondere im

100 Speicher zahlen somit im Rahmen dieser Arbeit explizit zur Kategorie ,Erzeugung®.
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Zusammenhang mit der dezentralen Warme- und Elektrizitdtsversorgung, eine gewisse Bedeutung.101
Durch die grundsatzlich gute Lagerbarkeit der Brennstoffe lassen sich nicht-regenerative Anlagen in
der Regel gut steuern. Je nach Anlagentyp sind nicht-regenerative Kraftwerke jedoch unterschiedlich
flexibel; so haben z. B. Gasturbinen eher kirzere Anfahrzeiten als grofle Dampfturbinen.102 Bei
groBen thermischen Kraftwerken ist weiterhin zu beachten, dass diese in der Regel auf einen Standort
mit guter Kiihlwasserversorgung angewiesen sind; dariiber hinaus spielen insbesondere bei Kohle, Ol
und Gas die Frage nach entsprechenden Transportmoglichkeiten (d. h. Anbindungen Uber
Schienenverbindungen und WasserstraRen im Fall von Kohle und Ol sowie Pipelines vor allem im Fall

von Gas) eine Rolle.

3.1.1.1.1.2 Regenerative Kraftwerke
Regenerative Energietrager zum Einsatz in der Stromerzeugung sind insbesondere Wasser, Wind, die
unmittelbare Nutzung von Solarenergie sowie Biomasse. Weiterhin zahlen auch Erdwarme sowie

Meeresenergien zu den regenerativen Energietragern.

Wasserkraftwerke (auch als hydraulische Kraftwerke bezeichnet) gehdéren zu den Altesten
Technologien zur Stromerzeugung.103 Sie kénnen entweder als Laufwasser- oder Speicherkraftwerke
ausgeflhrt sein, wobei letztere Ublicherweise mit groReren Fallhohen einhergehen und eine starkere

Entkopplung vom Dargebot, d. h. dem natiirlichen Zufluss, ermt')glichen.104

Windkraftanlagen werden seit etwa 25 Jahren zunehmend fir die grofdtechnische Stromerzeugung
genutzt. Durch das zeitlich und raumlich heterogene Dargebot105 ergeben sich Unterschiede bei der
Eignung von Standorten. Neben Standorten an Land (,on-shore“) werden zunehmend auch Anlagen
auf See (,off-shore®) installiert. Diese Standorte zeichnen sich grundsatzlich durch ein groReres und

auch gleichmaRigeres Dargebot, aber auch hohere Investitionskosten aus. '

Die unmittelbare Nutzung von Solarenergie kann entweder durch solarthermische oder
photovoltaische Kraftwerke erfolgen. Solarthermische Kraftwerke sind insbesondere fir Regionen mit
starker, direkter Sonneneinstrahlung107 geeignet und erzeugen meist mit Hilfe eines Dampfkreislaufs
Strom. Auf Grund der thermischen Energieumwandlung kann durch Einsatz von Warmespeichern eine

gewisse Entkopplung vom Dargebot stattfinden.®

Photovoltaische Kraftwerke wandeln (diffuse und
direkte) Sonnenstrahlung unter Ausnutzung des photoelektrischen Effekts direkt in elektrischen Strom
um und weisen geringere Anforderungen an die Intensitdt der Sonneneinstrahlung auf als

solarthermische Kraftwerke.'®

% vgl. z. B. Schwab (2012, S. 137 ff.).

192 vgl. z. B. Heuck/Dettmann/Schulz (2013, S. 73).
193 \/gl. Stier (1999).

%4 vgl. Kaltschmitt (2013, S. 95 ff.).

1% vgl. z. B. Kaltschmitt (2013, S. 75 ff.).

196 \/gl. Kaltschmitt (2013, S. 523 ff.).

197 vgl. Kaltschmitt (2013, S. 345 f.).

198 \/gl. Kaltschmitt (2013, S. 273 ff.).

109 y/gl. Kaltschmitt (2013, S. 345 ff. und 443 ff.).
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Die Nutzung von Biomasse zur Stromerzeugung erfolgt meist entweder direkt durch Verbrennung (und
einen nachgeschalteten Dampfkreislauf) oder durch vorgelagerte Umwandlung in Gas oder flissige

Brennstoffe.'™

Weitere Verfahren zur regenerativen Stromerzeugung basieren auf der Nutzung von Erdwarme sowie
der Nutzung von Meeresenergien, etwa in Form von Wellen oder Gezeiten. Diese Technologien

spielen jedoch derzeit keine grof3e Rolle und werden daher an dieser Stelle ausgespart.

Insgesamt ist festzuhalten, dass regenerative Kraftwerke meist stérker vom unmittelbaren Dargebot
des Energietragers abhangig sind als nicht-regenerative Kraftwerke. Dies trifft insbesondere fir

Windkraftanlagen und Photovoltaik-Anlagen zu.

3.1.1.1.1.3 Speicherkraftwerke

Neben den bereits erlauterten regenerativen und nicht-regenerativen Kraftwerken sind auch
Speicherkraftwerke in der Lage, Strom einzuspeisen; dieser muss jedoch vorher aufgenommen
worden sein. Gebrauchliche Technologien sind insbesondere Pumpspeicherkraftwerke aber auch (in

deutlich geringerem Umfang) Druckluftspeicherkraftwerke und Batteriesysteme.

Pumpspeicherkraftwerke sind haufig Erweiterungen von Speicherkraftwerken (siehe Abschnitt
3.1.1.1.1.2) um Pumpen, die Wasser aus tieferen Lagen in ein Oberbecken pumpen; reine Walzwerke

ohne nennenswerten nattrlichen Zufluss sind allerdings auch ablich.™"

Eine weitere gebrauchliche, jedoch deutlich weniger weit verbreitete Technologie zur Speicherung von

Strom sind Druckluftspeicherkraftwerke.112

Hierbei wird Luft beim Einspeichervorgang komprimiert und
beim Ausspeichern mittels einer Turbine entspannt. Druckluftspeicher, bei denen die bei der
Kompression entstehende Warme gespeichert und zur Vorwarmung der zu entspannenden Luft
wiederverwendet wird, werden als adiabate Druckluftspeicher bezeichnet. Falls diese Vorwarmung
nicht durch die gespeicherte Kompressionswarme geleistet werden kann, ist die zusatzlich Erwarmung

der Druckluft — in der Regel durch fossile Brennstoffe — erforderlich.

Die Speicherung von Elektrizitat in Batterien spielt derzeit in gréleren
Elektrizitdtsversorgungssystemen fast ausschliellich zum sehr kurzfristigen Ausgleich eine Rolle, ist
jedoch in Inselnetzen, d. h. sehr kleinrBumigen Anwendungen, durchaus auch fur die Speicherung
iiber langere Zeitrdume relevant."”® In den letzten Jahren konnten jedoch fiir Batterien teils
bedeutende Kostensenkungen realisiert werden und es gibt Anhaltspunkte dafir, dass diese zukunftig
fur den groftechnischen Einsatz bzw. auch eine umfangliche dezentrale Nutzung eine bedeutende

Rolle spielen werden."™

10 y/gl. Kaltschmitt (2013, S. 893 ff.).
" vgl. Giesecke/Mosonyi (2009, S. 675 ff.).
"2 y/gl. Sterner/Stadler (2014, S. 456 ff. und S. 457).

"3 Vgl. eher allgemein Sterner/Stadler (2014, S. 649 ff.) oder fur das Beispiel der Elektrifizierung netzferner
Regionen in Afrika Hankel/Ott/Weber (2015).

"4 vgl. Stenzel/Fleer/Linssen (2015).
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3.1.1.1.1.4 Fazit

Die verschiedenen Technologien zur Stromerzeugung unterscheiden sich neben dem verwendeten
Primarenergietrager auch durch ihre Dargebotsabhangigkeit, ihre Steuerbarkeit, ihre
Standorterfordernisse und selbstverstandlich ihre Investitionskosten. Sowohl bei nicht-regenerativen
als auch bei regenerativen Kraftwerken und Speichern findet eine stetige Weiterentwicklung statt, die
derzeit bei regenerativen Kraftwerken (insbesondere Wind und Photovoltaik), besonders in Hinblick
auf die Investitionskosten, schnell voranschreitet. Bei nicht-regenerativen Kraftwerken ist festzustellen,
dass die Innovationstatigkeit (neben noch mdglichen, aber eher geringen Wirkungsgradzuwéachsen)

insbesondere zu flexibleren Betriebsweisen fiihrt. "

3.1.1.1.2 Ubertragung

Der weitrdumige Transport elektrischer Energie findet (ber sog. Ubertragungsnetze statt. Zur
Reduzierung ohm’scher Verluste und zur Einsparung von Leitermaterial werden zur Stromibertragung
hohe Spannungen verwendet. Diese Netze werden grundséatzlich als dreiphasige Drehstromnetze mit
Spannungen von 220 kV-=700 kV betrieben; in Deutschland sind neben 220 kV hauptsachlich 380 kV
tiblich."® Die Leitungen sind meist als Freileitungen ausgefiihrt; es gibt jedoch auch grundsétzlich die
Méglichkeit zur (in der Regel deutlich teureren) Verkabelung oder zur Verwendung gasisolierter
Leitungen (GIL).117 Zuséatzlich steht als weitere Option zur weitrdumigen Ubertragung elektrischer
Energie die Hochspannungsgleichstromiibertragung (HGU) zur Verfligung. Hiermit kdnnen bei sehr
grolRen Entfernungen und zu Ubertragenden Leistungen auftretende elektrische Probleme
(Blindleistungsbedarf, Stabilitdt) reduziert werden und auch asynchrone Drehstromnetze gekoppelt
werden. HGU-Verbindungen sind dariiber hinaus zur Realisierung von Unterseeverbindungen
zwischen Ubertragungsnetzen, etwa in Nord- und Ostsee, sowie fiir Netzanbindungen von Offshore-

Windparks in der Nordsee bewahrt.

Ubertragungsnetze bestehen neben Leitungen auch aus weiteren Betriebsmitteln und Anlagen wie
Transformatoren, Schaltanlagen sowie Mess- und Schutzvorrichtungen. Weiterhin spielen FACTS-
(Flexible AC Transmission Systems)-Betriebsmittel eine bedeutende Rolle fir die Systemflhrung des
Netzes. Mit FACTS (und auch weiteren steuerbaren Elementen wie Schaltern und stufbaren
Transformatoren) lassen sich nicht nur lokale Spannungs- bzw. Blindleistungsprobleme behandeln,
sondern grundsatzlich auch Lastflisse beeinflussen. Dies kann die Ubertragungsfahigkeit des Netzes
(situativ) erhdéhen, ohne dass hierzu neue Leitungskapazitaten erforderlich sind. Durch die
veranderten Ubertragungsfahigkeiten kénnen so unter anderem Kraftwerke flexibler eingesetzt

werden.'"®

3.1.1.1.3 Verteilung
Verteilnetze, die sowohl der Verteilung von Elektrizitdt an Lasten und unterlagerte Netzebenen als

auch der Einspeisung kleinerer Kraftwerke (bis ca. 300 MW) dienen, werden mit Spannungen bis zu

e Vgl. Schroder et al. (2013) zu Kostenentwicklungen und zu Entwicklungen in Bezug auf die Flexibilisierung

nicht-regenerativer Kraftwerke Black&Veatch (2012).
18 \/gl. Heuck/Dettmann/Schulz (2013, S. 81 f.).

"7 vgl. Schwab (2012, S. 438 f.).

"8 \/gl. Schwab (2012, S. 478 ff.).
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110 kV betrieben.” Im Gegensatz zu Ubertragungsnetzen ist in Verteilnetzen — insbesondere in
niedrigeren Spannungsebenen (d. h. <60 kV) und in Gebieten hoher Lastdichte — eine Verkabelung
eher Ublich, auch weil die elektrischen Probleme (Isolationsaufwand, Bedarf an kapazitiver
Blindleistung) eine geringere Rolle spielen. Durch die anwachsende Einspeisung regenerativer
Kraftwerke in Verteilnetzen werden zunehmend auch neuartige, lastflusssteuernde Betriebsmittel (wie
regelbare Ortsnetztransformatoren sowie Anlagen zur Blindleistungsbereitstellung analog zu den
Ubertragungsnetzen) und sonstige FlexibilisierungsmaRnahmen verstarkt diskutiert und auch
eingesetzt.120
3.1.1.2 Koordinationsaufgaben zwischen den technischen Elementen

Die Koordinationsaufgaben zwischen den vorgestellten technischen Elementen zur Realisierung einer
Elektrizitdtsversorgung lassen sich in Betrieb und Planung unterteilen. Die Erlauterung der jeweiligen

Koordinationserfordernisse erfolgt in den beiden folgenden Abschnitten 3.1.1.2.1 und 3.1.1.2.2.

3.1.1.21 Im Betrieb

Im Betrieb ist in erster Linie das Gleichgewicht zwischen Last und Erzeugung sicherzustellen. Hierzu
kann in erster Linie auf steuerbare Kraftwerke und gegebenenfalls auf steuerbare Lasten
zurlickgegriffen werden. Diese Koordinationsaufgabe ist auf Grund der Vielzahl der beteiligten
Anlagen und deren ggf. vorliegenden intertemporalen Nebenbedingungen komplex, kann jedoch in
der Regel durch eine raumliche und zeitliche Dekomposition sowie spezielle Optimierungsverfahren

1

beherrscht werden.””’ In diesem Zusammenhang ist zu berilcksichtigen, dass unmittelbar

dargebotsabhangige Einspeisungen von regenerativen Kraftwerken unsicher und daher zu

prognostizieren sind, ebenso wie die Hohe der Last im zeitlichen Verlauf.'?

Neben dem bilanziellen Gleichgewicht zwischen Last und Erzeugung ist zu beachten, dass auch
Interdependenzen, insbesondere zum Ubertragungsnetz, vorliegen: An allen Knoten des Netzes sind
Spannungsbander einzuhalten und auf den Leitungen sind Uberlastungen zu vermeiden; hierzu sind
gegebenenfalls auch lastflusssteuernde Betriebsmittel einzusetzen. DarlUber hinaus werden in der
Regel sowohl beim Netz als auch bei der Erzeugung ,Sicherheitsaufschldge“ vorgesehen: Beim Netz
erfolgt dies in der Regel durch das ,n-1“Prinzip, welches vorsieht, dass der Ausfall eines
Betriebsmittels bzw. einer Leitung die Versorgungsaufgabe nicht beeintréchtigt.123 Im Bereich der
Erzeugung werden Reserven fir die kurzfristige Ausregelung von Leistungsungleichgewichten im

Rahmen der Regelleistung vorgehalten.124

3.1.1.2.2 In der Planung
In der langfristigen Planung sind grundsatzlich dieselben Zusammenhdnge wie im Betrieb zu

beachten, jedoch mit Blick auf die Fallung von Investitionsentscheidungen in Kraftwerke und Netze.

"9 v/gl. Heuck/Dettmann/Schulz (2013, S. 81 ff.).

120 \/gl. E-Bridge/IAEW/OFFIS (2014) und Macharey (2009).

121 ygl. z. B. Wood/Wollenberg/Sheblé (2014).

122 \/gl. Graeber (2014) sowie Schlabbach/Rofalski (2008, S 11 ff.).
123 \/gl. Schwab (2012, S. 436 f.).

124 \/gl. Schwab (2012, S. 699 f.).
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Neben grundlegenden Zielen der (zu definierenden) kurzfristigen Versorgungssicherheit und der aus
den Planungsentscheidungen resultierenden Kosten spielen in der Regel Ziele bzgl. der Nutzung
bestimmter Primarenergietrager bzw. bestimmter Erzeugungstechnologien eine wichtige Rolle.
Letztgenannte Ziele sind meist stark von umweltpolitischen Zielen beeinflusst. Darliber hinaus gehen
solche Uberlegungen auch héaufig mit der langfristigen Versorgungssicherheit in Bezug auf
Primarenergietréager einher. Eine wesentliche Herausforderung besteht hierbei in der angemessenen
Antizipation zukunftiger Entwicklungen, da diese malgeblich die im Rahmen der Planung zu
treffenden Investitionsentscheidungen beeinflussen. Eine detaillierte Diskussion der Planung im

Elektrizitatsversorgungssystem findet in Abschnitt 3.2 statt.

3.1.2 Institutionelle Ausgestaltung

Neben den technischen Elementen der Elektrizitdtsversorgung und den zwischen ihnen vorliegenden
Koordinationserfordernissen ist die institutionelle Ausgestaltung von Elektrizitatsversorgungssystemen
von erheblicher Bedeutung, da diese die Rahmenbedingungen fir die Umsetzung der oben
angegebenen Koordinationserfordernisse  darstellt. Die institutionelle  Ausgestaltung der
Elektrizitatsversorgung in Deutschland wird in den folgenden beiden Abschnitten 3.1.2.1 und 3.1.2.2

fir Vergangenheit und Gegenwart kurz dargestellt.

3.1.2.1 Historie

In den folgenden Abschnitten wird die institutionelle Entwicklung des Stromsektors in Deutschland
erlautert. Hierbei wird auch auf sonstige historische Rahmenbedingungen, etwa technologische und
Ubergeordnete politische Entwicklungen, eingegangen, um die institutionelle Entwicklung in den
entsprechenden Kontext zu setzen. Zunachst wird in Abschnitt 3.1.2.1.1 die Entwicklung vom Beginn
der Elektrifizierung bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs erlautert. Danach wird die jeweilige
Entwicklung in den beiden deutschen Staaten bis zur Wiedervereinigung nachgezeichnet (Abschnitte
3.1.2.1.2 und 3.1.2.1.3) und schlieBlich in Abschnitt 3.1.2.1.4 die Zeit ab 1990 betrachtet.

3.1.21.1 Entwicklung vom Beginn der Elektrifizierung bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs

Die Elektrifizierung Deutschlands begann Ende des 19. Jahrhunderts mit der Grindung kleiner
Elektrizitaitswerke.'® Diese waren einzelne Unternehmen, die (ber ein oder mehrere Kraftwerke,
haufig Wasser-, aber auch Kohlekraftwerke, verfigten und zunachst insbesondere gewerbliche und
offentliche Abnehmer, dann aber auch zunehmend private Kunden versorgten. Rasch zeichnete sich
jedoch ab, dass dies fur die Elektrizitditswerke ein zwar kapitalintensives, aber aullerordentlich
profitables Geschaft war, nicht zuletzt da die Stromkunden (auller ggf. einer Eigenerzeugung) keine
Alternativen hatten, als auf das ortliche Elektrizitatswerk zuriickzugreifen. Dieser Abhangigkeits- bzw.
Monopolproblematik wurde auf Seiten der Lander durch entsprechende Auflagen im Rahmen der
wasserrechtlichen'® und wegerechtlichen'®’ Genehmigungen versucht entgegenzuwirken. Weiterhin

war zu beobachten, dass es umfangreiche Zusammenschlisse der Hersteller elektrotechnischer

125 vgl. Stier (1999, S. 42).
126 \/gl. Stier (1999, S. 79 ff.).
127 \/gl. Stier (1999, S. 96 ff.).
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Ausristung gab, was zu einer Oligopolisierung auf einer vorgelagerten Wertschépfungsstufe der

Elektrizitatsversorgung flihrte.

Zudem war im Laufe der voranschreitenden Elektrifizierung zunehmend, insbesondere bis zum
Zweiten Weltkrieg, ein verstarkter Zusammenschluss von Unternehmen im Bereich der
Stromerzeugung erkennbar. Diese Entwicklung wurde auRerdem von einem starkeren Ausbau von
Stromnetzen zum Uberregionalen Ausgleich (insbesondere zwischen Kohle- und Wasserkraft)

begleitet.'*

Die Unternehmen kooperierten zunehmend umfangreicher, erméglicht durch immer
starker ausgebaute Hoch- und Hoéchstspannungsnetze, im Rahmen einer ,Verbundwirtschaft, d. h.
unter Nutzung bilateraler Stromliefer- bzw. Bezugsvertrage. Die Unternehmen, die die vorgenannte
Verbundwirtschaft realisierten, wurden als Verbundunternehmen bezeichnet. Dennoch fanden die
Betriebs- und Investitionsentscheidungen im Elektrizitdtsversorgungssystem in erster Linie in Bezug
auf das Gebiet statt, in dem das entsprechende Verbundunternehmen seine Abnehmer, ggf. mittelbar

Uber zwischengeschaltete Unternehmen, versorgte.

Eine umfassend zentral geplante und betriebene Elektrizitdtsversorgung, wie sie bereits frih etwa von
Georg Klingenberg (1916), Oskar von Miller (1930) und Oskar Oliven (1930) — von letzterem sogar mit
gesamteuropdischem Fokus — propagiert wurde, konnte sich (zu diesem Zeitpunkt) nicht

durchsetzen.'®

Wahrend sich die staatliche Regulierung grundsatzlich auf die Ausgestaltung von Bedingungen im
Rahmen des Wasser- und Wegerechts (welches in der Hoheit der Lander lag) konzentrierte, fiel es
dem Deutschen Reich schwer, sich zu entsprechend koordinierten Eingriffen durchzuringen.” Dies
anderte sich teilweise mit dem Energiewirtschaftsgesetz von 1935, mit welchem insbesondere dem
(Reichs-)Wirtschaftsminister umfangreiche Befugnisse bzgl. der Genehmigung bzw. Untersagung von

Aktivitaten im Bereich der Energieversorgung eingeraumt wurden.

Im Zuge des Zweiten Weltkrieges fand zunehmend eine staatliche Kontrolle der
Elektrizitdtsversorgung durch den sog. ,Reichslastverteiler® in Brauweiler statt, der die Austausche
zwischen den einzelnen Verbundunternehmen bzw. ,Bezirkslastverteilern® steuerte und insbesondere
die Aufgabe hatte, die Folgen der Stérung und Zerstdérung von Anlagen, speziell in Hinsicht auf
,Kriegswichtige“ Aktivitdten, zu minimieren. Hierzu stand der Reichslastverteiler in engem Austausch
mit den entsprechenden Ministerien.”' Eine umfassende eigentumsrechtliche Nationalisierung der
Energieversorgungsunternehmen fand jedoch nicht statt.

Die Bewaltigung der umfangreichen Kriegsschéiden132

an Kraftwerken und Netzen spielte in der
Nachkriegszeit sowohl in Ost- als auch in Westdeutschland eine bedeutende Rolle. Darauf und auf die

weitere Entwicklung in den beiden deutschen Staaten wird im Folgenden eingegangen.

28 vigl. Boll (1969, S. 16 ff. und S. 53 f.).

129 y/gl. Boll (1969, S. 56 ff.) sowie Stier (1999, S. 433 ff.).
130 y/gl. Stier (1999, S. 355 ff.).

31 vgl. Boll (1969, S. 80 ff.).

132 \/gl. Schnug/Fleischer (1999, S. 47).
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3.1.21.2 Entwicklung in Westdeutschland bis 1990

Die Entwicklung in Westdeutschland fand — bis auf wenige und eher kurzfristige Ausnahmen — im
Rahmen statt, den das Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) von 1935 geschaffen hatte: Regionale
Energieversorgungsunternehmen unterlagen einer (begrenzten) staatlichen Aufsicht. So wurde das
EnWG in Westdeutschland grundsétzlich, und mit nur leichten Modifikationen versehen, beibehalten.
In der Folge anderte sich nichts an der gebietsmonopolistischen Struktur der Elektrizitdtsversorgung.
Vielmehr wurden diese ,Gebietskartelle® 1957 sogar grundsatzlich legalisiert, wahrend sie vorher
lediglich geduldet worden waren."® Der dominante Entwicklungspfad war (ber lange Jahre der
Ausbau von Leitungs- und Erzeugungskapazitaten. Zunachst lag der Schwerpunkt direkt nach
Kriegsende darauf, Versorgungslicken zu schlieBen, wahrend er sich spater auf die antizipative
Errichtung von Anlagen zur Deckung des zukiinftig erwarteten Strombedarfs verlagerte.134 Dieser
proaktive Zubau war einerseits haufig an eher hohen Wachstumsprognosen orientiert und wurde im

% Somit entstand in

Interesse der Versorgungssicherheit zur ,sicheren Seite” abgeschatzt.
Westdeutschland ein an der Jahreshdchstlast gemessen sehr umfangreicher Kraftwerkspark, der stark
auf Stein- und Braunkohle sowie Kernenergie basierte. Es ist hervorzuheben, dass durchaus teils
umfangreich von den Mdoglichkeiten zur staatlichen Beeinflussung der (Planung der)
Elektrizitatsversorgung Gebrauch gemacht wurde, etwa durch die Subventionierung der Verstromung
heimischer Steinkohle (,Verstromungsgesetze®) oder die Definition einer grundsatzlichen
MindestblockgrofRe von 300 MW (was zu Lasten der Ausnutzung einer Warmeauskopplung ging).136
Weitere Eingriffe waren der umfassend staatlich gestiitzte Einstieg in die Kernenergie'’ sowie die

Untersagung des Neubaus und der Erweiterung von Ol- und Gaskraftwerken im Zuge der Olkrise'.

Die Koordination im Betrieb erfolgte jedoch weiterhin innerhalb der einzelnen Versorgungsgebiete der
Verbundunternehmen  sowie mittels bilateraler  Stromliefervertrage mit den  anderen
Verbundunternehmen. Darlber hinaus intensivierten die westdeutschen Verbundunternehmen ihre
internationale Zusammenarbeit mit den anderen westeuropdischen Landern bzw. den
Verbundunternehmen (in Bezug auf Betrieb und Planung) im Rahmen der 1951 gegrindeten ,Union
pour la coordination de la production et du transport de [Iélectricité” (UCPTE).139 Zweck war
insbesondere die gegenseitige Unterstitzung in Notfallen, aber auch die 6konomische Ausnutzung

raumlich unterschiedlicher Stromerzeugungsmaéglichkeiten bzw. -kosten.

Trotz der bereits erwahnten staatlichen Eingriffe war der Stromsektor bis zum Zweiten Weltkrieg und
danach in Westdeutschland einer eher zuriickhaltenden staatlichen Steuerung bzw. Regulierung, etwa

in Bezug auf die Begrenzung von Renditen, ausgesetzt. Kritiker dieser Entwicklung, wie insbesondere

33 vgl. Stier (1999, S. 497).
3% \/gl. Schnug/Fleischer (1999, S. 81 ff.).

138 Vgl. Schnug/Fleischer (1999, S. 82). Zudem ist zu erwahnen, dass die Uber lange Zeit glltige Proportionalitat
vom Wachstum des Elektrizitdtsverbrauchs und der Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes fir Deutschland seit
etwa 1985 nicht mehr bestand, vgl. Miller (2001, S. 24).

136 Vgl. Stier (1999, S. 492 f.) und speziell zur Erlauterung der Verstromungsgesetze Schnug/Fleischer (1999, S.
88 f1.).

37 vgl. Radkau (1983, S. 196 ff.).
138 \/gl. Matthes (2000, S. 126).
3% v/gl. Boll (1969, S. 124).
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Zangl (1989), aber auch — fir die Zeit vor dem Zweiten Weltkrieg — Hughes (1993), sahen hierin
erhebliche Probleme, da sich, so ihr Argument, der Sektor einer politischen Kontrolle entziehe. Erst
die ab Mitte der 1990er Jahre einsetzende Regulierungsdebatte flhrte schlieBlich zu umfangreichen

Reformbemihungen, die in Abschnitt 3.1.2.1.4 erlautert werden.

3.1.2.1.3 Entwicklung in Ostdeutschland bis 1990

Das Elektrizitatsversorgungssystem in der sowjetisch besetzten Zone und der spateren DDR bzw.
Ostdeutschland war einer grundlegend anderen Entwicklung als dasjenige in Westdeutschland
unterworfen. Zunachst bestanden ebenso wie in Westdeutschland auf Grund der Kriegszerstdrungen
Versorgungsschwierigkeiten, die allerdings in Ostdeutschland durch sowjetische Demontagen noch
verscharft wurden. Eine weitere Problematik war, dass friiher tbliche Importe von Steinkohle aus dem
rheinischen und dem schlesischen Revier politisch deutlich erschwert waren, sodass die heimische
Braunkohle als Primarenergietrager sowohl fir die Strom- als auch Warmeproduktion die mit Abstand

grofte Bedeutung hatte.'*

Institutionell fanden, insbesondere in den ersten Jahren, zahlreiche Umstrukturierungen statt, die
Matthes (2000, S. 91) als ,experimentell“ charakterisiert. Die langste Zeit, d. h. ab 1972, war jedoch
folgende Struktur vorherrschend: Die Energieversorgungsunternehmen waren entweder in Kombinate
(,sozialistische Konzerne®, Walter Ulbricht, o. J. zitiert nach Matthes, 2000, S. 87) oder diesen
ahnliche grofe ,Vereinigungen volkseigener Betriebe® konsolidiert worden und waren nach
Wertschopfungsstufen (Kraftwerke, Ubertragung und regionale Verteilung sowie Versorgung)
gegliedert sowie in Bezug auf Kraftwerke und Verteilung auch radumlich differenziert. Diese Betriebe
bzw. Kombinate hatten wenig eigene Kompetenzen. Im operativen Betrieb kam dies dadurch zum
Ausdruck, dass faktisch alle relevanten Entscheidungen vom Ministerium fir Kohle und Energie (MKE)
getroffen wurden: So mussten die Fahrplane des staatlichen Hauptlastverteilers taglich durch den
jeweiligen Staatssekretdr im MKE genehmigt werden. In Bezug auf die Planung des
Elektrizitdtsversorgungssystems hatte das MKE jedoch, abgesehen von der Bereitstellung von
Informationen, keine Kompetenzen; diese oblag der staatlichen Plankommission (SPK). Der SPK
oblag die Ausarbeitung der Funfjahresplane und der jahrlichen Volkswirtschaftsplane. Konkret
erfolgten dadurch Zuweisungen von Material, Produkten und Auflenhandelsbeziehungen. Dies
bedeutete fir die Energiewirtschaft, dass Brennstoffe, Anlagen und Anlagenteile nicht ohne weiteres
,dezentral“ beschafft werden konnten, weil Uber deren Zuteilung nur durch die SPK entschieden
wurde. Die SPK war allerdings in ihren Entscheidungen nicht frei, sondern musste diese umfangreich

mit der politischen Fuhrung (Zentralkomitee und Politblro der SED) abstimmen."'

Die technische Entwicklung des Elektrizitdtsversorgungssystems in Ostdeutschland kann in drei
Phasen eingeteilt werden: Zunachst, etwa in den ersten zehn Jahren nach Kriegsende, stand die
.otorfreimachung®, d. h. die Ertichtigung und Reparatur von Kraftwerken und Leitungen im
Mittelpunkt. Da klar wurde, dass die wirtschaftliche Entwicklung des Landes durch den Mangel an

elektrischer Energie behindert wurde, wurde 1957 das ,Kohle- und Energieprogramm® beschlossen,

149 y/gl. Riesner (2009).

"1 vgl. fur Organisation von Betrieb und Planung des Elektrizitatsversorgungssystems in der DDR insbesondere
Matthes (2000, S. 94 1.).
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das einen umfangreichen Ausbau der Stromerzeugungskapazitaten aus heimischer Braunkohle zur
Folge hatte. Weiterhin bestanden ambitionierte Planungen in Bezug auf die Errichtung von
Kernkraftwerken, die jedoch bis zum Ende der DDR nur unvollstandig realisiert werden konnten.'?
Insgesamt hinkte der Ausbau der Erzeugungskapazitaten in der DDR der Nachfrage — im Gegensatz
zu Westdeutschland — hinterher: Die DDR litt bis zu ihrem Ende an Versorgungsproblemen und war

143

unter anderem auf Stromimporte aus Westdeutschland angewiesen. ™ Mengenmafig machten diese

Importe zwar in der Regel weniger als 2 % des Strombedarfs der DDR aus,**

waren allerdings fur die
Aufrechterhaltung der Stromversorgung von maBgeblicher Bedeutung, was auch dadurch zum
Ausdruck kommt, dass diese Stromimporte trotz ihrer Kostspieligkeit durch die DDR-Fihrung in Kauf
genommen wurden: Die in D-Mark zu bezahlenden Importe waren auf Grund der geringen
AuRenhandelseffektivitat der DDR in DDR-Mark 3—5 mal so teuer wie die Kosten der Stromerzeugung

aus heimischen Kraftwerken.'*

Analog zu Westdeutschland war die DDR jedoch ebenfalls in einen
weitreichenden Stromverbund mit dem sowjetischen System integriert, der sich bis in die Mongolei
erstreckte. Uber diesen Verbund wurden weitere Stromimporte realisiert, die jedoch nicht ausreichend

waren, die Importe aus Westdeutschland zu ersetzen.'*

3.1.21.4 Ab 1990 bis zur Gegenwart

Nach der deutschen Wiedervereinigung wurden die Betriebe und Kombinate der DDR-
Energiewirtschaft durch die Treuhandanstalt privatisiert. Netze und Kraftwerke wurden an (westliche)
Investoren, insbesondere Energieversorgungsunternehmen aus Westdeutschland, verkauft, wahrend
die Verteil- bzw. Niederspannungsnetze teilweise neu gegrindeten Stadtwerken bzw.
Regionalversorgern im Eigentum ostdeutscher Kommunen (ibertragen wurden.™’ Grundsatzlich war
die  Elektrizitatswirtschaft damit  (wieder) der westdeutschen  Struktur  unterworfen:
Verbundunternehmen und Regionalversorger waren Gegenstand einer eher zurtickhaltenden

staatlichen Regulierung.

Dieser Zustand wurde erst mit dem Energiewirtschaftsgesetz von 1998 umfangreich geandert,
welches in Reaktion auf die EG-Energiebinnenmarktrichtlinie (96/92/EG) erlassen wurde. Nunmehr
war die Elektrizitdtsversorgung Wettbewerbsparadigmen unterworfen: Die als natirliche Monopole
anerkannten Netze wurden reguliert und fir die Nutzung durch Dritte gedffnet; Erzeugung und Vertrieb
waren grundsatzlich dem Wettbewerb Uberlassen. Ziel war es, die Renditen im Bereich der Erzeugung

und im Vertrieb zu reduzieren und so letztlich die Strompreise zu senken.

In diesem Kontext wurden unterschiedliche Modelle fir Netzzugang und Koordination im Betrieb

sowohl in der Wissenschaft (z. B. Kumkar, 2000) als auch der Praxis diskutiert und umgesetzt. Die

142 \/gl. Kahlert (1988), FES (1988, S. 40) und Riesner (2009).

143 Technisch wurden diese Stromimporte u. A. durch den sog. ,Richtbetrieb” von westdeutschen Kraftwerken
realisiert; vgl. Matthes (2000, S. 75). Bei einem ,Richtbetrieb” handelt es sich um die fallweise Einspeisung eines
Kraftwerks bzw. eines einzelnen Generators in eines von zwei nicht-synchronen Drehstromnetzen.

144 \/gl. Matthes (2000, S. 73).
4% \/gl. Matthes (2000, S. 75).

146 Vgl. Schnug/Fleischer (1999, S. 132 f.). Dieser sich uUber mehrere Zeitzonen erstreckende Stromverbund
erlaubte auch in gewissem Umfang den Ausgleich tageszeitabhangiger Lastschwankungen und erméglichte so
die Erhéhung der Auslastung der Kraftwerke.

7 \/gl. Riesner (2009) und Becker (2011, S. 80 ff.).
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hierzu erforderlichen Koordinationsregeln ~ wurden insbesondere im Rahmen  der

,Verbandevereinbarungen* sowie der ,Grid Codes“ entwickelt."®

Die in Betrieb und Planung
erforderliche Koordination sollte so vor allem durch den Strommarkt und entsprechende Preissignale
geleistet werden. Begleitende Regeln sollten Koordinationsprobleme, die in der Ausgestaltung des
Marktes nicht abgebildet waren, I6sen und somit die Funktionsfahigkeit des Marktes sicherstellen.
Diese Sektorreform wird haufig und etwas missverstandlich auch als ,Liberalisierung“ bezeichnet. Das
schlieBlich realisierte Modell zur Koordination von Betrieb und Planung im deutschen

Elektrizitatssektor wird in Abschnitt 3.1.2.2.1 vertieft erlautert.

Weitere bedeutsame Neuerungen seit der oben genannten Sektorreform waren in Deutschland
insbesondere die Etablierung einer umfangreichen Férderung fiir Strom aus erneuerbaren Energien
im Rahmen des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) und der Beschluss der Bundesregierung, bis

zum 31.12.2022 aus der Erzeugung von Strom aus Kernenergie auszusteigen'*.

3.1.2.2 Status quo

Im vorangegangenen Abschnitt 3.1.2.1 wurde bereits dargelegt, dass die bedeutendste Reform der
Elektrizitatsversorgung in Deutschland in jingerer Zeit die Anwendung eines Wettbewerbsparadigmas
und damit einhergehend die Trennung der Elektrizitdtsversorgung in einen wettbewerblichen Bereich
(Erzeugung, Grof3handel und Vertrieb) und einen regulierten Netzbereich war. Dies wirft zunachst die
Frage auf, wie die Koordination der Elemente des Elektrizitdtsversorgungssystems in Bezug auf
Betrieb und Planung derzeit ausgestaltet ist. Dieser Aspekt wird im ersten der beiden folgenden
Abschnitte, 3.1.2.2.1, erldutert. Im zweiten Abschnitt 3.1.2.2.2 findet mit Fokus auf die
Ubertragungsnetze eine vertiefte Vorstellung der entsprechenden institutionellen Ausgestaltung und

der tatsachlichen Akteure in Deutschland statt.

3.1.2.21 Grundsitzliche Ausgestaltung der Koordination in Betrieb und Planung

In den folgenden beiden Abschnitten wird — analog zur Erlduterung der technischen
Koordinationserfordernisse in den Abschnitten 3.1.1.2.1 und 3.1.1.2.2 - erklart, wie diese
Koordinationserfordernisse in Betrieb (Abschnitt 3.1.2.2.1.1) und Planung (Abschnitt 3.1.2.2.1.2)

derzeit in Deutschland institutionell umgesetzt sind.

3.1.2.21.1 Koordination im Betrieb

Die Koordination im Betrieb zur Sicherstellung des Gleichgewichts zwischen Last und Erzeugung ist
zweistufig organisiert: Zunachst findet eine dezentrale Planung von Erzeugung und Abnahme
zwischen den beteiligten Erzeugern und Abnehmern statt. AnschlieRend werden verbleibende
Abweichungen in Bezug auf Leistungsungleichgewichte, aber auch in Bezug auf netztechnische

Aspekte — d. h. insbesondere Leitungstiberlastungen und Verletzungen von Spannungsbandern bzw.

148 Vgl. die Verbandevereinbarungen: BDI et al. (1998, 1999, 2001), die Grid Codes, die die Netznutzung regelten
(DVG, 1998, 2000) sowie die spateren ,Transmission Codes* (Bouillon et al., 2003; Berndt et al., 2007).

9 y/gl. § 7 Abs. 1a AtG.
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Probleme im Blindleistungshaushalt — zentral durch den Ubertragungsnetzbetreiber (UNB)'®

behoben.

Die dezentrale Koordination erfolgt im Rahmen des Bilanzkreissystems: Jedem energetisch beteiligten
Akteur, d. h. Stromerzeugern und -abnehmern, ist, als Bilanzkreisverantwortlichem, ein Bilanzkreis
zugeordnet. Diesen Bilanzkreisen werden tatsachliche Einspeisungen und Entnahmen in das bzw. aus
dem Elektrizitdtsversorgungssystem in Form sog. ,Fahrplane® zugerechnet. Jeder Bilanzkreis muss
grundsatzlich ausgeglichen sein, d.h. jeder Entnahme/Einspeisung muss eine zeitgleiche
Einspeisung/Entnahme in gleicher Hohe entgegenstehen, diese kann jedoch auch in einem
Energiebezug von bzw. einer Energielieferung zu einem anderen Bilanzkreis bestehen. In diesem
Zusammenhang existieren auch Bilanzkreise, denen generell keinerlei physische Einspeisungen bzw.
Entnahmen zugeordnet werden — diese werden als Handelsbilanzkreise bezeichnet. Die vorgenannte
Pflicht zur Ausgeglichenheit der Bilanzkreise trifft die jeweiligen Bilanzkreisverantwortlichen und wird
durch den Bilanzkreiskoordinator, konkret den UNB, (berprift. Dazu haben die
Bilanzkreisverantwortlichen ihre entsprechenden Fahrpldne dem Bilanzkreiskoordinator zur

Uberpriifung mitzuteilen.""

Das Bilanzkreissystem ermoglicht somit eine Dokumentation von Liefer-
bzw. Entnahmeverpflichtungen der verschiedenen Akteure des Energiesystems und erlaubt daher
einen Stromhandel. Dieser wird insbesondere dadurch erleichtert, dass grundsatzlich ohne
Beriicksichtigung des Ubertragungsnetzes alle fahrplanméRigen Einspeisungen und Entnahmen in
ganz Deutschland gegeneinander aufrechenbar sind, d. h. ganz Deutschland ist ein Marktgebiet.
Diese engpassfreie Reprasentation eines Ubertragungsnetzes wird auch als ,Kupferplatte®

bezeichnet."*

Der Handel mit Strom kann somit bilateral erfolgen, der organisierte Stromhandel Gber
Strombérsen hat jedoch auch eine hohe Bedeutung.'® Neben der Méglichkeit zum Abschluss von
Terminkontrakten (d. h. Futures Uber Strombdrsen und Forwards auf Basis von bilateralen
Geschaften) spielt der vor- und untertdgige Stromhandel (,day-ahead“ bzw. ,intraday“), auch als
~opothandel“ bezeichnet, an den Strombdrsen eine bedeutende Rolle. Diese Handelsgeschéfte sind
jedoch, sofern sie physische Konsequenzen haben, generell nur bis 15 Minuten vor Lieferbeginn

1% Zudem ist zu

moglich, denn nur bis dann kénnen Fahrplane beim UNB noch gedndert werden.
erwahnen, dass je nach verfligbaren Ubertragungskapazitaten auch ein grenziiberschreitender
Stromhandel mdglich ist, der aber hauptsachlich automatisiert durch die Strombdérsen durchgefihrt
wird."®® Insgesamt scheint das System der dezentralen Einsatzplanung von Kraftwerken Uber das
Bilanzkreissystem gut zu funktionieren: Vergleiche mit kostenminimierenden

Kraftwerkseinsatzmodellen liefern Hinweise darauf, dass der beobachtete Kraftwerkseinsatz zu

1__50 Der Begriff Ubertragungsnetzbetreiber bzw. UNB bezeichnet in dieser Arbeit explizit Betreiber des
Ubertragungsnetzes in Deutschland.

¥ vgl. §§ 4, 5 StromNZV.

152 vgl. z. B. Dieckmann (2008, S. 3).

153 \/gl. Bundesnetzagentur (2014a, S. 18 f., 2015a, S. 24 f.).
% \/gl. § 5 Abs. 2 StromNZV.

5% vgl. Weber/Graeber/Semmig (2010). Bei dem als ,market coupling® bezeichneten Verfahren werden
grundsétzlich die an den jeweiligen Strombérsen vorliegenden Gebote (héchste Kauf- gegen niedrigste
Verkaufsgebote) grenziiberschreitend gegeneinander ausgefiihrt bis die Ubertragungskapazitat erschopft ist.
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Ergebnissen flihrt, die mit einem theoretisch optimalen Kraftwerkseinsatz zur Minimierung kurzfristiger

Kosten recht gut tibereinstimmen.'*®

Trotz der vorangegangenen eher positiven Bewertung des marktbasierten Kraftwerkseinsatzes muss
die beschriebene dezentrale Planung von Erzeugung und Verbrauch mit einem Vorlauf von 15
Minuten aber letztlich als Prognose gelten: Insbesondere die unmittelbar dargebotsabhangige
Erzeugung aus regenerativen Kraftwerken und auch die tatsdchliche Last unterliegen (in gewissen
Grenzen) kurzfristigen Anderungen. Zudem kénnen ungeplante Kraftwerksausfélle dazu beitragen,
dass trotz ausgeglichener Fahrplane Last und Erzeugung tatsachlich nicht ausgeglichen sind. Die
daher notwendige Korrektur wird zentral durch den UNB durchgefiihrt. Dieser behebt Unter- bzw.
Uberdeckungen durch die Aktivierung von zuvor kontrahierter Regelleistung. Die dabei anfallenden
variablen Kosten des Einsatzes von Regelenergie werden den jeweiligen Bilanzkreisverantwortlichen
in Form sog. Ausgleichsenergie zugerechnet. Die betroffenen Bilanzkreisverantwortlichen werden so
an den Kosten der durch sie verursachten Ungleichgewichte beteiligt und erhalten einen Anreiz, ihren

Bilanzkreis ex ante auszugleichen.

Neben dem kurzfristigen Ausgleich der Leistungsbilanz durch den Einsatz von Regelenergie obliegt
dem UNB nach § 13 EnWG auch die Beseitigung von Netzengpéssen und Problemen in Bezug auf
den Blindleistungshaushalt. Zur Beseitigung von Netzengpéassen stehen dem UNB neben
topologischen MalRnahmen und dem Einsatz lastflusssteuernder Betriebsmittel auch Eingriffe in den
Fahrplan von Kraftwerken, etwa im Rahmen eines vertraglichen ,Redispatch®, zur Verfligung. Darlber
hinaus ist der UNB nach § 13 Abs. 2 EnWG in Notsituationen ,berechtigt und verpflichtet, sémtliche
Stromeinspeisungen, Stromtransite und Stromabnahmen |[...] anzupassen [...]*. Im Einklang damit ist
der UNB auch fiir den Wiederaufbau der Elektrizititsversorgung nach Stérungen verantwortlich. Die
zentrale Rolle des UNB lasst sich dahingehend nicht nur als routinemaRige ,Nachkorrektur
grundsatzlich vorliegender, kleinerer Fehlprognosen verstehen, sondern auch als Ruckfallebene flr

den Fall, dass die dezentrale Koordination von Last und Erzeugung in gréRerem Umfang gestort ist.

3.1.2.21.2 Koordination in der Planung

Das allgemeine Paradigma, die Koordination von Stromerzeugung und -verbrauch weitestgehend Uber
Marktmechanismen bzw. dezentrale Vereinbarungen zu leisten, erstreckt sich grundsatzlich auch auf
die Planung von Erzeugungsanlagen. Mdglichkeiten zur Refinanzierung von Investitionen ergeben
sich einerseits durch die GroRBhandelsmarkte fur Energie (Termin- und Spot-Handel) sowie
andererseits durch die Vermarktung von ,Systemdienstleistungen® an den UNB. Unter
Systemdienstleistungen fallen neben der Vorhaltung von Regelleistung und der Erbringung von
Regelenergie auch Redispatch, die Bereitstellung von Blindleistung sowie die Vorhaltung der sog.

Schwarzstartféihigkeit157

. Die Méglichkeiten zur Vermarktung eines Kraftwerks und somit zur Erzielung
von Erlésen hangen jedoch von dessen technischen Fahigkeiten ab: Je nach Kraftwerkstyp sind diese

unterschiedlich gut steuerbar, insbesondere in Bezug auf eine Mindesterzeugung sowie die

1% \/gl. Egerer et al. (2014, S. 40 ff.).

57 Unter Schwarzstartfahigkeit versteht man die Fahigkeit eines Kraftwerks, ohne Bezug von Strom aus dem
Netz anzufahren. Zum Netzwiederaufbau nach Grof3stérungen ist diese Fahigkeit daher unverzichtbar. Vgl. hierzu
auch Schwab (2012, S. 196, 215).
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Geschwindigkeit, mit der die Leistung geandert werden kann. Die Vorhaltung von
Schwarzstartfahigkeit ist darliber hinaus meist nur bei Wasserkraftwerken relativ kostenginstig
moglich. Somit bestehen zwar grundsatzlich Preissignale, die geeignet sind, Investitionen in
Erzeugungsanlagen anzureizen. Auf Grund des langen erforderlichen Betrachtungszeitraums und der
tatsachlich erfolgenden zentralen Eingriffe in Bezug auf die Planung und Errichtung von
Erzeugungsanlagen fallt ein Urteil dartiber, wie ,gut‘ die groBhandelsbasierte Koordination in der
Planung von Erzeugungsanlagen funktioniert, im Gegensatz zum Betrieb, deutlich schwerer. Es ist
aber insbesondere zu beriicksichtigen, dass die langfristige Pradiktion von Preisen, insbesondere in
Bezug auf den Regelenergiemarkt, der gerade fir besonders flexible Anlagen sehr wichtig ist, mit

erheblichen Unsicherheiten behaftet ist.'*®

In Bezug auf die Koordination der Planung von Netz und Erzeugung ist festzuhalten, dass das im
vorangegangenen Abschnitt beschriebene Prinzip der ,Kupferplatte® in der Planung seine Fortsetzung
findet: Neue Erzeugungsanlagen kénnen prinzipiell an beliebigen Orten (innerhalb Deutschlands)
errichtet werden und ihnen ist grundsatzlich Zugang zum relevanten Netz zu gewé—ihren.159 Dies
bedeutet, dass die Planung von Kraftwerken zu weiten Teilen unabhangig vom Netz erfolgt und der
Netzausbau sich eher an der Erzeugungsplanung (und ggf. auch der Entwicklung der Last) zu
orientieren hat. Dieses Paradigma wird haufig auch als ,Netz folgt Erzeugung“ bezeichnet. Eine
weitergehende, explizite Koordination von Netz- und Erzeugungsplanung ist grundsatzlich nicht

vorgesehen.160

3.1.2.2.2 Detailbetrachtung: Institutioneller Rahmen, Struktur und Aufgaben der
Ubertragungsnetzbetreiber in Deutschland

Auf Grund ihrer zentralen Rolle werden in den folgenden drei Abschnitten die UNB in Deutschland
genauer dargestellt. Konkret werden ihr institutioneller Rahmen (Abschnitt 3.1.2.2.2.1), die konkreten
Unternehmen (Abschnitt 3.1.2.2.2.2) sowie ihre Aufgaben (Abschnitt 3.1.2.2.2.3) erlautert.

3.1.2.2.2.1 Institutioneller Rahmen

Die UNB unterliegen als natirliche, nicht bestreitbare Monopole einer Regulierung durch die
Bundesnetzagentur. Diese wird als ,Anreizregulierung“ bezeichnet und ist insbesondere durch die
Anreizregulierungsverordnung (ARegV) und die Stromnetzentgeltverordnung (StromNEV) rechtlich

geregelt.

Teil des Paradigmas der wettbewerblichen bzw. preisgetriebenen Koordination von Kraftwerkseinsatz
und Kraftwerksbau ist dartiber hinaus die Trennung des Netzes von Erzeugung und Vertrieb, in erster
Linie um einen diskriminierungsfreien Netzzugang fur unterschiedliche Erzeuger und Vertriebe zu
gewé'lhrleisten.161 Diese Trennung wird auch als Entflechtung (engl. ,Unbundling®) bezeichnet und ist

europarechtlich vorgegeben. Der Grund hierfur ist, dass Stromnetze und Erzeugung in Europa haufig

58 Vgl. Weber et al. (2014).
%9 vgl. §§ 1 ff. KraftNAV.

% In diesem Zusammenhang ist jedoch darauf hinzuweisen, dass seitens der Ubertragungsnetzbetreiber im
Rahmen von Transmission- bzw. Network-Codes technische Anschlussbedingungen fiir Erzeugungsanlagen
vorgegeben werden, die etwa die Regelfahigkeit von Anlagen betreffen.

%7 vgl. § 6 EnWG.
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in vertikal integrierten Unternehmen zusammengefasst waren und die Beflrchtung bestand, dass
ohne eine Trennung von Monopol- und Wettbewerbsbereichen ein diskriminierungsfreier Wettbewerb

162

nicht moglich werden wiirde. ™ Es gibt grundsatzlich drei zulassige Varianten der Entflechtung (in

Bezug auf — vormals — vertikal integrierte Unternehmen):

o Die erste Variante (§ 8 EnWG) ist die eigentumsrechtliche Entflechtung (engl. ,Ownership
Unbundling®; OU), die konkret den Verkauf des Netzbetreibers an einen anderen Eigentimer
bedeutet, der wirtschaftlich unabhangig von Unternehmen ist, die im Bereich der Erzeugung
oder dem Vertrieb von Strom tatig sind.

e Die zweite Variante (§ 9 EnWG) ist die Ubertragung der betrieblichen Aufgaben an einen
unabhangigen Systembetreiber (engl. ,Independent System Operator®; 1SO), wahrend das
Eigentum an den Assets beim vertikal integrierten Unternehmen verbleibt. Ebenso wie bei der
eigentumsrechtlichen Entflechtung muss der Eigentimer des unabhangigen Systembetreibers
unabhangig von Unternehmen sein, die im Bereich der Erzeugung oder des Vertriebs von
Strom tatig sind.

e Die dritte Variante (§ 10 EnWG) ist schliellich der unabhéngige Netzbetreiber (engl.
.Independent Transmission System Operator®; ITO), bei dem die Entflechtung nicht durch eine
Auslagerung des Netzes bzw. des Betriebs desselben an ein anderes, unter fremder Kontrolle
stehendes Unternehmen erfolgt, sondern durch eine Vielzahl von Regeln, die der
Beherrschung durch das vertikal integrierte Unternehmen entsprechende Grenzen setzen
(§§ 10a—e ENWG).

Weiterhin ist den UNB die Systemverantwortung (bertragen, d.h. die Verantwortung, die
Elektrizitatsversorgung in ihrem Zustandigkeitsgebiet (Regelzonen) aufrecht zu erhalten. Dazu sind
die UNB, wie bereits in Abschnitt 3.1.1.2.1 dargelegt, grundsatzlich mit weitreichenden
Eingriffsrechten ausgestattet.'®

3.1.2.2.2.2 Akteure

In Deutschland gibt es vier UNB, die aus den vier groBen (vertikal integrierten)
Energieversorgungsunternehmen EnBW, E.ON, RWE und Vattenfall hervorgegangen sind. Diese
sind: Amprion (urspringlich RWE), TenneT (urspriunglich E.ON), 50Hertz (urspringlich Vattenfall)
sowie TransnetBW (urspriinglich EnBW). Diese sind Eigentiimer und Betreiber der Ubertragungsnetze
in den verschiedenen Regelzonen (siehe Abbildung 1). 50Hertz und TenneT sind vollstdndig im
Eigentum von Unternehmen, die weder in der Erzeugung von noch im Handel mit Strom tatig sind,
d. h. sie sind nach § 8 EnWG eigentumsrechtlich entflochten. Amprion und TransnetBW sind als
unabhangige UNB (§§ 10 ff. EnWG) nicht bzw. nicht vollstandig eigentumsrechtlich entflochten:
TransnetBW befindet sich vollstadndig im Eigentum der EnBW; im Fall von Amprion halt RWE noch

einen Anteil in Hohe von 25,1 %. 164

162 ygl. EC (2007).
183 v/gl. § 13 EnWG.
184 \/gl. Beckers et al. (2014, S. 18 f.) sowie EnBW (2016, S. 37).
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4
‘o

TenneT

TransnetBW

Abbildung 1: Regelzonen der UNB'®

3.1.2.2.2.3 Aufgaben der Ubertragungsnetzbetreiber

Die Aufgaben der UNB lassen sich, auch unter Bezugnahme auf die vorstehend genannten
Koordinationsaufgaben im Elektrizitdtsversorgungssystem, grob in drei Bereiche gliedern: die
Betriebsfiihrung, d.h. den eher unmitteloaren Betrieb des Ubertragungsnetzes, das
Anlagenmanagement (oder auch Asset-Management), welches grundsatzlich auch die Planung
umfasst, sowie weitere Aufgaben, wie etwa das Management der Netznutzung (insbesondere
Abrechnungsaufgaben), die Beschaffung von Systemdienstleistungen sowie ggf. weitere regulatorisch
bzw. gesetzlich vorgegebene Aufgaben.166 Fir den Zweck dieser Arbeit soll diese Gliederung im
Grundsatz beibehalten werden. Die Netzplanung wird jedoch auf Grund ihrer Bedeutung fiir die
Analyse in dieser Arbeit als eigene (Haupt-)Aufgabe herausgestellt. Die folgende Gliederung ist

insofern auch an jene in Beckers et al. (2014, S. 11 ff.) angelehnt:

Die Betriebsfiihrung lasst sich unterteilen in die Systemfiihrung, d.h. die kurzfristige und

unmittelbare  Wahrnehmung der Systemverantwortung, einerseits und die vorgelagerte,

1% Quelle: Eigene Darstellung, Kartengrundlagen: Eurostat und Bundesnetzagentur.

186 \/gl. Schwab (2012, S. 743 ff.) sowie speziell fir die Aufgaben der Betriebsfiihrung auch das UCTE/ENTSO-E
Operation Handbook (UCTE, 2009).
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koordinierende Betriebsplanung andererseits. Die Systemflhrung lasst sich weiter untergliedern in die
Funktionen Netzbetrieb und Systembilanz: Wahrend der Schwerpunkt im Netzbetrieb auf der
Steuerung des Ubertragungsnetzes, etwa durch SchaltmafRnahmen (auch als topologische
MaRnahmen bezeichnet), liegt, wird im Rahmen der Systembilanz das bilanzielle Gleichgewicht
zwischen Last und Erzeugung, insbesondere durch das Management von Fahrpldnen sowie den
Einsatz von Regelenergie, sichergestellt. Weiterhin findet im Rahmen der Betriebsplanung die
Koordination der Systemfiihrung mit geplanten Abschaltungen von Leitungen, die kurzfristige Planung

von Ubertragungskapazitaten (z. B. fir den grenziiberschreitenden Austausch) etc. statt.

Das Anlagenmanagement (engl. ,Asset Management®) umfasst insbesondere die Wartung und
Instandhaltung der Anlagen des Netzes. Weiterhin werden im Rahmen des Anlagenmanagements
auch Malnahmen der Netzplanung, entweder durch den Neu- oder Umbau von Leitungen,
Umspannwerken und Schaltfeldern, umgesetzt. Damit gehen in der Regel auch zahlreiche Tatigkeiten
im Zusammenhang mit dem Einholen entsprechender Genehmigungen einher. Zuséatzlich sind
Bauleistungen zu vergeben bzw. selbst durchzufihren sowie die entsprechenden Anlagen zu
beschaffen. Die im Rahmen des Anlagenmanagements geplanten Eingriffe sind Uber die

Betriebsplanung mit der Systemfiihrung zu koordinieren.

Die Netzplanung lasst sich unterteilen in die Bedarfsplanung und die Objektplanung. Im Rahmen der
Bedarfsplanung werden Malinahmen des Netzneu- bzw. -umbaus grundsatzlich geplant. Im Zuge der
Umsetzung ist dann eine Konkretisierung im Kontext der Objektplanung nétig. Letztere weist starke
Interdependenzen mit Vorbereitung und Durchfiihrung der Baumaflnahmen im Rahmen des
Anlagenmanagements auf. Im Rahmen der Arbeit wird vereinfachend der Begriff Netzplanung fir die
Bedarfsplanung des Ubertragungsnetzes verwendet. Insofern (auch) auf die Objektplanung Bezug

genommen wird, wird dies jeweils explizit kenntlich gemacht.

Die weiteren Aufgaben eines UNB umfassen neben den allgemeinen Querschnittsfunktionen
(Personal, Verwaltung etc.) insbesondere das Management der Netznutzung, die Beschaffung von
Systemdienstleistungen sowie weitere gesetzlich bzw. regulatorisch dem UNB (bertragene Aufgaben.
Das Management der Netznutzung (auch als ,Netzwirtschaft” bezeichnet) umfasst insbesondere die
Bilanzkreisabrechnung. Die Beschaffung von Systemdienstleistungen umfasst bzgl. der Regelleistung
die Praqualifikation von Anlagen sowie die Kontrahierung der Vorhaltung. Weitere zu beschaffende
Systemdienstleistungen sind Verlustenergie sowie die Kontrahierung der Bereitstellung von
Blindleistung und Redispatch durch Kraftwerke. Fir UNB, also im konkreten Fall Deutschlands,
besteht eine weitere Aufgabe in der Vermarktung der Erzeugung von Strom aus erneuerbaren
Energien, welche auch die Erstellung entsprechender Prognosen erfordert.”® Weiterhin sind die
europaischen Netzbetreiber durch EU-Verordnung 714/2009 (Art. 4 ff.) dazu verpflichtet, auf
europaischer Ebene im Rahmen der ENTSO-E (European Network of Transmission System Operators
for Electricity) zusammenzuarbeiten, insbesondere mit dem Zweck der europaischen Koordinierung
des Betriebs und der Planung des Elektrizitatsversorgungssystems. Da die (deutschen) UNB auch

Eigentimer der entsprechenden Anlagen (,Assets) sind, besteht eine weitere (je nach

187 \/gl. Graeber (2014).
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Investitionsumfang nicht unbedeutende) Aufgabe in der Finanzierung, d. h. in der Beschaffung von

entsprechendem Kapital zur Realisierung von Investitionen.'®

Die im vorliegenden Abschnitt vorgestellten Aufgaben von UNB waren zwar auf die konkrete Situation
in Deutschland bezogen, dirften sich jedoch — mehr oder weniger — auch auf den Fall auslandischer

Netzbetreiber Ubertragen lassen.

3.2 Grundlagen der Bedarfsplanung im Stromsystem

In diesem Abschnitt erfolgt eine vertiefte Aufarbeitung der Bedarfsplanung des
Elektrizitdtsversorgungssystems in Hinsicht auf die technischen Zusammenhange und die
institutionelle Ausgestaltung in Deutschland. Besondere Beriicksichtigung findet hierbei die Planung
des Ubertragungsnetzes. Diese Aufarbeitung ist als Vorarbeit zu den in den Kapiteln 4 und 5
erfolgenden Analysen von Organisationsmodellen far die Bedarfsplanung im

Elektrizitatsversorgungssystem zu verstehen.

In Abschnitt 3.2.1 werden zunéachst die technischen Grundlagen der Bedarfsplanung dargestellt und
ein generischer Bedarfsplanungsprozess abgeleitet. Darauf folgt in Abschnitt 3.2.2 eine Darstellung
der institutionellen Ausgestaltung der Bedarfsplanung im deutschen Elektrizitdtsversorgungssystem in

Vergangenheit und Gegenwart.

3.21 Technische Grundlagen sowie Definition eines generischen
Planungsprozesses

3.2.1.1 Technische Grundlagen der Bedarfsplanung

Im Rahmen einer Bedarfsplanung im Stromsektor werden bestimmte Entscheidungen hinsichtlich des
Aus- bzw. Umbaus des Systems getroffen. Hierbei sind, wie in Abschnitt 3.1.1.2.2 dargelegt,
insbesondere die betrieblichen Koordinationserfordernisse zu bertcksichtigen und ihre langfristige
Umsetzung sicherzustellen. Diese Entscheidungen sind mit Blick auf gewisse — zu formulierende —
Ziele zu treffen, die mit der Planung erreicht bzw. angestrebt werden sollen. Ein einfach zu

formulierendes Ziel kann etwa die Minimierung von Investitionskosten sein.

AuRerdem muss die Planungsaufgabe durch Pramissen eingegrenzt werden: So ist etwa festzulegen,
von welchen betrieblichen Koordinationsformen (z. B. Kraftwerkseinsatz mit oder ohne Rucksicht auf
Leitungsengpasse) ausgegangen wird, welche Annahmen bzgl. der Stromnachfrage getroffen werden
und welche Entscheidungen uberhaupt Gegenstand der Planung sind. Bei der letztgenannten
Eingrenzung des Planungsgegenstandes stellen sich haufig entsprechende Koordinationsfragen: Bei
einer Ubertragungsnetzplanung nach dem Paradigma ,Netz folgt Erzeugung“ (vgl. Abschnitt
3.1.2.2.1.2) ist etwa die Entwicklung des Zubaus von Erzeugungskapazitdten durch geeignete
Verfahren, z. B. durch Szenarien, abzubilden und zu berlicksichtigen. Als weitere Pramissen sind

unter anderem auch der zeitliche und rdumliche Rahmen der Planung zu nennen.

Weiterhin sind die Handlungsoptionen zu berlcksichtigen, Uber die im Rahmen der Planung

entschieden werden kann und die grundsatzlich durch die Pramissen vorgegeben sind. Hierbei

188 \/gl. Beckers et al. (2014).
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missen insbesondere bei Entscheidungen (ber Investitionen deren technische Eigenschaften
hinreichend gut bekannt sein; ferner diirften in der Regel unter Beriicksichtigung der Ziele der Planung

auch detaillierte Kenntnisse tber Kosten und technische Risiken relevant sein.

Schlie3lich sind die Wirkungen verschiedener Handlungsoptionen, unter Berlcksichtigung der
technischen Zusammenhidnge, auf die Erreichung der vorgegebenen Ziele und unter
Berucksichtigung der Pramissen zu beurteilen, um Handlungsempfehlungen bzw. Entscheidungen als

Ergebnis der Planung abzuleiten.

Aus diesem Grund wird die Erlauterung der Grundlagen der Bedarfsplanung in drei Teile gegliedert:
Der erste Teil beschaftigt sich mit Zielen und Pramissen, der zweite und umfangreichste Teil legt dar,
welche technischen Zusammenhange bei den Untersuchungen zu bertcksichtigen sind, und im dritten

Teil werden mdégliche Handlungsoptionen erlautert.

Die Erlauterungen sind grundsatzlich unabhangig davon, ob nur Netz oder auch Erzeugung geplant
wird und auch in Bezug auf eventuelle nationale oder institutionelle Kontexte. Dennoch wird an der
einen oder anderen Stelle auf institutionelle Kontexte bzw. nationale Besonderheiten am Beispiel

Deutschlands Bezug genommen, um die Erlauterung zu vertiefen.

3.21.11 Ziele und Pramissen der Planung sowie Abgrenzungsfragen

Als Ziele einer Planung kénnen z. B. die Minimierung von Investitions- und Betriebskosten in einem
bestimmten Zeitraum, immer unter der Einhaltung bestimmter Pramissen, etwa zur Zuverlassigkeit der
Versorgung, definiert werden. Denkbar ist aber auch, dass die Zuverlassigkeit der Versorgung
gewichtet mit den vorgenannten Kosten als zu verfolgendes Ziel festgelegt wird, oder etwa auch der
Einbezug anderer Kriterien, wie z. B. Emissionen (CO,, SOy, NOy, Feinstaub, Quecksilber etc.).
Weiterhin kommt in Betracht, gewisse Verteilungswirkungen in den Zielen zu berlcksichtigen. In
diesem Zusammenhang ist klarzustellen, dass in der hier vorgenommenen Erlauterung ,Muss-

«169

Ziele* ™, also unbedingt einzuhaltende Bedingungen, nicht als Ziele, sondern als Pramissen gelten.

Pramissen grenzen den Planungsgegenstand ein und umfassen bzgl. der Planung in
Stromversorgungssystemen insbesondere die Festlegung, ob nur Netz, nur Erzeugung oder beides
(integrierte Planung) geplant werden soll, welche Annahmen bzgl. der Koordination zwischen Netz
und Erzeugung bzw. Erzeugung und Last im Betrieb vorliegen, welcher zeitliche Horizont betrachtet
werden soll, welcher geographische Raum Gegenstand der Planung ist, welche Annahmen bzgl. der
Stromnachfrage, bzgl. der verfligbaren Technologien und Handlungsoptionen sowie ihren
(Investitions-)Kosten getroffen werden. Weiterhin werden in der Regel besondere Anforderungen im
Hinblick auf die Versorgungssicherheit bzw. die Fehlertoleranz des Elektrizitdtsversorgungssystems
definiert. DarUiber hinaus stellt sich sowohl im Zusammenhang mit den Prdmissen als auch mit dem
Ziel der Planung die Frage, wie mit Unsicherheiten umgegangen werden soll. In den folgenden
Abschnitten wird kurz auf die einzelnen Aspekte der Pramissen eingegangen sowie abschlieRend der

methodische Umgang mit Unsicherheit in der Planung diskutiert.

189 y/gl. z. B. Nagel (2008, S. 27).
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3.21.1.1.1 Netz-/Erzeugungsplanung sowie Annahmen iiber Koordination im Betrieb

Wie vorstehend geschildert, besteht eine wesentliche Frage bei der Bedarfsplanung in
Elektrizitatsversorgungssystemen darin, ob Netz und Erzeugung integriert oder getrennt voneinander
geplant werden. Eine Trennung liegt z. B. dann vor, wenn das Planungsparadigma ,Netz folgt
Erzeugung® (vgl. Abschnitt 3.1.2.2.1.2) gilt. In einem solchen Fall missen von Seiten der Netzplanung
Annahmen Uber Art und Standorte zuklnftiger Erzeugungsanlagen getroffen werden. Umgekehrt
mussten fir eine reine Erzeugungsplanung adaquate Annahmen Uber Mdglichkeiten zum
Netzanschluss getroffen werden. Dies gilt aber nur insofern, als dass nicht entsprechende
Regelungen in Kraft sind, die die Erzeugungsplanung von netztechnischen Standortfragen entkoppeln
(etwa das Vorsehen einer ,Kupferplatte* in Verbindung mit einer den UNB treffenden

Netzanschlusspflicht).

Neben der Abbildung der Koordination zwischen Netz und Erzeugung auf Planungsebene sind
ebenfalls Annahmen Uber die Koordination im Betrieb zu berticksichtigen. Ein auf einer ,Kupferplatte®
beruhender Kraftwerkseinsatz bei gleichzeitiger Entkopplung von der Erzeugungsplanung dirfte zu
deutlich anderen Netzplanungsentscheidungen filhren als ein knotenscharf differenzierter

Kraftwerkseinsatz.'”®

Weitere Koordinationsregeln, insbesondere bzgl. technischer Bedingungen zum Netzanschluss von
Kraftwerken (z. B. hinsichtlich des Verhaltens von Anlagen im Kurzschlussfall), sind ebenfalls zu
berlicksichtigen. Haufig sind diese in Form von ,Grid Codes“ oder ,Network Codes“ allgemein

festgelegt und es kann auf diese zuriickgegriffen werden.

3.21.1.1.2 Zeitlicher Horizont der Planung

Eine  weitere  zentrale Frage  bei der  Eingrenzung einer  Bedarfsplanung in
Elektrizitdtsversorgungssystemen ist die nach dem =zeitlichen Horizont der Planung. Hierbei sind
einerseits Nutzungsdauern von zu planenden Anlagen entscheidend, andererseits aber auch,

innerhalb welcher Zeit diese Anlagen errichtet werden kénnen.

DarUber hinaus duirften langfristige und kurzfristige MalRnahmen (sowohl in Bezug auf ihre
Umsetzungs- als auch ihre Nutzungsdauer) gewisse Komplementarititen und gegenseitige
Substituierbarkeiten aufweisen, sodass grundsatzlich ein gewisser Koordinationsbedarf entsteht. Ein
Beispiel hierfur sind etwa die in Abschnitt 3.1.1.1.2 genannten FACT-Systeme, welche (teilweise und
in engen Grenzen) substitutiv auf den Leitungsausbau wirken kénnen. Sie kdnnen in der Regel
deutlich schneller realisiert werden als Leitungsausbauten, haben aber auch tendenziell gréRere
betriebliche Implikationen. Diese betrieblichen Implikationen duf3ern sich darin, dass FACT-Systeme,
um systemstitzend zu wirken, konkret angesteuert werden missen, was bei Leitungen zwar auch der
Fall, aber deutlich weniger komplex ist. In der Literatur werden zunehmend entsprechende

Zusammenhange, d.h. Vorteile aus der Koordination von langfristigen und kurzfristigen

"0 Fiir das Konzept eines knotenscharfen Kraftwerkseinsatzes tiber einen Strommarkt vgl. die Diskussion um ein
,hodal pricing“-System z. B. bei Hogan (1999).

Seite 68



Grundlagen des Stromsektors und dessen Bedarfsplanung

InvestitionsmaRnahmen mit Implikationen bis hinunter in den Betrieb, teils auch unter dem Namen
171

~smart Grids“, als Bereich angesehen, in dem Innovationen mdéglich sind.
3.21.1.1.3 Geographische Abgrenzung und Interdependenzen mit verbundenen Systemen

In der Regel haben Planungen von Elektrizitdtsversorgungssystemen einen nationalen oder auch
einen kleineren raumlichen Umfang. Insbesondere abhangig vom Umfang der -elektrischen
Verbindung mit den umliegenden Systemen bestehen Interdependenzen, die fir eine Planung sinnvoll
zu bericksichtigen sind. Daher sind Annahmen daruber zu treffen, wie diese angrenzenden Systeme
abgebildet werden sollen. Im Bereich der Erzeugungs- bzw. Netzplanung wird dabei haufig der Ansatz
gewahlt, umliegende Lander nur noch mit einem stark vereinfachten Netz abzubilden, um in erster
Linie die GroRenordnungen flr Austausche mit diesen Systemen in der Planung beriicksichtigen zu

kénnen.'”

3.21.1.1.4 Last/Stromnachfrage

Ein zentraler Aspekt bei der Planung von Elektrizitatsversorgungssystemen ist die im
Planungszeitraum zu erwartende Stromnachfrage bzw. Last. Es gibt zwar zunehmend Uberlegungen
und auch Anwendungen, die Stromnachfrage zu flexibilisieren, dennoch ist davon auszugehen, dass
ein umfangreicher Teil der Stromnachfrage als grundsatzlich inelastisch einzuordnen ist.'” Daher sind
zunachst Annahmen dber den (jahrlichen) Stromverbrauch zu treffen. Eine besondere Rolle spielen
hierbei aus gegenwartiger Perspektive (i) die Entwicklung des gewerblichen und industriellen
Stromverbrauchs, (ii) die Entwicklung der Energieeffizienz und (iii) die zukiinftige Bedeutung der

Elektromobilitat.

Neben der Gesamtnachfrage ist fir die Bedarfsplanung in Elektrizitatsversorgungssystemen die
zeitliche und raumliche Struktur der Nachfrage relevant. Erzeugungs- und Ubertragungsleistungen
mussen eine Spitzenlast decken koénnen; die zeitliche Struktur der Nachfrage ist relevant fir
Kraftwerkseinsatzentscheidungen, die rdumliche Struktur hingegen insbesondere fur die Planung des
Netzes und fur die Standortwahl von Kraftwerken. Ansatze zur zeitlichen und raumlichen
Dekomposition von jahrlichen Stromnachfragemengen finden sich in der entsprechenden
ModelIierungsliteratur.174
3.21.1.1.5 Technologien und Handlungsoptionen

Hinsichtlich der zu bericksichtigenden Technologien und Handlungsoptionen, die durch Pramissen
vorzugeben sind, lassen sich grundsatzlich erzeugungsseitige und netzseitige Malnahmen
unterscheiden. Weiterhin ist denkbar, dass gewisse Eingriffe bzgl. koordinierender Mechanismen
stattfinden. So kommt etwa in Betracht, dass die Aufhebung einer ,Kupferplatte® und die Einrichtung

von entsprechenden (Gebots-)Zonen fiir den Kraftwerkseinsatz ein Ergebnis einer Planung ist.

" vgl. z. B. Strbac et al. (2011).

"2 vgl. z. B. Egerer et al. (2014, S. 35 ff.).
73 \/gl. VDE (2012).

' \/gl. z. B. Egerer et al. (2014).

Seite 69



Grundlagen des Stromsektors und dessen Bedarfsplanung

In Hinsicht auf die erzeugungsseitigen Optionen sind grundsatzlich mdogliche Kraftwerkstypen
festzulegen. Hierbei ist, neben ihren allgemeinen technischen Eigenschaften, zu beachten, dass diese
haufig gewisse Anforderungen bzgl. geeigneter Standorte aufweisen (vgl. Abschnitt 3.1.1.1.1).
Weiterhin ist, insbesondere vor dem Hintergrund sehr langfristiger Planungen, zu berlcksichtigen,
dass ggf. Weiterentwicklungen, die zu geringeren Investitionskosten fihren, zu erwarten sind. In
Bezug auf nicht-regenerative Kraftwerke wird es daruber hinaus regelmaRig erforderlich sein,
Annahmen Uber die Brennstoffkosten zu treffen, um die variablen Kosten der Stromerzeugung
abbilden zu konnen. Bei sehr neuartigen Technologien dirften aulerdem Kenntnisse bzgl.

technischer Umsetzungsrisiken eine gewisse Relevanz besitzen.

Mit Blick auf die netzseitigen Optionen besteht bzgl. der Technologien zur Stromibertragung zunachst
die Frage, ob Gleichstromverbindungen (HGU) zur Wahl stehen. Diese sind ggf. mit héheren
Unsicherheiten tber ihre Investitionskosten sowie ihre technischen Risiken (in Hinsicht auf Errichtung
und Betrieb) verbunden. Beziiglich der Ubertragung stellt sich dariiber hinaus noch die Frage, ob die
Ausfihrung als Freileitung oder als erdverlegtes Kabel (ggf. auch als Teil- bzw. Zwischenverkabelung
oder als gasisolierte Leitung) erfolgen soll, insbesondere da sich die Investitionskosten zwischen

Freileitungen und Erdkabeln teils erheblich unterscheiden.'”®

Haufig sind aber Erfordernisse zur
Verkabelung nicht systematisch vorhersehbar, womit die konkrete Ausgestaltung der Ubertragung als
Freileitung oder Kabel in einer (nicht nur sachlich, sondern auch zeitlich) nachgelagerten Fein- bzw.

Objektplanung eine moégliche Losung dieser Frage ist.

In Bezug auf Handlungsoptionen hinsichtlich institutioneller Aspekte ist festzulegen, welche
Freiheitsgrade hier bestehen. Ein Beispiel stellt etwa Frage dar, ob Erzeugungsspitzen aus
Windenergie zu Gunsten der Einsparung von Netzausbau abgeregelt werden durfen. Eine solche
MafRnahme kann durchaus zu veranderten Planungsergebnissen fiihren."® Ein weiteres Beispiel ist
die bereits genannte Frage, ob eine starkere rdumliche Beeinflussung des Kraftwerkseinsatzes auf
Grund von Netzengpassen, etwa durch Redispatch, (Gebots-)Zonen oder sogar knotenscharfen

Kraftwerkseinsatz, zuldssig ist.

3.21.1.1.6 Anforderungen an die Versorgungssicherheit

Eine weitere zentrale Klasse von Anforderungen an eine Bedarfsplanung von
Elektrizitatsversorgungssystemen betrifft die Gewahrleistung eines gewissen Males an
Versorgungssicherheit. Diese lasst sich nach Schwab (2012, S. 5 ff.) in die Kriterien Sicherheit,
Zuverlassigkeit und Verfugbarkeit gliedern. Unter vorgenannter Sicherheit wird etwa verstanden, dass
die Versorgung gewahrleistet bleibt, auch wenn Betriebsmittel ausfallen. Dieses Kriterium wird haufig
als ,n-1“Kriterium operationalisiert, d.h. dass der Ausfall eines Betriebsmittels ohne
Folgeausldsungen, ohne dauerhafte Grenzwertverletzungen, ohne dauerhafte
Versorgungsbrechungen, ohne den Verlust der Stabilitdt von Erzeugungsanlagen und ohne die

177

Notwendigkeit einer Anderung von Ubertragungen verkraftet werden muss.''’ Unter Zuverlassigkeit

5 vgl. z. B. Leprich et al. (2011).
76 \/gl. 50Hertz et al. (2014a).
7 \/gl. z. B. Berndt et al. (2007, Anhang C, S. 2).
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versteht man die Dauer einer maximalen Versorgungsunterbrechung und unter Verfligbarkeit die
Wahrscheinlichkeit, dass ein Betriebsmittel einsatzfahig ist. Diese Kriterien sind im Bereich der
Planung recht verbreitet und implizieren die Untersuchung vielfaltiger Fragestellungen, etwa zum
Verhalten bei Kurzschlissen oder zur Mdoglichkeit des Wiederaufbaus der Versorgung nach

weitrdumigen Ausfallen.

In Abweichung von diesen deterministischen Kriterien wird in der Fachliteratur angeregt, stochastische
Ansatze einzufihren oder auch (monetdr bewertete) Versorgungseinschrankungen in Kauf zu
nehmen. Ein Beispiel fir einen stochastischen Ansatz stellt das sog. Risk-Based Security Assessment
dar, bei dem die Vorhaltung betrieblicher Redundanzen probabilistischen Analysen und nicht fest

vorgegeben Regeln (z. B. ,n-1%) folgt.178

Das Argument hierbei ist, dass so eine ,0konomischere®
Abwagung moglich sei, da explizit Ausfallwahrscheinlichkeiten berlicksichtigt werden und so,
abhangig vom gewahlten Versorgungssicherheitsniveau, nicht unbedingt Vorkehrungen fir sehr
unwahrscheinliche Fehlerfalle getroffen werden. Ein @hnliches Argument liegt auch der Uberlegung zu
Grunde, Versorgungseinschrankungen auf Grund einer kostenorientierten Bewertung zuzulassen.
Hierbei wird versucht, die Zuverlassigkeit der Versorgung so zu reduzieren, dass eingesparte

179

Betriebs- bzw. Investitionskosten den Nachteil bei Stromnachfragern ausgleichen. ' Dies impliziert,

dass von einer gewissen Nachfrageelastizitat ausgegangen wird.

Sowohl den deterministischen als auch den stochastischen bzw. kostenorientierten Ansatzen ist
gemein, dass ihre Eignung und Parametrierung stark von dem in einem Land etablierten Niveau an
Versorgungssicherheit abhangen dirfte und eine rein (6konomische) Bottom-up-Ableitung
entsprechender Kriterien (auf Grund von Zahlungsbereitschaften, Wahrscheinlichkeiten und
Risikoabneigungen) nicht praxisnah erscheint. Dennoch sind die grundséatzlich zu treffenden
Annahmen bzgl. des gewinschten Versorgungssicherheitsniveaus unverzichtbar fir eine sinnvolle
Planung eines Elektrizitdtsversorgungssystems und ihre konkrete Ausgestaltung dirfte regelmafig

einen nicht zu vernachlassigenden Einfluss auf die Kosten des Systems haben.

3.21.1.1.7 Umgang mit Unsicherheit

In den vorangegangenen Uberlegungen zu den verschiedenen festzulegenden Pramissen bzw.
Annahmen ist deutlich geworden, dass bereits an dieser Stelle der Planung umfangreiche
Vorfestlegungen getroffen werden, teilweise grol’e Unsicherheiten existieren und eine Vielzahl von
Freiheitsgraden vorliegen. Die Herausforderung besteht daher darin, einen mdglichst angemessenen
Umgang mit Komplexitat und Unsicherheiten zu finden.

Komplexitat 1asst sich grundsatzlich dadurch reduzieren, dass bestimmte Beziehungen zwischen den
oben genannten Freiheitsgraden bekannt oder ggf. nur wahrscheinlich sind. Dann Iasst sich zwar noch
nicht ohne weiteres eine Aussage darlber treffen, ob bestimmte Auspragungen in Zukunft eintreffen
werden, da Unsicherheit Uber die sie bedingenden Faktoren besteht, es lassen sich aber zumindest

konsistente Aussagen formulieren. Diese (in sich) konsistenten Aussagen werden auch als Szenarien

78 \/gl. z. B. McCalley et al. (1999).
179 Vgl. fur Studien bzgl. der ,Kosten® von Versorgungsunterbrechungen z. B. Praktiknjo/Hahnel/Erdmann (2011).
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bezeichnet.'®

Auch diese beruhen jedoch auf bestimmten Annahmen, die notwendigerweise —
zumindest zu einem gewissen Grad — fiir wahrscheinlich gehalten werden missen. In Abgrenzung zu
Szenarien geben Prognosen gewisse Eintrittswahrscheinlichkeiten oder wenigstens Erwartungswerte

fur die Auspragung bestimmter Grofien wieder.

Die Planung eines Elektrizitdtsversorgungssystems kann grundsatzlich durch den Einbezug dieser
Zusammenhange ,robuster im Hinblick auf die vorliegenden Unsicherheiten gestaltet werden; dazu
gehdrt neben einer entsprechenden (und komplexeren) Formulierung der Pramissen haufig auch,
dass die (Kosten-)Ziele der Planung als Erwartungswerte (d. h. nach Eintrittswahrscheinlichkeiten
gewichtet) formuliert werden oder dass etwa eine Minimierung des Schadens im schlechtesten Fall
Zielgrole der Planung ist. Trotz der mit solchen Verfahren angestrebten Reduktion von Komplexitat
gilt jedoch, dass solche Verfahren grundsatzlich selbst recht komplex sind. Sie stellen aber einen
systematischen Ansatz dar, die Ergebnisse der Planung unabhangiger von Fehlern zu machen, die
durch die Nichtbeachtung komplexer — bzw. nicht-linearer — Zusammenhange der Planung selbst

entstehen.

3.21.1.2 Technische Untersuchungsbereiche

Basierend auf den festgelegten Pramissen und unter Berlicksichtigung der gesetzten Ziele sind zur
Identifikation von Planungsentscheidungen technisch-systemische Untersuchungen durchzufiihren.
Hierbei wird in erster Linie die Koordination der Elemente des Elektrizitadtsversorgungssystems im
Betrieb simuliert, um die Pramissen verletzende Probleme zu identifizieren, welche dann als

Grundlage fur die Auswahl entsprechender Handlungsoptionen dienen kdnnen.

Im Folgenden werden drei Untersuchungsbereiche erlautert, die grundlegende Bedeutung fiir die

Planung von Elektrizitdtsversorgungssystemen haben. Dies sind:

e Das Sicherstellen einer ausgeglichenen Systembilanz bzw. die Ermittlung eines
Kraftwerkseinsatzes (Abschnitt 3.2.1.1.2.1),

e die Prufung auf Einhaltung von Strombelastbarkeiten von Leitungen sowie von
Spannungsbandern (Abschnitt 3.2.1.1.2.2) sowie

¢ die Untersuchungen zur Beherrschung von Kurzschlissen (Abschnitt 3.2.1.1.2.3).

Im vierten und letzten Abschnitt 3.2.1.1.2.4 werden weitere Untersuchungen diskutiert, die
insbesondere in Zusammenhang mit den Untersuchungen zur Beherrschung von Kurzschliissen bzw.

der Gewahrleistung der Systemstabilitdt im weiteren Sinn stehen.

3.21.1.2.1 Sicherstellen einer ausgeglichenen Systembilanz und Ermittlung von
Netznutzungsfallen

Beim Ermitteln eines Kraftwerkseinsatzes sind die im Rahmen der Pramissen festgelegten Regeln zur
Koordination zwischen Netz und Erzeugung im Betrieb anzuwenden. Im einfachsten Fall
(,Kupferplatte“) flhrt dies dazu, dass angenommene (bzw. existierende) Kraftwerke so eingesetzt
werden, dass die Deckung der Last zu minimalen variablen Erzeugungskosten ermdglicht wird. In

davon abweichenden Fallen ist auf die jeweils getroffenen Annahmen zuriickzugreifen. Basierend auf

180 y/gl. Dieckhoff et al. (2014).
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der Tatsache, dass der Kraftwerkseinsatz haufig Uber einen Strommarkt koordiniert wird, wird dieser
Schritt auch als Marktsimulation bezeichnet. Entsprechende Kraftwerkseinsatzmodelle sind dazu

erforderlich; diese liegen sowohl in kommerziellen Varianten als auch im akademischen Kontext vor.

In Kombination mit der raumlich aufgelosten Stromnachfrage/Last lassen sich so Netznutzungsfalle
ermitteln, die als Grundlage der weiteren Untersuchungen des Elektrizitatssystems dienen. Wegen
des in vielen Systemen (auf Grund der aul3erst geringen variablen Kosten und auch entsprechender
Regeln) faktisch vorliegenden Einspeisevorrangs von unmittelbar  dargebotsabhangigen
Einspeisungen von regenerativen Kraftwerken wird haufig so verfahren, dass eine ,Residuallast
gebildet wird. Dies ist die Last abzlglich der vorgenannten Einspeisungen, welche dann als Grundlage

fir die Simulation des Kraftwerkseinsatzes dient.

3.21.1.2.2 Einhaltung von Strombelastbarkeiten von Leitungen sowie von Spannungsgrenzen
Neben der Ermittlung eines Kraftwerkseinsatzes ist im Rahmen einer Lastflussanalyse zu prifen, ob
die entsprechenden (Dauer-)Strombelastbarkeiten von Leitungen im Ubertragungsnetz (und ggf. auch
unterlagerten Netzebenen) eingehalten werden. Im Drehstromnetz ergeben sich die Lastflisse (bzw.
die Stromtransporte) in Abhangigkeit von Einspeisungen, anliegenden Lasten, (horizontalen) Im- und
Exporten sowie der jeweiligen Netztopologie. Die Ermittlung der Lastflisse erfolgt unter
Berucksichtigung aller fiir den Lastfluss relevanten Betriebsmittel und Anlagen. Zu nennen sind hier
neben den Umspannwerken (inklusive deren Bestandteilen wie Schaltanlagen und Transformatoren)
und Schaltstationen unter Beriicksichtigung der Schaltzustande auch Kabel und Freileitungen sowie
Einrichtungen zur Blindleistungskompensation. Darlber hinaus besteht die Mdglichkeit, Lastflisse
durch lastflusssteuernde MaRnahmen wie den Einsatz von Quer-/Schragregeltransformatoren oder
leistungselektronische  (FACTS) Komponenten zu steuern. Ahnlich kdénnen auch die

Umrichterstationen von Hochspannungsgleichstromiibertragungen (HGU) eingesetzt werden.

Weiterhin ist im Sinne der Erflllung der Versorgungsaufgabe die Einhaltung von Spannungsgrenzen
relevant: Sinkt etwa die Spannung, so wird bei manchen Verbrauchern die Leistungsaufnahme
reduziert, andere Verbraucher hingegen werden versuchen, ihren Leistungsbezug aufrecht zu
erhalten, was zu einer weiteren Reduktion der Spannung fihren kann. Beides ist problematisch: Im
ersten Fall wird die Versorgungsaufgabe unmittelbar nicht erfillt, im zweiten Fall kann ein
Spannungszusammenbruch181 eintreten, insbesondere wenn sich Leitungen im sog. stark

Ubernatirlichen® Betrieb befinden. '®?

Methodisch lassen sich die vorgenannten Punkte im Rahmen einer Drehstrom-Lastflussrechnung
untersuchen, die das Ubertragungssystem (fiir den stationdren, stabilen Betrieb) vollstéandig
beschreibt. Die vorgenannten Untersuchungen werden grundsétzlich auf verschiedene ermittelte
Netznutzungsfalle angewendet. In Ergdnzung zu den in Abschnitt 3.2.1.1.2.1 genannten Ein- und
Ausspeisemustern sind hierbei auch Annahmen Uber Netzkonfigurationen (Schaltzustande,
Trafostufungen, HGU-Einstellungen etc.) zu treffen. Je nach dem konkret angewendeten

Planungsverfahren bzw. der angewendeten Planungsmethode werden nur einige, als besonders

181 Vgl. z. B. ,voltage collapse® bei Kundur et al. (2004).
182 \/gl. Crastan (2012, S. 394).
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relevant identifizierte Netznutzungsfalle herangezogen. Diese Einschrankung kann grundsatzlich
Komplexitat reduzieren, sollte aber nicht dazu flihren, dass das Ergebnis der Planung letztlich nicht
mehr konsistent mit deren Zielen und Pramissen ist. Dies kann dann der Fall sein, wenn relevante
Falle eben nicht erfasst werden: Schliel3lich beruht die Auswahl von Netznutzungsfallen wiederum auf
bestimmten Annahmen bzw. Heuristiken, die in einigen Fallen besser und in anderen Fallen weniger

gut zutreffen.

Im Rahmen der Drehstrom-Lastflussrechnungen zur Analyse des stationdren Betriebs sind auch die

entsprechenden Ausfalluntersuchungen, etwa im Rahmen von ,n-1“-Vorgaben, durchzufihren.

3.21.1.2.3 Kurzschlussuntersuchungen

Neben der Einhaltung von Strom- und Spannungsgrenzen im statischen Zustand ist zu untersuchen,
wie sich Kurzschlisse auf das System auswirken. Grundsatzlich sind Kurzschlisse (auch ,Fehler*
genannt) durch schnelles Ansprechen des Netzschutzes freizuschalten, damit ein sicherer
Weiterbetrieb des restlichen Systems erfolgen kann. Im Rahmen von ,n-1“-Konzepten ist gefordert,
dass die Versorgungsaufgabe nach Fehlereintritt uneingeschrankt fortgesetzt werden kann. Damit
dies gewahrleistet ist, muss der Schutz den Fehler korrekt erkennen und innerhalb definierter
Zeitdauern abschalten, damit es nicht zu Folgeauslosungen kommt (und somit grofere Netzteile
freigeschaltet werden). Auflerdem dirfen die in einem solchen Fall auftretenden massiven
Anderungen von Spannungen, Wirk- bzw. Blindleistungsbedarf nicht zu einem Ausfall von
Erzeugungseinheiten flihren. Weiterhin missen die Schaltvorgange in Bezug auf Strdome und bei
elektrischen Vorgangen auftretende Spannungsspitzen sicher beherrscht werden und dirfen nicht zu

weiteren Stérungen fiihren.'®

Die sich aus diesen Anforderungen ergebenden Untersuchungen betreffen zunachst die Frage des
Kurzschlussstroms. Dies ist der Strom, der im Falle eines Kurzschlusses flie3t. Dieser Strom hangt
wesentlich von der Topologie des Netzes, der Art des konkreten Fehlers (1-polig, 3-polig, 2-polig mit
und ohne Erdberiihrung), dem Fehlerort sowie den einspeisenden Erzeugungstechnologien ab. Der
Kurzschlussstrom muss einerseits hoch genug sein, damit ein zuverldssiges Ansprechen des

Schutzes gewahrleistet ist'®

und sich die raumliche Ausdehnung des durch den Kurzschluss
entstehenden Spannungsabfalls in akzeptablen Grenzen halt'®, andererseits miissen die thermischen
und mechanischen Beanspruchungen der den Kurzschlussstrom tragenden Betriebsmittel innerhalb

zulassiger Grenzen bleiben'®.

Uber die Frage des Kurzschlussstroms hinaus muss sichergestellt werden, dass der sog.
Synchronismus der einspeisenden Synchronmaschinen erhalten bleibt und auch bei der
entsprechenden Stérung durch den Kurzschluss die Erzeugungsanlagen nicht vom Netz getrennt
werden (,transiente Rotorwinkelstabilitat®). Ein daraus resultierender (und ggf. auch kaskadenartiger)

Ausfall von Erzeugungsleistung kann zu ernsthaften Versorgungsstérungen fihren.

183 \/gl. z. B. Heuck/Dettmann/Schulz (2013, Kapitel 7).

84 vgl. z. B. FGH/CONSENTEC/IAEW (2012, S. 24) sowie Asam (2014, S. 53).
185 \/gl. Asam (2014, S. 53).

186 \/gl. Oswald/Oeding (2011, S. 529).
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Fur die Berechnung der auslegungsrelevanten Kurzschlussstrome kann in der Regel auf vereinfachte
Verfahren zurlickgegriffen werden. Die exakte Analyse der transienten Vorgange erfordert hingegen

eine zeitdiskrete, numerische Lésung entsprechender Differentialgleichungen.

Zur Berechnung der elektrischen Ausgleichseffekte, insbesondere durch Schalthandlungen, muss

ebenfalls auf gesonderte Berechnungen zuriickgegriffen werden.'®’

3.21.1.2.4 Weitere Untersuchungen
Die im vorangegangenen Abschnitt angesprochenen Stabilitdtsfragen im Zusammenhang mit
Kurzschlissen und der Aufrechterhaltung des Synchronismus einspeisender Erzeugungsanlagen

werden haufig als Stabilitatsfragen im engeren Sinne aufgefasst.

Im weiteren Sinne lassen sich mehrere Aspekte unter den Begriff der Stabilitat fassen. Kundur et al.
(2004) schlagen vor, hierunter neben der vorgenannten Rotorwinkelstabilitdt auch die Frequenz- und
Spannungsstabilitat zu fassen. Ahnlich sieht dies Schwab (2012, S. 868), der jedoch Stabilitat lediglich
in Spannungsstabilitdt und Rotorwinkelstabilitat und letztere jeweils in ,Kleinsignal“- und ,Grof3signal“-
Stabilitdt unterteilt. Kleinsignalstabilitit bedeutet hier, dass Anderungen im ,normalen Betrieb* der
Ausldser sind, wahrend ,Grof3signal‘-Fragen eher durch den Verlust von Erzeugungs- bzw.

Ubertragungsleistung charakterisiert werden.

Die Untersuchung der Spannungsstabilitat ist in der vorliegenden Beschreibung von Grundlagen
bereits teilweise Untersuchungsgegenstand im Rahmen der (statischen) Betrachtung der Einhaltung
von Strom- und Spannungsgrenzen, wahrend die Bedeutung der transienten Stabilitdt bereits im

Rahmen der Untersuchung von Kurzschlissen hervorgehoben worden ist.

Das von Kundur et al. definierte Konzept versucht dariber hinaus, auch sehr komplexe
Wechselwirkungen innerhalb des Energieversorgungssystems zu erfassen, welche in ihrer Tiefe
jedoch kaum noch Relevanz fur die angewandte Netzausbauplanung besitzen durften. Dennoch sind
sie wichtig und, selbst wenn sie aus einer langfristigen Planungsperspektive gut (durch Faustregeln)
angendhert oder sogar vernachldssigt werden kdnnen, fir den sicheren Betrieb essentiell. Mit
Ausblick auf die aus solchen Untersuchungen abzuleitenden MaRnahmen bleibt hervorzuheben, dass

diese grof3e Interdependenzen mit betrieblichen Entscheidungen und Prozessen aufweisen.

Weiterhin ~ von  grundsatzlichem Interesse durften  Fragen  hinsichtlich  weitrdumiger
Leistungspendelungen (,Inter-Area“-Oscillations) sein. Diese sind jedoch ebenfalls fir konkrete
Ausbauentscheidungen eher weniger relevant, sollten aber aus einer langfristigen

Systementwicklungsperspektive im Auge behalten werden.'®®

3.21.1.3 Handlungsoptionen
In diesem Abschnitt werden mégliche, durch entsprechende Pramissen definierte Handlungsoptionen

in Bezug auf ihre Wirkung zur Behandlung von in den technisch-systemischen Untersuchungen

'87 \/gl. Heuck/Dettmann/Schulz (2013, S. 483 ff.).
188 \/gl. z. B. EWIS (2010).
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identifizierten Problemen erlautert. Ziel ist es, einen Uberblick Uber wichtige Alternativen zu geben und

deren Bedeutung flr verschiedene Aspekte der Bedarfsplanung hervorzuheben.

In Hinsicht auf erzeugungsseitige Optionen sind die verschiedenen Anlagentypen zu nennen, die in
Abschnitt 3.1.1.1.1 beschreiben wurden. Je nach ihrer Dargebotsabhangigkeit sind diese geeignet,
Energie bereitzustellen und damit etwa im Kraftwerkseinsatz identifizierte Knappheiten zu beheben.
Zu berucksichtigen sind jedoch auch Standortfragen, denn neben dem Aspekt, dass die Auswahl
moglicher Standorte fir Erzeugungsanlagen Ublicherweise begrenzt ist, hat der entsprechende
Netzverkniipfungspunkt natiirlich auch Einfluss auf die Lastflusssituation im Ubertragungsnetz.
Weiterhin sind Kraftwerke grundsatzlich geeignet, Blindleistung und auch Kurzschlussstrome
bereitzustellen: Die Frage der Bereitstellung von Blindleistung ist in erster Linie flir den statischen
Netzbetrieb relevant; die Bereitstellung von Kurzschlussstromen ist zur zuverlassigen Detektion und
Freischaltung von Kurzschlissen von erheblicher Wichtigkeit. Hierbei ist zu bemerken, dass Anlagen
zur Bereitstellung von Blindleistung sinnvollerweise direkt in das Ubertragungsnetz (und nicht etwa in
unterlagerte Netzebenen) einspeisen sollten; @hnliche Uberlegungen gelten auch fiir die Bereitstellung
von Kurzschlussstromen. Somit leisten auf niedrigeren Netzebenen einspeisende Anlagen (und somit
ein Grolteil der regenerativen Kraftwerke) in dieser Hinsicht einen nur geringen Beitrag. Dartber
hinaus lassen sich mit Kraftwerken, die mittels eines Turbosatzes (d. h. einer Gas- oder Dampfturbine
in  Verbindung mit einem elektrischen Generator) Strom erzeugen, grundsatzlich starkere
Kurzschlussstréme bereitstellen als mit Anlagen, die (ber Umrichter direkt in das Ubertragungsnetz

einspeisen.

Netzseitige Optionen bestehen zunachst in der Errichtung von Drehstrom-Ubertragungsleitungen.
Diese kénnen zwar grundsatzlich die Ubertragungskapazitat des Systems erhéhen, bedingen aber im
vermaschten System auch Anderungen von Fliissen auf anderen Zweigen. Weiterhin ist zu
berlcksichtigen, dass Drehstrom-Leitungen einen je nach Auslastung kapazitiven oder induktiven
Blindleistungsbedarf haben, der mit zunehmender Ubertragungsstrecke und -leistung zunimmt.
AuRerdem haben Anderungen an der Netztopologie durch das Einfiigen von Drehstromleitungen auch
zur Folge, dass Kurzschlussstrome ansteigen und diesbezigliche Untersuchungen und daraus
resultierende Malnahmen notwendig werden kénnen. Neben dem Neubau von
Ubertragungsleitungen kann es dariiber hinaus sinnvoll sein, eine Erhéhung der Transportkapazitaten
durch ein ,Upgrade“ bestehender Leitungen, etwa durch eine Spannungserhéhung bzw. den Einsatz

von Leiterseilen mit erhdhter Stromtragfahigkeit, in Betracht zu ziehen.

FACTS-Anlagen, wie etwa schaltbare Kompensationsanlagen, kénnen dazu eingesetzt werden,
insbesondere Probleme in Bezug auf die Bereitstellung von Blindleistung in Netzen mit umfangreicher,
weitrdumiger Ubertragung zu behandeln. Wie beschrieben, stellen auch HGU-Verbindungen eine
Alternative zu Drehstromverbindungen dar.”® Deren Kopfstationen sind im Falle der moderneren
VSC-Technologie in der Lage, zusatzlich zur Wirkleistungseinspeisung/-entnahme auch umfangreich

Blindleistung bereitzustellen und o) zur Stabilisierung des Betriebs des

'8 Teilweise kénnen HGU-Verbindungen auch die einzig sinnvolle Lésung bestimmter Ubertragungsprobleme
darstellen, etwa zur Anbindung sehr weit von der Kiste entfernter Offshore-Windparks oder zur Errichtung von
Seekabeln zur Ubertragung grof3er elektrischer Leistungen Uber weite Entfernungen.
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Elektrizitatsversorgungssystems beizutragen. Kurzschlussstrome koénnen nicht nur, wie oben
diskutiert, durch (an das Ubertragungsnetz angeschlossene) Kraftwerke bereitgestellt werden,
sondern grundsatzlich auch durch Generatoren, die im Regelfall keine Leistung abgeben, sondern

einfach nur mit einer gewissen Schwungmasse mitlaufen.'®°

Neben Leitungen und FACTS-Anlagen sind als weitere mdgliche Handlungsoptionen in Bezug auf die
Planung des Ubertragungsnetzes auch die sonstigen Betriebsmittel wie Schaltanlagen und
Transformatoren zu nennen. Schaltanlagen sind insbesondere auf die
Kurzschlussstrombelastbarkeiten, aber auch auf die Betriebsstrome auszulegen. Transformatoren
dienen zur Ubertragung elektrischer Energie zwischen verschiedenen Spannungsebenen und kénnen
hier auftretende Leistungsprobleme I6sen. In ihrer Bauart als Quer-/Schragregeltransformator kénnen
sie darlber hinaus Lastfliisse steuern und sind unter gewissen Umstanden geeignet, Kapazitaten auf
bestimmten Ubertragungspfaden (situativ) zu erhéhen bzw. zu reduzieren. Als weitere Manahme zur
(situativen) Erhdéhung der Ubertragungskapazitdt von (Drehstrom-)Freileitungen ist auch das
Freileitungsmonitoring zu nennen, mit welchem die Dauerstrombelastbarkeit der Leitertemperatur
angepasst werden kann und etwa bei starker Kiihlung durch Wind eine grof3ere Leistung Ubertragen
werden kann, ohne dass die thermischen Grenzen des Leiterseils verletzt werden. Schlielich ist noch
der Netzschutz zu erwahnen, der fir einen sicheren Netzbetrieb unverzichtbar ist, da er die
Erkennung von Fehlern (mit Hilfe von Kurzschlussstromen) und die entsprechende Freischaltung
leistet. Im Rahmen des Netzschutzes sind insbesondere konkrete betriebliche Bedingungen des

Netzes zu berlcksichtigen.

Als weitere Gruppe von MaRnahmen, die Handlungsoptionen im Rahmen einer Bedarfsplanung sein
kénnen, sind insbesondere Anderungen an bzw. Abweichungen von den Koordinationsregeln im
Betrieb zu nennen. Diese wurden bereits in den vorangegangen Ausfihrungen erwahnt und sind
immer abhangig von dem konkreten institutionellen Rahmen, innerhalb dessen die Planung stattfindet.
Rein fallbezogene Eingriffe sind etwa Redispatch und die Kappung von Erzeugungsspitzen
(beispielsweise bei Windkraft), womit das in der Regel durch einen Strommarkt generierte Ergebnis
,aberschrieben wird“. Langfristige Anderungen wéren, wie bereits dargelegt, die Einfiihrung von

(Gebots-)Zonen oder eines knotenscharfen (,nodalen®) Strommarktsystems.

3.2.1.2 Definition eines generischen Planungsprozesses

Zur Analyse der einzelnen Entscheidungen einer Bedarfsplanung im Stromsystem wird im Rahmen
der Definition eines generischen Planungsprozesses versucht, Entscheidungen Uber
Handlungsoptionen insbesondere in Hinsicht auf ihren zeitlichen Horizont (d. h. Realisierungs- und
Nutzungsdauern) entsprechenden technischen Untersuchungen zuzuordnen. Ziel ist es, die
Beziehungen zwischen Pramissen, technischen Untersuchungen und Handlungsoptionen deutlicher
zu strukturieren und einzuordnen. Man kénnte einwenden, dass diese Strukturierung eine unzulassige
Vereinfachung darstellt: Dies ist jedoch nicht ganz richtig, da sowohl zur Analyse als auch zur

praktischen Durchfiihrung einer Bedarfsplanung nach einer gewissen Systematik vorgegangen

%0 vgl. z. B. Bundesnetzagentur (2012, S. 15) fir den Fall des derart eingesetzten Generators des stillgelegten
Kernkraftwerks(-blocks) Biblis A.
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werden muss. AuRerdem stellt die hier vorgeschlagene Definition eines generischen
Bedarfsplanungsprozesses keinen absolut deterministischen Algorithmus dar, sondern vielmehr
eine Gliederung des Vorgehens. Interdependenzen zwischen den einzelnen Schritten bleiben daher

bestehen und mussen beachtet werden.
Der generische Planungsprozess gliedert sich — sehr grob — in vier Schritte:

1) Zu Beginn steht die Auswahl von Netznutzungsféllen, die als Grundlage der Planung dienen
sollen. Hier finden umfangreich Pradmissen ihren Niederschlag. Allerdings kann auf diesen
Schritt auch zurlickgesprungen werden, entweder wenn Anpassungen im Kraftwerkseinsatz
oder im Bestand von Kraftwerken durchgefiihrt werden.

2) Der nachste Schritt umfasst Analysen zur (stationaren) Lastflussrechnung unter
Berlcksichtigung des Blindleistungshaushalts und der Stabilitit von Drehstrom-Leitungen
sowie dem Einsatz weiterer Betriebsmittel und ihren (Betriebs-)Zustanden (HGU, FACTS,
Topologie, Trafostufungen).

3) Die im Rahmen der Lastflussrechnung identifizierten Probleme sind durch geeignete
MaRnahmen zu beheben, welche wiederum durch die Pramissen der Planung vorgegeben
sind. Unter Berlcksichtigung der Ziele der Planung sind diese auszuwahlen und es ist ein
entsprechender Ricksprung, entweder auf die Auswahl der Netznutzungsfalle oder die
Lastflussrechnung, durchzufiihren.

4) Falls in den stationdren Analysen (Lastflussrechnung) keine weiteren Probleme identifiziert
wurden, sind insbesondere Untersuchungen in Hinsicht auf transiente Vorgéange, d. h.
hauptsachlich in Bezug auf Kurzschlisse, durchzufihren. Die hieraus resultierenden
Anpassungen (auch wieder unter Berucksichtigung von Zielen und durch Pramissen
vorgegebene Handlungsoptionen) kénnen, weil es Interdependenzen mit Handlungsoptionen
geben kann, die auch im Rahmen der Lastflussrechnung identifiziert werden, zu
Ruckspringen auf die (stationdre) Lastflussrechnung flhren. Andere Handlungsoptionen
kénnen jedoch ggf. ohne Rucksprung auf die Lastflussrechnung evaluiert werden, weil ihre

Eigenschaften im stationdren Betrieb des Netzes nicht zu Tage treten.
Die insgesamt identifizierten MaRnahmen stellen schlieRlich das Ergebnis der Planung dar.

In den folgenden Abschnitten 3.2.1.2.1 bis 3.2.1.2.4 werden die vier Schritte beschrieben.
AbschlielRend wird der dargestellte Planungsprozess in Abschnitt 3.2.1.2.5 zusammengefasst und
diskutiert.

3.2.1.21 Generierung von Netznutzungsfillen

Die Generierung bzw. Auswahl von Netznutzungsfallen erfordert eine umfangreiche Berucksichtigung
von Pramissen (vgl. Abschnitt 3.2.1.1.1) und beruht zudem wesentlich auf der Simulation des
Kraftwerkseinsatzes (vgl. Abschnitt 3.2.1.1.2.1). An dieser Stelle muss darauf hingewiesen werden,
dass bereits in diesem ersten Schritt umfangreiche Vorfestlegungen in Bezug auf die Ergebnisse der
Planung getroffen werden. Die (als planungsrelevant erachteten) Netznutzungsfalle missen viele der
in Abschnitt 3.2.1.1.1 dargelegten Freiheitsgrade und Unsicherheiten (sinnvoll) beriicksichtigen. Daher
kommt diesem Schritt auch eine besondere Bedeutung im Hinblick auf Fragen zu Szenarien und

Prognosen zu.
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3.2.1.2.2 Lastflussberechnungen, einschlieBlich Spannungsstabilitat

Basierend auf den Netznutzungsfallen und einem entsprechend vorauszusetzenden Startnetz werden
in diesem Schritt Lastflussrechnungen im stationaren Betrieb, analog zur Beschreibung in Abschnitt
3.2.1.1.2.2, durchgefiihrt. Neben der Prifung auf Leitungsiberlastungen sind hier auch (potentielle)
Blindleistungsprobleme zu identifizieren. Weiterhin sind an dieser Stelle Untersuchungen bzgl. des

Ausfalls von Betriebsmitteln, etwa im Rahmen von ,n-1“-Konzepten, vorzunehmen.

3.2.1.2.3 Netz-/Systemanpassungen

Im Rahmen der Lastflussrechnung identifizierte Probleme sind unter Berlcksichtigung der Ziele und
Pramissen mit geeigneten Handlungsoptionen zu l6sen. Mobgliche Optionen sind je nach
Problembereich (Blind- bzw. Wirkleistungsproblematik) Kompensationsanlagen, lastflusssteuernde
Betriebsmittel sowie Leitungsausbau, bzw. entsprechende Upgrades oder der Einsatz eines
Freileitungsmonitorings. Erzeugungsseitige MalRnahmen koénnen gleichermalien Einfluss auf die
identifizierten Probleme haben. Kurzfristige Probleme der Wirkleistungsibertragung kénnen, wenn
diese Handlungsoption zulassig ist, ggf. durch Redispatch behoben werden. Systematische Probleme
der  Wirkleistungsubertragung und  Blindleistungsbereitstellung  kénnen  ebenfalls  durch
erzeugungsseitige MalRnahmen gelést werden, namentlich einem Kraftwerksneubau an Standorten,

die auf die Netzproblematik entlastend wirken.

3.2.1.2.4 Kurzschlussstromfragen, Rotorwinkelstabilitat und weitere Themen

Bei der Untersuchung von Stabilitdtsfragen im weiteren Sinne, insbesondere aber im Zusammenhang
mit Kurzschlissen, sind je nach Betrachtungsbereich unterschiedlich detaillierte Rechnungen
durchzufihren und entsprechende MalRnahmen zur Behebung der identifizierten Probleme

vorzusehen.

Kurzschlussfragen an sich dirften kaum Netzausbau bedingen, sind aber von der Topologie des
Netzes abhangig. Die entsprechenden MalRnahmen betreffen insbesondere die Bereitstellung von
Kurzschlussstromen (um entsprechende Probleme der Rotorwinkelstabilitdt von Generatoren zu 16sen
und eine sichere Fehlererkennung zu leisten), den Ersatz alter Leistungsschalter durch neue,
leistungsfahigere sowie ggf. die Erhéhung der Kurzschlussfestigkeit von anderen Betriebsmitteln und,
falls notwendig, Anderungen an der grundsatzlichen Auslegung des Netzschutzes, dem sog.

Schutzkonzept.

Vor allem die Bereitstellung von Kurzschlussstromen, auch zur Gewahrleistung der
Rotorwinkelstabilitat, ist eng mit der Frage nach Investitionen in neue Erzeugungskapazitaten
verbunden; es erscheint jedoch nicht naheliegend, nur aus diesen Grinden neue Kraftwerke zu
errichten. Resultate aus verscharften Anforderungen an die Beherrschung von Kurzschlissen im Netz
kénnen aber ihren Niederschlag auch in entsprechenden Netzanschlussbedingungen finden. Auf
diese Weise kann gewahrleistet werden, dass diese bei der Neuerrichtung von Erzeugungsanlagen
beriicksichtigt werden. Dieser Aspekt verdeutlicht, dass die Interdependenzen zu anderen
Entscheidungsbereichen bei der Planung des Elektrizitdtsversorgungssystems zu bericksichtigen
sind, diese aber ggf. auch durch kodifizierte Koordinationsregeln zwischen den

Entscheidungsbereichen gewahrleistet werden kénnen.
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3.21.25 Zusammenfassung und Diskussion
In Abbildung 2 sind die vorgenannten Schritte schematisch in Form eines Ablaufdiagramms
zusammengefasst. Hinzugefliigt sind auflerdem noch Hinweise auf die Berlcksichtigung eines

entsprechenden Startnetzes sowie auf das Ergebnis des Planungsprozesses (der ,Bedarfsplan®).

Nyr ,Redispatch”

Generierung von (bzw. Anderung KW-Park)

Netznutzungsfallen ,Redispatch* (im vor-

genannten Sinn) und Netz

Netz-/System-
anpassungen

Kurzschlussthemen,
Rotorwinkelstabilitat, | Bedarfsplan
weitere Themen

Lastflussberechnungen,
einschlieBlich
Spannungsstabilitat

I
|
|
R NurNetz — — — — |

e NurNetz — _ _ _ _ _ _ _ _
(eher kleinere Anpassungen)

Abbildung 2: Generischer Bedarfsplanungsprozess'®’

An dieser Stelle sei nochmals darauf hingewiesen, dass der Bedarfsplanungsprozess auf Grund
seiner Komplexitat in der Regel kein einfaches ,Durchlaufen” der Schritte ist. Dies kommt auch
dadurch zum Ausdruck, dass es in der Praxis nicht Gblich ist, das gesamte Problem als geschlossenes
Optimierungsproblem zu formulieren und zu lésen, denn haufig bestehen an einzelnen Punkten
Abwagungsbedarfe, die nicht deterministisch, sondern durch die (wesentlich auf Expertise beruhende)

Beurteilung eines Planers geldst werden.

3.2.2 Organisation der Bedarfsplanung des Elektrizitatsversorgungssystems
in Deutschland

Die Organisation der Bedarfsplanung des Elektrizitdtsversorgungssystems in Deutschland wird im
Folgenden zundchst in Abschnitt 3.2.2.1 mit Blick auf die historische Entwicklung und dann in

Abschnitt 3.2.2.2 mit Bezug auf die gegenwartige Situation (seit 2012) aufgearbeitet.

3.2.2.1 Historie

Die Planung des Energieversorgungssystems bis 2012 lasst sich zunachst in die bis 1998 etablierte
Phase einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung sowie ab 1998 einer desintegrierten Planung
einordnen. Im folgenden Abschnitt 3.2.2.1.1 wird zunachst die Phase der integrierten Planung
erlautert, in den dann folgenden Abschnitten die frihe Phase der desintegrierten Planung (Abschnitt
3.2.2.1.2) bis 2009 und abschlieBend die desintegrierte Phase ab 2009, die sich durch erste

gesetzliche Eingriffe in die Bedarfsplanung von Ubertragungsnetzen auszeichnet (Abschnitt 3.2.2.1.3).

3.2.2.11 Integrierte Planung (bis 1998)
Die Planung von Erzeugung und Netzen fand in Deutschland zu Beginn des 20. Jahrhunderts in

zunehmender Koordination statt: Ein Ausgleich, insbesondere zwischen Wasser- und

1 Quelle: Eigene Darstellung.

Seite 80



Grundlagen des Stromsektors und dessen Bedarfsplanung

Kohlekraftwerken wurde schon friih auf bilateraler Ebene verfolgt und es wurden insbesondere die
dazu erforderlichen Ubertragungsleitungen errichtet (vgl. Abschnitt 3.1.2.1). Eine formelle
Organisation zur Koordinierung der Planung wurde zwar in Form der ,Aktiengesellschaft fir Deutsche
Elektrizitatswirtschaft® bereits 1928 eingerichtet, konnte aber keine bedeutende Rolle einnehmen.'#
Dennoch existierte auf informeller, technischer Ebene ein ,Verbundausschuss® zwischen den
,Verbundunternehmen® (d. h. den Uberregionalen Elektrizitdtsversorgungsunternehmen, in deren
Hand auch die fir den weitrdumigen Elektrizitdtsaustausch erforderlichen Hoch- bzw.
Hochstspannungsleitungen lagen). Im Rahmen dieses Verbundausschusses fand eine gewisse

Koordinierung gréRerer Bauvorhaben untereinander statt.'®

Nach Ende des Zweiten Weltkriegs schlossen sich die westdeutschen Verbundunternehmen 1948
insbesondere zum Zwecke der gemeinsamen Planung des Elektrizitdtsversorgungssystems in der
Deutschen Verbundgesellschaft (DVG) zusammen.'® Geplant wurden hierbei sowohl
Ubertragungsleitungen zum raumlichen Austausch standortabhdngig erzeugten Stroms als auch
Kraftwerke. Wahrend zunachst (bis etwa 1970) der Bau von Ubertragungsleitungen zum Ausbau von
(geologisch) standortabhangiger Erzeugung (insbesondere aus Wasserkraft und nicht
transportwirdiger Kohle) im Vordergrund stand, anderte sich dies mit einer zunehmenden BlockgréRe

von Kraftwerken.'®®

Diese erlaubte Skalenvorteile in der Errichtung der Anlagen, was jedoch auch
dazu fihrte, dass der Ubertragungsbedarf zunahm.'® Grundsétzliches Ziel war die Minimierung von
Kosten, was auch dazu flhrte, dass entsprechende Abwagungen zwischen Kraftwerks- und

Leitungsbau vorgenommen wurden.'?’

Zur Durchfuhrung der Planungen erstellte die DVG die erforderlichen Prognosen, etwa bzgl. der zu
bedienenden Jahreshdchstlast und der Primarenergiepreise. Eine wesentliche Rolle spielte auch die
Berucksichtigung von zeitlichen Aspekten in der Investitionsplanung, da mit sich verédndernden

Kraftwerkstypen auch die Bau- und Genehmigungsdauern variierten.'®®

In der DDR hingegen war, wie schon in Abschnitt 3.1.2.1.3 erldutert, die Planung des
Elektrizitdtsversorgungssystems grundsatzlich zentralisiert. Die Herausforderungen lagen hier jedoch
eher in der Beherrschung der hohen Komplexitat einer derart zentralisierten Planung, die sich dem
Prinzip der sozialistischen Zentralplanung entsprechend auch auf die Allokation aller fur den Ausbau
erforderlichen Ressourcen erstrecken musste. Zusatzlich waren im Rahmen der zentralen Planung
alle relevanten Interdependenzen zu anderen Sektoren abzubilden: So mussten etwa
EnergieeffizienzmalRnahmen (z. B. die Gebdudeheizung betreffend) mit dem Wohnungsbau, dem
Braunkohlenabbau und naturlich der Errichtung neuer Kraftwerke koordiniert werden. Um die
insgesamt hohe Komplexitdt der zentralen Planung gerade im Bereich des Energiesystems zu

beherrschen, wurden verschiedene Koordinierungsstellen eingerichtet, die insbesondere auf die

192 \/gl. Stier (1999, S. 441).

' vgl. Boll (1969, S. 79).

94 vgl. Boll (1969, S. 116).

198 \/gl. Schnug/Fleischer (1999, S. 23).

19 vgl. Schnug/Fleischer (1999, S. 12, 23).
97 \/gl. Schnug/Fleischer (1999, S. 23).

198 \/gl. Schnug/Fleischer (1999, S. 77 ff.).
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9

Bereitstellung von Informationen auf zentraler Ebene zielten."”® Im Ergebnis konnten die

grundsatzlichen Vorteile einer stark integrierten Planung jedoch in der Praxis nur eingeschrankt

200

erreicht werden.””~ Als Ursache kann hierbei insbesondere die Herausforderung angesehen werden,

alle moglichen Detailentscheidungen zentral zu treffen, was eher Merkmal einer umfassenden

sozialistischen Zentralplanung als einer zentralen integrierten Energiesystemplanung ist.?"

Im Zuge der deutschen Wiedervereinigung wurde die Bedarfsplanung des ostdeutschen
Elektrizitdtsversorgungssystems dem westdeutschen System mit der DVG als koordinierender

Organisation angegliedert.202

3.2.2.1.2 Desintegrierte Planung (1998-2009)

Mit der schon in Abschnitt 3.1.2.1 angesprochenen Sektorreform durch das EnWG 1998 war die
Planung von Erzeugungsanlagen nicht langer Aufgabe zentraler Akteure. Die DVG und die in diesem
Kontext benannten UNB konzentrierten sich daher auf eine reine Netzplanung. Der Rahmen der
Netzplanung war nun der Stromhandel, was bedeutete, dass bei der Netzplanung die Entwicklungen
bzgl. Kraftwerksinvestitionen und darauf aufbauender strommarktbasierter Kraftwerkseinsatzent-

scheidungen antizipiert werden mussten.?*®

Eine regulatorische Aufsicht iber die Planung des Ubertragungsnetzes wurde im Rahmen der Novelle
des EnWG 2005 eingerichtet; § 12 Abs. 3a verpflichtete die UNB dazu, alle zwei Jahre ,Netzzustands-
und Netzausbauberichte” zu erstellen, die der Bundesnetzagentur auf Verlangen vorzulegen waren.?*
Eine besondere Priifung der Vorhaben seitens der Bundesnetzagentur auf Grundlage dieser Berichte

fand jedoch nicht statt.”®

In diesem Kontext ist anzumerken, dass im Zeitraum von 1998 bis 2009 in Deutschland praktisch
keine nennenswerten Neubau-Investitionen in das Ubertragungsnetz — zumindest in Bezug auf

Leitungen — getatigt wurden.?*®

3.2.2.1.3 Desintegrierte Planung mit gesetzlicher Bedarfsfeststellung fiir Ubertragungsnetze
(,,dena“-Studien und EnLAG, seit 2009)

Vor dem Hintergrund des zunehmenden Ausbaus der regenerativen Stromerzeugung wurde 2005 die
dena-Netzstudie vorgestellt, welche einige Leitungsausbauprojekte im Ubertragungsnetz

identifizierte.””” Die Studie wurde von diversen privaten und o6ffentlichen Akteuren durchgefuhrt bzw.

199 y/gl. zur Organisation der Bedarfsplanung in der DDR insbesondere Matthes (2000, S. 95 ff.).

Vgl. auch die Erlauterungen zur schwierigen Versorgungssituation mit Elektrizitdt in der DDR in Abschnitt
3.1.21.3.

?%" Die Problematik der umfangreichen Zentralisierung von Detailwissen bei einer umfassenden sozialistischen
Zentralplanung wurde im Ubrigen auch von Hayek (1945) thematisiert, dessen diesbezigliche Uberlegungen
auch in Abschnitt 2.2.2.2.2 kurz erlautert wurden.

202 yig1. Schnug/Fleischer (1999, S. 308); der Beitritt des ostdeutschen Verbundunternehmens VEAG erfolgte im
April 1991.

203 vgl. DVG (1998, S. 17).
204 \/gl. BGBI 2005, Teil I, S. 1970.
25 \/g1. Bundesnetzagentur (2008, 2011).

26 Die Aussage beruht auf eigenen Recherchen, basierend auf Daten der ENTSO-E, und gilt insbesondere im
Vergleich zu den (historischen) Investitionen bis 1997 (vgl. Schnug/Fleischer, 1999, S. 24).

27 v/gl. dena (2005a).
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begleitet.?*®

Diese Studie hatte zwar keinen bindenden Charakter, war aber maRgeblich fir die
Identifikation von Projekten, die 2009 in das Energieleitungsausbaugesetz (EnLAG) einflossen. Mit
dem EnLAG wurde der vordringliche Bedarf bestimmter Netzausbauprojekte festgestellt. Dies hatte
zur Folge, dass im Rahmen des obligatorischen Planfeststellungsprozesses (§§ 43-43d EnWG) der

Bedarf nicht nochmals Gberprift werden musste.

3.2.2.2 Gegenwart (seit 2012)

In den folgenden beiden Abschnitten wird die aktuelle Situation der Bedarfsplanung des
Elektrizitatsversorgungssystems in Deutschland (seit 2012) dargestellt. Der erste Abschnitt 3.2.2.2.1
befasst sich mit der Bedarfsplanung des Ubertragungsnetzes, die umfangreich durch die Novelle des
Energiewirtschaftsgesetzes vom 28.7.2011 reformiert wurde. Hierbei wird auch auf die Motive
eingegangen, die das Design der Novelle beeinflusst haben. Der zweite Abschnitt 3.2.2.2.2 stellt die
Entwicklungen hinsichtlich der Bedarfsplanung von Erzeugungsanlagen, sowohl in Bezug auf

regenerative als auch auf nicht-regenerative Kraftwerke dar.

3.2.2.2.1 Bedarfsplanung der Ubertragungsnetze (nach EnWG 2011)

Die Reform der Bedarfsplanung der Ubertragungsnetze durch die Einfligung der §§ 12a—f in das
Energiewirtschaftsgesetz209 fihrte zu einer umfangreichen Neuordnung: Die UNB wurden verpflichtet,
im Zwei-Jahresrhythmus (bis 31.12.2015: Ein-Jahresrhythmus) energiewirtschaftliche Szenarien und
darauf aufbauende Netzentwicklungspléne zu erstellen, welche beide durch die Bundesnetzagentur
inhaltlich Uberprift und aullerdem o6ffentlich konsultiert werden.?' Der finale Netzentwicklungsplan
wird schlieBlich (mindestens alle vier Jahre) von der Bundesnetzagentur an die Bundesregierung
Ubermittelt,  welche einen  entsprechenden  Gesetzesentwurf  zur  Feststellung  der
energiewirtschaftlichen Notwendigkeit und des vordringlichen Bedarfs dem Parlament zur Abstimmung
vorlegt. Wahrend die gesetzliche Bedarfsfeststellung eine Fortfihrung der Idee des EnLAG ist (vgl.
Abschnitt 3.2.2.1.3), stellte die inhaltliche Uberpriifung der Netzplanung durch einen Regulierer und
auch die 6ffentliche Konsultation eine Neuerung dar, die bislang so in Deutschland nicht etabliert war.
AuRerdem besteht fiir Dritte grundsétzlich die Méglichkeit, Daten zur Uberpriifung der Netzplanung zu

erhalten (§ 12f Abs. 2 EnWG), was ebenfalls eine wesentliche Neuerung ist.

Diese Veranderungen wurden insbesondere damit begriindet, dass ein ,schleppender Netzausbau
zur Barriere fir den Ausbau der Stromerzeugung aus regenerativen Energien werden kénne. Die in
diesem Zusammenhang gemachten Beobachtungen waren, dass sowohl Widerstand in der
Bevdlkerung als auch langwierige (Objekt-)Planungsphasen den geplanten Netzausbau bremsten. Der
neue Prozess sollte daher die Bedarfsplanung (durch den frilhen Einbezug der Offentlichkeit)

transparenter machen und ihr (durch die Einbindung des Regulierers und den Beschluss des

28 \/g1. dena (2005b).

209 Vgl. BGBI 2011, Teil I, S. 1554. Einige Anderungen, insbesondere in Hinsicht auf den Planungsrhythmus
wurden Ende 2015 eingefligt; vgl. BGBI 2015, Teil I, Nr. 50, S. 2200.

210 Neben der Planung des allgemeinen Ubertragungsnetzes findet im Rahmen eines leicht abgesetzten
Prozesses auch die Planung von Anbindungsleitungen von Offshore-Windparks statt. Da jedoch in diesem
Kontext keine (fur die hier durchgefiihrte Untersuchung) wesentlichen Unterschiede zur beschriebenen Planung
des (ibrigen bzw. allgemeinen Ubertragungsnetzes vorliegen, wird im Rahmen dieser Arbeit auf eine separate
Erlduterung verzichtet.
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Bedarfsplans als Gesetz) eine grolere 6ffentliche bzw. demokratische Legitimation verleihen.?"" Zur
Beschleunigung der der Bedarfsplanung nach den §§ 12a—e EnWG nachfolgenden Objektplanung
wurde auch das Netzausbaubeschleunigungsgesetz (NABEG, BGBI 2011, Teil I, S. 1690) erlassen,
welches in erster Linie die Durchfihrung der Objektplanung fiir Leitungsprojekte, die mehrere

Bundeslander betreffen, bei der Bundesnetzplanung konzentriert.

Der Bedarfsplanungsprozess wird in den folgenden drei Abschnitten, 3.2.2.2.1.1 bis 3.2.2.2.1.3,
genauer erldutert. Im vierten Abschnitt, 3.2.2.2.1.4, wird zudem kurz auf den sog ,Offshore-
Netzentwicklungsplan® eingegangen, der die Anbindung von Offshore-Windkraftanlagen regelt und

parallel zum Netzentwicklungsplan sowie in einer ahnlichen Struktur erstellt wird.

3.2.2.21.1 Szenarien
Nach § 12a EnWG haben die UNB die Aufgabe, alle zwei Jahre (bis 31.12.2015: jahrlich)
gemeinsame Szenarien zu entwickeln, die die Grundlage der Bedarfsplanung sind. Es sind drei

Szenarien gefordert, welche die ,Bandbreite wahrscheinlicher Entwicklungen im Rahmen der mittel-

«212

und langfristigen energiepolitischen Ziele der Bundesregierung abdecken“ . Die Szenarien sind

grundsatzlich auf die ndchsten zehn bis flinfzehn Jahre auszurichten; eines soll jedoch zusétzlich die

,wahrscheinliche Entwicklung fir die mindestens nachsten 15 und hdchstens zwanzig Jahre

«213

darstellen“” . Dieser sog. Szenariorahmen umfasst Annahmen {ber Erzeugung, Verbrauch und

internationale Austausche. Als Gegenstand intensiver Debatten haben sich hierbei meist Fragen bzgl.

2% Hierzu ist anzumerken, dass die

215

der zu erwartenden Entwicklung der Erzeugung erwiesen.

Bundesnetzagentur auch inhaltliche Korrekturen an den Entwiirfen der UNB vornimmt.

3.2.2.2.1.2 Netzplanung

Auf Basis des genehmigten Szenariorahmens fiihren die UNB eine Bedarfsermittiung durch. Dieser
erste Entwurf des Netzentwicklungsplans wird oOffentlich konsultiert und es wird anschlieftend ein
zweiter Entwurf erstellt, der der Bundesnetzagentur Ubermittelt wird. Diese fuhrt eine inhaltliche

216

Uberpriifung der Planung durch. Die Priifkriterien sind jedoch im Gesetz nicht scharf definiert.”° In der

Erlduterung zur Beschlussfassung findet sich eine gewisse Prazisierung, die unter anderem auch das

Kriterium der ,Kosteneffizienz* enthalt.?"”

Auf Basis der Ergebnisse der inhaltlichen Prifung und einer
weiteren Konsultation des zweiten, von den UNB Uberarbeiteten, Entwurfs des Netzentwicklungsplans

erstellt die Bundesnetzagentur eine Bestatigung, die die genehmigten MalRnahmen umfasst.

21" vgl. Steinbach (2013).

212 ygl. § 12a EnWG.

28 vgl. § 12a EnWG.

214 vgl. z. B. Egerer et al. (2012).

215 Vgl. z. B. die Vorgaben zur Marktmodellierung von Kohlekraftwerken in Bundesnetzagentur (2014b).

216 Vgl. § 12b Abs. 1 EnWG: ,Der [...] Netzentwicklungsplan muss alle [...] MalRnahmen zur bedarfsgerechten
Optimierung, Verstarkung und zum Ausbau des Netzes enthalten, die [...] fUr einen sicheren und zuverlassigen
Netzbetrieb erforderlich sind [...].“

217 vgl. BT-Drs 17/6072, S. 68.
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3.2.2.2.1.3 Bundesbedarfsplangesetz

Der bestatigte Netzentwicklungsplan wird von der Bundesnetzagentur nach § 12e EnWG mindestens
alle vier (bis zum 31.12.2015: alle drei) Jahre an die Bundesregierung tUbermittelt, die den bestatigten
Netzentwicklungsplan (ggf. mit kleinen Anderungen/Ergénzungen) als Gesetzesentwurf dem
Bundestag zum Beschluss vorlegt. Durch den Erlass des Bundesbedarfsplangesetzes wird nicht nur
der Bedarf in Hinsicht auf die Planfeststellung festgelegt, sondern die UNB auch praktisch zur
Durchfuhrung verpflichtet. Die Bundesnetzagentur kann zwar nicht unmittelbar Zwang auslben, hat
jedoch die Méglichkeit festzulegen, welcher UNB zum Leitungsbau verpflichtet ist und kann ggf. auch
den Bau neuer Leitungen ausschreiben.?”® Weiterhin ist die rechtliche Angreifbarkeit bzw.
Infragestellung einer per Gesetz bedarfsfestgestellten Leitung durch Dritte als &uBerst

voraussetzungsvoll anzusehen.?"

Ab dem Jahr 2018 missen die UNB zudem im Zwei-Jahresrhythmus einen Umsetzungsbericht
erstellen, der den Umsetzungsstand der Projekte des letzten bestatigten Netzentwicklungsplans
angibt und im Falle von Verzégerungen die Grinde darlegt. Die Bundesnetzagentur veréffentlicht den

Umsetzungsbericht im Anschluss daran.?®

3.2.2.21.4 Anbindung von Offshore-Windkraftanlagen uber den ,,Offshore-
Netzentwicklungsplan®

Im Jahr 2012 wurde das EnWG um die §§ 17a—j erweitert, welche einen Planungsprozess fiir die
Anbindungsleitungen von Offshore-Windkraftanlagen (bis zum ersten Netzverkniipfungspunkt an
Land) vorsehen.??" Hierbei wurden die UNB verpflichtet, zusammen mit der Vorlage des
Netzentwicklungsplans bei der Bundesnetzagentur einen ,Offshore-Netzentwicklungsplan®
vorzulegen, der die Anbindung der geplanten Windkraftanlagen auf See sicherstellt. Grundlage fir die
Erstellung dieses Planes ist sowohl der Szenariorahmen nach § 12a EnWG als auch ein
.Bundesfachplan Offshore, der vom Bundesamt fir Seeschifffahrt und Hydrographie im
entsprechenden Planungsrhythmus erstellt wird. Der ,Bundesfachplan Offshore® enthalt insbesondere
Angaben Uber Standorte von anzubindenden Windkraftanlagen, von Konverterplattformen,

Kabeltrassen/-korridoren sowie anzuwendenden Planungsgrundsatzen.

Nach Erstellung des Offshore-Netzentwicklungsplans wird dieser analog zum gewohnlichen
Netzentwicklungsplan durch die Bundesnetzagentur geprift. Die im Rahmen dieser Prifung
ermittelten Leitungsprojekte werden ebenfalls dem Bundesgesetzgeber vorgelegt,222
bislang (d. h. im zweiten Bundesbedarfsplangesetz, BGBI 2015, Teil I, S. 2490) nicht bertcksichtigt.

Die UNB sind dennoch verpflichtet, die entsprechenden Leitungen bis zu den im Plan festgelegten

wurden jedoch

Zeitpunkten zu errichten und werden unter bestimmten Umstanden schadenersatzpflichtig, wenn eine

218 \/gl. Beckers et al. (2014, S. 253 ff.).

219 Diese Einschatzung beruht auf Gesprachen, die mit RAUE LLP im Rahmen des Projektes E-Plan gefiihrt
worden sind.

220 yvgl. § 12d EnWG.
221 vgl. BGBI 2012, Teil I, S. 2730.
222 \/gl. § 12e Abs. 1 EnWG.
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verzogerte Errichtung dazu fihrt, dass Windenergieanlagen auf See keine elektrische Energie

einspeisen kénnen.??

Ab dem Jahr 2018 geht der Offshore-Netzentwicklungsplan im reguldren Netzentwicklungsplan nach
§ 12b EnNWG auf. Der ,Bundesfachplan Offshore* wird in diesem Zusammenhang durch einen
.Flachennutzungsplan® ersetzt, der jedoch weiterhin vom Bundesamt fir Seeschifffahrt und
Hydrographie erstellt wird.?**

3.2.2.2.2 Bedarfsplanung von Erzeugungskapazitiaten

Wie bereits in den vorangegangenen Abschnitten dargelegt, wird die Entwicklung von
Erzeugungskapazitaten in Deutschland nicht grundsatzlich zentral geplant, sondern prinzipiell Gber
Preissignale an den Strommarkten angereizt. Dennoch bestehen umfangreiche Regelungen, sowohl
in seit einigen Jahren stark zunehmendem Umfang flr nicht-regenerative Kraftwerke als auch seit
langerer Zeit fir den Bereich regenerativer Kraftwerke. Diese haben umfangreich Einfluss auf die
Entwicklung des Zu- und auch Rickbaus von Erzeugungskapazitaten und werden in den beiden
folgenden Abschnitten, 3.2.2.2.2.1 und 3.2.2.2.2.2, erlautert. AbschlieRend wird in Abschnitt
3.2.2.2.2.3 ein kurzes Fazit gezogen.

3.2.2.2.2.1 Nicht-regenerative Kraftwerke

In Bezug auf nicht-regenerative Kraftwerke existieren in Deutschland zunachst Regelungen, die darauf
zielen, die Wahl des Energietragers bzw. der Erzeugungstechnologie zu beeinflussen. Hier ist
insbesondere die (bereits in Abschnitt 3.1.2.1 erwahnte) Entscheidung zu nennen, aus der
Kernenergie auszusteigen. Dies impliziert, dass neue Kernkraftwerke nicht genehmigungsfahig sind;
aullerdem bestehen gesetzlich festgeschriebene Aulierbetriebnahmedaten aller noch laufenden

Kernkraftwerksblécke in Deutschland.?®®

Weiterhin existiert seit einigen Jahren ein europaweites
Regime zur Bepreisung von CO,-Emissionen, welches jedoch auf Grund &uflerst niedriger Preise fur
die entsprechenden Emissionszertifikate nur einen geringen Einfluss auf Investitions- bzw. auch

Betriebsentscheidungen hatte bzw. in Zukunft haben diirfte. %

Zudem wurden in den Jahren 2012,%?” 2013%?® und 2016%° stufenweise Regelungen erlassen, die teils
sehr weitreichende Eingriffe in Investitions- und Ruckbauentscheidungen aber auch den Betrieb nicht-
regenerativer Kraftwerke darstellen. Das mit diesen Regelungen verfolgte Ziel ist insbesondere die
Gewahrleistung der Versorgungssicherheit. Hierzu werden hauptsachlich zwei Instrumente eingesetzt:

(i) die sog. ,Netzreserve® und (ii) die sog. ,Kapazitatsreserve®.

3 \/gl. § 17e EnWG.
224 \/gl. BGBI 2016, Teil I, S. 2258; insbesondere Artikel 2 und 6.
25 \gl. § 1 Nr. 1und § 7 Abs. 1a AtG.

226 \/gl. Ammon (2014), der illustriert, dass die Kosten fiir Emissionszertifikate in Deutschland die meiste Zeit
einen niedrigen einstelligen Prozentanteil der Stromgestehungskosten ausgemacht haben. Basierend auf
aktuellen Futures-Notierungen ist davon auszugehen, dass dies in den nachsten Jahren so bleibt.

27 Vgl. BGBI 2012, Teil I, S. 2730; Einfligung der §§ 13a,b in das EnWG.
228 Vgl. BGBI 2013, Teil I, S. 1947; Erlass der Reservekraftwerksverordnung.
229 Vgl. BGBI 2016, Teil I, S. 1786; umfassende Neuregelungen im Rahmen des ,Strommarktgesetzes®.
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Der Zweck der Netzreserve ist, insbesondere potentielle Probleme innerhalb des Ubertragungsnetzes
(wie Engpasse und Probleme der Spannungshaltung) zu vermeiden, wenn die sonst dafiir zur
Verfligung stehenden Mdoglichkeiten ausgeschopft sind. Die Netzreserve wird in erster Linie dadurch
gebildet, dass bestehende, fiir die Versorgungssicherheit als relevant (,systemrelevant) erachtete
Kraftwerke mit einem Stilllegungsverbot belegt werden. Der Einsatz der Anlagen im Rahmen der

Netzreserve erfolgt auf Anforderung der UNB.?*°

Der Anlagenbetreiber kann ferner — unter
Voraussetzung der Nicht-Vermarktung der Anlage am Strommarkt — Zahlungen zur Deckung der ihm

entstehenden Kosten erhalten, die durch die UNB auf die Netznutzer umgelegt werden.?"

Die Identifikation der ,systemrelevanten“ Kraftwerke erfolgt dadurch, dass die UNB j&hrlich eine
entsprechende Analyse erstellen, die Aussagen Uber die jeweiligen Kraftwerke enthalt. Im Anschluss
daran wird diese Analyse durch die Bundesnetzagentur geprift und so abschlielend festgelegt,

welche Kraftwerke unter die vorgenannte Regelung fallen.?

Reichen bestehende Anlagen zur Behebung bzw. Vermeidung der netztechnischen Probleme
(mittelfristig) nicht aus, kénnen die UNB auBerdem Erzeugungsanlagen ,als besonderes
netztechnisches Betriebsmittel“ errichten. Der diesbeziiglich von den UNB ermittelte Bedarf wird

ebenfalls durch die Bundesnetzagentur []berprijft.233

Die Kapazitatsreserve hingegen soll explizit zur Deckung von (netzweiten) Leistungsbilanzdefiziten
herangezogen werden und unterscheidet sich so von der Netzreserve. Die Hohe der vorzuhaltenden
Kapazitatsreserve wird gesetzlich bzw. durch das BMWi oder auch die Bundesnetzagentur festgelegt.
Die betroffenen Anlagen werden grundsatzlich von der Teilnahme am Strommarkt ausgeschlossen
und ausschlieBlich durch die UNB eingesetzt; ferner erhalten sie (bzw. ihre Betreiber) eine

Vergiitung.”*

Neben den genannten — durch die Gewahrleistung einer hohen Versorgungssicherheit motivierten —
Punkten wurden im Jahr 2016 auch Regelungen zur Reduktion von CO,-Emissionen aus der
Stromerzeugung getroffen: § 13g EnWG erzwingt die (vorldufige) Stilllegung konkret genannter
Braunkohlenkraftwerksblécke zu festgelegten Terminen. Diese dirfen ab dem Zeitpunkt ihrer
Stilllegung grundsétzlich nur noch auf Anforderung der UNB eingesetzt werden und miissen nach vier
Jahren ab ihrer vorlaufigen Stilllegung endgiiltig stillgelegt werden. Die Betreiber der betroffenen
Anlagen erhalten Zahlungen, die sich an den entgangenen Gewinnen, die bei einem Weiterbetrieb der

Anlagen erzielbar gewesen waren, orientieren.”®

3.2.2.2.2.2 Regenerative Kraftwerke
Der Ausbau regenerativer Kraftwerke wird in Deutschland mafgeblich durch das Erneuerbare-

Energien-Gesetz (EEG) gesteuert. Das Gesetz sieht insbesondere einen Zubaupfad in Bezug auf

230 Vgl. generell zur Netzreserve § 13d EnWG sowie zur Unterbindung von Stilllegungen von Erzeugungsanlagen
§ 13b EnWG.

21 vgl. § 13c EnWG.

22 \/gl. § 3 NetzResV.

23 vgl. § 13k EnWG.

24 vgl. § 13e EnWG.

25 vgl. § 13g Abs. 5 EnWG.
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236

Photovoltaik, On- und Offshore-Windkraft sowie Biomasse vor.”” Diese Zubauziele sollen dadurch

erreicht werden, dass die entsprechenden neuen Anlagen eine Uber 20 Jahre fixierte Foérderung

erhalten.?’

Die (hauptsachlich nach Technologien und AnlagengrofRe differenzierte) Hohe der
Férderung war bislang grundsatzlich gesetzlich festgelegt, wird aber seit Beginn des Jahres 2017
insbesondere fir Photovoltaik- und Windkraft-Anlagen ab 750 kW durch Ausschreibungen bestimmt.

2% Somit

In den meisten anderen Fallen wird die Férderung auch weiterhin direkt gesetzlich bestimmt.
besteht prinzipiell ein Anreiz, die entsprechenden regenerativen Kraftwerke an Standorten mit einem
hohen Dargebot zu errichten. Im Fall von Onshore-Windkraftanlagen besteht jedoch die Regelung, die
Férderung an windschwachen Standorten — nach einer gesetzlich vorgegeben Formel — zu erhéhen
und an windstarken Standorten abzusenken. Ziel ist es, eine VergleichmaRigung des Zubaus zu
erreichen, was — je nach Parametrierung der vorgenannten Formel — dazu fihrt, dass die

29 7udem findet so eine starkere

240

ertragsstarksten Standorte nicht zuerst vollstandig belegt werden.
Verteilung des Zubaus auf die einzelnen Bundeslander statt. Ferner wurde gelegentlich
argumentiert, dass diese Steuerung dazu flihre, dass der Netzausbaubedarf reduziert werden

kénne.?"’

Eine explizite Koordination zwischen Ausbauplanung (bzw. Ausbausteuerung) von
regenerativen Kraftwerken und dem Ubertragungsnetz fand jedoch bislang nicht statt. Ab 2017
werden jedoch sog. ,Netzausbaugebiete* definiert, in denen der Zubau neuer Erzeugungsanlagen auf
einen Bruchteil des Durchschnittes der Vorjahre begrenzt wird.?*? Aus einer technischen Perspektive
muss dieser Ansatz dennoch als eine nur sehr Uberschlagige Koordination von Netz- und

Erzeugungsplanung betrachtet werden.

322223 Fazit

Trotz der formal weiterhin marktlichen Organisation der Bereitstellung von (insbesondere nicht-
regenerativen) Kraftwerken ist deutlich zu erkennen, dass die Entwicklung des Kraftwerksparks
umfangreich durch zentrale Entscheidungen gesteuert wird. Dies gilt sowohl fur die derzeit mit
Abstand wichtigsten regenerativen Kraftwerke (Wind und Photovoltaik, aber auch fur die weniger
bedeutsame Stromerzeugung aus Biomasse), als auch fur die Kernenergie und fur die Braunkohle.
Durch die insgesamt beschrankten Ausbaupotentiale der Wasserkraft verbleiben noch gewisse

dezentrale Entscheidungsspielrdume in Bezug auf Gas- und Steinkohlenkraftwerke.

Insofern ist festzuhalten, dass das urspriingliche Paradigma der Sektorreform (,Liberalisierung®), das

eine grundsatzliche Anreizung und Refinanzierung von Kraftwerksinvestitionen und damit

236 vgl. § 3 EEG alte Fassung bzw. § 4 EEG in der Fassung seit Inkrafttreten des Gesetzes ,zur Einfiihrung von
Ausschreibungen fiir Strom aus erneuerbaren Energien und zu weiteren Anderungen des Rechts der
erneuerbaren Energien” (BGBI 2016, Teil I, S. 2258) zum 1.1.2017. Die letztere Fassung wird im Folgenden als
,nheue Fassung“ bezeichnet.

27 \/gl. § 22 EEG alte Fassung, bzw. § 25 neue Fassung.
238 \/gl. § 22 EEG neue Fassung bzw. die §§ 23 und 40-51 EEG alte Fassung.
239 vgl. § 36h EEG neue Fassung bzw. § 49 EEG alte Fassung.

240 Vgl. den Verweis auf eine entsprechende Forderung des Bundesrats in der Erlauterung des Gesetzesentwurfs
der Bundesregierung (2016, S. 2).

241 Vgl. z. B. den ,Newsletter Energiewende” 4/2016 des BMWi vom 23. Februar 2016, abgerufen im Internet am
09.03.2016 unter https://www.bmwi-energiewende.de/EWD/Redaktion/Newsletter/2016/04/Meldung/direkt-
erklaert.html.

242 Vgl. § 36¢c EEG neue Fassung.
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einhergehende Entscheidungen lber Standorte und Technologien Uber Preissignale vorsieht, faktisch
in Deutschland in dieser Hinsicht eine eher unwichtige bzw. abnehmende Rolle spielt. Zudem ist
hervorzuheben, dass die UNB, neben der Strukturierung des Erzeugungsmixes durch die Politik,
durch die Beurteilung der Notwendigkeit nicht-regenerativer Kraftwerke fir die Gewahrleistung der
Versorgungssicherheit und durch die Méglichkeit, eigene Kraftwerke zu diesem Zweck zu errichten,
ebenfalls eine zentrale und auch zunehmende Bedeutung fur die Entwicklung des Kraftwerksparks
haben.
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4 Analyse von Organisationsmodellen fir die Netzplanung

Im vorliegenden Kapitel erfolgt die Analyse von Organisationsmodellen fir die
Ubertragungsnetzplanung. Die zentrale Annahme ist, dass eine Netzplanung stattfindet, die getrennt
von der Planung des Kraftwerksparks erfolgt und die grundsatzlich der Entwicklung des
Kraftwerksparks zu folgen hat. Da die Entwicklung des Kraftwerksparks dennoch gewissen
Unsicherheiten unterliegt, soll angenommen werden, dass der Netzplanung entsprechende

Szenarien/Prognosen Uber die Entwicklung des Kraftwerksparks zu Grunde gelegt werden.

Zunachst werden in Abschnitt 4.1 grundsatzliche Gestaltungsbereiche und idealtypische
Gestaltungsoptionen maoglicher Organisationsmodelle erlautert. In Abschnitt 4.2 erfolgt eine Analyse
der eingefiihrten Gestaltungsoptionen. Dies geschieht separat flr die einzelnen Gestaltungsbereiche
und grundsatzlich unter Abstraktion nationaler Besonderheiten, teilweise wird jedoch auf die Situation
in Deutschland Bezug genommen. Diese Bezugnahmen werden aber gekennzeichnet damit deutlich
wird, inwiefern sich diese auf die Allgemeingiiltigkeit der Untersuchung auswirken. Daher wird ein
Schwerpunkt auf Ex-post-Analysen gelegt.?*® Da in den Abschnitten 4.1 und 4.2 als Ausgangs- bzw.
Analysesituation das Organisationsmodell eines offentlich regulierten und privaten Netzbetreibers
(inkl. Eigentum an den Assets) unterstellt wird, sind in diesem Zusammenhang auch einige vorlaufige

Ex-ante-Analysen mdglich.

Die Ableitung konkreter Organisationsmodelle auf Grundlage der Analyseergebnisse erfolgt in
Abschnitt 4.3. Es wird zunachst in Abschnitt 4.3.1 eine allgemeine Analyse durchgefihrt, im Rahmen
derer Organisationsmodelle durch die integrierte Analyse Uber Gestaltungsbereiche hinweg
identifiziert werden. Dabei findet noch keine explizite nationale Bezugnahme statt. Im Anschluss daran
wird in Abschnitt 4.3.2 die Eignung der identifizierten Organisationsmodelle fiir den konkreten Fall
Deutschlands diskutiert.

Der abschlieBende Einbezug von Pfadabhangigkeiten fur den Kontext Deutschlands findet in
Abschnitt 4.4 statt; hierbei werden insbesondere Design- und Implementierungskosten

beriicksichtigt.***

Im Lichte einer politikberatenden Perspektive wird dort auch diskutiert, inwiefern
Kosten der politischen Durchsetzung im Hinblick auf die Formulierung entsprechender
Handlungsempfehlungen eine Rolle spielen und wie sie sich konkret auswirken. In Abschnitt 4.5

werden die Ergebnisse zusammengefasst.

4.1 Gestaltungsbereiche und idealtypische Gestaltungsoptionen

Vor Durchfuhrung der eigentlichen Analysen wird in diesem Abschnitt dargestellt, welche
Gestaltungsoptionen in den einzelnen Bereichen des Organisationsmodells vorliegen und wie deren
Eignung untersucht werden kann. Die einzelnen Gestaltungsbereiche sind das Verhaltnis zwischen
Regulierer und Netzbetreiber (Abschnitt 4.1.1), das Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer
(Abschnitt 4.1.2) sowie Fragen hinsichtlich des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in das Verhaltnis

zwischen Politik und Regulierer (Abschnitt 4.1.3). Der Bezug auf einen Regulierer stellt keine

283 vgl. Abschnitt 2.1.2.3.1.
244 \/gl. Abschnitt 2.1.2.3.2.
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Vorfestlegung dahingehend dar, ob bei einem bestimmten Organisationsmodell tGberhaupt noch ein
separater Regulierer existiert. Vielmehr ermoglicht die Zugrundelegung eines bestimmten Ausgangs-

Organisationsmodells, dass die einzelnen Beziehungen detailliert untersucht werden kénnen.

4.1.1 Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Regulierer und
Netzbetreiber

Im Rahmen der Auftragsbeziehung zwischen Regulierer und Netzbetreiber in Bezug auf die
Durchfuhrung der Netzplanung bestehen grundsatzlich die in Abschnitt 2.2.2 genannten
Ausgestaltungsoptionen: (i) die Formulierung eines Anreizvertrages, (ii) die Etablierung einer

Monitoring-Lésung aber auch (iii) die Einrichtung einer hierarchischen Struktur.

Im Hinblick auf eine Anreizsetzung sind zwei idealtypische Falle zu unterscheiden: Dies sind einerseits
eine umfassende Anreizsetzung Uber alle Leistungsbereiche bzw. Aufgaben des Netzbetreibers
hinweg und andererseits eine starker disaggregierte Anreizsetzung, die mehr oder weniger direkt auf

die Netzplanung selbst zielt.

Bei einer umfassenden Anreizsetzung, etwa im Rahmen einer sog. ,total expenditure®-
Anreizregulierung, bei der idealtypisch zu Beginn der Regulierung (bzw. einer Regulierungsperiode)
lediglich eine Vergutung fur alle Leistungen des Unternehmens fixiert wird, ist die dahinter liegende
Idee, dass das Unternehmen einen Anreiz hat, Uber alle Leistungsbereiche hinweg optimiert eine
kostenminimale Bereitstellung zu leisten, wobei ggf. noch eine Qualitatsregulierung erforderlich

wird.?*®

Ein solcher Ansatz bringt jedoch verschiedene Probleme mit sich. Zunachst impliziert eine
idealtypische Anreizsetzung, dass Risiken der Leistungserbringung umfanglich vom regulierten
Netzbetreiber zu tragen sind. Dies kann je nach Art der Aufgabe dazu fiihren, dass hohe Kosten der
Risikotragung durch das Unternehmen anfallen, die nicht entstehen wirden, wenn die Risiken durch
die offentliche Hand bzw. die Gesamtheit aller betroffenen Konsumenten getragen werden wirden.
Dies schlief3t aber nicht aus, dass die Vorteile einer Anreizsetzung nicht auch in bestimmten Fallen die
Kosten einer Risikotragung durch das regulierte Unternehmen rechtfertigen kdnnen. Ferner ist zu
berlcksichtigen, dass die Entfaltung der erwlinschten Anreizwirkungen erfordert, dass — gerade vor
dem Hintergrund langfristiger Investitions- und Planungsentscheidungen — das Anreiz- bzw.
Regulierungsregime langfristig aufrechterhalten werden muss. Dies wird durch mehrere Faktoren

erschwert:

o Der Regulierer muss sich relativ sicher sein kénnen, dass die festgesetzte Verglitungshéhe —
auch im Zusammenhang mit der erwahnten Risikotragung auf Seiten des Netzbetreibers —
ausreichend hoch ist. Ist dies nicht der Fall, besteht die Gefahr, dass der Netzbetreiber im
Rahmen von Nachverhandlungen versucht, seine Vergltung — auch in ungerechtfertigtem
Umfang — zu erhdhen. In diesem Zusammenhang besteht auch ein gewisses Drohpotential:
Der Netzbetreiber kann den Druck zur Erhéhung seiner Vergitung dadurch steigern, dass er

bestimmte Investitionen unterlasst.

25 Vigl. zu den Ausfiihrungen in diesem und in den folgenden Absatzen insbesondere Beckers et al. (2014,
Kapitel 4.1.1).
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e Um das vorstehende Problem 2zu umgehen, misste der Regulierer umfassende
Sicherheitsaufschlage einkalkulieren. Wahrend dies aus einer gesamtwirtschaftlichen
Perspektive dann unproblematisch ist, wenn das Regulierungsregime zu einer langfristig
kostenminimalen und von Umfang und Qualitat sinnvollen Bereitstellung fuhrt, fallen so mehr
oder weniger umfangreiche Renten beim Netzbetreiber an. Aus einer die Konsumentensicht
einnehmenden Politik besteht in solchen Fallen ein Anreiz, ggf. kurzfristig zu intervenieren und
Uberrenditen abzuschopfen. Dies fiihrt jedoch dazu, dass die Stabilitdt des Commitments

gleichermallen gefahrdet wird.

Im Ergebnis ist gerade in Infrastruktursektoren mit langlebigen, spezifischen Investitionen die Gefahr
grol3, dass die dann im Rahmen einer idealtypischen, umfassenden Anreizregulierung erforderlichen
Commitments nicht durchhaltbar sind. Daher ist eine idealtypische, umfassende Anreizsetzung,
gerade auch in Hinblick auf die Idee, es sei kein entsprechendes Input-Wissen erforderlich, als
aulerst problematisch anzusehen. Als Konsequenz aus der geringen Stabilitdt der erforderlichen
Commitments ist fur die Netzplanung bzw. die letztlich durch den Netzbetreiber verfolgten
Investitionsvorhaben davon auszugehen, dass es eher zu Unterinvestitionen und auch zu eher
kurzfristorientierten Planungsentscheidungen kommt. Je nachdem, ob (Neu-)Investitionen einer
gesonderten regulatorischen Behandlung unterworfen werden, um die geschilderten Probleme einer
idealtypischen Anreizregulierung zu reduzieren besteht aber auch die Gefahr, dass so Anreize fiir den

Netzbetreiber zu Uberinvestitionen geschaffen werden.?*

Eine andere Variante stellt eine disaggregierte Anreizsetzung dar, bei der speziell
Netzplanungsentscheidungen einem Anreizregime unterworfen werden. Hierzu existieren zwar
theoretische Uberlegungen fiir umfassende Anséatze, die praktisch aber noch keine Anwendung

erfahren haben.?*’

In grolerem Umfang praktisch beobachtbar sind jedoch ,Merchant Lines®, d. h.
Leitungsinvestitionen die sich vollstandig aus den so erzielbaren Arbitrageerldsen zwischen den
verbundenen Strompreiszonen refinanzieren mussen. Somit wird ein Anreiz gesetzt,
Ubertragungsleitungen ~ zwischen  Strompreiszonen zu errichten, die besonders hohe
Preisunterschiede aufweisen. Dies mag zwar auf den ersten Blick 6konomisch nachvollziehbar
erscheinen, ist aber mit umfangreichen Nachteilen verbunden: Diese ergeben sich wesentlich daraus,
dass Netzausbauentscheidungen auf Grund stark vereinfachter Reprasentationen des technischen
Systems durch Preise getroffen werden. Daher wird von zahlreichen relevanten technischen

Zusammenhangen abstrahiert.**®

Eine andere Variante, jenseits von ,Merchant Lines®, aber ggf.
komplementar dazu, ware, den Netzausbau uUber die Reduktion marktgebietsinterner Engpésse
anzureizen. Dazu kénnten etwa beobachtete Reduktionen von Redispatchkosten in regulatorisch
genehmigte Vergutungen von Netzinvestitionen umgesetzt werden. Dabei fallen jedoch diverse
Ausgestaltungsfragen an, da die Isolierung von tatsachlichen Wirkungszusammenhangen vor allem in
komplexen Netzen grundsatzlich nicht trivial sein dirfte. Insbesondere ist ein solcher Ansatz stark von

der Wahl eines Bezugspunktes (etwa mit Blick auf bestimmte Engpasssituationen) abhangig, der zur

246 \/gl. speziell zur Problematik von Uberinvestitionen Beckers et al. (2014, S. 82 f. und S. 85 ff.).
27 v/gl. z. B. Rosellon/Weigt (2010).
248 Vgl. z. B. Helm (2003), Turvey (2006), Joskow/Tirole (2005) und Gerbaulet/Weber (2014).
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Formulierung der entsprechenden Investitionsanreize herangezogen wird. Zudem diirfte ein derartiger
Ansatz wegen der mit ihm verbundenen Vergangenheitsorientierung eher fir Systeme geeignet sein,

in denen nur ein geringer Netzentwicklungsbedarf besteht.

Letztlich weisen beide geschilderten Varianten der ,Endogenisierung” von Netzausbauentscheidungen
im Rahmen einer disaggregierten Anreizsetzung die Problematik auf, dass die Koordination
hinsichtlich  der  zukinftigen  Entwicklung der Erzeugungs- und  Laststruktur des
Elektrizitdtsversorgungssystems nur schlecht bis gar nicht gewahrleistet werden kann: Im Fall von
Merchant Lines liegt dies in erster Linie an Preissignalen, die nur verzerrte Informationen Uber die
tatsdchliche Sinnhaftigkeit von Leitungsinvestitionen wiedergeben, und daran, dass antizipative
Investitionen in der Regel durch Unsicherheiten tber die weitere Entwicklung des Systems erschwert
werden. Im Fall des skizzierten Beispiels einer regulatorisch gesteuerten Refinanzierung Uber
eingesparten Redispatch ist ebenfalls unklar, wie eine sinnvolle Koordination mit der zuklnftigen
Entwicklung des Elektrizitdtsversorgungssystems gewahrleistet werden kann: Es ist kaum vorstellbar,
dass verlassliche (und somit auch ,harte“ Regeln im Sinne eines ,vollstandigen® Vertrages) etabliert
werden kdnnen, die ex post eine sinnvolle Beurteilung dartber erlauben, was ex ante richtig war bzw.
richtig gewesen ware. Im Ergebnis missen auch Ansatze, die auf der Formulierung entsprechender
Anreize fir die Netzplanung (statt aller Leistungsbereiche des Netzbetreibers), ohne den Einsatz

entsprechenden Input-Wissens basieren, als duf3erst problematisch angesehen werden.

Die verbleibenden grundlegenden Gestaltungsoptionen sind somit Hierarchie und Monitoring. Zur
Analyse der Eignung der beiden Varianten sind sowohl Ex-post- als auch Ex-ante-Analysen
durchzufiihren (vgl. Abschnitt 2.1.2.3).

Hier stellt sich grundsatzlich die Frage, welche Opportunismuspotentiale in Abwesenheit einer
Hierarchie- bzw. Monitoring-Lésung bestehen. Diese kdnnen sich etwa aus den oben beschriebenen
Fehlanreizen bei einer Anreizsetzung ergeben. In diesem Kontext ist auch zu bericksichtigen,
inwiefern die insbesondere in Europa ubliche Integration von Netzplanung und Eigentum an den
Assets Einfluss auf das Opportunismuspotential hat bzw. konkrete Fehlanreize in Bezug auf die

Netzplanung mit sich bringt.

Fur die Untersuchung von Monitoring-Lésungen ist zu fragen, welcher Wissensbedarf auf Seiten eines
Regulierers erforderlich ist, um ein Monitoring durchzufiihren, mit welchen Ex-ante-Kosten dessen
Aufbau einhergeht und inwiefern es zur Reduktion des identifizierten Opportunismuspotentials
beitragt. Konkret ist fur den Fall einer Monitoring-Lésung zu entscheiden, auf welche Planungsschritte
sich das Monitoring tatsachlich erstrecken soll und welche Eingriffsrechte bestehen sollen. Dazu ist es

auch nétig, die Interdependenzen der einzelnen Planungsschritte entsprechend zu bericksichtigen.

Im Hinblick auf eine Hierarchielésung, d.h. die Uberfiihrung eines Netzbetreibers samt
Planungstatigkeit in das Eigentum der oOffentlichen Hand einschliel3lich der Etablierung einer
entsprechenden Zielorientierung im Unternehmen, dirfte fir die komparative Analyse insbesondere
die Frage nach Ubergangskosten im Vergleich zur Implementierung einer Monitoring-Lésung relevant
sein. In diesem Zusammenhang durfte zudem die Frage eine zentrale Rolle spielen, inwiefern eine
Abtrennung bestimmter Funktionen des Netzbetreibers, jenseits der vorgenannten Frage nach einer

mdglichen Reduktion von Opportunismuspotentialen, vorteilhaft sein kann: Mit Blick auf die Ex-ante-
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Analysen sind die Designkosten entsprechender Schnittstellen gegen ggf. verminderte

Transaktionskosten der Errichtung einer dann weniger umfassenden Hierarchie-Lésung abzuwagen.

4.1.2 Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

Analog und ergédnzend zur Frage der Ausgestaltung einer Monitoring-Lésung zwischen Regulierer und
Netzbetreiber ist fur das Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer zu untersuchen, an welchen
Stellen des Planungsprozesses eine mehr oder weniger explizite Einbeziehung der Politik erfolgt und
inwiefern dem Regulierer sinnvoll gewisse Strukturen vorgegeben werden koénnen. Hierbei ist
zunachst zu bericksichtigen, dass auf Seiten der Politik einerseits hohe Opportunitatskosten
bestehen, wenn Verwaltungsentscheidungen umfangreich tberprift bzw. im Detail vorbereitet werden
sollen, dass aber andererseits gewisse Eingriffsmdglichkeiten in das Behérdenhandeln geboten sein
kénnen, um ggf. eine auch nur anlassbezogene Nachsteuerung durch die Politik zu ermdglichen.
Ferner kann ein gewisser Vorteil in der generellen Ubertragung von Aufgaben bzw. Entscheidungen
an die Verwaltung darin liegen, dass auf Ebene der Politik sonst bestehende Probleme bzw. Konflikte
bei der Entscheidungsfindung gemildert werden und auch, dass ggf. Probleme reduziert werden, die
aus Fehlanreizen bei Politikern zu eher kurzfristorientiertem Handeln resultieren. Zudem ist dariber zu
entscheiden, in welchem Umfang dem Regulierer — insbesondere in seiner Funktion als Trager von
Expertise — eine beratende Rolle fir die Politik zukommen soll und welche Implikationen sich hieraus

in Bezug auf den Ressourcenbedarf des Regulierers ergeben.

4.1.3 Gestaltungsoptionen des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in das
Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

Im Rahmen der Ausgestaltung von Organisationsmodellen fir die Bedarfsplanung von
Ubertragungsnetzen steht in Hinsicht auf den Einbezug gesellschaftlicher Akteure insbesondere die
Frage im Vordergrund, wie dadurch (Agency-)Probleme des Behdrdenhandelns reduziert werden
kénnen. Konkret ist festzulegen, an welchen Stellen des Planungsprozesses ein Einbezug
gesellschaftlicher Akteure erfolgt und wie dieser ausgestaltet sein soll. Dabei ist insbesondere dartber
zu entscheiden, welche Informationen zuganglich gemacht werden, welche Akteure einbezogen
werden sollen und wie der Regulierer mit den entsprechenden Ruckmeldungen umgehen soll.
Gegebenenfalls ist zu erwagen, dass Uber bestimmte Konsequenzen der Ergebnisse der Beteiligung
die Politik explizit entscheidet. Weiterhin ist festzulegen, wie die Expertise gesellschaftlicher Akteure
einbezogen werden kann, um die fachlichen Fahigkeiten des Regulierers weiterzuentwickeln.
Grundsatzlich stellen sich hier analoge Ausgestaltungsfragen — namlich welche Akteure wie
eingebunden werden, welche Informationen ihnen hierzu bereitgestellt werden und wie die Behoérde

mit entsprechenden Rickmeldungen umgeht.

4.2 Allgemeine Analyse von Gestaltungsoptionen in den einzelnen
Gestaltungsbereichen

In diesem Abschnitt erfolgt eine allgemeine Analyse der Gestaltungsoptionen in den einzelnen

Gestaltungsbereichen. Dabei stehen grundséatzlich Ex-post-Analysen im Vordergrund, da von einem

spezifischen nationalen Kontext weitgehend abstrahiert wird. Teilweise wird jedoch auf die Situation in

Deutschland Bezug genommen, was aber gekennzeichnet wird und in erster Linie das Ziel hat, den
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Gehalt der Analyse zu erhoéhen. Analog zum vorangegangenen Abschnitt wird ein Ausgangs-
Organisationsmodell unterstellt, bei dem ein privater Netzbetreiber einer 6ffentlichen Regulierung
unterliegt. Somit dient dieser Ansatz nicht der Einschrankung von Ergebnissen, sondern der
detaillierten Analyse. Weiterhin ist die Analyse nur als Vorbereitung zur Ableitung von

Organisationsmodellen zu verstehen; eine integrierte Untersuchung findet in Abschnitt 4.3 statt.

4.2.1 Gestaltungsoptionen im Verhéltnis zwischen Regulierer und
Netzbetreiber

Wie bereits in Abschnitt 4.1.1 erlautert wurde, bestehen flir die Ausgestaltung der Auftragsbeziehung
zwischen Regulierer und Netzbetreiber in Bezug auf die Netzplanung drei grundséatzliche Optionen,
namlich (i) die Formulierung eines Anreizvertrages, (ii) die Einrichtung eines Monitorings und (iii) die
Etablierung einer Hierarchie-L6sung. Die Anwendung von Anreizvertragen, bei denen
idealtypischerweise kein Input-Wissen zur Anwendung kommt, ist jedoch wie dort diskutiert mit
ernsthaften Defiziten und Problemen verbunden. Daher werden in den folgenden Abschnitten 4.2.1.1

und 4.2.1.2 die jeweiligen Gestaltungsoptionen fir Monitoring- und Hierarchie-Lésungen untersucht.

4.2.1.1 Monitoring-Losungen

Um zu analysieren, wie Monitoring-Lésungen fiir die Bedarfsplanung von Ubertragungsnetzen
ausgestaltet werden koénnen, wird der in Abschnitt 3.2.1.2 dargestellte generische
Bedarfsplanungsprozess (unter Annahme einer Uber Szenarien oder Prognosen exogen gegebenen
Erzeugungsplanung) zunachst, das Ausgangs-Organisationsmodell eines privaten, o6ffentlich
regulierten Netzbetreibers (inkl. Assets) voraussetzend, in Abschnitt 4.2.1.1.1 schrittweise darauf

analysiert,

¢ inwiefern die einzelnen Entscheidungen durch Dritte nachvollziehbar sind,

e welches (,Input“-)Wissen hierzu jeweils erforderlich ist und

o mit welchen Opportunismuspotentialen, d. h. Kosten von Fehlentscheidungen, die aus in
Abwesenheit eines Monitorings bestehenden Spielrdumen fiir opportunistisches Verhalten

resultieren kdnnen, die einzelnen Entscheidungen einhergehen.

In Bezug auf den Wissensbedarf zur Durchfiihrung bzw. zum Nachvollziehen der einzelnen
Planungsschritte wird untersucht, inwiefern es sich um explizites oder um implizites Wissen handelt
und welche Akteure die jeweiligen Wissenstrager sind. Uber die ldentifikation der Wissenstrager
lassen sich Ruckschlisse darauf ziehen, wie weit verbreitet das erforderliche Wissen in der
Gesellschaft ist und wie aufwandig der Aufbau dieses Wissens bei einem Regulierer sein dirfte. Dabei
wird auch berilicksichtigt, inwiefern das entsprechende Wissen an eine bestimmte Routine gebunden
ist, die mit anderen Aufgaben der Netzplanung, aber auch den Ubrigen Aufgaben eines
Netzbetreibers®*® verbunden ist. Die Analyse des Wissensbedarfs und der Moglichkeiten zum
Wissensaufbau erfolgt primar mit Blick auf Deutschland, dirfte jedoch grundsétzlich in zahlreichen

anderen Landern zu vergleichbaren Ergebnissen flhren.

249 vgl. Abschnitt 3.1.2.2.2.3.
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Im Hinblick auf das Opportunismuspotential wird zundchst untersucht, zu welchen Kosten
Fehlentscheidungen in den einzelnen Schritten des Planungsprozesses flihren. Fehlentscheidungen
in der Planung des Ubertragungsnetzes kénnen zunachst darin bestehen, dass zu umfangreiche, zu
zurlickhaltende oder strukturell unginstige Planungsentscheidungen getroffen werden. Die
o6konomischen Konsequenzen sind neben den jeweils anfallenden Investitionskosten fur die
Netzinfrastruktur insbesondere die Kosten, die im Betrieb des Elektrizitadtsversorgungssystems
anfallen. So kénnen zu zurlckhaltende oder strukturell ungiinstige Planungsentscheidungen dazu
fuhren, dass Kostenvorteile unterschiedlicher Erzeugungstechnologien nur begrenzt ausgenutzt

werden kdnnen.

Ferner muss auch berlicksichtigt werden, inwiefern (falsche) Netzplanungsentscheidungen als
Ursache fiir Versorgungsausfalle gelten konnen. Dies ist jedoch nicht ganz unproblematisch, denn die
Wahrnehmung der Systemverantwortungz‘r’o, insbesondere in Hinsicht auf die Versorgungssicherheit,
hangt stark von der tatsachlichen Durchfliihrung der Systemflihrung ab. Es ist zwar richtig, dass im
Rahmen der Planung des Systems auch diesbezlgliche Kriterien und Zusammenhange zu
berlcksichtigen sind, doch praktisch dirfte der Eintritt einer Versorgungsstérung in den seltensten

251

Fallen explizit einer unzureichenden (Langfrist-)Planung zuordenbar sein.”>" Dieser Punkt wird daher

gesondert analysiert.

Inwiefern die genannten potentiellen Kosten von Fehlentscheidungen sich tatsachlich realisieren,
hangt jedoch davon ab, welchen konkreten Anreizen der (private) Netzbetreiber in Abwesenheit eines
Monitorings ausgesetzt ist. Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass insbesondere in Situationen,
bei dem ein privater, Offentlich regulierter Netzbetreiber (und -planer) gleichzeitig Eigentimer der

22 pann stellt

Assets ist, entweder Fehlanreize zu Uber- bzw. Unterinvestitionen vorliegen kénnen.
sich aber auch die Frage, inwiefern eine Trennung zwischen dem Eigentum am Ubertragungsnetz und

der Planung desselben geeignet sein kénnte, diese Fehlanreize zu reduzieren.

Daher wird zunachst in Abschnitt 4.2.1.1.1 die skizzierte Analyse des Planungsprozesses mit Blick auf
die bei einem privaten, O6ffentlich regulierten Netzbetreiber mit Eigentum an den Netz-Assets
anzunehmenden Opportunismuspotentiale (in Abwesenheit eines Monitorings) durchgefihrt. In
Abschnitt 4.2.1.1.2 wird diese Annahme jedoch teilweise fallengelassen und es wird untersucht, wie
die gewonnenen Erkenntnisse auf einen Fall (bertragen werden koénnen, in dem ein privater

Netzbetreiber ohne Assets vorliegt. In Abschnitt 4.2.1.1.3 wird ein kurzes Fazit gezogen.

4.21.1.1 Privater Netzbetreiber mit Eigentum an Netz-Assets

In den folgenden Abschnitten 4.2.1.1.1.1 bis 4.21.1.1.4 wird das vorstehend erlauterte
Analyseschema auf die einzelnen Schritte des generischen Netzplanungsprozesses angewendet. Mit
Blick auf das Opportunismuspotential liegt der Fokus — wie bereits dargelegt — auf den Kosten, die aus

Uber- oder Unterinvestitionen sowie strukturell fehlerhaften Planungen im Normalbetrieb des

250 vgl. Abschnitt 3.1.2.2.2.1.

%' Eine Ausnahme kénnte bei Netzen bzw. ganzen Energieversorgungssystemen bestehen, die grundsatzlich in
extrem schlechtem Zustand sind.

2 Eiir den Fall der Regulierung der deutschen UNB kommen Beckers et al. (2014, S. 131 f.) zu dem Schluss,
dass unter dem derzeitigen Regulierungsregime ein grundsatzlicher Anreiz zu Uberinvestitionen besteht.
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Elektrizitatsversorgungssystems resultieren. Dabei wird davon ausgegangen, dass im Falle eines
privaten, Offentlich regulierten Netzbetreibers, der gleichzeitig Eigentimer der Netz-Assets ist,
insbesondere Anreize zu Uber- bzw. Unterinvestitionen bestehen. Die ebenfalls zu untersuchende
Frage, inwiefern seitens des Netzbetreibers auch ein Opportunismuspotential in der Hinsicht besteht,
Versorgungsstérungen durch entsprechend ungiinstige Planungsentscheidungen in Kauf zu nehmen
oder herbeizufihren und wie seitens des Regulierers damit umgegangen werden kann, wird in
Abschnitt 4.2.1.1.1.5 untersucht. Abschnitt 4.2.1.1.1.6 schlie3t mit einem Fazit in Hinsicht auf

Monitoring-Losungen fiir den hier genannten Fall.

4.21.1.1.1 Generierung von Netznutzungsfillen

Bei der Generierung von Netznutzungsfallen werden, wie in Abschnitt 3.2.1.2.1 dargelegt,
blockscharfe Kraftwerkseinsatze, knotenscharfe Entnahmen (Last) sowie internationale Austausche
bestimmt. Hierbei sind umfangreich Pramissen und Ziele der Netzplanung zu berlicksichtigen sowie
ggf. besondere Abwagungsentscheidungen in Bezug auf den Umgang mit Unsicherheit zu treffen. Im
Folgenden werden die drei vorgenannten Aspekte der Netznutzungsfalle, d. h. Stromnachfrage/Last
(Abschnitt 4.2.1.1.1.1.1), Erzeugung (Abschnitt 4.2.1.1.1.1.2) und internationale Austausche (Abschnitt

4.2.1.1.1.1.3), einzeln unter Anwendung des Analyseschemas untersucht.

4.21.1.1.1.1 Stromnachfrage/Last

Bei der Generierung von Netznutzungsfallen sind zunachst Annahmen tber die Stromnachfrage bzw.
Last zu treffen. Aus technischer Perspektive kann eine nicht vollkommen unelastische Stromnachfrage
im Rahmen der Erzeugungsmodellierung berticksichtigt werden. Daher wird an dieser Stelle auf eine
Diskussion von FlexibilisierungsmafRnahmen der Stromnachfrage verzichtet. Somit sind fixe, in der
Regel stundenscharfe Annahmen bzgl. der Last an jedem Knoten des Ubertragungsnetzes zu treffen.
Dies geschieht Ublicherweise, indem Annahmen Uber die jahrliche Gesamtstromnachfrage und die
Spitzenlast aufgestellt werden, die dann unter Ruckgriff auf (hdufig auf historischen Erfahrungen
basierenden) Annahmen zur zeitlichen und rdumlichen Verteilung auf Netzknoten und Zeitintervalle

heruntergebrochen werden.

Der Wissensbedarf bezieht sich somit zundchst auf fundierte Einschatzungen zukinftiger
Stromverbrauche. Diese kdnnen etwa im Rahmen von Szenarien, durch Unterstellung bestimmter
Wirkungszusammenhange, abgeleitet werden. Entsprechende energiewirtschaftliche bzw.
energiepolitische Szenarien werden regelmaflig von einschlagigen Forschungsinstituten, teils von
Behdrden, aber auch haufig von Industrieverbanden erstellt. Eine groRe Herausforderung stellt hierbei
allerdings die sachgemalie Einordnung der Annahmen und Ergebnisse der verschiedenen Studien dar
— auch in Hinsicht auf ihre Vereinbarkeit mit politischen Zielen. Somit besteht ein Wissensbedarf
sowohl in Bezug auf explizites als auch auf implizites Wissen. Das erforderliche implizite Wissen liegt
jedoch bei den erwahnten Forschungsinstituten, bei Beratern sowie ggf. auch in Behérden vor.
Netzbetreiber (zumindest in Deutschland) scheinen zum Zeitpunkt der Abfassung dieser Arbeit nicht

Uber eine besondere Erfahrung in dieser Hinsicht zu verfigen — zumindest nicht im Vergleich zu
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253 Der Aufbau eines solchen

anderen Wissenstragern, die auch Uber ein derartiges Wissen verfligen.
Wissens ist aus den genannten Griinden grundsatzlich zwar als nicht voéllig trivial aber auch als

durchaus machbar und nicht mit besonders hohen Kosten verbunden einzustufen.

Das Opportunismuspotential, das mit der Festlegung von Annahmen zur Last einhergeht, ist
grundsétzlich erheblich: Insbesondere Entscheidungen lber den Bau von Ubertragungsleitungen
lassen sich mafigeblich durch die zeitliche und rdumliche Zuordnung einer unbedingt zu deckenden
Last beeinflussen.

4.2.1.1.1.1.2 Erzeugung

Komplementar zur Ermittlung von Netznutzungsfallen in Bezug auf die Last ist die Ermittlung
entsprechender Erzeugungsmuster. Hierbei sind sowohl ein Planungsaspekt als auch ein
Betriebsaspekt zu betrachten: Einerseits ist abzubilden, von welchen Kraftwerken fiir den
Planungszeitraum ausgegangen wird, andererseits ist der Betrieb zu simulieren, wobei umfangreiche
Annahmen zu bericksichtigen sind. Daher werden im Folgenden beide Aspekte nacheinander in zwei
Abschnitten, 4.2.1.1.1.1.2.1 und 4.2.1.1.1.1.2.2, behandelt.

421.1.1.1.21 Planung

Die in Bezug auf die Entwicklung des Kraftwerksparks relevanten Annahmen sind zu unterscheiden in
kurz- bis mittelfristige Entwicklungen, die im Einzelfall ggf. schon recht sicher vorhersehbar sind und
langerfristige Entwicklungen, die mit zunehmendem Zeithorizont auch groferen Unsicherheiten
unterliegen. Der Wissensbedarf in Bezug auf beide Kategorien stellt sich wie folgt dar: Kurz- bis
mittelfristige Entwicklungen sind oft durch 6ffentliche oder private Planungen dokumentiert.
Netzbetreibern liegen solche Informationen etwa im Zusammenhang mit Antrdgen auf den
Neuanschluss von Kraftwerken vor. Weiterhin sind Plane ber den Neubau von Kraftwerken haufig
offentlich bekannt, ihre Umsetzungswahrscheinlichkeit ist jedoch in der Regel nicht ganz klar und
insbesondere abhangig davon, wie weit die Planungen bereits vorangeschritten sind. Dartber hinaus
sind etwaige Planungen bzgl. der Stilllegung von Anlagen zu bericksichtigen. Insgesamt handelt es
sich bei den beschriebenen Entwicklungen um solche, die sich relativ klar auf der Basis von
kodifizierten Informationen einordnen lassen. Allerdings diirfte eine umfassende Ubersicht Giber die
entsprechenden Informationen nicht immer gegeben sein, da diese in der Regel bei verschiedenen
Akteuren, die Uber Erzeugungsinvestitionen/-stilllegungen entscheiden, vorliegen dirften. Nicht selten

existieren jedoch auch diesbezligliche Auskunftspflichten gegeniiber Regulierern und Netzbetreibern.

Langfristige Entwicklungen sind eher Uber Szenarien und Prognosen abzuschéatzen. Hierzu sind
entsprechende Kenntnisse, dhnlich wie bei den energiewirtschaftlichen Szenarien bzw. Prognosen zur
Last,®* erforderlich. Konkrete, fir die Entwicklung und Beurteilung dieser Studien relevante Fragen
sind etwa die nach energiepolitischen Rahmenbedingungen, gegebenenfalls Brennstoffkosten, Kosten

von Verschmutzungsrechten, technologischen Entwicklungen etc. Bezlglich der

23 Auf Seiten der Stromversorger bestand (in Deutschland) ein entsprechendes Planungswissen im Rahmen der

Planungstatigkeit der DVG, vgl. Abschnitt 3.2.2.1.1.
%4 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.1.1.1.
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Netzverknipfungspunkte dirfte eine Kenntnis geeigneter Standorte (etwa in Hinsicht auf das
Dargebot erneuerbarer Energien, aber auch z. B. den Kihlwasserbedarf etc.) eine bedeutende Rolle
spielen. Dieses (kodifizierte bzw. grundsatzlich kodifizierbare) Wissen liegt teilweise in der
Fachliteratur, in (akademischen) Studien, langfristigen energiewirtschaftlichen Projektionen sowie
bzgl. der Standorte bei Netzbetreibern und Stromerzeugern vor. Analog zu den bereits hinsichtlich der
Annahmen zur Last angesprochenen Fahigkeiten zur Einordnung energiewirtschaftlicher bzw.
energiepolitischer Szenarien und Studien ist dieses (eher implizite) Wissen auch in Bezug auf die
langfristige Entwicklung der Erzeugung relevant. Fiir den Aufbau dieses Wissens gelten die dortigen
Ausfihrungen: Ein Aufbau erscheint mdglich, da grundsatzlich eine ausreichende Anzahl an
Wissenstragern existiert, und sollte nicht allzu kostenintensiv sein, wenngleich zu beachten ist, dass
die entsprechende Expertise auch verfestigt werden muss. Dies bedeutet, dass ein Regulierer
sinnvollerweise eigene Analysen in Bezug auf zukinftige Entwicklungen durchfuhren sollte um ein

hinreichendes Hintergrundwissen zu erlangen und zu erhalten.

Anhnlich der Frage bzgl. der zukiinftigen Entwicklung der Last birgt auch der Schritt zur
Berucksichtigung von Aspekten geplanter Erzeugungsanlagen grundséatzlich ein groRes
Opportunismuspotential: Standorte, aber auch die Art von Erzeugungsanlagen haben maf3geblichen

Einfluss auf Leitungsausbauentscheidungen.

4.21.1.1.1.2.2 Betrieb

Bei der Simulation des Betriebs der Erzeugungsanlagen ist grundsatzlich zwischen steuerbarer und
nicht steuerbarer — d.h. fluktuierender — Erzeugung zu unterscheiden. In Bezug auf
dargebotsabhangige Erzeugung ist entscheidend, inwiefern die Erzeugung vom Dargebot entkoppelt
werden kann.”® Die Analyse von Opportunismuspotentialen und Wissensbedarfen wird in Abschnitt
4.2.1.1.1.1.2.2.1 fir die steuerbare und in Abschnitt 4.2.1.1.1.1.2.2.2 fir die fluktuierende Erzeugung
durchgefuhrt.

421.1.1.1.2.21 Steuerbare Erzeugung

Mit Blick auf die steuerbare Erzeugung sind zundchst Annahmen dartber erforderlich, welchem
Paradigma der Kraftwerkseinsatz folgt. Denkbar sind, wie etwa in Abschnitt 3.2.1.1.1.1 genannt,
~Kupferplatten“-Modelle, knotenscharfe  (,nodal pricing“-)Systeme  bzw.  entsprechende
Zwischenlésungen. In diesem Zusammenhang sind Informationen dariber notwendig, welche
kurzfristigen variablen Kosten fur die verschiedenen angenommenen Kraftwerke anzusetzen sind
sowie welchen technischen Bedingungen ihr Betrieb unterliegt. Diese technischen Bedingungen
betreffen Wirkungsgrade, Mindestlasten, aber auch intertemporale Fragen wie etwa Anfahrdauern (je
nach vorherigem Betriebszustand), Lastdnderungsgeschwindigkeiten etc. Zusatzlich ist bei
dargebotsabhangigen, aber steuerbaren Anlagen wie etwa Reservoirspeichern eine Annahme dariber
erforderlich, welches abrufbare Erzeugungspotential zu einem gewissen Zeitpunkt zur Verfligung
steht. AuBerdem sind Kenntnisse zur Modellierung eines entsprechenden Kraftwerkseinsatzes von

Bedeutung. An dieser Stelle sind auch Annahmen zum internationalen Austausch zu

25 v/gl. Abschnitt 3.1.1.1.1.
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beriicksichtigen.”*®

Zudem sind ggf. Annahmen zu einer gewissen Mindesterzeugung zu
berlicksichtigen, die sich aus allgemeinen Stabilitatsanforderungen, aber ggf. auch aus Ergebnissen

nachgelagerter Lastfluss- und Stabilitatsrechnungen ergeben.257

Der Wissensbedarf lasst sich teilweise durch Zugrundelegung gebrauchlicher (technischer)
Annahmen bzgl. verschiedener Erzeugungstechnologien decken. Annahmen Uber die relevanten
Preise von Primarenergietragern und ggf. Verschmutzungsrechten lassen sich in der Regel unter
Bezugnahme auf entsprechende Studien bzw. Szenarien, wie bereits in den vorangegangenen
Abschnitten diskutiert, fundieren. In Hinblick auf die Modellierung des Kraftwerkseinsatzes besteht ein
gewisser Bedarf an implizitem Erfahrungswissen, das jedoch grundsatzlich bei verschiedenen
Akteuren, insbesondere Forschungsinstituten und Beratungsunternehmen, aber ggf. auch (gréf3eren)

Stromhandlern und deren Softwarelieferanten, vorliegt.

Erganzend zu den Annahmen uber die Standorte der Kraftwerke beeinflusst die Modellierung des
steuerbaren Kraftwerkseinsatzes grundsatzlich in erheblichem Umfang den spater identifizierten
Netzausbaubedarf, insbesondere in Bezug auf die Errichtung von Ubertragungsleitungen. Somit liegt

grundsatzlich auch hier ein hohes Opportunismuspotential vor.

4.21.1.1.1.2.2.2 Fluktuierende Erzeugung

Bei Erzeugungsanlagen, die unmittelbar dargebotsabhangig sind und abgesehen von ihrer méglichen
Abregelung — unter bestimmten, zu definierenden Bedingungen — nicht steuerbar sind, ist zur
Ermittlung ihres Einspeiseverhaltens ein anderes Vorgehen als bei steuerbaren Anlagen erforderlich.
EingangsgréfRen zur Ermittlung der entsprechenden Einspeisezeitreihen sind Annahmen uber die
zeitliche und raumliche Verteilung des relevanten Dargebots (d. h. insbesondere Wind, Solarstrahlung
und Laufwasser). Diese lassen sich — im einfachsten Fall — auf Basis von historischen Daten und
meteorologischen Modellen unter Berlicksichtigung ihrer stochastischen Eigenschaften ableiten. Der
entsprechende Wissensbedarf ist grundsatzlich nicht unerheblich, denn die alleinige Verwendung
von (im Extremfall nur einer einzigen) historischen Zeitreihe(n) durfte fir eine solide, langfristige
Planung nicht geeignet sein. Vor diesem Hintergrund ist zu berlcksichtigen, dass Annahmen uber
Erzeugungszeitreihen grundsatzlich einen hohen Einfluss auf den zu ermittelnden Netzausbaubedarf
im Sinne der Errichtung von Ubertragungskapazitaten haben — analog zum bereits genannten hohen

® Das erforderliche Wissen zur

Opportunismuspotential bei der steuerbaren Erzeugung.?
Abschatzung des relevanten Dargebots, auch in seiner zeitlichen und rdumlichen Dimension, lasst
sich jedoch aufbauen: Es existiert hierzu (insbesondere im Hinblick auf die regenerative
Energieerzeugung) eine grundsatzlich umfangreiche Literatur. Aullerdem verfligen in diesem Bereich
tatige Forschungsinstitute und Berater Uber dieses Wissen und entwickeln es weiter. Ein
entsprechendes Erfahrungswissen bzgl. der Auswirkungen entsprechender Annahmen in diesem

Kontext sollte ebenfalls aufbaubar sein.

2% v/gl. Abschnitt 4.2.1.1.1.1.3.
27 \/gl. FGH/CONSENTEC/IAEW (2012) und CONSENTEC (2016).
28 \/gl. Abschnitt 4.2.1.1.1.1.2.2.1.
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4.21.1.1.1.3 Internationale Austausche

Austausche mit dem Ausland wirken sich auf die Netznutzungsfalle in Abhangigkeit der verfigbaren
Ubertragungskapazité\t259 und dem unterstellten (kommerziellen) Stromaustausch®® mit dem Ausland
aus. In die Marktsimulation flieRen auslandische Kraftwerksparks meist in vereinfachter Form ein. Der
entsprechende Wissensbedarf umfasst, neben Kenntnis (und Verstandnis) der Entwicklung der
Erzeugung in den jeweiligen Landern, auch das Wissen Uber die tatsachliche und geplante
Netzstruktur im Ausland. Auf Basis der Kenntnis dieser Netzstruktur sind dann entsprechende
Annahmen (ber die zu beriicksichtigenden Ubertragungskapazitaten abzuleiten. Wichtig an dieser
Stelle ist, dass der Umfang der Ubertragungskapazitdt — im Zusammenhang mit dem Grad der
Komplementaritat der Erzeugungsstruktur der anderen Lander zum eigenen Land — grundsatzlich
einen erheblichen Einfluss auf die Planungsentscheidungen im eigenen Land haben kann. Zu
erwahnen ist weiterhin, dass (energiepolitische) Annahmen dariiber zu treffen sind, inwiefern sich die
technische Kapazitat des Ubertragungsnetzes und die Komplementaritdt der Erzeugungssysteme
tatsachlich auf den grenziiberschreitenden Austausch auswirken. Das Opportunismuspotential ist
daher als nicht véllig unerheblich einzuschatzen. Die Fragen zu internationalen Austauschen werden
jedoch regelmaRig in entsprechenden (internationalen) energiewirtschaftlichen Studien bzw.
Projektionen diskutiert; zahlreiche Forschungseinrichtungen, Berater und auch Industrieunternehmen
verfligen Uber eine entsprechende Expertise. Daher scheint ein entsprechender Wissensaufbau
gleichfalls gut realisierbar. Analog zu den vorgenannten Wissensbereichen erfordert ein fachlich
angemessener Umgang mit solchen Studien bzw. den dort getroffenen Annahmen auch eine
entsprechend belastbare eigene Expertise auf Seiten des Regulierers, was allerdings nicht mit
UbermaRig hohen Kosten einhergeht.

4.21.1.1.2 Lastflussberechnungen einschlieBlich Untersuchungen zur Spannungsstabilitat

Im Rahmen der Lastflussberechnungen sind nicht nur — kritische und somit planungsrelevante —
Leitungsauslastungen zu identifizieren, sondern auch potentielle Probleme der Spannungsstabilitat im
stationdren Betrieb. Hierzu ist ein Startnetz vorauszusetzen; dieser Aspekt wird im Folgenden
vorgezogen diskutiert. Im  Anschluss daran werden der Wissensbedarf und das

Opportunismuspotential der Lastflussuntersuchungen (inkl. Spannungsstabilitat) erlautert.

4.21.1.1.21 Voraussetzung: Startnetz

Grundsatzlich reprasentiert ein Startnetz den Stand, der zu Beginn der Umsetzung eines
Planungsergebnisses als existent unterstellt wird. Dies kann im einfachsten Fall das zum
Planungszeitpunkt tatsdchlich existierende Netz sein, haufig werden in diesem Zusammenhang
jedoch Annahmen daruber zu treffen sein, welche bereits bestehenden Planungen zu Beginn der
Umsetzung des Planungsergebnisses schon realisiert sein werden. Auf technischer Ebene ist eine
(hinreichend) exakte elektrische Beschreibung des Netzes und der unterstellten Betriebsmittel

erforderlich. Wissensbedarf und Opportunismuspotential dirften fir diese konkrete Frage als eher

%9 Dies ist besonders fir den Fall Deutschlands zu berlcksichtigen, da hier (derzeit) erhebliche physische

Ubertragungskapazitaten zu den westlichen und sidlichen Nachbarlandern bestehen.
20 Entweder als Transportmodell, oder ,flussbasiert®, vgl. z. B. Weber/Graeber/Semmig (2010).
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Uberschaubar einzuschatzen sein. Die Entwicklung angrenzender Netze, die nicht Gegenstand der
Planung sind, stellt — wie bereits in Abschnitt 4.2.1.1.1.1.3 erwahnt — eine relativ wichtige Frage dar,

betrifft aber nicht das Startnetz des zu planenden Systems im engeren Sinn.

4.2.1.1.1.2.2 Durchfithrung der Untersuchungen

Bei der Durchfiihrung der Lastflussuntersuchungen sind die entsprechenden Netznutzungsfalle zu
Grunde zu legen. Dabei sind bezlglich der Entnahmen an den einzelnen Knotenpunkten neben der
Wirkleistung auch Annahmen Uber den jeweiligen Blindleistungsbedarf (d. h. den Leistungsfaktor
cos @) zu treffen. Weiterhin sind Annahmen Uber Schaltzustdnde des Netzes und der sonstigen
Betriebsmittel, wie etwa Transformatoren, FACTS und HGU aufzustellen und zu beriicksichtigen.
Diese Schaltzustdnde konnen unter Umstanden auch im Rahmen einer optimierenden
Lastflussrechnung endogen bestimmt werden. Zur Identifikation von kritischen Leitungsauslastungen,
insbesondere unter Berlicksichtigung einer ,n-1“-Regel bzw. ahnlichen Regeln, sind kombinatorische
Ansatze meist zu (rechenzeit-)aufwandig und es sind daher vereinfachende Annahmen zu treffen.
Eine Ubliche Vereinfachung ist etwa, bei 70 % der maximalen Leitungsauslastung eine vertiefte

(,n-1“)Priifung durchzufiihren.?’

Zur Untersuchung der Spannungsstabilitdt sind Sensitivitaten der
Last in Hinsicht auf Wirk- und Blindleistungsbelastungen zu berechnen und die entsprechenden
Kipppunkte zu identifizieren. Der zur Durchfihrung dieser Untersuchungen erforderliche
Wissensbedarf erstreckt sich daher auf folgende Bereiche: Einerseits ist eine fundierte Kenntnis der
erforderlichen elektrotechnischen Zusammenhange und der Funktionsweise entsprechender Software
zur Durchfihrung der Analysen notig. Andererseits ist ein gewisses Erfahrungswissen uber
Auswirkungen bestimmter Netzschaltungen (bzw. Einstellungen von Betriebsmitteln) sowie die
Anwendung gewisser (in der Regel erforderlicher) Vereinfachungen, etwa in Bezug auf die
Eingrenzung von Fallen zur detaillierten Ausfallanalyse (d. h. insbesondere die Beriicksichtigung des
,N-1“Kriteriums) erforderlich. Die elektrotechnischen Zusammenhdnge sind einschlagig
elektrotechnisch ausgebildeten Personen (z. B. Elektroingenieuren) grundsatzlich umfangreich
bekannt; in Bezug auf die Verwendung entsprechender Software lasst sich festhalten, dass es
zahlreiche kommerzielle Pakete zur Lastflussrechnung in elektrischen Energieversorgungssystemen
gibt. Weiterhin liegen die erforderlichen Kenntnisse, Fahigkeiten und Softwareprogramme auch im
akademischen Bereich vor. Der Aufbau dieses (eher gut Uibertragbaren) Wissens bei einem Regulierer
dirfte daher mit begrenztem Aufwand einhergehen. Die groRere Herausforderung stellt das
erforderliche Erfahrungswissen dar. Dieses durfte in erster Linie bei Personen vorliegen, die sich
regelmaRig mit konkreten Netzplanungsfragen befassen. Dies sind zunachst die bei Netzbetreibern
beschéftigten Planer. Es ist jedoch naheliegend, dass auch Dritte diese Erfahrung erwerben kénnen —
eben durch die Durchfuhrung entsprechender Planungen. Dies wird dadurch untermauert, dass (z. B.
in Deutschland) auch andere Akteure Netzanalysen professionell durchfihren. Weiterhin ist dieses
Erfahrungswissen nur in unwesentlichem Umfang an Erfahrungen gekoppelt, die in der tatsachlichen
Systemfiihrung®®? auftreten, denn die relevanten technischen Zusammenhénge sind im Rahmen der

Lastflussrechnung ausreichend reprasentiert und konkrete Erfahrungen aus der realen Systemflihrung

%7 vgl. Fuchs et al. (2015, S. 11).
%2 \/gl. Abschnitt 3.1.2.2.2.3.
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kénnen daher grundsatzlich keinen grofieren Informationsgehalt bieten. Dariliber hinaus kdnnte eine
zu starke Bezugnahme auf ,Erfahrungen aus dem Betrieb® aus dem vorgenannten Grund (kein
eigener Informationsgehalt) ggf. die langfristige Planungssicht einengen, d. h. faktisch kontraproduktiv

wirken.

Das Opportunismuspotential in Bezug auf die Durchfihrung von Lastflussanalysen und Analysen
zur  Spannungsstabilitdt ist gleichwohl als bedeutend einzustufen: Nicht erkannte
Ubertragungsprobleme (auch in Hinsicht auf eine etwaig geforderte ,n-1“-Sicherheit) kénnen zu hohen
Kosten in Bezug auf die Anpassung des Kraftwerkseinsatzes flihren; aulRerdem kénnen als Gibermalfig
bedeutend eingestufte Transportprobleme unnétigen Netzausbau induzieren (was etwa auf Grund

eines defizitdren Erfahrungswissens in Bezug auf zu wahlende Vereinfachungen eintreten kann).

4.21.1.1.3 Netz-/Systemanpassungen

Auf Grundlage der im Rahmen der Lastflussanalyse identifizierten Auslastungs- bzw.
Spannungsstabilitdtsprobleme sind im nachfolgenden Schritt des Planungsprozesses entsprechende
Netz- bzw. Systemanpassungen vorzunehmen. Da die zur Verfliigung stehenden Handlungsoptionen
umfangreich von den (externen wie internen) Pramissen der Planung eingeschrankt werden, wird auf
diese vorgezogen in Abschnitt 4.2.1.1.1.3.1. eingegangen. In Abschnitt 4.2.1.1.1.3.2 erfolgt dann die

Analyse der eigentlichen Entscheidungen lber Netz- und Systemanpassungen.

4.21.1.1.3.1 Voraussetzung: Ziele, Pramissen und zur  Verfiigung stehende
Handlungsoptionen

Die zur Verfligung stehenden Handlungsoptionen kénnen entweder extern vorgegeben sein oder auch
im Rahmen einer entsprechenden Konkretisierung der Vorgaben durch den Planer definiert werden.
Grundsatzlich finden an dieser Stelle umfangreich Pramissen (aber auch Ziele) der Netzplanung
Niederschlag.®® Ein gewisser Wissensbedarf bzgl. technischer und nicht-technischer
Handlungsoptionen besteht zwar und dieser durfte mit zunehmender ,Kleinteiligkeit* der Vorgaben

auch zunehmen, das entsprechende Opportunismuspotential verhalt sich jedoch gegenlaufig hierzu.

4.21.1.1.3.2 Entscheidungen iiber Netz- und Systemanpassungen

Die Entscheidungen Uber Netz- bzw. Systemanpassungen sind grundsatzlich
Planungsentscheidungen, d. h. sie bestimmen unmittelbar das Ergebnis des Planungsprozesses. Das
Opportunismuspotential ist hier dementsprechend hoch. Der Wissensbedarf hingegen variiert, ist
aber tendenziell als ebenfalls hoch zu betrachten: Konkret ist er abhangig von den zur Verfiigung
stehen Handlungsoptionen. Je vielfaltiger diese sind und je komplexer (d. h.: starker vermascht) das
zu planende System ist, desto hoher sind im Allgemeinen die entsprechenden Anforderungen. Eine
bedeutende Rolle spielt hier insbesondere das Verstandnis von Interdependenzen verschiedener
Entscheidungen. Da die Auswertung einer bestimmten Entscheidung erst in einem wiederholten
Durchlauf der Lastflussrechnungen — bzw. falls erzeugungsseitige Anpassungen, wie etwa Redispatch
oder die Abregelung von Einspeisespitzen vorgenommenen werden — in der Marktsimulation erfolgt

und daher die Gefahr einer (global) suboptimalen Lésung besteht, ist eine entsprechende Erfahrung

263 \/gl. Abschnitt 3.2.1.1.1.
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wesentlich dafir, dass die Planung eine — gemessen an ihren Zielen — hohe Giite aufweist.
Wissenstrager sind somit Akteure, die regelmaRig derartige Untersuchungen durchfiihren und
diesbezliglich eine gewisse Routine besitzen. Folglich ist ein solches Wissen zu gro3en Teilen durch

eigene Praxis aufzubauen und zu verfestigen.

4.21.1.1.4 Kurzschlussthemen, Rotorwinkelstabilitat etc.

In Bezug auf die Untersuchung von Themen der transienten Stabilitédt (im Kurzschlussfall) als auch
(gof.) einer Kleinsignalstabilitdt ist zunachst darauf hinzuweisen, dass diese Entscheidungen
grundsatzlich keine oder eher geringe Auswirkungen auf den stationaren Betrieb des Systems bzw.
auf Netzausbauentscheidungen haben. Die in diesen Untersuchungen auftretenden Probleme lassen
sich in der Regel durch betriebliche Mallnahmen bzw. Anpassungen in Bezug auf Betriebsmittel, d. h.
ohne (dauernde) Eingriffe in den Kraftwerkseinsatz bzw. ohne den Bau von Leitungen, l6sen. Von
besonderer Relevanz sind jedoch neben betrieblichen Mallnahmen, zu denen auch die
Weiterentwicklung des Netzschutzes zu zahlen ist, Fragen bzgl. der technischen Fahigkeiten von
Erzeugungsanlagen. Konkret sind dies vor allem Fragen in Bezug auf die Fahigkeit zur Bereitstellung
von Kurzschlussstromen und ggf. auch die Bereitstellung einer entsprechenden Netzstatik (d. h. eine
Dampfung der Frequenzreaktion auf Anderungen in der Leistungsbilanz des Systems). Die
durchzufiihrenden Untersuchungen gehen grundsatzlich mit einem erheblichen Wissensbedarf
einher, der gerade auch ein tiefes Verstandnis der operativen Moglichkeiten der Systemfiihrung
umfasst und den somit in erster Linie die mit der Systemflihrung betrauten Netzbetreiber erfillen
diurften. Weiterhin sind komplexe Untersuchungen erforderlich, die weit Uber die verhaltnismaRig
einfachen Lastflussuntersuchungen hinausgehen. Dazu sind insbesondere detaillierte Modelle uber
das  dynamische Verhalten der einzelnen  Erzeugungsanlagen  erforderlich. Das
Opportunismuspotential hingegen muss als begrenzt aufgefasst werden: Tendenziell dirften
identifizierte Probleme eher durch wenig umfangreiche Investitionen l6sbar sein, die zudem recht

kurzfristig umsetzbar sind.

421.1.1.5 Bedeutung von Netzplanungsentscheidungen fiir die Gewahrleistung der
Versorgungssicherheit

In der Analyse in den Abschnitten 4.2.1.1.1.1 bis 4.21.114 lag in Bezug auf das
Opportunismuspotential der Fokus insbesondere auf Uber- bzw. Unterinvestitionen sowie strukturell
ungunstigen Planungsentscheidungen und deren Folgekosten fiir den (regularen) Systembetrieb. Es
ist jedoch auch =zu untersuchen, inwiefern die Versorgungssicherheit im Rahmen der
Netzplanungsentscheidungen beeinflusst werden kann. Wie bereits erldutert, stellt dies einen
gewissen Sonderfall dar: Die Versorgungssicherheit wird in erster Linie im Rahmen der Wahrnehmung
der Systemflhrung gewahrleistet. Hier ist das gesamte System so zu koordinieren, dass die
Versorgungsaufgabe erfiillt werden kann. Konkret sind dies etwa Netzschaltungen, Anderungen am
Kraftwerkseinsatz, Anderungen an der Bereitstellung von Blindleistung etc. Dadurch wird deutlich,
dass natiirlich Planungsentscheidungen — sowohl in Bezug auf Ubertragungsleitungen, als auch in
Bezug auf ,kleinere MaRnahmen®, wie etwa die Errichtung von Kompensationsanlagen, MaRnahmen
zur Bereitstellung von Kurzschlussleistung oder Uberlegungen zur Anpassungen des
Schutzkonzepts — grundsatzlich Einfluss auf die Versorgungssicherheit nehmen kénnen. In Anbetracht

der Tatsache, dass das letztlich fur die Aufrechterhaltung der Versorgungssicherheit erforderliche
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praktische Wissen in sehr hohem Malfle an die Durchfihrung der Systemflihrung bei einem
Netzbetreiber gebunden ist, stellt sich die Frage, was dies fiir die Auftragsbeziehung von Regulierer
und Netzbetreiber bedeutet. Grundsatzlich scheint zwar nicht sonderlich plausibel, dass ein
Netzbetreiber einen Anreiz hat, Versorgungsstorungen herbeizuflihren, es ist aber durchaus denkbar,
dass er Netzausbauplane damit begrinden kénnte, dass sie fur die Gewahrleistung der
Versorgungssicherheit erforderlich seien, obwohl sie durch die in den gerade analysierten Schritten

des Netzplanungsprozesses eben nicht (zwangslaufig) identifiziert werden wirden.

Hierzu ist jedoch festzuhalten, dass mit Blick auf die grundsatzliche vorhandene Erzeugungs- und
Netzinfrastruktur (d. h. konkret: Kraftwerke und Ubertragungsleitungen/-kapazitaten, explizit alle
anderen Betriebsmittel ausklammernd) lediglich ein gewisses Mal® an Reserven fiir Stérungsfalle
vorzuhalten ist. Dies lasst sich durch die Berlcksichtigung entsprechender Planungskriterien, etwa
einer ,n-1“-Regel im Rahmen der Lastflussrechnungen sicherstellen. Zur Anwendung solcher
Planungskriterien ist lediglich das bereits in Abschnitt 4.2.1.1.1.2.2 identifizierte Wissen erforderlich,

welches sich grundsatzlich gut auf einen Regulierer Gbertragen lassen durfte.

Von einer besonders hohen Bedeutung fir die Gewahrleistung der Versorgungssicherheit ist jedoch
auch die Fahigkeit des Systems, mit besonderen Stérungssituationen umzugehen: Dabei spielen die
insbesondere in Abschnitt 4.2.1.1.1.4 diskutierten Stabilitatsfragen, eine erhebliche Rolle. Hieraus
ergibt sich, dass Fehlentscheidungen in diesen Bereichen grundsatzlich mit sehr umfangreichen
Auswirkungen auf die Versorgungssicherheit einhergehen, obwohl die Kosten etwaiger
Uberinvestitionen in diesem Kontext — im Vergleich zum Ausbau von Ubertragungsleitungen — eher als

gering anzusehen sind.

Mit Blick auf die Konstellation, dass gerade das flr die Beurteilung solcher Untersuchungen
erforderliche Wissen nur sehr schwer und unvollstandig bei einem Regulierer aufbaubar sein durfte,
besteht die Frage, welche Implikationen dies fur die Auftragsbeziehung zwischen Regulierer und
Netzbetreiber hat. Wie bereits erwdhnt ist es wenig plausibel, dass ein Netzbetreiber einen Anreiz hat,
durch nachlassige Systemfuhrung oder gezielte Fehlplanungen in Hinsicht auf Stabilitatsfragen des
Ubertragungsnetzes Versorgungsausfalle herbeizufiihren bzw. in Kauf zu nehmen, da dies in den
meisten Fallen — insbesondere in institutionell und 6konomisch entwickelten Landern — weitreichende
Interventionen durch die Politik bzw. Regulierungsbehdrden nach sich ziehen durfte. Auf der anderen
Seite bedeutet dies aber auch, dass etwaige (Fehl-)Anreize, die zu solchen Situationen flihren
kénnten, zu vermeiden sind. Dies ist auch konsistent mit den Uberlegungen in Abschnitt 4.2.1.1.1.4,
dass sich Planungsentscheidungen mit Blick auf MalRnahmen zur Gewahrleistung der Stabilitat, d. h.
jenseits von Leitungsausbauten, nur schwer einem Monitoring unterwerfen lassen durften. Die
Konsequenz hieraus ist, dass in diesem Bereich ggf. gewisse Uberinvestitionen in Kauf genommen
werden missen, die jedoch — gerade im Vergleich zu Uberinvestitionen bei Ubertragungsleitungen
einerseits und den Kosten von Versorgungsausfallen andererseits — als gering eingestuft werden

mussen.

4.21.1.1.6 Fazit
Die Analyse in den vorhergehenden Abschnitten hat gezeigt, dass ein Monitoring der langfristigen

Netzausbauplanung durch einen Regulierer durchaus geeignet sein kann, bestehende
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Opportunismuspotentiale zu reduzieren und auch, dass die so erreichbare Reduktion von
Opportunismuspotentialen die Kosten eines derartigen Monitorings durchaus rechtfertigen kann. Der
Grund hierfir ist insbesondere, dass der Aufbau des (Input-)Wissens, das erforderlich ist,
Leitungsinvestitionen zu beurteilen, unabhangig von implizitem Wissen, das nur beim Netzbetreiber

vorliegt, erfolgen kann.

Dennoch muss darauf hingewiesen werden, dass kurzfristigere und vom Investitionsvolumen eher
kleinere MaRnahmen, die eine erhebliche Bedeutung fir die Versorgungssicherheit haben, nur
schlecht durch Dritte nachvollzogen werden kénnen, da hier der Wissensbedarf, auch im Vergleich mit
den Kosten der entsprechenden Maflinahmen, sehr hoch ist. Fiir die Frage des Monitorings einer
Netzausbauplanung ist dieser Aspekt jedoch unproblematisch, da die Voraussetzungen seitens der
grundsatzlich vorhandenen Ubertragungsnetzkapazitdten fiir die Gewahrleistung einer hohen
Versorgungssicherheit im Rahmen der sonstigen Planungsiiberlegungen unkompliziert UGberprft

werden kénnen.

Weiterhin ist deutlich geworden, dass der Aufbau des fiir ein entsprechendes Monitoring bendtigten
Wissens bei einem Regulierer bedingt, dass dieses als Erfahrungswissen durch entsprechende
Routine erlangt und verfestigt wird, d. h. die diesbezlglichen Gebundenheiten des Wissens sind ernst
zu nehmen. In diesem Zusammenhang kann es in der Aufbauphase oder von Zeit zu Zeit sinnvoll
sein, externe Experten zu Rate zu ziehen; es sollte jedoch darauf geachtet werden, dass auch ein
Wissenszuwachs beim Regulierer selbst erfolgt. SchlieBlich hat die Analyse der einzelnen
Planungsschritte deutlich gemacht, dass ein sinnvolles Monitoring, insbesondere wegen der
komplexen Interdependenzen zwischen den Schritten, erfordert, dass der Regulierer in der Lage ist,
selbstandig Netze zu planen und diese Entwirfe mit denen eines Netzbetreibers zu vergleichen. Ein
punktuelles Nachvollziehen einzelner Planungsschritte ist kaum geeignet, um

Opportunismuspotentiale wirksam zu reduzieren.

4.21.1.2 Privater Netzbetreiber ohne Eigentum an den Assets

Die im vorangegangenen Abschnitt 4.2.1.1.1 vorgenommene Analyse hat ergeben, dass bei
Netzbetreibern ansonsten vorliegende Opportunismuspotentiale bei der Netzausbauplanung
grundsatzlich durch ein Monitoring durch einen Regulierer reduziert werden kénnen und das die dafur
anfallenden Kosten auf Seiten des Regulierers durchaus durch die so mogliche Reduktion von
Opportunismuspotentialen  Gberkompensiert werden kdénnen. Dabei wurde jedoch davon
ausgegangen, dass der Netzbetreiber (insbesondere auf Grund seines Eigentums an den Netz-Assets
und die in diesem Zusammenhang bestehenden Probleme der Regulierung) einen Fehlanreiz zu

Unter- bzw. Uberinvestitionen oder ggf. auch strukturell ungiinstigen Investitionen haben kann.

Fur den Fall, dass die Netz-Assets nicht (mehr) im Eigentum des Netzbetreibers stehen und es keine
wie auch immer gearteten Ubereinkiinfte zwischen Netzbetreiber und Asset-Eigentiimer gibt, kann
hiervon nicht mehr ohne weiteres ausgegangen werden. Daher stellt sich die Frage, ob und unter
welchen Umstanden auch in einem solchen Fall ein Monitoring der Netzplanung durch den Regulierer
gerechtfertigt sein kann. Zunachst lasst sich dazu festhalten, dass neben Unter- bzw.
Uberinvestitionen auch strukturell ungiinstige Investitionen auftreten kénnen, etwa dann, wenn die

langfristige Koordination der Netzplanung mit der Erzeugungsplanung und ggf. weiteren Bereichen,
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wie etwa der industriellen Nachfrage, nur unzureichend gewahrleistet ist. Es kann nicht grundsatzlich
angenommen werden, dass dies bei einem Netzplaner, der etwa durchaus das Ziel einer hohen
Versorgungssicherheit verfolgen kann (etwa weil er bei diesbezliglichen Problemen mit
umfangreichem Druck rechnen misste) auch gleichermallen in besonderem Umfang Ressourcen
daflr aufwendet, eine langfristig kostenminimierende Netzausbauplanung — d. h. auch in Koordination
mit der Erzeugungsplanung, langfristigen energiepolitischen Zielen etc. — zu realisieren. Letztlich
musste sich ein Regulierer in dieser Hinsicht umfangreich auf die ,Gutmiitigkeit* des Netzbetreibers
verlassen, insbesondere, da auf Grund der Ausfihrungen zu einer mdglichen ,Anreizsetzung“ in
Bezug auf die Netzplanung in Abschnitt 4.1.1 deutlich geworden ist, dass es eher unplausibel
erscheint, dass eine langfristige Netzplanung erfolgreich (ex ante und ohne Einsatz von Input-Wissen)

kontrahiert werden kann.

Daher lasst sich festhalten, dass ggf. Opportunismuspotentiale geringer ausfallen kénnen, wenn
Fehlanreize — insbesondere zur Uber- bzw. Unterinvestitionen — beim Netzbetreiber dadurch reduziert
werden koénnen, dass die Netz-Assets nicht mehr in dessen Eigentum stehen, und so auch ein
Monitoring durch den Regulierer in einzelnen Fallen nicht mehr gerechtfertigt sein kdnnte. Dem steht
jedoch entgegen, dass insbesondere im Zuge der langfristigen Weiterentwicklung eines
Elektrizitatsversorgungssystems anstehende langfristige Entscheidungen zum Netzausbau madglichst
gut mit den entsprechend interdependenten Entscheidungsbereichen (z. B. zur Erzeugungsplanung)
zu koordinieren sind. Daher dirfte in Fallen, in denen umfangreiche Weiterentwicklungen des
Elektrizitdtsversorgungssystems anstehen, ein Monitoring der Netzplanung durch den Regulierer

haufig gleichermalien gerechtfertigt sein.

4.2.1.1.3 Diskussion und Fazit

Die Untersuchungen zu Monitoring-Lésungen haben ergeben, dass ein Monitoring der Netzplanung
grundsatzlich geeignet ist, Opportunismuspotentiale seitens des Netzbetreibers zu reduzieren und
sowohl bei Netzbetreibern gerechtfertigt sein kann, die besonderen Fehlanreizen dadurch unterliegen,
dass sie gleichzeitig Asset-Eigentimer sind (und die damit einhergehenden regulatorischen
Schwierigkeiten ihre Wirkung entfalten) als auch bei Netzbetreibern, die diesen Fehlanreizen nicht
unterliegen: Wesentlicher Treiber fir die Vorteilhaftigkeit einer Monitoring-Losung sind nicht nur die
Probleme, die aus der Regulierung von Netzbetreibern erwachsen, die gleichzeitig Asset-Eigentimer
sind, sondern auch der Weiterentwicklungsbedarf des Elektrizitdtsversorgungssystems, da hier die
Herausforderung besteht, die langfristigen Netzausbauentscheidungen mdglichst gut mit den
komplementaren Entscheidungen bzw. Entwicklungen des Elektrizitdtsversorgungssystems, etwa zur
Erzeugungsstruktur, zu koordinieren. Dabei ist jedoch festzuhalten, dass in dem Fall, dass nur wenig
umfangliche Weiterentwicklungen des Elektrizitdtsversorgungssystems anstehen, eher im Fall eines
Netzbetreibers ohne Eigentum an den Assets auf ein Monitoring verzichtet werden kénnte, als im Fall

eines Netzbetreibers, der auch Asset-Eigentimer ist.

4.2.1.2 Hierarchie-L6sungen
Die Analyse in Abschnitt 4.2.1.1 hat gezeigt, dass Monitoring-Lésungen geeignet sein kdnnen,
Opportunismuspotentiale in Bezug auf Uber-/Unterinvestitionen sowie strukturell ungiinstige bzw. nicht

sinnvoll langfrist-orientierte Netzausbauentscheidungen zu reduzieren und dass die mit ihnen
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einhergehenden Kosten, insbesondere des Aufbaus des in diesem Zusammenhang erforderlichen
Wissens und dessen Erhaltung bei einem Regulierer in zahlreichen Fallen durch die so erreichbare
Reduktion der Opportunismuspotentiale rechtfertigbar erscheinen. Die Planung kleinerer und
kurzfristiger Malinahmen, d. h. insbesondere jenseits von Leitungsausbauten, kann jedoch im

Rahmen von Monitoring-Lésungen keiner wirksamen Uberpriifung unterzogen werden.

Im Fall von Hierarchie-Lésungen hingegen kann nach deren (idealer) Umsetzung davon ausgegangen
werden, dass kein (zusétzliches) Monitoring mit den damit einhergehenden Kosten auf Seiten des
Regulierers erforderlich ist und auch davon, dass etwaig bestehende Uberinvestitionsanreize bei der
Planung kurzfristiger und kleinerer Manahmen am Ubertragungsnetz beseitigt werden kénnen. Daher
stellt sich in Bezug auf Hierarchie-Losungen im Kern die Frage, mit welchen Ex-ante-
Transaktionskosten deren Etablierung einhergeht und welche Ausgestaltungsmadglichkeiten dabei
bestehen. Hierzu ist zundchst anzumerken, dass die Fragen der politischen Durchsetzung und
Implementierung von Hierarchie-Lésungen stark vom nationalen bzw. konkreten Kontext abhangen,
der an dieser Stelle der Analyse noch weitgehend ausgeblendet werden soll. Es kann jedoch bereits
untersucht werden, welche Schnittstellenprobleme zwischen der Netzplanung und den anderen
Aufgaben eines Netzbetreibers bestehen, um so zu identifizieren, welche Optionen in Bezug darauf
bestehen, die Hierarchie-Lésung nur auf einen Teil des Aufgabenspektrums eines Netzbetreibers
anzuwenden. Dies kann je nach vorliegendem Kontext zu einer Reduktion von Kosten der politischen
Durchsetzung bzw. der Implementierung fiihren, bedingt aber ggf. héhere Designkosten, die fir die

Lésung von dann auftretenden Schnittstellenproblemen anfallen.

Hinsichtlich der Betriebsfihrung ist festzuhalten, dass eine Abtrennung von der Netzplanung zwar
moglich ist, aber grundsatzlich nicht sinnvoll erscheint: Nach den Ergebnissen der Analysen in
Abschnitt  4.2.1.1 besteht dann (neben der mdglichen Einsparung  gesonderter
Netzplanungsfahigkeiten beim Regulierer) kein grundsatzlicher Vorteil mehr gegenuber einer
Monitoring-Lésung. Wenn tatsachlich die Planungsfunktion aus dem Netzbetreiber ersatzlos entfernt
und etwa an ein o6ffentliches Unternehmen Ubertragen werden wirde, durften sich zudem diverse
Schnittstellenprobleme in Bezug auf die Planung Kkurzfristigerer und kleinerer Aus- und
Umbaumaflinahmen am Stromnetz, etwa in Bezug auf Stabilitdtsfragen ergeben, deren Beurteilung
eng von spezifischem Wissen aus der Systemfiihrung abhangt. Dies wirde dazu fihren, dass in

dieser Hinsicht sogar gréRere Probleme als bei einer Monitoring-Ldsung auftreten wirden.

In Bezug auf das Anlagenmanagement und die Finanzierung von bzw. die Eigentimerschaft an den
Netz-Assets hingegen durften grundsatzlich und auch ohne gréRere Probleme Schnittstellen
definierbar sein: Zwar existieren insbesondere zwischen der Betriebsfihrung und dem
Anlagenmanagement Abstimmungsbedarfe, etwa in Bezug auf Abschaltungen zu Wartungszwecken,
diese Koordination ist jedoch bei den in einigen Landern existierenden 1ISO-Modellen, bei denen exakt

diese Trennung vorliegt, offensichtlich ohne gréRere Probleme zu bewaltigen.?®* Dies gilt auch fiir

%4 vgl. z. B. Cave/Stern (2013). Netzbetreiber, die nicht (mehr) tber Assets verfiigen, werden haufig auch als

»Independent System Operators® (ISOs) bezeichnet. Diese Begriffsverwendung soll in der vorliegenden Arbeit
und damit im Ubrigen auch konsistent mit § 9 EnWG (vgl. hierzu auch Abschnitt 3.1.2.2.2.1) so verwendet
werden. ISOs existieren beispielsweise in GroRbritannien und den USA; vgl. z B. Weber et al. (2013).
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etwaige Koordinationsbedarfe zwischen der Netz-Bedarfsplanung und der nachfolgenden
Objektplanung, die regelmaRig und zumindest zu groflen Teilen dem Anlagenmanagement
zuzurechnen ist. Darlber hinaus stellt sich die Frage, inwiefern eine Abtrennung von
Anlagenmanagement und Anlageneigentum maoglich ist. Beckers et al. (2014, S. 206 ff.) weisen darauf
hin, dass bei dieser Frage diverse Aspekte in Bezug auf die Ausgestaltung des regulatorischen
Rahmens, insbesondere im Hinblick auf die Wartung und Instandhaltung des Netzes zu
berlcksichtigen sind, dass aber dennoch (im Bereich der Verteilnetze) Modelle existieren, bei denen
diese Trennung umgesetzt ist. Insofern kann diese Abtrennung zwar als maglich, aber durchaus als

mit gewissen Schnittstellenproblemen behaftet eingeordnet werden.

Die weiteren Aufgaben des Netzbetreibers (neben den allgemeinen Querschnittsaufgaben von
Unternehmen), wie z. B. die Koordination der Netznutzung (etwa im Sinn eines
Fahrplanmanagements, soweit ein solches System implementiert ist) oder die Kontrahierung von
Systemdienstleistungen weisen gewisse Interdependenzen zur Betriebsfliihrung auf. Es ist ggf.
denkbar, entsprechende Schnittstellen einzurichten, diese durften jedoch insbesondere im Bereich der

unmittelbaren Koordination im Betrieb nicht véllig trivial sein.

Im Ergebnis lasst sich daher konstatieren, dass im Rahmen einer Hierarchie-Lésung im Wesentlichen
eine Abtrennung des Anlagenmanagements und des Eigentums an den Anlagen oder ggf. auch nur
des Anlageneigentums naheliegend erscheint, wenn dies geeignet ist, die Kosten der politischen
Durchsetzung und Implementierung zu senken. Eher ausgeschlossen erscheint hingegen die
Abtrennung der Betriebsfihrung, wahrend dies flr weitere Aufgaben (insbesondere die Koordination

der Netznutzung und die Kontrahierung von Systemdienstleistungen) im Einzelfall zu prifen ware.

4.2.2 Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

Die vorangegangene Analyse in Hinsicht auf die Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen
Regulierer und Netzbetreiber ist primar aus der Perspektive des Regulierers als Prinzipal erfolgt. Wie
bereits (in Abschnitt 2.2.3) dargelegt, ist aber auch zu untersuchen, inwiefern ein Regulierer, der ein
Monitoring durchfiihrt, in dem er selbstandige Planungen erstellt, einer politischen Kontrolle
unterworfen werden kann, bzw. wie das in diesem Zusammenhang bestehende Auftragsverhaltnis
ausgestaltet werden soll. Zudem ist zu untersuchen, inwiefern die Heranziehung seiner Expertise fir

die Beratung der Politik eine Rolle spielen kann.

Hierzu wird zunachst die Analyse des Planungsprozesses aus Abschnitt 4.2.1.1 herangezogen, um zu
identifizieren, an welchen Stellen politische Vorgaben bzw. Uberpriifungen sinnvoll und méglich sind.
In Abschnitt 4.2.2.2 wird untersucht, welche weiteren Anforderungen an den Regulierer sich durch die
Ubertragung von Netzplanungsaufgaben an diesen ergeben und welche sonstigen
Ausgestaltungsfragen zu beachten sind.

4.2.2.1 Analyse des Planungsprozesses in Hinsicht auf eine moégliche Einbeziehung
der Politik

Die bisherigen Analysen des Netzplanungsprozesses haben verdeutlicht, dass die damit
einhergehenden Entscheidungen grundsatzlich eine gewisse Tragweite besitzen. Zunachst sind dies

die diskutierten Kosten, die aus Fehlplanungen resultieren. Diese sind jedoch auch stark davon
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abhangig, wie gut die Netzplanung mit den Entscheidungen bzw. Entwicklungen im {brigen
Energiesystem koordiniert ist. Das macht deutlich, dass die Planungsaufgabe auf Grund ihrer starken
Interdependenzen zu der Entwicklung des Erzeugungssystems und der Stromnachfrage eine gewisse
Einbettung erfordert, die sie sich nicht selbst geben kann. Sie ist folglich nicht reine, abgegrenzte
,Optimierung“, sondern ist auf vorgelagerte (und in der Regel politische) Entscheidungen angewiesen
und zieht Pfadabhangigkeiten nach sich, die bedingen, mit welchen Kosten — und auch
Verteilungswirkungen - spatere Entscheidungen in Bezug auf die Weiterentwicklung des
Elektrizitatsversorgungssystems einhergehen.265 Somit besteht eine grundsatzliche Plausibilitat dafir,
den Netzplanungsprozess einer gewissen politischen Steuerung zu unterwerfen — auch jenseits des
generellen Arguments der Reduktion von Problemen, die durch ein gewisses eigeninteresse-

orientiertes Handeln der Behorde bestimmt sind.

In Bezug auf den Planungsprozess stellt sich zunachst die Frage, welche Ziele in dessen Rahmen
verfolgt und welche Pramissen zu Grunde gelegt werden. Diese Ziele und Pramissen bedurfen zwar
teilweise im Rahmen ihrer Konkretisierung und Operationalisierung bei der Netzplanung,
insbesondere zur Generierung der konkreten und auslegungsrelevanten Netznutzungsfalle, eines
erheblichen impliziten Wissens und somit entsprechender Ressourcen, die auf Seiten der Politik kaum
zur Verfligung stehen dirften, sind aber auf abstrakterer Ebene grundsatzlich einer politischen
Entscheidungsfindung zuganglich und haben auch auf dieser Ebene eine erhebliche Bedeutung fiir
das Ergebnis der Netzplanung. Fir den hier vorliegenden Fall einer Netzplanung, die nur insofern mit
der Erzeugungsplanung koordiniert ist, als dass sie dieser grundsatzlich zu folgen bzw. diese zu
antizipieren hat, besteht eine besondere Bedeutung in Hinsicht darauf, inwiefern verlassliche
Informationen darlber vorliegen, welche Entwicklungen im Bereich der Erzeugungsplanung zu
erwarten sind. Diesbeziiglich besteht die Moglichkeit, dass die Politik nicht nur ihre Praferenzen
aulert, sondern auch Vorgaben, wie sie regelmalig auch in so genannten \liberalisierten®
Elektrizitdtsversorgungssystemen bzgl. der Erzeugung durch die Politik gemacht werden, mit der
Netzplanung abstimmt. Hierbei ist aber zu berlcksichtigen, dass nicht grundsatzlich zu erwarten ist,
dass mehr oder weniger konkrete, zu einem bestimmten Zeitpunkt vorliegende politische Planungen
mit  hoher  Wahrscheinlichkeit exakt so realisiert werden: Neben grundsatzlichen
Umweltunsicherheiten, die dann wiederum einen Bedarf zur Anpassung der Planungen durch die
Politik nach sich ziehen, ist generell davon auszugehen, dass auch die politische
Entscheidungsfindung selbst gewissen Problemen unterworfen ist. In diesem Zusammenhang sind
insbesondere mdgliche Anreize von Politikern zum kurzfristorientierten Handeln zu nennen als auch
Probleme bei der Erzielung von Mehrheiten und somit, dass nicht immer davon ausgegangen werden
kann, dass bestimmte Entscheidungen auf Seiten der Politik Uberhaupt getroffen werden kdénnen.
Daher scheint ein sinnvoller Ansatz darin zu liegen, dass (im Normalfall) durch die Politik gewisse
Aussagen bzgl. (langfristiger) Entwicklungsziele in Bezug auf die Stromerzeugung getroffen werden
und diese im Rahmen der Planung durch den Regulierer anschlieBend angemessen, d. h. unter

Berucksichtigung von Unsicherheiten und unter Einsatz entsprechender Ressourcen, konkretisiert

265 Vgl. zu den Interdependenzen innerhalb der Elektrizitdts- bzw. Energiesystemplanung z.B.
Midttun/Baumgartner (1986).
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werden. Falls jedoch auf Seiten der Politik derart umfangreiche Probleme der Entscheidungsfindung
bestehen, dass dort keine (belastbaren) Aussagen zu langfristigen Entwicklungszielen getroffen
werden kénnen, ist es durchaus denkbar, dass der Regulierer ersatzweise in eigener Regie gewisse
Annahmen trifft, auch um etwaige hohe Kosten, die mit Verzégerungen bei der Netzplanung
einhergehen, zu reduzieren. In diesem Zusammenhang kann es zudem vorteilhaft sein, die
Netzplanung mit einer gewissen ,Robustheit” auszustatten, sodass die Planung nicht zu stark auf
einen speziellen Fall optimiert wird, sondern auch andere in der Zukunft mdgliche Entwicklungen
berlicksichtigt werden. Dies ist insbesondere mit Blick auf die durch die konkreten

Netzausbauentscheidungen und die so bedingten Pfadabhangigkeiten von erheblicher Bedeutung.

Neben der Koordination mit der Erzeugungsplanung und der Vorgabe von Zielen in Bezug auf die
langfristige Entwicklung des Elektrizitatsversorgungssystems sind auch weitere Vorgaben relevant:
Dies betrifft insbesondere den Stromaustausch mit anderen Landern sowie die Entwicklung der
Stromnachfrage. In Bezug auf die Stromnachfrage ist festzuhalten, dass diese umfangreiche
Interdependenzen mit — in der Regel politischen, aber zumindest politisch beeinflussten -
Entscheidungen in anderen Sektoren aufweist. Als Beispiele sind hier etwa die Elektrifizierung des

Verkehrssektors sowie die Entwicklung der industriellen Nachfrage zu nennen.

Auch fir diese Aspekte gilt analog zur Erzeugung, dass ihre Konkretisierung und Operationalisierung
fur die Planung, soll sie nachhaltig sein, entsprechende Ressourcen seitens des Regulierers bzw.
Netzplaners erfordert, aber ihre grundsatzliche Beschreibung auf abstrakter Ebene ebenso hilfreich
wie — in Anbetracht der knappen Ressourcen der Politik — mdglich sein sollte. Gleichfalls muss aber
auch hier in Betracht gezogen werden, dass die Entscheidungsfindung auf Seiten der Politik gewissen

Problemen unterliegen kann.

Zudem spielen auch ,kleinere“ Pramissen eine bedeutsame Rolle, wie etwa das zu Grunde zu
legende Kraftwerkseinsatzparadigma (,Kupferplatte“, ,nodal pricing® oder Zwischenlésungen), die
Frage nach der Zulassigkeit der Kappung von Erzeugungsspitzen bei Wind- und Photovoltaik-
Kraftwerken etc. Diese Pramissen sind im Grunde — aus technischer Perspektive — nicht sonderlich
komplex, ziehen aber ggf. gewisse Verteilungswirkungen nach sich, was eine fallweise Involvierung

der Politik als geboten erscheinen Iasst.

Nachdem nun die Relevanz aber auch potentielle Probleme politischer Vorgaben in Bezug auf Ziele
und Pramissen der Planung deutlich geworden sind, ist noch nicht klar, wie die konkrete Interaktion
zwischen Politik und Verwaltung in dieser Hinsicht ausgestaltet werden sollte. Wie bereits angedeutet,
ware eine Mdglichkeit, dass ganz zu Beginn des Planungsprozesses Vorgaben durch die Politik
gemacht werden, ggf. unter Einbezug externer Berater (in der Regel Uber die Ministerialbirokratie),
die dann im Laufe der Netzplanung durch den Regulierer (bzw. durch den von ihm beaufsichtigten
Netzplaner) konkretisiert werden. Eine andere Mdoglichkeit ware, dass der Regulierer entsprechende
Vorschlage unterbreitet, die dann von der Politik Uberpruft werden: Auf diese Weise konnte die
Expertise des Regulierers zur Beratung der Politik eingesetzt werden, etwa indem dieser
unterschiedliche Varianten unterbreitet und deren Implikationen darstellt. Wie schon erlautert kann

aber in beiden Fallen das Problem bestehen, dass auf Seiten der Politik Probleme der
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Entscheidungsfindung bestehen. Dann kann es grundsatzlich sinnvoll sein, dass auf Seiten des

Regulierers ersatzweise selbstandig entsprechende Annahmen getroffen werden.

Neben der Vorgabe und Konkretisierung von Zielen und Pramissen stellt die Durchfiihrung der
Lastflussrechnungen und der darauf aufbauenden Identifikation von Netzanpassungen einen weiteren
zentralen Teil des Planungsprozesses dar, der erhebliche Auswirkungen auf das Planungsergebnis
hat. Zwar hat sich in Abschnitt 4.2.1.1 gezeigt, dass das erforderliche Wissen grundsatzlich durch
einen Regulierer aufbaubar sein sollte. Auf Grund der hohen Komplexitdt und des hohen Bedarfs an
implizitem Wissen ist allerdings eine mehr oder weniger unmittelbare Steuerung bzw. Uberpriifung
dieser konkreten Netzplanungsschritte durch die Politik wenig plausibel, insbesondere auch weil durch
die vielen Iterationen zwischen Lastflussrechnungen und Netzanpassungen keine unmittelbare

Nachvollziehbarkeit gegeben ist. 2%

Es stellt sich nun noch die Frage, welche Rolle der Politik zum Abschluss der Planung zukommen
kann. Diese Frage ist nicht unerheblich, denn die diskutierte Vorgabe von Zielen und Pramissen
schrankt zwar grundsatzlich die Netzplanung ein, die nicht weniger bedeutsamen Entscheidungen, die
im Rahmen der Lastflussrechnungen und Systemanpassungen zu treffen sind, bleiben jedoch aus
Sicht der Politik intransparent. Wie bereits erlautert, ziehen Netzausbauentscheidungen grundsatzlich
bedeutende irreversible Investitionen nach sich und erzeugen auch Pfadabhangigkeiten in Bezug auf
andere Entscheidungen im Kontext der Energieversorgung. Weiterhin haben die mit
Netzausbauentscheidungen verbundenen landschaftlichen Eingriffe (durch die mit ihnen in der Regel
einhergehenden Akzeptanzprobleme) Verteilungswirkungen zur Folge, sodass auch aus diesem
Grund eine explizite politische Entscheidung geboten erscheint. Obwohl die Netzbedarfsplanung
ausdricklich keine Objektplanung (und somit Raumplanung) umfasst, dirfte auf Grund der
identifizierten Leitungsausbauten zumindest teilweise absehbar sein, welche Regionen von
Leitungsausbauten betroffen sein werden. Wahrend letzterer Aspekt einer politischen Diskussion
grundsatzlich leicht zuganglich sein durfte, gestalten sich die Anforderungen in Bezug auf die
politische Uberprifung der Ubereinstimmung der Netzplanung mit den vorgegebenen Zielen weitaus
problematischer. Die diesbezlglichen politischen Diskussionen durften sich praktischerweise auf
grundsatzliche Fragen (viel/wenig Erneuerbare etc.) reduzieren, die eher nur in sehr grober
Abschatzung behandelt werden kénnen. Dies stellt jedoch kein zentrales Problem dar, da die generell
gebotenen Vorgaben im Hinblick auf langfristige Entwicklungsziele der Elektrizitats- bzw.
Energieversorgung auf ahnlich abstrakter Ebene erfolgen durften. Darlber hinaus kann durch eine
explizite politische Entscheidung Uber Netzausbauplane, je nach rechtlichem Rahmen, auch eine
gewisse rechtliche Verbindlichkeit geschaffen werden, die insbesondere vor dem Hintergrund in der
Regel langer und komplexer Umsetzungsverfahren transaktionskosten-senkend wirkt. Dieser Aspekt
ist jedoch im Kontext der konkreten rechtlichen Zusammenhange im Rahmen der Ex-ante-Analyse
und der Anwendung auf ein konkretes Land eingehender zu untersuchen. Insgesamt erscheint eine
explizite politische Bestatigung von Netzausbauplanen (ggf. auch in Form einer Wahl zwischen
unterschiedlichen Alternativen) wegen der genannten umfangreichen Implikationen und auch

Verteilungswirkungen grundsatzlich geboten. Dennoch ist in diesem Zusammenhang zu

%66 \/gl. Abschnitt 4.2.1.1.1.6.
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berlicksichtigen, dass so auch die Gefahr steigen kann, dass das Planungsergebnis durch

kurzfristorientierte politische Entscheidungen verschlechtert wird.

4.2.2.2 Implikationen fiir die Ausgestaltung des Regulierers

Die vorangegangenen Uberlegungen haben gezeigt, dass sinnvolle Schnittstellen der Netzplanung zur
Politik existieren. Gleichzeitig ist aber nochmals deutlich geworden, dass komplementar zu politischen
Entscheidungen adaquate Ressourcen beim Regulierer (bzw. beim Netzplaner) vorliegen missen und
es auch entscheidend ist, dass dieser keine problematischen Eigeninteressen verfolgt, da sich die
Abhangigkeit der Politik vom Regulierer nicht vollstdndig beheben lassen wird. Der Aufwand des
Aufbaus der erforderlichen Ressourcen darf dabei nicht unterschatzt werden. Zudem ist nicht ohne
weiteres klar, wie, insbesondere in der Aufbauphase eines Regulierers, der einen Netzbetreiber
Uberwachen soll, dessen ,Pragung“ beeinflusst werden kann bzw. soll. Dies ist keine vollig
unerhebliche Fragestellung: Trotz der in Abschnitt 4.2.2.1 erlauterten Mdglichkeiten zur Kontrolle bzw.
Steuerung eines Regulierers durch die Politik wird diesem umfangreiche Verantwortung in Bezug auf
die Netzplanung und, damit einhergehend, auch fir die Weiterentwicklung des Energiesystems
Ubertragen. Diese Fragen sind zwar grundsatzlich im Rahmen einer vertieften und konkreten
Untersuchung im Vorfeld einer tatsachlichen Umsetzung zu diskutieren, es kann jedoch davon
ausgegangen werden, dass die Ministerialblrokratie bzw. andere untergeordnete Behdrden (d. h.
Behorden, die nicht Ministerien sind) eine relevante Rolle spielen konnen. Dieser Aspekt verdeutlicht
auch, dass der Erfolg der Wahl bestimmter Ausgestaltungsoptionen im Kontext der Beauftragung
einer Behorde durch die Politik umfangreich von sehr konkreten und detaillierten Fragen abhangen
dirfte, die sich mit einer allgemeinen und abstrakten komparativen institutionellen Analyse ,auf hoher

Flugebene* haufig nicht zufriedenstellend beantworten lassen dirften.

Neben den Herausforderungen bei der Ausgestaltung des Regulierers hat sich aber auch gezeigt,
dass die beim Regulierer erforderliche Kompetenz in Bezug auf die Netz- aber auch die
Energiesystemplanung grundsatzlich eine wertvolle Ressource fur die fachliche Unterstitzung
politischer Entscheidungsfindungen sein kann. Dies gilt unmittelbar fiir die diskutierte Unterstiitzung
bzw. Interaktion mit der Politik bei der Erstellung bestimmter Szenarien fir die Netzplanung, lasst sich
aber ggf. auch auf weitere Bereiche des Energiesystems ausdehnen. Je nach Umfang dieser
unterstiitzenden Aktivitaten sind jedoch auch entsprechende Ressourcen hierfir beim Regulierer

vorzusehen.

4.2.3 Gestaltungsoptionen des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in das
Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

In den folgenden Abschnitten wird — ebenfalls unter der Annahme eines Regulierers, der ein
Monitoring der Netzplanung durchfihrt — untersucht, inwiefern der Einbezug gesellschaftlicher Akteure
in die Auftragsbeziehung zwischen Politik und Regulierer geeignet ist, (i) entsprechende Agency-
Probleme zu reduzieren, (ii) den Aufbau und die Weiterentwicklung der fachlichen Expertise des
Regulierers zu unterstiitzen sowie (iii) die gesellschaftliche Akzeptanz der schlieRlich resultierenden

Netzplanungsentscheidungen zu erhdéhen.

Fur die Analyse der beiden erstgenannten Fragestellungen wird — analog zu den bereits untersuchten

Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Regulierer und Netzbetreiber (Abschnitt 4.2.1) und Politik
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und Regulierer (Abschnitt 4.2.2) — auf den Netzplanungsprozess Bezug genommen und untersucht,
bei welchen Planungsschritten eine Einbindung gesellschaftlicher Akteure denkbar bzw. sinnvoll
erscheint und welche Anhaltspunkte dariiber vorliegen, wie eine zweckmafige und insgesamt
kostensenkende Ausgestaltung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure gewahrleistet werden kann.
Diese Analysen werden in den Abschnitten 4.2.3.1 und 4.2.3.2 durchgefihrt. Die Frage
gesellschaftlicher Akzeptanz wird als Ubergreifende Fragestellung, unter Bezugnahme auf die
Ergebnisse der Analyse der beiden vorgenannten Fragestellungen, in Abschnitt 4.2.3.3 untersucht. In
Abschnitt 4.2.3.4 wird ein kurzes Fazit gezogen, in dem auch auf die Interdependenzen zwischen den

verschiedenen Aspekten eingegangen wird.

4.2.3.1 Gesellschaftliche Kontrolle

In diesem Abschnitt wird untersucht, inwiefern der Einbezug gesellschaftlicher Akteure geeignet ist,
eine gewisse gesellschaftliche Kontrolle des Planungsprozesses zu gewahrleisten. Dabei geht es
sowohl um die Auftragsbeziehung zwischen Politik und Regulierer als auch um die Auftragsbeziehung
zwischen Gesellschaft bzw. Wahlerschaft und Politik. Die einzelnen Schritte des Planungsprozesses
werden konkret darauf untersucht, inwiefern der Einbezug gesellschaftlicher Akteure geeignet ist,
Abweichungen von politischen bzw. gesellschaftlichen Zielen zu identifizieren, und auch an welchen
Stellen ggf. unkompliziert (und erganzend zur Delegationskette von Gesellschaft Gber die Politik bis
zur Verwaltung) unmittelbare Nachsteuerungen durch den Einbezug gesellschaftlicher Akteure
vorgenommen werden kdnnen. Dabei stellt sich dann jeweils die Frage, wie ein Einbezug
gesellschaftlicher Akteure ausgestaltet werden kann, ohne dass in einem problematischen Umfang
Selektionsprobleme auftreten, die zu einer nicht-legitimen Durchsetzung von Partikularinteressen
fihren kénnen oder die Verwaltung durch zu umfangreiche Beteiligungsmdglichkeiten Fehlanreizen

ausgesetzt wird.

Im Zusammenhang mit der Vorgabe von Zielen und Pramissen der Netzplanung ist es durchaus
plausibel, dass sich ein sinnvoller Einbezug gesellschaftlicher Akteure vornehmen lasst: Wie schon im
Kontext der Untersuchung einer Involvierung der Politik bei der Vorgabe von Zielen und Pramissen
deutlich geworden ist, lassen sich diese auch auf einer héheren Aggregationsebene diskutieren.
Dadurch kann sowohl der Ressourcenbedarf auf Seiten der gesellschaftlichen Akteure relativ niedrig
gehalten als auch in dieser Hinsicht Selektionsproblemen vorgebeugt werden. In diesem
Zusammenhang ist aber auch festzuhalten, dass, wie bereits diskutiert, Ziele und Préamissen der
Netzplanung Interdependenzen zu anderen (politischen) Entscheidungsfeldern aufweisen. Daher ist
davon auszugehen, dass die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure in die Festlegung von Zielen
und Prémissen, insbesondere mit Blick auf Szenarien, nicht nur Diskussionen mit Blick auf die
Netzplanung, sondern auch weitergehende energiepolitische Fragen nach sich ziehen durften. Durch
die groRe Tragweite energiepolitischer Entscheidungen durfte dabei die Gefahr bestehen, dass
potentiell umfangreich wirtschaftlich betroffene Akteure einen Anreiz haben, angebotene
Beteiligungsmoglichkeiten dazu zu nutzen, ihre Partikularinteressen durchzusetzen. Ein Beispiel
hierfur waren etwa Kraftwerksbetreiber, deren Anlagen im Kontext der energiepolitischen Planungen
durch Stilllegungen bedroht sind und die Kraftwerksbetreiber damit rechnen mussen, dadurch einen

wirtschaftlichen Nachteil zu erleiden.
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In Bezug auf die Frage, inwiefern dem Regulierer zugestanden werden soll, selbstandig Uber die
Berlcksichtigung der im Rahmen der Beteiligung gesellschaftlicher Akteure auftretenden
Diskussionen und somit Uber die Konsequenzen fir die Ziele und Pramissen der Netzplanung zu
entscheiden, ist festzustellen, dass dies in der Regel nur bei ,kleineren” und eher nur bei in Hinsicht
auf Partikularismusprobleme unproblematischen Entscheidungen der Fall sein durfte. Gerade grof3e
und eher grundsétzliche Fragen Uber die Gestaltung des Elektrizitdtsversorgungssystems hingegen
sind eher explizit durch die Politik zu entscheiden, auch weil diese umfangreiche, langfristige
Konsequenzen haben und Verteilungswirkungen implizieren. Der Einbezug gesellschaftlicher Akteure
durch den Regulierer kann in dieser Hinsicht daher eher die Aufgabe erflillen, gesellschaftliche
Diskussionen vorzustrukturieren und so die Politik zu entlasten. Beispiele fir ,kleinere“ Fragen, tGber
deren Berlicksichtigung im Rahmen der Netzplanung ggf. direkt der Regulierer entscheiden kann, sind
etwa die Hinzunahme gewisser Szenariovariationen zur Erhéhung der Robustheit der Planung oder
auch die Berucksichtigung langfristiger Entwicklungsmdglichkeiten in Hinsicht auf die Koordination von
Netz und Erzeugung. Hier kann eine gewisse politische ,Uberwachung” des Regulierers ggf. auch
durch die Ministerialbirokratie erfolgen. Insgesamt ist auch nicht zu erkennen, dass im Rahmen der
Festlegung von Zielen und Pramissen der Netzplanung Aspekte vorliegen, die sich nur auf rdumlich
dezentraler Ebene auswirken und die sich durch den Einbezug der entsprechenden Akteure

weitestgehend ,vor Ort* und auch direkt durch den Regulierer entscheiden lassen.

Zu Dbericksichtigen ist auch, auf welchem Aggregationsniveau und in welchem zeitlichen
Zusammenhang der Einbezug gesellschaftlicher Akteure in Hinsicht auf die Ziele und Pradmissen der
Netzplanung erfolgt. Um eine sinnvolle Bindelung der Diskussionen zu erreichen und auch die
Tatigkeit des Regulierers nicht einzuschranken, bietet es sich an, eine eher ergebnisorientierte
Transparenz zu gewahrleisten, bei der — auf einer festzulegenden Aggregationsebene - alle
relevanten Ziele und Pramissen der Netzplanung dokumentiert werden, die der Regulierer zu
berlicksichtigen beabsichtigt. Da grundsatzlich die breite Offentlichkeit betroffen ist und rein dezentrale
Fragen praktisch nicht vorliegen dirften, spricht dies im Sinne eines wirksamen Einbezugs
gesellschaftlicher Akteure dafur, die entsprechende Beteiligung und die dazu erforderliche
Bereitstellung der Daten proaktiv und nicht erst auf Nachfrage durchzufiihren. Gleichermalen ist nicht
erkennbar, inwiefern eine grundsatzliche Beschrankung auf bestimmte Akteursgruppen sinnvoll sein
konnte. In Bezug auf die zu wahlende Aggregationsebene ist des Weiteren davon auszugehen, dass
durchaus auch ein etwas héherer Detailgrad als bei einer eher formalen Uberpriifung oder Vorgabe
von Zielen und Pramissen durch die Politik mdglich ist: So kann durch den Einbezug gesellschaftlicher
Akteure auch eine gewisse Uberpriifung auf einer detaillierteren Ebene stattfinden, um bei einer
genlugend hohen Relevanz der identifizierten Probleme diese der politischen Diskussion zuganglich zu
machen oder sie unmittelbar zu 16sen. Konkret bedeutet dies, dass auch die Details der Auswahl von
Netznutzungsfallen verdffentlicht werden sollten. Das hier erforderliche Wissen und die entsprechend
seitens der gesellschaftlichen Akteure aufzuwendenden Ressourcen dirften zwar etwas hoher sein,
Selektionsproblemen kann aber dadurch entgegengewirkt werden, dass Aspekte, die

Verteilungswirkungen haben, einer breiteren Debatte zugeflhrt werden.

Insgesamt 13sst sich festhalten, dass eine Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure in Bezug auf Ziele

und Pramissen der Netzplanung sinnvoll méglich erscheint und dass durch die Vorstrukturierung und
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Aufbereitung Ubergreifender energiepolitischer Fragen grundsatzlich eine Entlastung der Politik
moglich ist. Gleichzeitig kann eine umfassendere gesellschaftliche Kontrolle und Legitimation der

Planung und auch des Handelns der Regulierungsbehdrde etabliert werden.

Mit Blick auf die Durchfiihrung von Lastflussanalysen und die Analyse verschiedener
Netzausbaualternativen selbst lasst sich festhalten, dass diese, wie auch schon in Bezug auf das
Auftragsverhaltnis zwischen Politik und Verwaltung diskutiert, sich nicht dazu eignen, Gegenstand
einer umfassenden Uberpriiffung durch eine groBe Gruppe von nicht fachlich besonders
ausgewiesenen Personen zu sein. Es gibt jedoch Ansatze, netzplanerische Uberlegungen im Rahmen
vereinfachter Modelle Dritten zuganglich zu machen.?®” Diese setzen allerdings in der Regel eine
ressourcenintensive Aufbereitung voraus. Auf Grund der Vereinfachung ist es ggf. méglich, einfache
Zusammenhange allgemein verstandlich zu vermitteln, eine tiefe inhaltliche Uberpriifung der
Netzplanung, wie sie etwa im Rahmen eines Monitorings durch einen Regulierer stattzufinden hatte,
kdnnen derartige Ansatze jedoch nicht ersetzen. Daher scheint in Bezug auf diesen Planungsschritt
eine wirksame und umfassende Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure nicht plausibel. Vorstellbar
sind eher Diskussionen Uber grundsatzliche methodische Fragen der Auswahl und Analyse von
Netzausbaualternativen. Ferner ist durchaus denkbar, dass eine gesellschaftliche Kontrolle dadurch
realisiert wird, dass im Rahmen des Einbezugs von bei bestimmten gesellschaftlichen Akteuren
vorhandener Netzplanungsexpertise Probleme aufgeworfen und so vorstrukturiert werden, dass diese
einer gesellschaftlichen Debatte (sinnvoll) zuganglich sind. Auf diesen Aspekt wird spater noch in

Abschnitt 4.2.3.2 eingegangen.

AbschlielRend stellt sich die Frage, welche Rolle der Einbezug gesellschaftlicher Akteure in Bezug auf
die seitens des Regulierers bzw. Netzbetreibers ermittelte konkrete Netzausbauplanung spielen kann.
Obwohl es fraglich erscheint, dass ahnlich wie bei der Diskussion tber Ziele und Pramissen inhaltliche
Fragen zu Weiterentwicklung des Energiesystems (zumindest auf hdherer Aggregationsebene)
behandelt werden, kann eine entsprechende o6ffentliche Konsultation geeignet sein, die ggf.
anstehende politische Beschlussfassung von Netzausbauplanungen (vgl. Abschnitt 4.2.2) dadurch zu
erleichtern, dass grundsatzliche Positionen verschiedener gesellschaftlicher Akteure zu den konkreten
Netzausbauplanen deutlich werden. Zudem ist davon auszugehen, dass eine sehr offensichtliche
Nichtberucksichtigung von gewissen Zielen und Pramissen auch im Rahmen einer 6ffentlichen und

breiten Konsultation von Netzplanungsentwirfen identifiziert werden kann.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure mit dem
Zweck der Etablierung einer gewissen Kontrolle Gber das Handeln von Politik und Verwaltung sinnvoll
und machbar erscheint. Dies erfordert jedoch, dass der Regulierer Uber ausreichende personelle
Ressourcen verfugt, um diesen Beteiligungsprozess durchzufihren. Hierbei ist insbesondere darauf
Wert zu legen, dass die grundsatzlich knappe und fir ein sinnvolles Monitoring der Netzplanung

unbedingt erforderliche Expertise auf Seiten des Regulierers nicht dadurch eingeschrankt wird, dass

267 Vgl. z. B. Olsen et al. (2012), die den sog. ,RETI“-Prozess beschreiben, der in Kalifornien von 2007—2009
durchgefiihrt wurde. In Deutschland wird zudem ein Projekt durchgefiihrt, das ebenfalls, aber auf technisch
héherem Niveau als der RETI-Ansatz, versucht, Wissens- und Informationsbarrieren zwischen Netzplanern und
der Offentlichkeit bzw. sonstigen Stakeholdern im Rahmen eines modellbasierten Ansatzes zu reduzieren (vgl.
http://www.transparenz-stromnetze.de/).
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diese Ressourcen fir die Durchfiihrung von BeteiligungsmaRnahmen gebunden sind. Die Mehrkosten
dirften vor allem dann gerechtfertigt sein, wenn umfangreiche energiepolitische Entscheidungen
anstehen und daher der Ressourcenbedarf zur Ermittlung von Zielen und Pramissen fir eine

langfristige Netzplanung entsprechend hoch ist.

4.2.3.2 Wissensmanagement der 6ffentlichen Hand

Neben dem Aspekt einer breiten gesellschaftlichen Kontrolle stellt sich die Frage, inwiefern der
Einbezug gesellschaftlicher Akteure geeignet sein kann, den Wissensstand auf Seiten des Regulierers
zu verbessern bzw. den Wissensaufbau zu unterstiitzen. Wie in Abschnitt 4.2.1.1 dargestellt, liegt
insbesondere bei Forschungseinrichtungen und Beratungsunternehmen durchaus relevante Expertise
in Bezug auf die Planung von Ubertragungsnetzen vor. Somit ist denkbar, dass ein Einbezug dieser
Akteure den Wissensaufbau auf Seiten eines Regulierers auch jenseits einer expliziten Beauftragung
durch diesen férdern kénnte. Dazu ware es aber grundsatzlich erforderlich, diesen Akteuren die
relevanten Planungsdaten zur Verfiigung zu stellen. Konkret sind dies die unterstellten Szenarien bzw.
Prognosen, das Startnetz und die sonstigen Pramissen der Planung. Auf Grund der hohen
Komplexitat des Planungsprozesses und der damit verbundenen Entscheidungen kann es jedoch
nicht Ziel eines solchen Einbezugs sein, Netzplanungen zu ,verifizieren®. Vielmehr ist zu erwarten,
dass Annahmen weiterentwickelt, technische Defizite der Modellierung erkannt und Sensitivitaten
besser verstanden werden. Ein direktes und unmittelbares Eingreifen in den bei Netzbetreibern und
Regulierern laufenden Planungsprozess wirde damit nicht erfolgen. Dies bedeutet allerdings auch,
dass die offentliche Hand bzw. ein Regulierer entsprechende Ressourcen aufwenden musste, um die
Ergebnisse der (freiwilligen) Untersuchungen Dritter einzuordnen und dadurch den eigenen
Wissensstand zu erhdhen. Neben den auf Seiten des Regulierers erforderlichen Ressourcen ist
darUber hinaus zu berlcksichtigen, welchen Anreiz Dritte haben, entsprechende Ressourcen in
Untersuchungen zu  Netzplanungen zu investieren. Bei Beratungsunternehmen und
Forschungseinrichtungen kénnten sich diese Anreize daraus ergeben, dass diese entsprechende
Studien veroffentlichen kdnnen, die geeignet sind die eigene Reputation zu steigern. Dabei ist aber
auch zu berucksichtigen, dass sowohl Beratungsunternehmen als auch Forschungseinrichtungen
versuchen koénnten, eigene Interessen in die Untersuchungen einflieRen zu lassen. Das bedeutet
konkret, dass nicht grundsatzlich davon auszugehen ist, dass Dritte, die mehr oder weniger freiwillig
fachliche Analysen durchfihren dies aus einer Perspektive heraus tun, die identisch mit
gesamtgesellschaftlichen Zielen ist. Ferner ist aber auch denkbar, dass durch gesellschaftliche
Gruppen, die ggf. keine eigenen fachlichen Fahigkeiten zur Durchfihrung der entsprechenden
Analysen besitzen, Beratungsunternehmen und Forschungseinrichtungen beauftragt werden, eine
detaillierte Analyse der Netzplanung durchzufihren. Auch in einem solchen Fall ist aber zu
beriicksichtigen, dass die Analysen durch bestimmte Eigeninteressen — insbesondere der
beauftragenden gesellschaftlichen Gruppe — beeinflusst sein kdnnen. Daher ist es auch in solchen
Fallen grundsatzlich erforderlich, dass auf Seiten der 6ffentlichen Hand bzw. des Regulierers eine

entsprechend ressourcenintensive und kritische Auseinandersetzung mit den Studien Dritter erfolgt.

Neben der Verbesserung von netzplanerischen Fahigkeiten beim Regulierer kénnen Studien durch
Dritte — grundsétzlich unabhdngig davon, ob diese von den entsprechenden

Beratungsunternehmen/Forschungsinstituten aus eigenem Antrieb erstellt werden oder aus einer
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Beauftragung durch sonstige Akteure hervorgehen — auch (mehr oder weniger implizit) einen
gewissen Beitrag zur Etablierung einer breiteren gesellschaftlichen Kontrolle der Netzplanung leisten:
Durch die Herausarbeitung konkreter Kritikpunkte bzw. bestehender Defizite kdnne diese ggf. einer

allgemeineren Diskussion besser zuganglich gemacht werden.

Neben den genannten Punkten ist aber auch zu klaren, inwiefern Missbrauchsgefahren, insbesondere
der Netzplanungsdaten, eine Rolle spielen: In Bezug auf Planungsdaten wurden und werden

Netzdaten haufig als problematisch und entsprechend schiitzenswert eingeordnet. Begriindet wird

268

dies oftmals durch Verweis auf einen terroristischen Missbrauch.”*® In Ubereinstimmung damit sind

269

diese Daten in vielen Landern nicht fir Dritte verfligbar. Ausnahmen bilden hier jedoch

beispielsweise GroRbritannien, wo die Daten seit einigen Jahren offentlich zuganglich sind und

210 Epenfalls sind

Danemark, wo seit Anfang 2016 entsprechende Daten verdffentlicht werden.
Netzdaten in Folge eines Beschlusses der Regulierer im Kontext der Einfiihrung des flussbasierten
Market-Coupling in der CWE (Central Western Europe)-Region, welche Frankreich, die Benelux-

Staaten und Deutschland umfasst, vom Marz 2015 frei erhaltlich.?”

Sie weisen jedoch teilweise nur
ein geringes Detailniveau auf, was ihre Bedeutung fiir die Uberpriifung einer Netzplanung herabsetzt.
Weiterhin  werden durch die ENTSO-E im Rahmen ihrer europadischen 10-Jahres-
Netzentwicklungsplane zunehmend detaillierte Netzdaten der involvierten Lander veroffentlicht.?”?
Diese Transparenz steht in deutlichem Widerspruch zu den haufig diesbezilglich vorgebrachten
~Sicherheitsbedenken®. Aus technischer Perspektive ist darlber hinaus schwer nachvollziehbar,
inwiefern diese Daten tatsachlich in Bezug auf die nationale Sicherheit bzw. die Landesverteidigung
problematisch sein kdnnten: Die konkreten Auswirkungen bestimmter StérmalRnahmen bzw. von
Sabotageakten hangen von zahlreichen Parametern, insbesondere in Bezug auf die konkrete
Systemsituation und kurzfristigen Planungen in der Systemflihrung ab, die wiederum fir die
langfristige Netzausbauplanung eher unerheblich sind. Es gibt zudem Hinweise darauf, dass
Sicherheitsrisiken gerade nicht darin begriindet sind, dass besonders detaillierte Daten verfligbar sind,
sondern dass relativ einfach identifizierbare Schwachstellen der Versorgungsinfrastruktur nicht

3

besonders geschitzt bzw. redundant ausgelegt werden.””® Daten, die insbesondere die

Informationstechnik im Kontext der Betriebsfliihrung genau beschreiben, kdbnnen hingegen viel eher als

274

Sicherheitsrisiko gelten.””” Fir die (langfristige) Netzausbauplanung sind diese letztgenannten Daten

jedoch grundsatzlich von eher geringer Bedeutung.

%68 Diese Aussage wurde gegeniiber dem Verfasser dieser Arbeit von diversen Vertretern der Energiewirtschaft
gemacht.

%9 vgl. z. B. Weber et al. (2013).
270 Vgl. fur den Fall Grof3britanniens Egerer et al. (2014, S. 5 f.) sowie fur Danemark Energinet.dk (2016).

21 Vgl. CWE NRAs (2015). Zudem werden seit Ende 2015 auch Daten fiir das Ubertragungsnetz von 50Hertz
verdffentlicht, welches nicht zu den CWE-UNB im engeren Sinne zahlt (da es keine internationalen
Grenzkuppelstellen zu anderen CWE-Ubertragungsnetzen hat) und auch nicht von den Verdéffentlichungen im
Rahmen der Einflihrung des Flow-Based-Market-Couplings umfasst war; vgl. 50Hertz (2015).

22 \/gl. ENTSO-E (2016).

e Vgl. z.B. die Untersuchungen des US-amerikanischen Ubertragungsnetzes, bei der offenbar stark
vereinfachte Informationen ausreichend waren, kritische Umspannwerke bzw. Netzknoten zu identifizieren, siehe
Smith (2014) und Jackson Higgins (2016).

24 v/gl. Zeller (2011).
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In einer Gesamtbeurteilung scheint die Bereitstellung von Planungsdaten sowie die nachgelagerte
Auswertung der Analysen Dritter durch den Regulierer eine sinnvolle MalRnahme zu sein. Damit dies
zu einem wirksamen Wissenszuwachs auf Seiten des Regulierers fiihrt, sind jedoch bei diesem die
entsprechenden personellen und fachlichen Ressourcen vorzuhalten — was sich insbesondere bei
einem nicht nur minimalen Netzausbaubedarf rechtfertigen lassen dirfte. Ferner kénnen solche
Analysen auch dazu beitragen, die gesellschaftliche Kontrolle des Planungsprozesses dadurch zu
verbessern, dass technische Detailfragen der Planung — die aber durchaus entscheidend fur das
Planungsergebnis sind — aufgearbeitet und so einer breiteren gesellschaftlichen Debatte zuganglich

gemacht werden.

4.2.3.3 Akzeptanz

Die gesellschaftliche Akzeptanz von Bedarfsplanungsentscheidungen im Kontext von
Infrastrukturvorhaben weist eine Besonderheit auf: Widerstande gegen konkrete Vorhaben stellen sich
meist erst in der der Bedarfsplanung nachgelagerten Objektplanungsphase ein, wenn individuelle
Betroffenheiten sichtbar werden. Ausnahmen kdnnen insbesondere dann vorliegen, wenn bereits im
Rahmen der Bedarfsplanung eine besondere raumliche Betroffenheit absehbar ist bzw. deutlich wird.
Obwohl Renn et al. (2014) darlegen, dass Akzeptanz durch eine Beteiligung im Sinne einer
Abstimmung Uber zu Verfiigung stehende Alternativen grundsatzlich erhéht werden kann, verfehlt
dieser Ansatz seine Wirkung, wenn es den spéater betroffenen Akteuren vorher nicht klar war, dass sie
spater zu den Betroffenen gehoéren. Dieser Zusammenhang ist auch als ,Partizipationsparadox®
bekannt.?”® Fiir den konkreten Fall des Stromnetzausbaus in Deutschland illustriert Bauer (2012,
2015), dass umfangreiche Beteiligungsmaoglichkeiten in der Bedarfsplanungsphase, auch wenn sie
umfassend durch potentiell betroffene Akteure in Anspruch genommen werden, ihre Wirkung zur
Akzeptanzsteigerung verfehlen: Bauer begriindet dies damit, dass die Einflussmoglichkeiten in
Hinsicht auf konkrete Projekte sowohl wegen der hohen Zahl verschiedener Interessen als auch
wegen des an dieser Stelle recht hohen Abstraktionsgrades beschrankt sind. Vielmehr kdnnten solche
Konstellationen demotivierend wirken, anstatt die Akzeptanz fiir Netzausbauentscheidungen zu
verbessern. So verweisen etwa auch Renn et al. (2014) im Kontext des Stromnetzausbaus darauf,
dass es von hoher Bedeutung sei, in der Phase der Trassenfestlegung, d. h. der Objektplanung,
geeignete Partizipationsverfahren durchzuflihren. Dennoch betont Renn (2013) in einem
allgemeineren Kontext die Gefahr, dass eine ,vorsorgeorientierte und am Allgemeinwohl ausgerichtete
Planung® durch eine Politik nach dem ,,Ad-hoc-Zustimmungsprinzip“ zu ersetzt werden drohe, wenn zu
umfangreiche Mitsprachemdglichkeiten etabliert wirden. Dem stehen in gewisser Hinsicht
Beobachtungen von Lienert/Suetterlin/Siegrist (2015) entgegen, die nahelegen, dass die Akzeptanz
von Netzausbauvorhaben dadurch erhéht werden kann, dass ihre Notwendigkeit in Ubereinstimmung
mit anderen, gesellschaftlich akzeptierten Zielen (z. B. ,Reduktion von Emissionen im Stromsektor®)
steht und dies den betroffenen Akteuren entsprechend vermittelt werden kann. Insofern kann
zumindest nicht ausgeschlossen werden, dass eine als legitim erachtete Bedarfsplanung die
Akzeptanz daraus resultierender konkreter Netzausbauvorhaben starkt. Diese Legitimitdt kann sich

grundsatzlich sowohl aus der gesellschaftlichen Beteiligung in Hinblick auf Ziele und Prédmissen der

5 vgl. Reinert (2012, S. 38).
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Netzplanung bzw. Szenarien als auch aus der (eher grobmaschigen) Uberpriifung des ermittelten
Bedarfsplans speisen. Unter Umstanden tragt auch ein als legitimierend erachteter Einbezug
gesellschaftlicher Akteure zur Verbesserung des Wissenstands bzw. zum Wissensaufbau auf Seiten

des Regulierers zu einem solchen Effekt bei.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich Akzeptanzprobleme in Bezug auf
Netzausbauvorhaben ggf. eher durch entsprechende MalRnahmen im Rahmen der Objektplanung
I6sen lassen. Dennoch spricht nichts grundsatzlich dagegen, die Zusammenhange der
Bedarfsplanung einer (interessierten) Offentlichkeit und ggf. in einer entsprechenden Aufbereitung,
zuganglich zu machen. In einem gewissen Umfang dirfte dies bereits durch die Verdéffentlichungen
bzw. o6ffentlichen Diskussionen im Rahmen des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure im Sinne der
Abschnitte 4.2.3.1 und 4.2.3.2 erfolgen. Da jedoch relativ unklar ist, wie wirksam dies mit Blick auf die
konkrete Verbesserung der Akzeptanz planerischer Entscheidungen ist, ware jeweils kritisch zu
prufen, inwiefern sich Kosten von gesonderten MaRnahmen rechtfertigen lassen, mit denen allein der

Zweck verfolgt wird, die Akzeptanz von Entscheidungen im Rahmen der Bedarfsplanung zu erhéhen.

4.2.3.4 Fazit

Die Untersuchung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure hat verdeutlicht, dass sowohl in Hinsicht
auf eine grundsatzliche gesellschaftliche Kontrolle als auch in Hinsicht auf die Einbeziehung bei
gesellschaftlichen Akteuren vorhandener Expertise Ansatzpunkte fir institutionelle Ldsungen
bestehen und diese auch vor dem Hintergrund des Zielsystems der Untersuchung grundséatzlich
vorteilhaft erscheinen. Die inhaltlichen Fragestellungen dirften in den beiden Bereichen auch gewisse

Schnittmengen aufweisen, was aber nicht als weiter problematisch erscheint.

Mit Blick auf die Erhéhung der gesellschaftlichen Akzeptanz von Netzplanungsentscheidungen dirften
die vorgenannten Beteiligungsmdglichkeiten grundsatzlich eher férderlich als hinderlich sein,
wenngleich es Hinweise darauf gibt, dass flr Fragen der Akzeptanz konkreter Leitungsausbauprojekte

insbesondere Beteiligungsverfahren im Kontext der Objektplanung relevant sind.

4.3 Ableitung und vorlaufige Analyse von Organisationsmodellen

Bei der Analyse in Abschnitt 4.2 wurde zwar ein bestimmtes Ausgangs-Organisationsmodell unterstellt
(insbesondere dass ein Regulierer existiert), um die Auftragsbeziehungen zwischen Gesellschaft,
Politik, Verwaltung und Netzbetreiber moglichst tiefgehend analysieren zu kdnnen. Es ist aber noch
keine umfassende Diskussion dariber erfolgt, wie sich diese Analyseergebnisse in konkreten
Organisationsmodellen auswirken. Dies soll nun im vorliegenden Abschnitt erfolgen. In Abschnitt 4.3.1
werden zunachst generische Organisationsmodelle, allerdings noch ohne einen bestimmten
Landerbezug bzw. ohne Bezug auf einen bestimmten Status quo abgeleitet und knapp charakterisiert
— auf erste Ubergangsfragen wird jedoch teilweise schon eingegangen. Im Anschluss daran werden
die entworfenen Organisationsmodelle fir den Fall Deutschlands im Abschnitt 4.3.2 konkretisiert und

erste Analysen mit Bezug zur Situation in Deutschland vorgenommen.
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4.3.1 Allgemeine Ableitung und Einordnung von Organisationsmodellen

Die Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Regulierer und Netzbetreiber kann als zentrale
Gestaltungsoption von Organisationsmodellen fir die Netzplanung gelten: Die in dieser Hinsicht zu
fallenden Entscheidungen haben malgeblichen Einfluss auf die Einddmmung von
Opportunismuspotentialen, die auf Seiten eines Netzbetreibers bestehen kénnen. Die Entscheidungen
hingegen, die in Bezug auf die Ausgestaltung des Verhaltnisses zur Politik und mit Hinblick auf die
Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure getroffen werden, sind als Ergdnzungen zu dieser Frage zu
betrachten und, wie spater in diesem Abschnitt noch diskutiert werden wird, in weiten Teilen relativ
unabhangig davon, welche Gestaltungsoption im Verhaltnis zwischen Regulierer und Netzbetreiber
gewahlt wird.

Ausgehend von den in den Abschnitten 4.1.1 und 4.2.1 betrachteten Gestaltungsoptionen lassen sich
vier idealtypische Organisationsmodelle beschreiben: Diese ergeben sich einerseits daraus, ob eine
Hierarchie- oder eine Monitoring-Lésung gewahlt wird und andererseits daraus, ob der Netzbetreiber

gleichzeitig Eigentimer der Netz-Assets ist (sieche Tabelle 1).

Netzbetreiber inkl. Assets Netzbetreiber ohne Assets
Hierarchie offentlicher UNB (6UNB) offentlicher ISO (61SO)
Monitoring privater UNB (pUNB) privater 1ISO (pISO)

Tabelle 1: Idealtypische Organisationsmodelle.

Zu den vier Varianten lassen sich, basierend auf den Ergebnissen der Untersuchungen in Abschnitt

4.2.1, zwei grundlegende Aussagen treffen:

e Hierarchie-Losungen durften Monitoring-Lésungen grundsatzlich darin tberlegen sein, dass
so auch die Planung von kurzfristigeren und weniger umfangreichen Anderungsmafnahmen
am Netz, die von einem Monitoring nicht erfasst werden kann, starker an o6ffentlichen Zielen
orientiert ist und dass (im Idealfall) die Kosten eines separaten Monitorings durch den
Regulierer entfallen.?’

o Ob ein Netzbetreiber Uber Assets verfugt, durfte insbesondere in zweifacher Hinsicht relevant
sein: Zunachst kann die Abtrennung der Assets vom Netzbetreiber und -planer dazu fihren,
dass sonst durch Defizite in der Regulierung bestehende Anreize zu Uber- bzw.
Unterinvestitionen deutlich reduziert werden. Dies durfte in Fallen, in denen grundsatzlich
keine umfangreichen Umbauten des Elektrizitdtsversorgungssystems anstehen, das
Hauptproblem darstellen — somit kdnnte in diesen Fallen eine erhebliche Reduktion des

Opportunismuspotentials erreicht werden.?”’

Weiterhin kann — je nach Ausgangssituation —
die Abtrennung von Assets geeignet sein, die Umsetzung einer Hierarchie-Losung zu

erleichtern.?’®

276 \/gl. Abschnitt 4.2.1.2.
217 \gl. Abschnitt 4.2.1.1.2.
278 \/gl. Abschnitt 4.2.1.2.
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Diese Uberlegungen verdeutlichen, dass die skizzierten ldealtypen weiter zu konkretisieren sind:
Wenn etwa im Falle eines privaten Netzbetreibers durch die Abtrennung der Assets eine erhebliche
Reduktion der Opportunismuspotentiale erreicht werden kann, so ist unter der genannten Bedingung
durchaus denkbar, dass ein Monitoring dann nicht mehr im selben Ausmal} gerechtfertigt ist wie in
jenem Fall, dass ein privater Netzbetreiber gleichzeitig Asset-Eigentimer ist und dadurch
entsprechenden Fehlanreizen ausgesetzt ist. Dabei ist jedoch zu berticksichtigen, dass ein wirksames
Monitoring der Netzplanung grundsétzlich erfordert, dass seitens des Regulierers eine selbstandige
und unabhangige Planung durchgefiihrt wird, an Hand derer dann die Planung des Netzbetreibers
beurteilt und ggf. korrigiert werden kann. Ein lediglich ,punktuelles Nachvollziehen® einzelner Schritte,
und ein insofern weniger umfangreiches Monitoring, ist jedoch, wie bereits in Abschnitt 4.2.1.1.1.6
betont, ungeeignet, Fehlentscheidungen wirksam zu identifizieren. Es ist daher — wie schon in
Abschnitt 4.2.1.1.3 erwahnt — davon auszugehen, dass eher nur in Fallen, in dem sich der Bedarf in
Bezug auf die Weiterentwicklung des Stromiibertragungsnetzes auf kleinere Anderungen — wie etwa
den (gelegentlichen) Anschluss neuer Kraftwerke etc. — beschrankt ein (kurzfristiger) Verzicht auf ein
Monitoring durch einen Regulierer rechtfertigbar erscheint. Aus einer langfristigen Perspektive kann
die friihzeitige Etablierung eines wirksamen Monitorings jedoch auch in solchen Fallen gerechtfertigt
sein: Ein technologisch und/oder politisch getriebener Anpassungsbedarf des
Elektrizitatsversorgungssystems ist so besser beherrschbar. Ferner kann die Vorhaltung
entsprechender Kompetenzen auf Seiten des Regulierers auch geeignet sein, eine (ggf. sonst nur

schwer in dieser Form erzielbare) Beratung der Politik zu gewahrleisten.

Auch im ,Hierarchie“-Fall sind Konkretisierungen erforderlich: Grundsatzlich setzt eine
»funktionierende” Hierarchie-L6sung voraus, dass es gelingt, dem o6ffentlichen Netzbetreiber — auch
auf Management-Ebene — die gewiinschte dffentliche Zielorientierung einzupragen.”® Ist dies — ggf.
nur in einer Ubergangsphase — nicht der Fall, so kann es, gerade wenn sehr umfangreiche
Planungsentscheidungen anstehen und somit bei Fehlentscheidungen hohe Kosten anfallen, sinnvoll
sein, ein begleitendes Monitoring durchzufiihren. Die Voraussetzung hierfir wird jedoch haufig sein,
dass dieses begleitende Monitoring zu geringeren Kosten bzw. schneller umsetzbar ist als die
Etablierung einer maoglichst idealen Hierarchieldsung oder dass es bereits etabliert worden ist. Dann
kann es dazu beitragen, Fehlentscheidungen des o6ffentlichen Netzplaners zu erkennen und auch,
dessen Ausrichtung auf ein 6ffentliches Zielsystem zu verbessern. Insofern kdnnte ein solches System
aus ,Checks und Balances®, zumindest zeitweise, gerechtfertigt sein. Als dauerhafte Einrichtung ist
eine solche Konstellation jedoch kritischer zu sehen: Sollte ein komplementares Monitoring tatsachlich
deswegen erforderlich sein, weil die Implementierung einer O&ffentlichen Ausrichtung beim
Netzbetreiber nicht zufriedenstellend funktioniert, muss in Zweifel gezogen werden, dass die
Hierarchie-Lésung ihren Zweck erfillt und nicht faktisch lediglich eine Monitoring-Lésung erreicht
worden ist. Abhangig vom Ausgangs-Organisationsmodell wiirde sich dann die Frage stellen, ob die
Ex-ante-Transaktionskosten zur Etablierung dieser Losung gerechtfertigt gewesen sind. Eine gewisse
Berechtigung flir ein zusatzliches, begleitendes Monitoring wirde sich jedoch ggf. auch fir eine

langere Zeit dann ergeben, wenn zwar die Umsetzung der Hierarchie-Lésung als grundséatzlich

219 vgl. Abschnitt 2.2.2.2.

Seite 122



Analyse von Organisationsmodellen fiir die Netzplanung

erfolgreich angesehen werden kann, aber ein sehr hoher Umfang an Entscheidungen zur
Weiterentwicklung des Elektrizitatsversorgungssystems ansteht und durch die Etablierung eines
wirksamen Systems aus ,Checks und Balances” zwischen zwei Netzplanern (d. h. dem o&ffentlichen
Netzbetreiber einerseits und dem Regulierer andererseits) die Wahrscheinlichkeit von

Fehlentscheidungen, die mit hohen Kosten einhergehen, reduziert werden kann.

Im Ergebnis ist im jeweils vorliegenden Einzelfall zu entscheiden, welche Rolle ein Regulierer in
Bezug auf ein Monitoring der Netzplanung auch im Fall von (eher nicht perfekten) Hierarchie-
Lésungen und in solchen Fallen spielen soll, in denen eine bedeutende Reduktion von sonst beim
Netzbetreiber vorliegenden Opportunismuspotentialen durch die Abtrennung der Netz-Assets erreicht

werden kann.

In Abhangigkeit der Rolle (und der grundsatzlichen Existenz) eines Regulierers im Falle von
Hierarchie- und auch Monitoring-Lésungen stellt sich die Frage, was dies fir die Anwendbarkeit der
Untersuchungsergebnisse in Bezug auf das Verhaltnis zwischen Politik und Verwaltung (Abschnitt
4.2.2) sowie fur den Einbezug gesellschaftlicher Akteure (Abschnitt 4.2.3) bedeutet, bei denen davon
ausgegangen wurde, dass der Regulierer ein Monitoring durchfiihrt, indem er eigene Netzplanungen
erstellt. Konkret ist also zu untersuchen, inwiefern die Untersuchungsergebnisse auf den Fall einer (i)
idealtypischen Hierarchie-Losung Ubertragen kdnnen, welche Implikationen sich fir den (Extrem-)Fall
eines (ii) privaten Netzbetreibers ohne Assets und ohne ein Monitoring der Netzplanung ergeben und
welche Ausgestaltungsfragen sich in dem Fall ergeben, dass (iii) — eher Ubergangsweise — ein

Monitoring der Netzplanung parallel zu einem 6ffentlichen Netzbetreiber existiert.

In Bezug auf die Etablierung einer gewissen politischen Steuerung bzw. Kontrolle des Regulierers
haben die Untersuchungen in Abschnitt 4.2.2 gezeigt, dass insbesondere im Kontext der Vorgabe von
Zielen und Pramissen der Netzplanung sowie zur Genehmigung des finalen Bedarfsplans eine
explizite Involvierung der Politik sinnvoll erscheint. Auf Grund der Tatsache, dass die Politik Uber
beschrankte Ressourcen verflgt, mussen sich die entsprechenden Entscheidungen jedoch auf einem
eher abstrakten Niveau bewegen. In dem Fall, dass im Rahmen einer idealtypischen Hierarchie-
Lésung kein Monitoring durch einen Regulierer stattfindet, sind diese Uberlegungen grundsatzlich auf
einen entsprechenden Offentlichen Netzbetreiber Ubertragbar: Auch dann ist es fur die Qualitat der
Planung von erheblicher Bedeutung, dass diese bestmoglich mit energiepolitischen Zielen bzw.
interdependenten politischen Entscheidungen abgestimmt wird. Zu berlcksichtigen ist aber auch hier,
dass auf Seiten der Politik gewisse Probleme der Entscheidungsfindung bestehen kénnen, die dafur
sprechen, dass in dem Fall, dass relevante politische Festlegungen nicht zu Stande kommen, der
offentliche Netzbetreiber ersatzweise eigene Annahmen trifft. Analoges gilt auch fur den Fall, dass
sich Aussagen durch die Politik als nur begrenzt zuverlassig erweisen — dies spricht dafur, dass der
Netzbetreiber dies bei der Durchfiihrung der Netzplanung — etwa in Form einer ,robusten” Planung —
berlicksichtigt und die politischen Vorgaben um eigene Einschatzungen erganzt. Eine explizite
politische Bestatigung der Bedarfsplanung des offentlichen Netzbetreibers diirfte genauso wie im Fall
eines Monitorings durch einen Regulierer geeignet sein, etwaig absehbare Verteilungsaspekte
aufzugreifen und auch durch die Schaffung einer gewissen rechtlichen Verbindlichkeit der Planungen
— in Abhangigkeit des konkreten rechtlichen Rahmens — Transaktionskosten im Zuge der Umsetzung

zu reduzieren. Zur Frage, inwiefern der o6ffentliche Netzbetreiber eine beratende Rolle fir
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energiepolitische Entscheidungen seitens der Politik einnehmen kann, ist anzumerken, dass dies
grundsatzlich moglich erscheint, aber — neben der Vorhaltung der hierfiir erforderlichen Ressourcen —
es von besonderer Bedeutung erscheint, dass der offentliche Netzbetreiber recht tiefgreifend an
offentlichen Zielen orientiert ist und ggf. auch, dass dieser ein gewisses Verstandnis fir politische
Zusammenhange hat. Insbesondere Letzteres dirfte im Allgemeinen eher bei Behdrden, also einem
Regulierer, der Fall sein. Da aber davon auszugehen ist, dass die Ministerialburokratie (oder auch ein
Regulierer) fur den Fall der Unterstitzung der politischen Entscheidungsfindung eine gewisse
Schnittstellenfunktion einnimmt, kann auf diesem Weg eine ,Ubersetzung® aber auch Kontrolle der

beratenden Funktion des 6ffentlichen Netzbetreibers etabliert werden.

In den genannten (Grenz-)Fallen, in denen allein die Abtrennung der Assets von einem privaten
Netzbetreiber dazu flihrt, dass die Opportunismuspotentiale so stark reduziert werden kénnen, dass
die Kosten eines Monitorings durch einen Regulierer nicht mehr zu rechtfertigen sind, ist insbesondere
zu berucksichtigen, dass dies eher nur dann der Fall sein durfte, wenn praktisch keine oder nur sehr
eingeschrankte Weiterentwicklungen des Elektrizitatsversorgungssystems anstehen. Dies impliziert,
dass auch die Vorgabe (energie-)politischer Ziele eine eher untergeordnete Bedeutung fir die dann
noch erforderliche Netzplanung hat — viel eher diirften dann grundsatzliche Regelungen (z. B. dartber,
ob und unter welchen Umstanden eine Netzanschlusspflicht fiir neue Kraftwerke besteht etc.) im
Vordergrund stehen. Gleichermalfien dirften die Auswirkungen der resultierenden Planungen — auch
in Hinsicht auf mdgliche Verteilungswirkungen — eher gering sein. Daraus lasst sich jedoch nicht
schlielen, dass eine grundsatzliche Erméglichung einer gewissen politischen Steuerung und Kontrolle
in diesen Fallen nicht sinnvoll ist. Je nach Intensitat der Planungen kann es z. B. angebracht sein, ggf.
auf Ebene der Ministerialblrokratie oder des Regulierers eine gewisse Berichtspflicht tUber die zu
Grunde gelegten Ziele und Pramissen der Netzplanung sowie deren Ergebnisse zu etablieren, die
dann im Bedarfsfall einer umfassenderen Diskussion auf Ebene der Politik oder auch der Verwaltung
zuganglich ist. Recht unplausibel erscheint in einem solchen Fall jedoch die Uberlegung, dass durch
die Politik bzw. Verwaltung explizit auf die fachlichen Fahigkeiten des privaten Netzbetreibers in
Bezug auf die Entwicklung des Elektrizitatsversorgungssystems zuriickgegriffen wird. Fir einzelne
Detailprobleme mag dies zwar noch gerechtfertigt sein, aber eine umfangreiche Expertise fir die
Weiterentwicklung des Elektrizitatsversorgungssystems dirfte auf Grund des geringen
Entwicklungsbedarfs nicht unbedingt vorliegen. Ferner ist auch damit zu rechnen, dass ein derartiger
Netzbetreiber im Allgemeinen relativ schlecht auf ein 6ffentliches Zielsystem ausgerichtet ist, was

ebenfalls dessen Rolle als Berater der Politik und Verwaltung als fragwurdig erscheinen Iasst.

Fur den Fall, dass eine idealtypische Hierarchie-Lésung zwar angestrebt, aber noch nicht
vollumfanglich implementiert ist und (zeitweise) ein 6ffentlicher Netzbetreiber und ein Regulierer, der
ein Monitoring der Netzplanung durchfiihrt, nebeneinander bestehen, stellt sich die Frage, wie mit
dieser Doppelstruktur umgegangen werden kann. Denkbar ware hier, dass insbesondere dann, wenn
die Ausrichtung des o6ffentlichen Netzbetreibers auf o6ffentliche Ziele noch nicht in ausreichendem
Umfang erreicht wurde, dieser zwar bereits alle vorgesehenen Aktivitaten in Bezug auf die
Abstimmung von Zielen und Prémissen (wenn etwa vorgesehen ist, dass dieser einen Vorschlag
erstellt oder ersatzweise eigene, konkretisierende Annahmen vornimmt) durchfiihrt sowie die

nachfolgende Konkretisierung, bis hin zur Auswahl von Netznutzungsfallen, vornimmt, aber dabei
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einer ,zwischengeschalteten“ (detaillierten) Uberwachung durch den Regulierer unterliegt. Gleiches
scheint auch fir die Vorlage der finalen Netzausbauplane zur politischen Bestatigung plausibel. Je
nach Fortschritt der Implementierung des offentlichen Zielsystems auf Seiten des 6ffentlichen
Netzbetreibers koénnte dann eine Reduktion der regulatorischen Kontrolle der Netzplanung
vorgenommen werden. In den (Grenz-)Féllen, in denen auch langerfristig eine diesbezigliche
Parallelstruktur, wie bereits angesprochen als ein System aus ,Checks und Balances® gerechtfertigt

erscheint, liegt es nahe, das beschriebene Verhaltnis dauerhaft fortzusetzen.

In Hinblick auf die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure wurde in Abschnitt 4.2.3 fiir das Verhaltnis
zwischen Politik und Regulierer herausgearbeitet, dass diese insbesondere geeignet sein kann, eine
gewisse gesellschaftliche Kontrolle des Regulierers zu etablieren und auch die bei gesellschaftlichen
Akteuren vorliegende Expertise flr die Entscheidungen des Regulierers nutzbar zu machen. Ferner
kann die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure geeignet sein, die gesellschaftliche Akzeptanz der
so erzielten Planungsentscheidungen zu verbessern. Die konkreten Malnahmen hierzu sind
einerseits die Ermdglichung einer (breiteren) gesellschaftlichen Debatte tiber Ziele und Pramissen der
Netzplanung sowie ihrer Ergebnisse. Andererseits kann die Bereitstellung von detaillierten
Planungsdaten, zu deren Analyse ein hohes Mal} an fachlicher Expertise erforderlich ist, ermdglichen,
dass fachkundige Dritte Analysen durchfiihren, die sowohl geeignet sein konnen, den Fahigkeitsstand
auf Seiten des Regulierers zu verbessern, aber ggf. auch in diesem Kontext existierende Defizite in
einem gewissen Rahmen einer breiteren 6ffentlichen Diskussion zuganglich machen kénnen. Ein
allgemein bedeutsamer Ausgestaltungsparameter in dieser Hinsicht ist die Frage, in welchem Umfang
dem Regulierer zugestanden werden soll, sich selbstdndig zu den durch die Einbeziehung
gesellschaftlicher Akteure aufgeworfenen Fragestellungen zu positionieren. Das Ergebnis der in
Abschnitt 4.2.3 durchgeflihrten Untersuchungen war, dass dies eher fir Fragen angemessen
erscheint, die keine umfanglichen Verteilungswirkungen nach sich ziehen. Der Beitrag des Regulierers
bestliinde in solchen Féllen eher darin, die entsprechenden gesellschaftlichen Diskussionen fur eine
politische Entscheidungsfindung vorzustrukturieren. In Bezug auf die Nutzung des Einbezugs
gesellschaftlicher Akteure zur Verbesserung der netzplanerischen Expertise des Regulierers wurde
deutlich, dass hierzu durchaus gewisse Ressourcen auf Seiten des Regulierers erforderlich sind. Die
Vorhaltung bzw. der Einsatz derselben dirfte jedoch gerechtfertigt sein, wenn dadurch Kosten von
Fehlentscheidungen (zumindest im Erwartungswert) in hinreichendem Umfang reduziert werden

konnen.

Fir die Ubertragbarkeit dieser Uberlegungen auf den Fall einer idealtypischen Hierarchie-Lésung ist
grundsatzlich zu erwarten, dass dies ohne Anpassungen erfolgen kann: Insbesondere die Etablierung
einer zusétzlichen gesellschaftlichen Kontrolle und Uberwachung des &ffentlichen Netzplaners diirfte
dazu beitragen, diesen in gewissen Grenzen zu disziplinieren, aber auch, Fehlentwicklungen, die auf
einer politischen Ebene (bzw. auf Ebene der fir den 6ffentlichen Netzplaner zustandigen Behdérde) zu
I6sen sind friihzeitig sichtbar zu machen. Gleichermallen dirfte die Ermdglichung detaillierterer
Analysen der Netzplanung durch fachkundige Experten geeignet sein, methodische Defizite sowie ggf.
auch in diesem Zusammenhang vorliegende bzw. verfolgte problematische Zielorientierungen des

offentlichen Netzplaners zu identifizieren.
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In dem extremen Fall, dass ein privater Netzbetreiber ohne Assets keinem entsprechenden Monitoring
in Bezug auf die Netzplanung durch einen Regulierer unterliegt, dirfte eine Diskussion Uber Ziele und
Pramissen sowie methodische Detailaspekte eher eine weniger wichtige Rolle als in dem Fall spielen,
dass umfangreiche Weiterentwicklungen des Elektrizitdtsversorgungssystems anstehen: Wie bereits
diskutiert ist die Voraussetzung fur die grundsatzliche Geeignetheit dieses Organisationsmodells, dass
eher nur ein geringer Weiterentwicklungsbedarf des Elektrizitdtsversorgungssystems besteht.
Dennoch spricht wenig dagegen, auch in solchen Fallen die relevanten Ziele, Prémissen und Daten
des Planungsprozesses zu veroffentlichen. Selbst wenn aus den genannten Griinden kein
umfangreiches gesellschaftliches Interesse an diesen Informationen bestehen sollte, konnte die
grundsatzlich damit verbundene Verpflichtung des offentlichen Netzbetreibers zu einer gewissen
Transparenz einerseits disziplinierend wirken und andererseits ggf. auch die gesellschaftliche
Akzeptanz der Planungsentscheidungen des sonst in Bezug auf die Netzplanung kaum einer

regulatorischen Kontrolle unterworfenen privaten Netzbetreibers verbessern.

SchlieBlich ist festzuhalten, dass in einer Situation, in der eine Doppelstruktur aus o&ffentlichem
Netzbetreiber und Regulierer, der ein begleitendendes Monitoring durchfihrt, deswegen besteht, weil
die Ausrichtung des o6ffentlichen Netzbetreibers auf offentliche Ziele noch nicht abgeschlossen ist, die
Etablierung eines Einbezugs gesellschaftlicher Akteure insbesondere auf Ebene des o6ffentlichen
Netzbetreibers sinnvoll erscheint. Die so zusatzlich zum Monitoring durch den Regulierer geschaffene
Uberwachungs- und Kontrollstruktur dirfte den Druck auf den offentlichen Netzbetreiber zur
Ausrichtung seiner Aktivitdten auf 6ffentliche Ziele erhdhen. Somit kénnte dies unterstitzend bei der
Umsetzung einer idealtypischen Hierarchie-Lésung wirken. In dem Fall, dass eine langerfristig
angelegte Doppelstruktur existiert — etwa in Anbetracht sehr hoher Kosten von Fehlentscheidungen
bei der Netzplanung — stellt sich die Frage, ob dann fiir beide Netzplaner ein entsprechendes
Transparenzregime etabliert werden soll. Dies ist nicht ohne weiteres beantwortbar. Zunachst ist
festzuhalten, dass die Etablierung eines Transparenz- bzw. Beteiligungsregimes sowohl zwischen
dem offentlichen Netzplaner als auch dem Regulierer dazu fihrt, dass sich bei den betroffenen
gesellschaftlichen Akteuren und auch den beiden Netzplanern die in diesem Zusammenhang
entstehenden Kosten praktisch verdoppeln dirften. Zudem ist unklar, wie eine konsistente
Weiterverarbeitung der in den jeweiligen Verfahren identifizierten Probleme gewahrleistet werden soll.
Letztlich durften dann wohl zusatzliche Kosten fur die diesbezugliche Koordinierung zwischen den
beiden Netzplanern anfallen. Diese umfangreichen Mehrkosten kénnten zwar prinzipiell gerechtfertigt
sein, wenn tatsachlich sehr hohe Kosten von Fehlentscheidungen bestehen, es scheint aber (aufler in
den skizzierten Extremfallen) eher plausibel, den &ffentlichen Netzbetreiber als primaren Planer einer
intensivierten 6ffentlichen Uberwachung auszusetzen, da dieser im Rahmen einer Hierarchie-Ldsung
eine umfassende Planung und Optimierung, auch Uber kurzfristigere und betriebliche Entscheidungen

hinweg durchfiihrt und dies einer der wesentlichen Vorteile einer Hierarchie-Losung ist.

Insgesamt hat die Diskussion in diesem Abschnitt gezeigt, dass sich konkrete Organisationsmodelle
zwar in die genannten vier Idealtypen (siehe Tabelle 1) einordnen lassen, dass aber gewisse
Konkretisierungen vorzunehmen sind, die — zunachst recht unabhangig von Umsetzungsfragen in
einem konkreten institutionellen Kontext — insbesondere davon abhangen, mit welcher Intensitat und

welchem Umfang eine Weiterentwicklung des Elektrizitdtsversorgungssystems erforderlich ist bzw.
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politisch angestrebt wird. Dies gilt vor allem in Bezug auf die Frage, welche Rolle ein Regulierer in
solchen Fallen spielt, in denen formal ein &ffentlicher Netzbetreiber etabliert wird und auch in solchen
Fallen in denen durch die Abtrennung von Assets von einem privaten Netzbetreiber eine erhebliche
Reduktion von Opportunismuspotentialen maéglich erscheint. In Bezug auf die politische Steuerung
bzw. Kontrolle der Netzplanung sowie die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure spielt es ebenfalls
eine erhebliche Rolle, welcher Bedarf an der Weiterentwicklung des Elektrizitatsversorgungssystems
besteht: Die dadurch bedingten Kosten von Fehlentscheidungen sind mallgeblich dafir, welche

Kosten sich zur Ausgestaltung dieser beiden Gestaltungsoptionen rechtfertigen lassen.

4.3.2 Ausgestaltung konkreter Organisationsmodelle fur den Fall
Deutschlands

Basierend auf den Uberlegungen aus den vorangegangenen Abschnitten, insbesondere 4.2 und 4.3.1,
soll in den folgenden Abschnitten die Ausgestaltung von Organisationsmodellen fiir die Netzplanung in
Deutschland vorgenommen werden. Zunachst wird in Abschnitt 4.3.2.1 die Ausgangslage in
Deutschland aufgearbeitet und zusammengefasst. Im darauffolgenden Abschnitt 4.3.2.2 wird darauf
basierend abgeleitet, welche der vier in Abschnitt 4.3.1 skizzierten Idealtypen fur eine vertiefte
Analyse fur den Fall Deutschlands in Frage kommen und wie diese konkret fur den Fall Deutschlands

ausgestaltet werden kénnen bzw. sollten.

4.3.2.1 Ausgangslage

Wie schon in Abschnitt 3.2.2.2.1 beschrieben, wird derzeit die Netzplanung im Rahmen eines
Monitoring-Ansatzes durch die Bundesnetzagentur Uberprift. Zudem werden in einem abstrakten
Rahmen politische Vorgaben (z. B. zur Erzeugung) gemacht, die von den UNB konkretisiert werden.
Der daraus resultierende Szenariorahmen wird anschlieBend von der Bundesnetzagentur gepruft und
— gegebenenfalls mit Modifikationen — genehmigt. Nach Abschluss der Planung wird der resultierende
Bedarfsplan von der Bundesnetzagentur wiederum kontrolliert, ggf. modifiziert und (mindestens alle 4
Jahre, bedarfsweise auch haufiger) an die Bundesregierung Ubermittelt, die einen entsprechenden

Gesetzesentwurf dem Bundestag zur Bestatigung vorlegt.

DarlUber hinaus existieren Regelungen zum Einbezug gesellschaftlicher Akteure: Ergebnisse der
Szenarienerstellung sowie der Netzplanung werden 6ffentlich konsultiert und Dritte kdnnen Zugang zu

den Planungsdaten erhalten, um die Netzplanung einer eigenen Uberpriifung zu unterziehen.

Neben der formalen Governance der Netzplanung ist jedoch fir den Fall Deutschlands
hervorzuheben, dass vier UNB existieren, die im Eigentum unterschiedlicher Akteure stehen und auch
Eigentimer der Netz-Assets sind.” Dies ist mit Blick auf die Frage bedeutsam, von welchem
Zielsystem bei diesen UNB ausgegangen werden kann und auch dafiir, welche Implikationen sich
daraus fiur Umsetzungsfragen bestimmter Organisationsmodelle ergeben. Die Eigentumsverhaltnisse

stellen sich wie folgt dar:

280 \/gl. Abschnitt 3.1.2.2.
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e Die 50Hertz GmbH befindet sich (Gber zwei Beteiligungsgesellschaften) im Eigentum des
australischen Infrastrukturfonds IFM (60 %) und des belgischen Ubertragungsnetzbetreibers
Elia (zu 40 %). Elia wiederum steht zu knapp 50 % im Eigentum belgischer Gemeinden.”®’

e Die Amprion GmbH ist zu 25,1 % im Eigentum des RWE. Die ubrigen Anteile verteilen sich
auf sonstige private Investoren.?®?

e Die TenneT befindet sich (in Form der TenneT TSO GmbH und der TenneT Offshore GmbH)
im Rahmen eines Konzernverbunds vollstandig im Eigentum des niederlandischen Staates.?

o Die TransnetBW GmbH steht zu 100 % im Eigentum der EnBW AG, welche sich wiederum
(mittelbar, Uber zwei Beteiligungsgesellschaften) zu 46,75 % im Eigentum des Landes Baden-
Wirttemberg und ebenfalls zu 46,75% im Eigentum der ,Oberschwabischen
Elektrizitatswerke®, einem Zusammenschluss von neun baden-wirttembergischen

Landkreisen befindet.?®*

Im Hinblick auf die UNB 50Hertz und TenneT ist festzuhalten, dass diese zwar zumindest teilweise in
offentlichem, jedoch nicht deutschem Eigentum stehen. Amprion ist nur in sehr begrenztem Umfang
dadurch in deutschem, offentlichem Eigentum, dass am RWE in eher geringem Umfang auch
(deutsche) Kommunen beteiligt sind.?®® Insofern kann fiir diese drei UNB nicht davon ausgegangen
werden, dass sie deswegen grundsatzlich ein ,6ffentliches Zielsystem® in dem Sinne verfolgen, dass
die Bedarfsplanung an deutschen, gesamtgesellschaftlichen bzw. energiepolitischen Zielen
ausgerichtet ist. Vielmehr ist davon auszugehen, dass diese UNB in erster Linie einem
Gewinnmaximierungskalkul folgen. Weniger eindeutig ist zunachst der Fall bei der TransnetBW: Diese
ist umfangreich im Eigentum eines Bundeslandes und von Landkreisen innerhalb des Bundeslandes.
Hier kdnnte in Bezug auf die Bedarfsplanung ggf. eine starkere Orientierung an Zielen der 6ffentlichen
Hand vorliegen, als dies bei den anderen drei UNB erwartbar ware. Es bleibt jedoch unklar, ob und
wenn ja, wie stark die Ziele der Kommunen und des Landes Baden-Wiurttemberg von dem
vorgenannten nationalen energiepolitischen Zielsystem abweichen. Grundsatzlich ist jedoch auch bei
der TransnetBW bzw. ihren Eigentimern davon auszugehen, dass die Gewinnerzielungsabsicht
zumindest eine bedeutende Rolle spielt. Insofern ist bei allen vier UNB nicht davon auszugehen, dass

diese ein 6ffentliches Zielsystem in Bezug auf die Netzplanung verfolgen.

Zudem durften die deutschen UNB grundsétzlich einem Fehlanreiz zur Uberkapitalisierung —
zumindest in Bezug auf das Onshore-Ubertragungsnetz — ausgesetzt sein,?®® der wohl insbesondere
fur die UNB 50 Hertz, Amprion und TenneT eindeutig zu bejahen ist und im Fall der TransnetBW

zumindest nicht unwahrscheinlich erscheint.

281 Vgl. Beckers et al. (2014, S. 18) sowie die Internetseiten http://www.50hertz.com/de/50Hertz/Finanzen
/Investoren und http://www.eliagroup.eu/Investor-Relations/Elia-share/Shareholder-structure, beide abgerufen am
29.05.2016.

282 Vgl. Beckers et al. (2014, S. 18) sowie http://amprion.net/portrait, abgerufen am 29.05.2016.

83 \gl. Beckers et al. (2014, S. 19) sowie http://www.tennet.eu/nl/about-tennet/organisation/structure.html,
abgerufen am 29.05.2016.

284 \gl. EnBW (2016, S. 37) sowie zur Eigentimerstruktur der Oberschwabischen Elektrizitatswerke
http://www.oew-energie.de/Pages/unternehmen/eigentumsverhaeltnisse.php  (abgerufen im Internet am
29.05.2016).

25 \/gl. RWE (2016, S. 14).
286 \/gl. Beckers et al. (2014, S. 131 f.).

Seite 128



Analyse von Organisationsmodellen fiir die Netzplanung

Mit Blick auf die Netzplanung ist ferner festzuhalten, dass in Deutschland ein insbesondere politisch
getriebener Umbau des Elektrizitatsversorgungssystems verfolgt wird. Wie bereits in Abschnitt
3.2.2.2.2 angesprochen, spielt die Erhdhung der Stromerzeugung aus regenerativen Quellen, inkl.
gesetzlich  verankerter Zubaupfade eine bedeutende Rolle fir die Planung des
Elektrizitdtsversorgungssystems. Mit diesem Umbau wird grundsatzlich auch ein gewisser Bedarf an
Netzausbau in Verbindung gebracht, der letztlich auch entscheidend dafiir war, die Netzplanung einer

intensivierten behdrdlichen Kontrolle zu unterwerfen.?®’

4.3.2.2 Ausgestaltung von Organisationsmodellen

Legt man die in Abschnitt 4.3.1 aufgefiihrten idealtypischen Organisationsmodelle zu Grunde, lasst
sich die in Abschnitt 4.3.2.1 beschriebene Ausgangslage in Deutschland am ehesten dem Modell
privater UNB* zuordnen: Private Ubertragungsnetzbetreiber, die gleichzeitig Asset-Eigentiimer sind,
unterliegen (zumindest formal) einem Monitoring durch den Regulierer. Daher liegt es nahe, durch
eine kritische Analyse des Status quo potentielle Probleme zu identifizieren und basierend auf den
bisherigen Untersuchungen in dieser Arbeit Verbesserungsvorschlage abzuleiten. Auf Grund der
Tatsache, dass zwar das Eigentum der Netzbetreiber an den Netz-Assets wesentlich mit den
identifizierten Anreizen zur Uberkapitalisierung zusammenhéngen diirfte, aber gleichzeitig ein
umfangreicher Weiterentwicklungsbedarf des Elektrizitdtsversorgungssystems in Deutschland besteht,
wird jedoch deutlich, dass eine Abtrennung der Assets von den Netzbetreibern keine geeignete Option
darstellt, den Monitoring-Bedarf zu reduzieren: Wie bereits in den Abschnitten 4.2.1.1.2 und 4.3.1
diskutiert, ware dies eher nur dann eine relevante Option, wenn lediglich ein geringer
Systementwicklungsbedarf bestlinde. Daher lasst sich festhalten, dass ein ,plSO“-Modell in dem
Sinne, dass damit auf Grund reduzierter Opportunismuspotentiale auf ein Monitoring verzichtet
werden koénnte, mit Blick auf die Netzplanung keine sinnvolle Option fir den Fall Deutschlands
darstellt. Vielmehr wirde unter Bericksichtigung der Ausgangslage eine solche Veranderung ceteris
paribus nur zu zusatzlichen Kosten (ndmlich den Umsetzungskosten der Trennung von den Assets)

und keinen wesentlichen sonstigen Vorteilen flhren.

Hierarchie-Modelle kommen jedoch durchaus als weitere Alternativen in Betracht: Wenn sie
erfolgreich umgesetzt werden kénnen, kénnen die Kosten fir ein begleitendes Monitoring entfallen
und es werden etwaig verbliebene Opportunismuspotentiale in Bezug auf kleinere und kurzfristigere
MaRnahmen am Ubertragungsnetz, die von einem Monitoring nicht erfasst werden kénnen, wirksam
reduziert. Bei einer Hierarchie-Lésung ist zudem die Frage, inwiefern eine ,Asset-freie” Variante mit
Vorteilen (in Bezug auf die Umsetzung) einhergeht, hingegen durchaus relevant. Somit I&sst sich hier,
im Gegensatz zur Monitoring-Lésung, vorerst keine Variante ausschlieBen. Weiterhin gilt es zu
untersuchen, welche Rolle die Bundesnetzagentur in den entsprechenden Hierarchie-Ldsungen, ggf.

auch nur voriibergehend, sinnvoll einnehmen konnte.

Sowohl fir den Fall einer Monitoring-Losung als auch fiir den Fall einer Hierarchie-Lésung stellt sich
dartber hinaus die Frage, inwiefern eine ,horizontale Reform” (Beckers et al., 2014, S. 204), d. h.

konkret die Zusammenlegung der vier UNB zu einem Unternehmen verfolgt werden sollte.

27 \/gl. Abschnitt 3.2.2.2.1.
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In den folgenden drei Abschnitten werden die konkreten, fir den Fall Deutschlands zu prifenden,

Organisationsmodelle entworfen. Diese sind

e eine basierend auf einer umfangreichen Kritik des Status quo abgeleitete Monitoring-Losung,
abgekurzt ,SQ+* (Abschnitt 4.3.2.2.1),

e eine Variante mit 6ffentlichem UNB inkl. der Assets (,6UNB*, Abschnitt 4.3.2.2.2) sowie

e ein offentlicher Netzbetreiber, allerdings ohne Eigentum an den Assets (,61SO®, Abschnitt
4.3.2.2.3).

Da einige Uberlegungen fiir mehrere Organisationsmodelle relevant sind, wird in den einzelnen
Abschnitten teilweise auf Zusammenhdnge Bezug genommen, die bereits flr vorhergehende
Organisationsmodelle diskutiert worden sind. Insofern bauen die einzelnen Abschnitte aufeinander

auf.

4.3.2.2.1 Status quo+ (SQ+)

Die Ableitung des Organisationsmodells ,SQ+“ erfolgt zweistufig: Zunachst wird in Abschnitt
4.3.2.2.1.1 eine kritische Analyse des Status quo in Deutschland durchgefihrt. Die dabei gewonnenen
Ergebnisse werden im Abschnitt 4.3.2.2.1.2 eingesetzt, um das verbesserte Modell (,SQ+“) zu
beschreiben, das weiterhin auf einem Monitoring privater Netzbetreiber, die zudem gleichzeitig Asset-

Eigentimer sind, beruht.

4.3.2.2.1.1 Kiritische Analyse des Status quo in Deutschland

In den nachsten drei Abschnitten wird der Status quo in Deutschland einer kritischen Analyse unter
Berlcksichtigung der durch die bisher durchgefiihrten Analysen gewonnenen Erkenntnisse
unterzogen. Die drei Abschnitte beleuchten nacheinander das Verhaltnis zwischen
Bundesnetzagentur und UNB (Abschnitt 4.3.2.2.1.1.1), zwischen Politik und Bundesnetzagentur
(Abschnitt 4.3.2.2.1.1.2) sowie die Frage nach dem Einbezug gesellschaftlicher Akteure (Abschnitt
4.3.2.2.1.1.3). In Abschnitt 4.3.2.2.1.1.4 wird ein kurzes Fazit gezogen.

4.3.2.2.1.1.1 Ausgestaltung des Verhiltnisses zwischen Bundesnetzagentur und UNB

Die Struktur des Monitorings der Netzplanung in Deutschland (siehe hierzu auch Abschnitt 3.2.2.2.1)
sieht vor, dass durch die UNB ein gemeinsamer ,Szenariorahmen“ erarbeitet wird, der mafgeblich die
Planungspréamissen in Bezug auf Erzeugung, Last und Austausche abbildet. Dieser Entwurf wird
anschlielend durch die Bundesnetzagentur geprift. Auf Basis des nunmehr ,bestatigten®
Szenariorahmens erstellen die UNB einen gemeinsamen Netzentwicklungsplan, der dann wiederum

von der Bundesnetzagentur Uberpruft wird.

Um die genannten Uberpriifungen durchzufiinren, wurden im Zuge der Etablierung des Monitorings
bei der Bundesnetzagentur Personalkapazitdten aufgebaut. Zum Wissensaufbau wurden zudem
externe Gutachter zur Beantwortung spezieller, von der Bundesnetzagentur ausgewahlter Fachfragen

im Rahmen der sog. ,NEMO“-Studien (Netzmodellierungs-Studien) herangezogen. Die Gutachter
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waren bislang Hochschulen sowie Berater. Es ist weiterhin erkennbar, dass seit Beginn der

Monitoring-Tatigkeit ein entsprechender Wissenszuwachs bei der Bundesnetzagentur eingetreten ist.
Dies zeigt sich zum einen an den Publikationen der Bundesnetzagentur, wird aber auch durch Dritte

(Experten) zunehmend best'aitigt.289

Dennoch féllt in Bezug auf die Uberpriifung der Netzplanung ein erhebliches Problem auf:**° Die
Priifung der Netzentwicklungsplane der UNB erfolgt durch die Bundesnetzagentur nur auf Basis eines
einzigen Modelljahres, welches genau einem der verschiedenen unterstellten Szenarien entspricht.
Somit wird gerade vermieden, Netzplanungsentscheidungen unter der expliziten Berlicksichtigung von

Unsicherheiten — insbesondere bzgl. der zukiinftigen Erzeugungsstruktur — zu treffen und somit eine

291

.,robuste” Planung vorzunehmen.”’ Zudem erfolgt die Prifung lediglich in Form von Sensitivitaten,

d. h. einzelne Leitungen des Entwurfs der UNB werden aus dem Modell herausgenommen und es

292

wird gepruft, inwiefern dies die Lastflusssituation im restlichen Netz verandert.””" AuRerdem werden

Leitungen mit einer maximalen Auslastung von weniger als 20 % ihrer Bemessungsleistung pauschal
mit dem Argument gestrichen, dass bei einer derart geringen Auslastung auch ein Ausbau im 110 kV-
Netz stattfinden koénne.?®® Zudem wird versucht, etwaige sonst ohne den Leitungszubau auftretende

Uberlastungssituationen durch topologische MaRnahmen zu beheben.?*

295

Im Rahmen der Netzplanung
durch die UNB werden jedoch weniger strenge Kriterien angesetzt.”> Dies hat zur Folge, dass die
Prifung der Netzentwicklungsplane durch die Bundesnetzagentur letztlich nur auf Grund
unterschiedlich strenger Kriterien dazu fiihrt, dass weniger Leitungen genehmigt werden, als die UNB
in ihren Planungen ermitteln. Zudem ist die Konzentration auf Sensitivitdten problematisch: Wollte die
Bundesnetzagentur tatséchlich die Planung der UNB stichhaltig auf Erfiillung gewisser Ziele, z. B.
Kosteneffizienz, prifen und Opportunismuspotentiale wirksam reduzieren, dann musste sie auf Grund
der hohen Komplexitat der Netzplanung alternative Plane erstellen.®® Der oftmals vorgebrachte
Einwand, die Planung sei Aufgabe der UNB, wahrend die Bundesnetzagentur nur zu priifen habe,®’
Uberzeugt in diesem Kontext nicht, denn wenn eine ,Prifung® im praktizierten Sinn nicht wirksam ist,
Opportunismuspotentiale zu reduzieren, kdnnte sie genauso gut unterbleiben. Gerade die dargelegte
Sequenz, dass praktisch nach festen Spielregeln der UNB ,etwas mehr* geplant wird und
anschlieBend die Bundesnetzagentur auf Grund der Anwendung harterer Kriterien wieder Kurzungen
vornimmt, ist aus regulierungsékonomischer Perspektive hochgradig problematisch. Dies fiihrt — in

Verbindung mit der durch die Bundesnetzagentur nicht durchgefiihrten Alternativplanung — letztlich

8 NEMO I: CONSENTEC/IAEW (2012), NEMO |II: Stigler et al. (2012), NEMO Ill: Natemeyer et al. (2014),
NEMO IV: Nailis et al. (2015).

%8 Diese Aussagen wurden gegeniiber dem Verfasser dieser Arbeit von verschiedenen Netzplanungsexperten
getroffen.

0 Die Analyse bezieht sich im Wesentlichen auf die Bestdtigung des Netzentwicklungsplans 2013
(Bundesnetzagentur, 2013) und die in den angesprochenen Punkten unveranderte Methodik der Bestatigung des
Netzentwicklungsplans firr das Zieljahr 2024 (Bundesnetzagentur, 2015b).

291 Vgl. Bundesnetzagentur (2015b, S. 72 f.).

292 \/g1. Bundesnetzagentur (2013, S. 73 ff. und 2015b, S. 69 ff.).
293 y/gl. Bundesnetzagentur (2013, S. 72 f. und 2015b, S. 72 .).
29 v/gl. Bundesnetzagentur (2013, S. 69 ff. und 2015b, S. 74).
2% v/gl. Bundesnetzagentur (2013, S. 18 f.).

2% v/gl. hierzu auch Abschnitt 4.2.1.1.1.6.

297 Vgl. Bundesnetzagentur (2013, S. 64 ff.).
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dazu, dass das endgiiltige Ergebnis (d. h. nach der Prifung durch die Bundesnetzagentur) stark vom

urspriinglichen Planungsergebnis der UNB abhangt.

4.3.2.2.1.1.2 Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Politik und Bundesnetzagentur

Wie eingangs geschildert, besteht derzeit eine gewisse politische Involvierung in den
Planungsprozess im Rahmen der zu verwendenden Szenarien und es wird daruber hinaus eine
gesetzliche Bestatigung der Planung vorgenommen. In Bezug auf die Szenarien wird das Vorgehen
durch § 12a EnWG eingegrenzt: Grundlage der Planung soll ein ,Szenariorahmen® (insbesondere
bzgl. Erzeugung, Last und internationaler Austausche) sein, welcher mindestens drei Szenarien
enthalten soll, die ,fir die mindestens nachsten zehn und héchstens 15 Jahre die Bandbreite
wahrscheinlicher Entwicklungen im Rahmen der mittel- und langfristigen energiepolitischen Ziele der
Bundesregierung abdecken®. Ein viertes Szenario soll darlber hinaus die ,wahrscheinliche
Entwicklung fiir die nachsten 15 und hoéchstens zwanzig Jahre darstellen®. Insgesamt sind diese
Vorgaben als sehr grob einzuordnen, zumal im weiteren Prozess keine weitere explizite Uberpriifung
der Szenarien stattfindet. Vielmehr wird die Gestaltung der Szenarien bzw. die Beeinflussung der
Szenarien, die von den UNB vorbereitet werden, umfangreich an die Bundesnetzagentur delegiert. So
werden weitreichende Annahmen Uber Standorte zukinftiger Kraftwerke getroffen und auch
Annahmen eingefiihrt, die den Kraftwerkseinsatz zum Zweck der Erreichung von Klimazielen
entsprechend beeinflussen.?®® Somit wird im Zuge dieser Konkretisierungen nicht nur deutlich, dass
bestimmte Ausgestaltungsfragen des Elekirizitdtsversorgungssystems vor dem Hintergrund
bestimmter klimapolitischer Ziele noch nicht beantwortet sind, sondern auch, dass an dieser Stelle
gewisse Vorfestlegungen getroffen werden, die sich dann in der resultierenden Netzplanung

manifestieren.

Es ist jedoch nicht ohne weiteres beantwortbar, ob die unvollstdndige Vorgabe von Zielen tatsachlich
ein Problem der Auftragsbeziehung zwischen Politik und Bundesnetzagentur darstellt: Wie in
Abschnitt 4.2.2 erlautert, kann es durchaus gerechtfertigt sein, dass die Verwaltung in groflerem
Umfang (ersatzweise) Annahmen trifft, wenn seitens der Politik bestimmte Entscheidungen nicht zu

Stande kommen oder auf Grund von Fehlanreizen, denen Politiker ausgesetzt sind, verzerrt sind.

Die beobachtete Situation wirft dennoch die Frage auf, wie gut die einzelnen Entscheidungen in den
jeweiligen Entscheidungsfeldern (insbesondere: Erzeugung, Netz und Nachfrageseite) miteinander
koordiniert sind — gerade auch weil insbesondere die Entwicklungen mit Blick auf die Erzeugung
umfangreich von politischen Entscheidungen abhangen.”®® Selbst wenn die beobachtete lose*
Koordination gerechtfertigt sein sollte, so ist nicht davon auszugehen, dass die ggf. ersatzweise oder
erganzend von der Verwaltung getroffenen Annahmen hierzu genauso eintreten. Daher ware es aus
einer Ubergreifenden (gesamtgesellschaftlichen) Kostenperspektive geboten, im Rahmen der
Genehmigung des Szenariorahmens bzw. der nachgelagerten Durchfihrung von Lastflussanalysen
und der Identifikation von Ausbaualternativen (bzw. deren Uberprifung) tatséchlich unterschiedliche

Entwicklungspfade zu beriicksichtigen, da sonst erhebliche Zweifel dariiber bestehen mussen, wie

2% Vgl. Bundesnetzagentur (2014b, S. 58).
29 vgl. Abschnitt 3.2.2.2.2.
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sachgerecht bzw. robust die Netzplanung angesichts unsicherer zukiinftiger Entwicklungen ist.* Dies
ist jedoch nicht der Fall: Die Netzplanung (bzw. deren letztlich verbindliche Uberpriifung) bei der

Bundesnetzagentur basiert auf einem einzigen Szenario.*!

Daher scheint es geboten, unterschiedliche Entwicklungspfade explizit in der Planung (seitens der
Bundesnetzagentur) zu analysieren. Weiterhin ist aber — auch unter Berlcksichtigung der
angesprochenen potentiellen Probleme, die seitens der Politik in Bezug auf die Entscheidungsfindung
bestehen kdénnen — davon auszugehen, dass die Unsicherheit Uber zukilnftige Entwicklungen,
insbesondere mit Blick auf die Erzeugung, dadurch (etwas) reduziert werden, dass durch die Politik

entsprechende Konkretisierungen vorgenommen werden.

Die abschlieRende politische Bestatigung erfolgt (mindestens alle vier Jahre) durch Vorlage des von
der Bundesnetzagentur gepriften (und ggf. modifizierten) Netzentwicklungsplans an die
Bundesregierung. Diese erstellt hieraus einen Gesetzesentwurf. Das resultierende
.Bundesbedarfsplangesetz“ (BBPIG) stellt die energiewirtschaftliche Notwendigkeit der hierin
enthaltenen Netzausbauprojekte fest. Bemerkenswert an diesem Vorgehen ist, dass im Rahmen der
politischen Entscheidung nicht Gber Alternativen entschieden werden kann, sondern in erster Linie das
.Gesamtpaket® zur Abstimmung steht. Im Rahmen der politischen Entscheidungsfindung im Kontext
der Verabschiedung des ersten Bundesbedarfsplangesetzes (BGBI 2013, Teil I, S. 2543) wurde
dennoch in Vorgriff auf die (rdumlichen) Verteilungswirkungen der Vorhaben auch intensiv die Frage
diskutiert, inwiefern die genannten Netzverknipfungspunkte der identifizierten Ausbaumalinahmen

verbindlich seien.?%

Im Kontext der Debatte um das zweite Bundesbedarfsplangesetz (BGBI 2015,
Teil 1, S. 2490) spielten ebenfalls Verteilungswirkungen eine Rolle, jedoch eher mit Bezug zur
Objektplanung: Im Fokus stand die Frage inwiefern (in der Regel deutlich teurere, vgl. Abschnitt
3.1.1.1.2) Erdverkabelungen schon in Vorgriff auf die Objektplanung gesetzlich zu einem gewissen
Grad vorgegeben werden sollten, um die lokale Beeintrachtigung des Landschaftsbildes zu

%% Diese Ausgestaltung entspricht im Grunde den Uberlegungen, die Ergebnis der Analyse

reduzieren.
in Abschnitt 4.2.2 waren: Obwohl eine umfassende inhaltliche Analyse der Netzplanung und ihrer
Konsequenzen auf politischer Ebene nicht moglich ist, bestehen durchaus Mdoglichkeiten, einige

Implikationen des Planungsergebnisses auf politischer Ebene (sinnvoll) zu diskutieren. Das Beispiel

30 Ein entsprechender Vorschlag wurde z. B. von Agora/BET (2013) unterbreitet.

%7 An dieser Stelle ist anzumerken, dass die UNB tatséchlich Planungen in Bezug auf alle Szenarien
durchfiihren, jedoch im Rahmen der Uberpriifung und Bestitigung der Bundesnetzagentur nur das ,mittlere” der
drei mittelfristigen Szenarien herangezogen wird. Zudem unterscheiden sich die von den UNB vorgelegten
Netzausbauplane in Abhangigkeit der verschiedenen Szenarien kaum in ihrer Struktur, da seit dem ersten
Netzentwicklungsplan eine Planung von MaRnahmen fiir den Fall mit dem hdchsten Transportbedarf erarbeitet
wird, die dann nur noch flr die Szenarien mit geringerem Transportbedarf angepasst wird. Dieses Vorgehen
findet bis zum jiingsten Netzentwicklungsplan der UNB seine Fortsetzung und wird von den UNB damit
begriindet, dass so ,eine grétmadgliche Schnittmenge von NetzausbaumalRnahmen in allen Szenarien® erreicht
werden konne. Vgl. hierzu 50Hertz et al. (2012, S. 102, 2013, S. 73, 2014b, S. 69, 2016, S. 98).

%02 y/gl. z. B. BT-Drs 17/13258 sowie BR-Drs 363/13.

303 Hintergrund dieser Entwicklung war insbesondere der sog. ,Bayerische Energiedialog®, in dessen Rahmen in
Bezug auf den Netzausbau vor allem Akzeptanzprobleme von Netzausbauvorhaben aus dem ersten
Bedarfsplangesetz, die auf bayerischem Gebiet verlaufen sollten, thematisiert wurden. Der ,Bayerische
Energiedialog“ wurde von der Bayerischen Staatsregierung initiiert und durchgefiihrt und schlug sich in Hinsicht
auf die Erdverkabelungsdebatte in einer Vereinbarung der Parteichefs der Koalitionsparteien nieder (vgl.
Bayerisches Staatsministerium fir Wirtschaft und Medien, Energie und Technologie, 2015; CDU/CSU/SPD 2015).
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der Diskussion um die Erdverkabelung im Zusammenhang mit dem zweiten Bundesbedarfsplangesetz
zeigt aber auch, dass im konkreten Fall der Ubertragungsnetz-Bedarfsplanung an dieser Stelle auch
interdependente Entscheidungsbereiche, also z. B. in Hinsicht auf die Objektplanung aber ggf. auch
die Erzeugungsstruktur zur Diskussion stehen kénnen. Zudem wird durch die gesetzliche Bestatigung
des Bedarfsplans eine rechtliche Verbindlichkeit erreicht, die durch eine rein behdrdliche

Entscheidung so nicht zu erreichen ware. >

Daher kann davon ausgegangen werden, dass dadurch
Transaktionskosten, etwa im Kontext von Streitigkeiten bei der Objektplanung, reduziert werden, da
grundsatzlich die Méglichkeiten fiir eine Uberpriifung eines Gesetzes voraussetzungsvoller als die
einer einfacheren Verwaltungsentscheidung sind. Dennoch ist auch hier zu berlicksichtigen, dass die
Entscheidungsfindung auf Seiten der Politik mit umfangreichen Schwierigkeiten einhergehen kann. Im
konkreten Fall ware jedoch davon auszugehen, dass die entsprechenden Konflikte — zumindest in
gewissem Umfang — auch im Rahmen der Objektplanung aufgetreten waren und durch einen Verzicht
auf eine grundsatzliche Bestatigung der Netzplanung durch die Politik nicht unbedingt vermieden

worden waren.

Obwohl bei der Bundesnetzagentur im Rahmen der Ubertragung der Monitoring-Aufgabe umfangreich
Fachexpertise zur Netzplanung aufgebaut wurde, ist nicht erkennbar, dass diese explizit zur Beratung
der Politik herangezogen wird, zumal im Rahmen der Involvierung der Politik in den Planungs- bzw.
Monitoringprozess der Bundesnetzagentur eben keine bedeutsame Aufbereitung von verschiedenen
Alternativen erfolgt, aus denen dann die Politik — unter fachlicher Beratung der Bundesnetzagentur in
Hinsicht auf die jeweiligen Implikationen — eine Variante auswahlt. Auch ist auf Basis o6ffentlicher
Informationen nicht erkennbar, dass die Bundesnetzagentur in sonstigen energietechnischen
bzw. -0konomischen Fragen die Politik auf eine Weise berat, die Uber den Austausch von
kodifiziertem Wissen, etwa durch die Erfillung der entsprechenden Berichtspflichten, hinausgeht —

auch nicht mittelbar Uber das zustandige BMWi.

Zumindest der letztgenannte Aspekt ist konsistent mit den beobachteten Defiziten im Rahmen des
Monitorings der Netzplanung: Uberschiissige Ressourcen fanden kurzfristig besser dort als zur
Beratung der Politik in Bezug auf lediglich der Netzplanung verwandte Themen Verwendung. Bei
einem hohen fachlichen Niveau der Expertise bei der Bundesnetzagentur, das fir eine Monitoring-
Lésung grundsatzlich erforderlich ist, ist es jedoch nach wie vor nicht unplausibel, entsprechende

Ressourcen auch fiir die Beratung der Politik bei der Bundesnetzagentur vorzusehen.

4.3.2.2.1.1.3 Ausgestaltung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure

Der Netzplanungsprozess in Deutschland sieht in zweierlei Hinsicht den Einbezug gesellschaftlicher
Akteure vor. Zunachst sind dies vorgeschriebene 6ffentliche ,Konsultationen®, in denen wahrend des
Prozesses (Zwischen-)Ergebnisse der Planung veréffentlicht und zur Diskussion gestellt werden.
Zusatzlich kénnen entsprechend befahigte Dritte nach § 12f Abs. 2 EnWG einen Antrag auf

Herausgabe der Planungsdaten stellen, um darauf aufbauend eigene Berechnungen durchzufiihren.

%4 Diese Einschatzung beruht auf Gesprachen, die mit RAUE LLP im Rahmen des Projektes E-Plan gefiihrt

worden sind.
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Die offentlichen Konsultationen sind dadurch gekennzeichnet, dass proaktiv aggregierte Informationen
Uber den Zwischenstand der Planung (konkret: Szenariorahmen sowie zwei Entwurfsfassungen des
Netzentwicklungsplans) veréffentlicht und explizit Stellungnahmen erbeten werden. Interessant hierbei
ist jedoch, dass keine genauen Vorgaben dariiber existieren, wie (seitens der betroffenen UNB oder
der Bundesnetzagentur) mit den Stellungnahmen umzugehen ist, auler dass sie laut Gesetz ,zu
beriicksichtigen“ sind. Somit sind UNB und Bundesnetzagentur gezwungen, sich hinsichtlich der
Stellungnahmen zu positionieren und zu entscheiden, wann und wie auf Kritik reagiert wird. Dies kann

5

zwar grundsatzlich kritisch gesehen werden,* entspricht aber auch dem durchaus von einigen

Autoren vertretenen Paradigma, die Verwaltung in der Auftragsbeziehung zur Politik dadurch zu
disziplinieren, dass diese in groRem Umfang den Rickmeldungen der von ihren Entscheidungen

betroffenen gesellschaftlichen Akteuren ausgesetzt wird.*%

Insgesamt lasst sich aus einer
theoretischen  Perspektive  nicht eindeutig abschatzen, wie die Verortung dieser

Entscheidungsspielraume bei der Bundesnetzagentur 6konomisch einzuordnen ist.

Ein beobachtbares Ergebnis der in der beschriebenen Form durchgefihrten Konsultationen war etwa,

dass (beim ersten Planungsdurchlauf nach der EnWG-Novelle 2011) Fehler in der Marktmodellierung

" Weiterhin wurde den UNB durch die Bundesnetzagentur auferlegt,

308

aufgedeckt wurden.*
Sensitivitatsrechnungen anzustellen. Dartber hinaus wurde durch die Bundesnetzagentur die
Anregung aufgegriffen, die Laufzeiten von Braunkohlekraftwerken nicht mehr an die Dauer der

vorliegenden Tagebaugenehmigungen zu koppeln.309

Diese Beispiele zeigen, dass die
Bundesnetzagentur auf Grund der Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure nicht nur dezentral
offensichtliche Fehler behoben hat (wie den bei der Marktmodellierung), sondern auch Erweiterungen
der Planung durchfiihrt, die durchaus mehr oder weniger weitreichende Implikationen fir die gesamte

Energiesystementwicklung haben.

Im Lichte der bereits identifizierten Koordinationsdefizite zwischen der Netzplanung und den
interdependenten  energiewirtschaftlichen Entscheidungen kann die ,Disziplinierung® der
Bundesnetzagentur und die (aus Sicht der Politik kostensparende) Dezentralisierung ,kleinerer®
Korrekturen jedoch nicht sinnvoll alleiniger Zweck des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure sein.
Vielmehr ware es seitens der Politik naheliegend, sich im Rahmen des Einbezugs gesellschaftlicher
Akteure abzeichnende Diskussionen um die interdependenten energiewirtschaftlichen
Entscheidungen ggf. zum Anlass zu nehmen, Nachsteuerungen in diesen Feldern vorzunehmen.
Obwohl nicht erkennbar ist, dass dieser Mechanismus in irgendeiner Weise kodifiziert ware, ist
bemerkenswert, dass in Bezug auf die Stromerzeugung aus Braunkohle umfangreiche gesetzliche
Nachsteuerungen bzgl. einer mittel- und langfristigen Reduktion derselben stattgefunden haben,®'
nachdem dieses Thema mehrfach Gegenstand von Debatten auch im Rahmen der Konsultation von

Szenariorahmen der Netzplanung war. Hierbei ist hervorzuheben, dass neben den genannten

%% Dies wird etwa von Luhmann (2013) kritisiert.
%96 v/gl. Abschnitt 2.2.4.2.

307 vgl. Egerer et al. (2012).

%08 \/gl. 50Hertz et al. (2014a).

309 Vgl. Bundesnetzagentur (2013, S. 67 f.).

10 vgl. Abschnitt 3.2.2.2.2.1.
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Debatten im Kontext der Netzplanung auch umfangreiche gesellschaftliche Diskussionen (aul3erhalb
des Kontexts der Stromnetzplanung) in Hinblick auf die Braunkohleverstromung stattgefunden haben,
so dass keinesfalls unterstellt werden soll, die Debatten im Kontext der Netzplanung seien sicher
malfgeblich fir die genannten Gesetzesdnderungen gewesen. Dennoch entspricht dieses Beispiel
grundsatzlich der Idee, dass durch den Einbezug gesellschaftlicher Akteure strittige Punkte bzgl.
konkreter Politiken identifiziert werden koénnen und, falls die Auswirkungen von der Politik als

gewichtig genug eingeschatzt werden, eine entsprechende Nachsteuerung vorgenommen wird.

Hinsichtlich des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure zum Wissensaufbau auf Seiten der
Bundesnetzagentur ist festzuhalten, dass die dazu erforderlichen Planungsdaten mit einer
Zugangshirde belegt sind. In Gesprachen wird immer wieder darauf verwiesen, dass die
Veroffentlichung von Last-/Einspeisezeitreinen gegen ,Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse®
verstolen konne,*'! aber diese sind fiir eine zukiinftige Planung ohnehin von geringerer Bedeutung,
da sie bereits zu einem gewissen Teil die Vorauswahl von Netznutzungsfallen durch die UNB
darstellen. Fir die zur Analyse von Netzplanungsentscheidungen elementar wichtigen Netzdaten ist
nicht nachvollziehbar, warum diese nicht umfangreich &ffentlich sind.*'*3"  Der Einbezug
gesellschaftlicher Akteure zum Aufbau bzw. der Aktualisierung fachlicher Expertise bei der
Bundesnetzagentur findet jedoch auch im Rahmen eines von dieser durchgefiihrten
~Wissenschaftsdialoges” statt, der offensichtlich auch dem Wissensaufbau auf Seiten der 6ffentlichen
Hand dienen soll. Dies ist grundsatzlich positiv einzuordnen.®™ Weiterhin werden durch das BMWi
speziell zu Fachfragen der Netz- und Systemplanung sowohl Mittel flr die Forschungsférderung
bereitgestellt als auch konkrete Dienstleistungsauftrage vergeben. Wenn es der offentlichen Hand
gelingt, einen entsprechenden Wissenstransfer der Forschungsergebnisse zur Bundesnetzagentur
(und ggf. auch auf die Ebene der Ministerien) herzustellen, kann davon ausgegangen werden, dass in
diesem Kontext so ein verbesserter Wissensaufbau bei der Bundesnetzagentur jenseits expliziter
Beratungsauftrage realisiert werden kann. Da jedoch mit der Frage nach O&ffentlicher
Forschungsférderung auch zahlreiche andere Effekte einhergehen, kann im Rahmen dieser Arbeit
nicht abschliefend eingeordnet werden, wie diese optimal ausgestaltet werden sollte und wie sie sich

zur Frage des Einbezugs nicht explizit geférderter Forschungsergebnisse verhalt.

Die im Zusammenhang mit Beteiligungsmoglichkeiten thematisierten Probleme der Durchsetzung von
Partikularinteressen und einer generell zu starken Beeinflussung des Behdérdenhandelns durch zu
umfangreiche Einflussmdglichkeiten scheinen im konkreten Fall der Bundesnetzagentur beim

Monitoring der Netzplanung keine groRe Rolle zu spielen. Die im Rahmen der Konsultationen

¥ Diese Aussage wurde gegenuber dem Verfasser dieser Arbeit von diversen Vertretern der Energiewirtschaft

gemacht.
812 Vgl. hierzu auch die Argumentation in Abschnitt 4.2.3.2.

313 An dieser Stelle ist jedoch anzumerken, dass nicht erkennbar ist, dass in nennenswertem Umfang durch
externe Experten aus eigener Initiative fachliche Analysen zur Netzplanung auf Ebene konkreter
Lastflussrechnungen erstellt worden sind und diese Auswirkungen auf das Handeln bzw. den Wissensstand der
Behorde hatten. Unklar bleibt daher, ob eine einfache Verfligbarkeit der Planungsdaten dazu fiihren wirde, dass
sich dies andert.

%14 Hiervon klar zu unterscheiden ist die explizite Beschaffung von externen Beratungsdienstleistungen zu
ausgewahlten Detailfragen, die die Bundesnetzagentur vorgibt — wie dies etwa im Rahmen der in Abschnitt
4.3.2.2.1.1.1 geschilderten NEMO-Studien erfolgt ist.
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gewahrte Transparenz ist ergebnisorientiert: Es bestehen kaum Mdglichkeiten externer Akteure (mit
Ausnahme der UNB) — (iber die abgegrenzten Beteiligungsmoglichkeiten hinaus — die Téatigkeit der
Bundesnetzagentur zu beeinflussen. Zudem war bislang nicht erkennbar, dass gerade Akteure, die
mehr oder weniger unmittelbar wirtschaftlich durch Entscheidungen zu Szenarien bzw.

Planungsannahmen betroffen waren, einen relevanten Einfluss geltend machen konnten.

43.2.21.1.4 Fazit

Zusammenfassend lasst sich die konkrete Umsetzung des Monitorings der Bedarfsplanung der
Ubertragungsnetzbetreiber durch die Bundesnetzagentur als im Kern deutlich verbesserungswiirdig
beschreiben. Eine wirksame Reduktion von Opportunismuspotentialen ist durch die derzeitige, in
erster Linie auf Sensitivitatsrechnungen basierende Priifung durch die Bundesnetzagentur nicht
sichergestellt. Vielmehr missten den Planen der UNB eigene Plane der Bundesnetzagentur
gegenibergestellt werden. Dies deutet auch darauf hin, dass seitens der Bundesnetzagentur ein

Ressourcenmangel bestehen kénnte.

Ein weiteres Problemfeld ist die eher zuriickhaltende Rolle der Politik bei der Koordination der Netz-
mit der Erzeugungsplanung: Zunéachst ist relativ offensichtlich, dass eine starkere politische
Positionierung zur zuklnftigen Entwicklung der Erzeugung geeignet sein dirfte, eine entsprechend
besser auf diese Ziele ausgerichtete Netzplanung durchzufiihren. Hierbei ist aber zu beriicksichtigen,
dass nicht grundsatzlich davon ausgegangen werden kann, dass auf Ebene der Politik sehr detaillierte
und gleichzeitig langfristig wirksame Entscheidungen getroffen werden kénnen. Weiterhin lasst aber
insbesondere die Prifung der Netzplanung auf Seiten der Bundesnetzagentur eine explizite
Berucksichtigung von langfristigen Unsicherheiten in der Systementwicklung vermissen — gerade dies
ware jedoch geeignet, komplementdr zu unvollstandigen und ggf. langfristig nicht stabilen

Positionierungen der Politik eine langfristig sinnvolle Netzplanung zu realisieren.

Die abschliefiende gesetzliche Bestatigung des ermittelten Netzausbauplans kann als grundsétzlich
vorteilhaft eingeordnet werden, da diese geeignet scheint, Transaktionskosten im Zuge der

Umsetzung zu reduzieren.

Der Einbezug gesellschaftlicher Akteure hingegen scheint grundsatzlich sinnvoll strukturiert zu sein,
wobei jedoch insbesondere in Bezug auf die Verdffentlichung von Netzdaten zum Zwecke der
fachlichen Uberpriifung oder Kritik der Netzplanung durch Dritte Verbesserungsbedarf besteht; diese

sollten grundsatzlich &ffentlich verfiigbar sein.

4.3.2.2.1.2 Ausgestaltung des Organisationsmodells

Auf Grundlage der Kritik am Status quo in Deutschland wird in den folgenden vier Abschnitten die
Ausgestaltung des Organisationsmodells ,SQ+“ dargelegt. Zunachst erfolgt in Abschnitt 4.3.2.2.1.2.1
die Diskussion der Mdglichkeit einer horizontalen Reform, abschlieRend wird die vorgeschlagene
Ausgestaltung anhand der drei Gestaltungsbereiche (Verhaltnis zwischen Regulierer und
Netzbetreiber, Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer sowie Einbezug gesellschaftlicher Akteure)
in den Abschnitten 4.3.2.2.1.2.2, 4.3.2.2.1.2.3 und 4.3.2.2.1.2.4 erlautert.
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4.3.2.2.1.2.1 Horizontale Reform: 4-auf-1

Bei der Frage, inwiefern eine horizontale Reform in der Form sinnvoll ist, dass die vier UNB zu einem
Unternehmen zusammengelegt werden, ist zunachst, neben den entsprechenden Umsetzungskosten,
zu bericksichtigen, welche Vorteile sich aus Sicht der Ex-post-Analysen hieraus ergeben koénnen.
Zunachst von der Frage der Netzplanung abstrahierend, kénnten dies in erster Linie Synergieeffekte,
auch in der Form sein, dass Koordinationsprobleme zwischen den jeweiligen Aufgaben der einzelnen
UNB reduziert werden. Andererseits kénnte jedoch aber auch die Duplizierung von Aufgaben Vorteile
bieten: So erfordert der entsprechende Koordinationsbedarf in der Regel die Kodifizierung
entsprechenden Wissens, was sich giinstig auf die Moglichkeiten zum Wissensaufbau seitens eines
Regulierers auswirken kann und generell geeignet ist, eine erhéhte Transparenz zu gewahrleisten.
Daher sind nicht nur die Umsetzungskosten im Rahmen der Ex-ante-Untersuchungen
ausschlaggebend; auch auf Basis von Ex-post-Betrachtungen lassen sich grundsatzlich bestimmte

Ergebnisse ableiten.

Deshalb soll zunachst eine Analyse ohne die Berlicksichtigung von Umsetzungskosten durchgefiihrt
werden. Im Fokus steht hierbei die Aufgabe der Bedarfsplanung. Fir die Analyse der anderen
Aufgaben der UNB (vgl. Abschnitt 3.1.2.2.2.3) wird umfangreich auf die Untersuchungen von Beckers
et al. (2014) zurtckgegriffen.

Im Bereich der Bedarfsplanung ist eine umfangreiche Koordination auRerst sinnvoll. Insbesondere die
hohe technische Komplexitat (die sich in Deutschland konkret durch den starken Vermaschungsgrad
des Systems ergibt) legt nahe, dass nur eine ,horizontal integrierte® Planung, d. h. eine gesamthafte
Berucksichtigung des zu planenden Systems, die Kosteneffizienz in  Bezug auf
Ausbauentscheidungen gewahrleisten kann. In diesem Kontext besteht somit grundsatzlich die
Gefahr, dass aus der Wahrehmung der Planungsaufgabe durch mehrere UNB ein Planungsergebnis
resultiert, das lediglich die Aggregation der Einzelinteressen der UNB Widerspiegelt.315 Es ist jedoch
vollig unklar, ob dieses (Opportunismus-)Problem zu umfangreicheren oder geringeren Abweichungen
vom politischen bzw. regulatorischen Zielsystem als im Fall eines einzelnen UNB fihrt. Dies ist darauf
zurlickzufiihren, dass die Frage, welches Opportunismuspotential sich seitens der UNB im Rahmen
der Netzplanung realisiert, nicht von der Anzahl der UNB, sondern der Qualitdt des Monitorings
abhangt. Weiterhin ist nicht erkennbar, dass beim Vorliegen von mehreren UNB — technische, d. h. auf
kodifiziertes Wissen bezogene — ,Schnittstellen zwischen den UNB geschaffen werden missten, die
geeignet sind, den Wissensaufbau auf Seiten des Regulierers zu erleichtern. Der einzige Aspekt, der
hier positiv einzuordnen ware, ist jener, dass die Koordination im Rahmen einer Netzplanung erfordert,
dass Planungsdaten sinnvoll austauschbar sind, wovon grundsatzlich auch Dritte profitieren kénnen.
Dies ist jedoch in weiten Teilen technisch wenig anspruchsvoll und zudem durch die im Rahmen der

Netzplanung verwendete Software gewahrleistet.

Ein weiterer Grund fiir eine Zentralisierung konnte in Synergieeffekten (konkreter: Spareffekten)
seitens der vorzuhaltenden Personalkapazitaten liegen. Dies ist jedoch letztlich wenig plausibel:

Selbst wenn im Rahmen der derzeitigen Konstellation dieselben Tatigkeiten mehrfach durchgefiihrt

315 Vgl. Beckers et al. (2014, S. 210 f.).
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wirden, dirfte sich der Einspareffekt durch Zentralisierung in Grenzen halten, da nicht plausibel ist,
dass tatsachlich eine umfangreiche Tatigkeitsvervierfachung vorliegt. Darlber hinaus sollte
bertcksichtigt werden, dass eine etwas breitere Vorhaltung von Wissen bzw. Expertise, als dies im
Fall eines einzigen Unternehmens der Fall ware, grundsatzlich dazu beitragen kann, tiefergehende
Analysen durchzuflihren. Des Weiteren lieRe sich argumentieren, dass durch die héhere Anzahl an
Wissenstragern der Aufbau von Wissen beim Regulierer erleichtert werden kann, etwa dadurch, dass
eine etwaige Abwerbung von solchen Wissenstradgern dann leichter gelingen koénnte. Dies ist jedoch
mit Vorsicht zu beurteilen: Wie die Analysen in Abschnitt 4.2.1.1 gezeigt haben, liegt das
entsprechend erforderliche Netzplanungswissen nicht ausschlieRlich bei den UNB vor. Somit diirfte es
keine relevante Rolle spielen, ob bei den UNB mehr Wissenstrager existieren, denn dies wiirde das
regulatorische Problem nicht unbedingt I6sen. Vielmehr ist hervorzuheben, dass der Wissensaufbau
beim Regulierer unabhéngig vom (personen- bzw. prozessgebundenen) Wissen bei den UNB erfolgen

kann.

Aus der Perspektive der Bedarfsplanung lassen sich somit keine deutlichen Griinde flr bzw. gegen

eine Zentralisierung identifizieren.

Fur die tbrigen Aufgaben des UNB, selbst ohne wesentliche Beriicksichtigung von Durchsetzungs-
und Umsetzungskosten, kommen auch Beckers et al. (2014, S. 208 ff. bzw. S. 212 f.) zu dem
Ergebnis, dass keine gewichtigen Griinde vorliegen, die fiir die Zusammenfiihrung der vier UNB in ein
einziges Unternehmen sprechen. Dies schlieRt jedoch nicht aus, dass dies — auch fiir die vier UNB in
Deutschland — unter anderen Rahmenbedingungen anders sein koénnte. Fir die Frage der
Ausgestaltung des Organisationsmodells ,SQ+“ wird aus den genannten Griinden jedoch davon

ausgegangenen, dass keine Zusammenlegung der vier UNB erfolgt.

4.3.2.2.1.2.2 Ausgestaltung des Verhiltnisses zwischen Bundesnetzagentur und UNB

Basierend auf der Kritik der derzeitigen Uberprifung der Netzplanung der UNB durch die
Bundesnetzagentur wird fir das Organisationsmodell ,SQ+“ vorgesehen, dass die Bundesnetzagentur
eine Prufung anhand selbst ermittelter alternativer Netzausbaupléne vornimmt. Dies erfordert einen
entsprechend hoheren Ressourceneinsatz als die derzeit durchgefiihrte, faktisch algorithmische
Prifung. Die Erstellung alternativer Plane der Bundesnetzagentur sollte sich auch insofern vom
jetzigen Vorgehen unterscheiden, als dass nicht nur der (derzeit am absoluten gesetzlichen
MindestmaR orientierte) Szenariorahmen der UNB vorausgesetzt wird, sondern explizit die
Unsicherheiten der langfristigen Energiesystementwicklung, etwa im Sinne einer ,robusten® Planung,
bericksichtigt werden. Konkret wiirde die Qualitédt der Planung auch dadurch steigen, wenn sie einem
anspruchsvollen Methodenvergleich — nicht nur im Rahmen der Netzberechnungen, sondern z. B.
auch in Bezug auf fortgeschrittene Verfahren zur Auswahl und Generierung von Netznutzungsfallen —

ausgesetzt wirde.

Zusammenfassend sind in Bezug auf das Monitoring der Netzplanung durch die Bundesnetzagentur
somit zwei Dinge zu verandern: Erstens ist eine Aufstockung der fachlichen und daher auch
personellen Ressourcen bei der Bundesnetzagentur anzustreben und zweitens ist der konkrete
Monitoringprozess bei der Bundesnetzagentur im Sinne der vorangegangenen Ausfuhrungen zu

verbessern.
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4.3.2.2.1.2.3 Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Politik und Bundesnetzagentur

Obwohl die derzeitige Ausgestaltung der Delegation der Planungsaufgabe bzw. des Monitorings der
Planung von der Politik im Grundsatz als sinnvoll einzustufen ist, hat die Analyse des Status quo
ergeben, dass insbesondere die Koordinierung mit der (mittlerweile umfangreich zentral gesteuerten)
Erzeugungsplanung zu verbessern ist. Konkret kann dies etwa im Rahmen detaillierterer politischer
Vorgaben oder einer dezidierten Beschlussfassung der Politk zu gewissen, durch die
Bundesnetzagentur (ggf. in Zusammenarbeit mit den UNB) ermittelten Konkretisierungen abstrakter
energiepolitischer Vorgaben geleistet werden. Falls eine intensivere Koordinierung der Netzplanung
mit den komplementaren energiepolitischen Entscheidungen — etwa auf Grund von Problemen der
Entscheidungsfindung auf Seiten der Politik — nicht mdglich erscheint, so gewinnt die Rolle der
Bundesnetzagentur an dieser Stelle ein starkeres Gewicht: Sie hat dann in groRerem Umfang die
Aufgabe, konkretisierende Annahmen zu allgemeineren (und bekannten) energiepolitischen Zielen zu
treffen. Ferner ist es grundsatzlich von hoher Bedeutung, dass die Bundesnetzagentur bzw. die
Netzplanung explizit Unsicherheiten der langfristigen Energiesystementwicklung in der Netzplanung

berlcksichtigt, was derzeit nicht der Fall ist.

Im Kontext der Erweiterung der personellen Ressourcen und fachlichen Kompetenzen besteht zudem
auch eher die Mdglichkeit, die Fahigkeit der Bundesnetzagentur zur Beratung der Politik bzw. der
Ministerialbirokratie bei Fragen einzusetzen, die sich nicht nur unmittelbar auf die Netzplanung,
sondern auch auf verwandte energiewirtschaftliche bzw. -technische Themen erstrecken. Im Rahmen
dieser Arbeit kann jedoch keine Analyse dahingehend erfolgen, wie grof der entsprechende Bedarf an
einer solchen Beratung durch die Bundesnetzagentur tatsachlich ist und welcher konkrete
Ressourcenbedarf daraus resultiert. Zudem ist es vorrangig, das ordnungsgemalfe Funktionieren des

derzeit noch deutlich defizitaren Monitorings der Netzplanung, also der Kernaufgabe, sicherzustellen.

4.3.2.2.1.2.4 Ausgestaltung des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure

Die Analyse in Abschnitt 4.3.2.2.1.1.3 hat gezeigt, dass die 6ffentlichen Konsultationen von zu Grunde
gelegten Zielen und Pramissen sowie Zwischenergebnissen des Planungsergebnisses als
grundsatzlich sinnvoll erscheinen. Diese sollen daher beibehalten werden, wenngleich es von hoher
Bedeutung ist, dass die in diesem Rahmen stattfindenden Debatten bei entsprechender Bedeutung
auch durch die Politik aufgegriffen werden. Der Hintergrund ist, dass nicht alle Fragestellungen

sinnvoll dezentral geklart und umgesetzt werden kénnen.

Verbesserungsbedarf gibt es zudem in Bezug auf die Bereitstellung von (Netz-)Planungsdaten. Diese
sollten komplett frei verfigbar sein. Dies ist auch konsistent mit den Analyseergebnissen aus
Abschnitt 4.2.3.2. Weiterhin scheint es sinnvoll, die seitens der Bundesnetzagentur erkennbaren
Aktivitdten hinsichtlich eines Dialogs mit der Wissenschaft fortzufihren und ggf. zu intensivieren, um
so die bei der Bundesnetzagentur vorliegende Fachexpertise langfristig begleitend zu vertiefen und

laufend zu aktualisieren.

4.3.2.2.2 Offentlicher UNB (6UNB)
Im Rahmen des Organisationsmodells ,6ffentlicher UNB“ wird unterstellt, dass die vier UNB
vollstandig in das Eigentum der 6ffentlichen Hand (auf Bundesebene) iberfuhrt werden und auch eine

entsprechende Ausrichtung der bzw. des &ffentlichen Unternehmens auf die Ziele der &ffentlichen
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Hand erfolgt.316 Die wesentlichen Fragen hierbei sind, inwiefern in diesem Fall eine Zusammenfiihrung
von vier UNB auf einen (6ffentlichen) UNB sinnvoll ist und welche Rolle die Bundesnetzagentur in
diesem Zusammenhang spielen soll. Diese Themen werden in den Abschnitten 4.3.2.2.2.1 und
4.3.2.2.2.2 behandelt. AbschlieRend erfolgt in Abschnitt 4.3.2.2.2.3 eine Zusammenfassung der
Ausgestaltung des Organisationsmodells, auch unter Berlcksichtigung weiterer Ausgestaltungsfragen
und dem Verhéltnis des Modells ,6UNB* zum Modell ,SQ+*.

4.3.2.2.2.1 Horizontale Reform: 4-auf-1

In Abschnitt 4.3.2.2.1.2.1 wurde dargelegt, dass aus Perspektive der Ex-post-Analysen im Fall der
Monitoring-Lésung ,SQ+“ kaum Vorteile oder Nachteile in der Zusammenlegung der vier UNB zu
einem Unternehmen bestehen dirften. Mit der Wahl einer Hierarchie-Lésung wird insbesondere der
Zweck verfolgt, die Bedarfsplanung starker an offentlichen bzw. gesellschaftlichen Zielen
auszurichten, was insbesondere auch die Planung eher kurzfristigerer Mallnahmen am Netz betrifft,
die in engem Zusammenhang mit der Betriebsfihrung stehen (vgl. Abschnitte 4.2.1.1 und 4.3.1). Aus
Perspektive der Ex-post-Analyse durften daher Vorteile in einer Zusammenfiihrung bestehen, da so
eine Ubergreifende, synergieeffekte-realisierende Planung dieser MalRnahmen in enger Koordination
mit einer dann — horizontal — integrierten Betriebsfiihrung stattfinden kann.

Zudem ist es bei Hierarchie-Lésungen erforderlich, den dann 6&ffentlichen Unternehmen auch auf einer

317

Management-Ebene diese Ziele einzupragen.” ' Da hierfir jeweils Kosten anfallen, liegt es im Fall von

Hierarchie-Ldésungen nahe, die vier UNB zu einem é6ffentlichen UNB zusammenzufiihren.

Durch die Tatsache, dass alle vier UNB im Eigentum der &ffentlichen Hand waren, ist nicht davon
auszugehen, dass mit einer Zusammenfiihrung in einen &ffentlichen UNB zusétzliche politische
Durchsetzungskosten bzw. rechtliche Probleme verbunden sind. Daher wird davon ausgegangen,
dass im hier beschriebenen Organisationsmodell ,6UNB“ eine Zusammenfiihrung der vier UNB in ein

Unternehmen erfolgt.

4.3.2.2.2.2 Rolle der Bundesnetzagentur

Wie bereits in Abschnitt 4.3.1 erlautert wurde, besteht ein wesentlicher Vorteil einer Hierarchie-
gegeniber einer Monitoring-Lésung darin, dass im Idealfall auf einen Regulierer, der ein Monitoring
durchflihrt, verzichtet werden kann und so die entsprechenden Kosten nicht anfallen. In diesem
Zusammenhang wurde aber auch deutlich, dass es durchaus gerechtfertigt sein kann, etwa in der
Aufbauphase des offentlichen Netzbetreibers, in der dessen Ausrichtung auf Offentliche Ziele
vorzunehmen ist, ein etwaig bestehendes Monitoring durch einen Regulierer weiter durchzufiihren: Ein
derartiges (eher temporares) System aus ,Checks und Balances“ kann dazu genutzt werden, die
Ausrichtung des o6ffentlichen Netzbetreibers auf 6ffentliche Ziele in Bezug auf die Netzplanung zu

unterstitzen. Ein langerfristig beibehaltene ,Doppelstruktur®, d. h. einem 6ffentlichen Netzbetreiber in

316 Beckers et al. (2014, S. 245) arbeiten heraus, dass eine private Co-Eigentiimerschaft den offentlichen
Eigentimer in der Setzung von Unternehmenszielen (insbesondere wenn diese von einer reinen
Gewinnmaximierung des Unternehmens abweichen) beschrankt. Daher wird in dieser Arbeit grundséatzlich davon
ausgegangen, dass bei allen Organisationsmodellen mit éffentlichen Netzbetreibern ein vollstandiger Ubergang
des Eigentums an diesen auf die offentliche Hand erfolgt.

¥17 vgl. Abschnitt 2.2.2.2.1.
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Verbindung mit einem Regulierer, der ein Monitoring der Netzplanung durchfiihrt, scheint eher nur in
Ausnahmefallen rechtfertigbar zu sein.®'

Bezlglich der konkreten Situation in Deutschland ist festzuhalten, dass die Bundesnetzagentur derzeit
ein Monitoring der Netzplanung durchfiihrt, welches jedoch verbesserungswiirdig erscheint.>"®
Gleichzeitig ist auch zu berlcksichtigen, dass in Deutschland ein umfangreicher Umbau des
Elektrizitdtsversorgungssystems vorangetrieben wird. Dies legt nahe, dass in dem Fall, dass ein
offentlicher UNB in Deutschland kurzfristig bzw. unter den derzeit vorliegenden Umstanden
implementiert wird, die Bundesnetzagentur wahrend der Umsetzungsphase ein begleitendes
Monitoring durchfiihrt, um die Ausrichtung der Netzplanung auf 6ffentliche Ziele sicherzustellen. Dies
wirde jedoch grundsatzlich erfordern, dass die Bundesnetzagentur in die Lage versetzt wird, ein
wirksames Monitoring durchzufilhren, was derzeit nicht gegeben ist. Die hierbei anfallenden Kosten
scheinen jedoch auf Grund des umfangreichen Umbaus des Elektrizitdtsversorgungssystems (und
daraus resultierender hoher Kosten von Fehlentscheidungen bei der Netzplanung) rechtfertigbar.
Wenn jedoch die Implementierung des &ffentlichen UNB abgeschlossen ist und dieser umfanglich an
offentlichen Zielen orientiert ist, dann kann durchaus davon ausgegangen werden, dass das
Monitoring durch die Bundesnetzagentur beendet werden kann. Falls zu diesem Zeitpunkt jedoch sehr
umfangliche Weiterentwicklungen des Elektrizitdtsversorgungssystems anstehen, konnte es — wie in
Abschnitt 4.3.1 beschrieben — ggf. durchaus gerechtfertigt sein, ein begleitendes Monitoring durch die

Bundesnetzagentur fiir eine gewisse Dauer weiter beizubehalten.

Mit Blick auf die Frage, inwiefern die fachliche Expertise der Bundesnetzagentur bzw. des 6ffentlichen
UNB zur Elektrizitdtsversorgung auch fiir eine weitergehende Beratung der Politik genutzt werden
sollte, 1asst sich festhalten, dass — wie bereits in Abschnitt 4.3.2.2.1.2.3 erlautert — dies im Rahmen
der vorliegenden Arbeit nicht abschlieRend beantworten lasst, da nicht klar ist, welcher diesbezugliche
Bedarf seitens der Politik tatsdchlich besteht. Wie in Abschnitt 4.3.1 diskutiert, kann davon
ausgegangen werden, dass diese Beratungsaufgabe grundsatzlich sowohl durch einen 6ffentlichen
Netzbetreiber als auch eine Behérde wahrgenommen werden kann. Im Rahmen der Implementierung
des hier beschriebenen Organisationsmodells eines 6ffentlichen UNB ist aber denkbar, dass die beim
Regulierer freiwerdenden Ressourcen nach der erfolgreichen Ausrichtung des UNB auf éffentliche
Ziele hierfur eingesetzt werden, sofern seitens der Politik ein entsprechender Bedarf besteht und die
Qualitat der Expertise des Regulierers ohne eine dauerhafte Routine in der Netzplanung aufrecht
erhalten werden kann. Von einer grundsatzlich starker die Politik beratenden Rolle der
Bundesnetzagentur (bzw. des 6ffentlichen UNB) fiir die Politik soll jedoch, analog zum SQ+-Modell,

nicht explizit ausgegangen werden.

4.3.2.2.2.3 Zusammenfassung und weitere Ausgestaltungsfragen
Neben der Uberfiihrung der vier UNB in ein &ffentliches Unternehmen bestehen grundsétzlich keine
grolRen Unterschiede zur Variante ,SQ+“: Die Bundesnetzagentur fihrt Gbergangsweise weiterhin ein

Monitoring durch und behalt grundsatzlich ihre derzeitige Expertise bei bzw. baut sie gemal dem

318 \/gl. Abschnitt 4.3.1.
19 vgl. Abschnitt 4.3.2.2.1.1.1.
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Modell ,SQ+* aus. Dies dient in erster Linie der Begleitung des Umbaus des nun &ffentlichen UNB in
Bezug auf dessen offentliche Zielorientierung. Langfristig ist aber davon auszugehen, dass das
Monitoring durch die Bundesnetzagentur obsolet wird und so auch die Vorhaltung der entsprechenden

Ressourcen eingespart werden kann.

Hinsichtlich Fragen der Involvierung der Politik, d. h. insbesondere in Bezug auf die Koordination mit
der Erzeugungsplanung sowie die gesetzliche Bestatigung des Bedarfsplans, hat die Diskussion in
Abschnitt 4.3.1 gezeigt, dass vor allem in der Ubergangsphase, in der die Bundesnetzagentur ein
begleitendes Monitoring durchfiihrt, diese sinnvoll als zwischengeschaltete Instanz zwischen Politik
und 6ffentlichem Netzbetreiber agieren kann. Wenn das Modell ,6UNB* vollumfanglich implementiert
ist und auch das Monitoring durch die Bundesnetzagentur entfallen kann, wirde die Interaktion
ausschlieRlich zwischen Politik und 6ffentlichem UNB stattfinden. Ferner lasst sich inhaltlich nicht
erkennen, dass grundsatzlich eine andere Ausgestaltung der Rolle der Politik in Bezug auf die
Setzung von Zielen und Pramissen der Netzplanung sowie der abschlieRenden gesetzlichen

Bestatigung als im Modell ,SQ+* sinnvoll ware.

Grundsatzlich gilt fir die Frage des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure ahnliches: Einerseits hat sich
das System offentlicher Konsultationen bewahrt; andererseits ist die Bereitstellung von
(Netz-)Planungsdaten ebenso wie im Modell ,SQ+“ zu verbessern. Im Unterschied zur Involvierung
der Politik liegen hier jedoch gewichtige Argumente vor, den &ffentlichen UNB schon von Beginn an
umfangreich der ergdnzenden Kontrolle durch gesellschaftliche Akteure auszusetzen bzw. auch, die
bei diesen vorliegende Expertise dadurch nutzbar zu machen, dass die entsprechenden
Planungsdaten veréffentlicht werden: Es ist davon auszugehen, dass dies geeignet ist, in der Phase
der Ausrichtung des UNB auf die éffentlichen Ziele unterstiitzend zu wirken. Wenn diese Ausrichtung
des offentlichen UNB abgeschlossen ist, ist die beschriebene Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure

natiirlich fortzusetzen.*?°

Wie schon mehrfach angesprochen und wie in Abschnitt 4.4.1.2 noch vertieft diskutiert werden wird,
dirfte in Bezug auf die Umsetzung des Organisationsmodells ,6UNB* neben der Realisierung des
Eigentumsiibergangs die ,Einpragung“ eines &ffentlichen Zielsystems bei dem é6ffentlichen UNB eine
erhebliche Herausforderung darstellen. Die Ursache hierfir ist, dass hierzu innerbetriebliche Kontroll-
und Uberwachungssysteme bzw. Managementstrukturen, die bislang weitestgehend auf die Erzielung
von Unternehmensgewinnen ausgerichtet waren nun — in Bezug auf die lang- und kurzfristige
Netzplanung — auf eine Orientierung an 6ffentlichen Zielen umzugestalten sind. Beckers et al. (2014,
S. 244 {.) greifen in diesem Zusammenhang die Frage auf, inwiefern sich aus der Erfordernis einer
teilweise recht tiefgehenden Steuerung eines o6ffentlichen Unternehmens durch die 6ffentliche Hand
Implikationen fur die zu wahlende Rechtsform ableiten lassen. Sie kommen zum Ergebnis, dass im
Falle einer Aktiengesellschaft fir den Eigentimer nur sehr begrenzte Mdglichkeiten bestehen, dem
Unternehmen detaillierte Vorgaben zu machen, insbesondere solche, die von einer idealtypischen
Gewinnmaximierung abweichen. Gerade fiir den Fall der Netzplanung hat sich jedoch gezeigt, dass

die Setzung von Anreizen — etwa zur Maximierung eines sich aus diversen regulatorischen

320 Vgl. firr die Uberlegungen in diesem Absatz auch Abschnitt 4.3.1.
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Nebenbedingungen ergebenden Gewinns — nicht sinnvoll ist.?! Gunstiger hingegen dirfte in dieser
Hinsicht die Wahl einer GmbH sein: Hier betonen Beckers et al., dass dann deutlich umfangreichere
Maoglichkeiten der Etablierung von detaillierten Vorgaben und auch der (politischen bzw. behdrdlichen)
Uberwachung des Handelns des Unternehmens bestehen. Diese Mdglichkeit dirfte daher wie
diskutiert gerade in der Phase der Ausrichtung des Offentlichen Unternehmens von erheblicher
Wichtigkeit sein. Insofern dirfte also eine GmbH grundsétzlich einer AG als Rechtsform vorzuziehen
sein. Ferner weisen Beckers et al. darauf hin, dass auch die Rechtsform einer Anstalt 6ffentlichen
Rechts denkbar ware (wenngleich dann nicht mehr von einem offentlichen Unternehmen die Rede
sein kénnte). Diese bietet grundsétzlich die Mdglichkeit der Etablierung umfangreicher Uberwachungs-
und Kontrollstrukturen, die jedoch gesetzlich verankert werden miissen. Eine Anderung dieser
Strukturen misste gleichermalfien gesetzlich erfolgen. Es kann daher davon ausgegangen werden,
dass eine GmbH eine sinnvolle Rechtsform fiir den 6ffentlichen Netzbetreiber darstellt. Eine Anderung
der Rechtsform wére zudem nicht erforderlich, da zumindest derzeit die vier deutschen UNB GmbHs
sind. Die hier vorgestellten Uberlegungen kénnen jedoch — wie auch Beckers et al. betonen — nur ein
erster Anhaltspunkt sein. Im Zuge einer konkreten Implementierung des Modells ,6UNB“ waren

Fragen der zu wahlenden Rechtsform unter Einbezug juristischer Expertise detailliert zu prifen.

4.3.2.2.3 Offentlicher ISO (61SO)

Die Variante ,0ffentlicher ISO® unterscheidet sich vom vorstehend erlauterten Organisationsmodell
,Offentlicher UNB* nur insofern, als dass angenommen wird, dass das Eigentum an den Netz-Assets
nicht im Eigentum des offentlichen Netzbetreibers ist. Diese Variante wird, wie in Abschnitt 4.3.1
dargelegt, insbesondere mit Blick auf gegebenenfalls reduzierte Ex-ante-Transaktionskosten im
Vergleich zur ,6UNB“-Lésung betrachtet. Wie bereits in Abschnitt 4.2.1.2 diskutiert wurde, bestehen
zwar Schnittstellen zwischen dem Asset-Eigentum und dem Anlagenmanagement einerseits und der
Betriebsfiihrung andererseits, diese sind jedoch in zahlreichen, weltweit etablierten 1SO-Modellen so
gel6st, dass sie nicht zu grundsatzlichen Problemen filhren.** Die Trennung von Asset-Eigentum und
Anlagenmanagement scheint mdglich, geht aber ggf. mit gewissen Schnittstellenproblemen einher
und ist im Hinblick auf die Uberlegung, dass insbesondere der Umfang der Funktionen bzw. Aufgaben
eines UNB, der in die 6ffentliche Hand Uberfiihrt wird, ex-ante-Transaktionskosten-steigernd wirkt,
nicht sonderlich erstrebenswert. Daher wird im Folgenden davon ausgegangen, dass im Rahmen des
Modells ,61SO“ Anlageneigentum und -management von den ubrigen Funktionen abgetrennt werden.
Die Abtrennung sonstiger Funktionen (insbesondere zur Koordination der Netznutzung und zur
Kontrahierung von Systemdienstleistungen) von Bedarfsplanung und Betriebsfiihrung hingegen wird

nicht erwogen, da hier durchaus nicht-triviale Schnittstellen bestehen.’®

21 ygl. Abschnitt 4.1.1.

822 Vgl. fiur (zahlreiche) internationale Erfahrungen mit ISO-Modellen auch Pollitt (2012). Die vorliegenden
internationalen Erfahrungen untermauern die Annahme, dass entsprechende Schnittstellenprobleme bzw. Ex-
post-Probleme beherrschbar sind.

323 \/gl. Abschnitt 4.2.1.2.
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4.4 AbschlieBRende komparative Analyse unter Beriicksichtigung
von Pfadabhangigkeiten fur den Fall Deutschlands

In den folgenden Abschnitten 4.4.1 und 4.4.2 werden die in Abschnitt 4.3 ermittelten

Organisationsmodelle einer abschlieRenden Analyse und Bewertung in Bezug auf Pfadabhangigkeiten

fur den konkreten Fall Deutschlands unterzogen. Die Analyse und Bewertung stiitzt sich dabei in

erster Linie auf das Uibergeordnete Ziel der Minimierung gesamtgesellschaftlicher Kosten.

Zunachst wird in Abschnitt 4.4.1 eine Analyse von Pfadabhangigkeiten durchgefiihrt. Dabei wird
grundsatzlich davon ausgegangen, dass die Organisationsmodelle in einer Ausgangssituation
realisiert werden, die dem derzeitigen Status quo in Deutschland entspricht. AbschlieRend wird in
Abschnitt 4.4.2 eine Ubergreifende, vergleichende Bewertung der Organisationsmodelle
vorgenommen, bei der die Ergebnisse der Analysen aus den Abschnitten 4.2, 4.3 und 4.4.1

zusammengefihrt werden.

4.4.1 Analyse von Pfadabhangigkeiten

Fur die Analyse von Pfadabhangigkeiten wird auf die bereits in der Darstellung des
Untersuchungsansatzes in Abschnitt 2.1.2.3.2 vorgestellte Gliederung der Ex-ante-Analysen in (i)
Kosten des Designs institutioneller Losungen, (ii) Kosten der politischen Durchsetzung sowie (iii)

Kosten der Implementierung zuriickgegriffen.

Bezuglich der Kosten des Designs institutioneller Losungen ist anzumerken, dass ein Teil dieser
Kosten bereits durch die in dieser Arbeit vorliegende Analyse versunken und somit nicht mehr relevant
ist. Dennoch werden bei der Entscheidung fir ein bestimmtes Organisationsmodell zusatzliche Kosten
fur die weitere (Detail-)Ausgestaltung anfallen, die fir die einzelnen Organisationsmodelle noch

anzugeben sind.

Mit Bezug auf die Kosten der politischen Durchsetzung ist, wie bereits in Abschnitt 2.1.2.3.2 erlautert,
in erster Linie zu untersuchen, auf welcher Normebene die entsprechenden Entscheidungen
umzusetzen sind. Dabei wird aber auch (am Rande) berlcksichtigt, inwiefern Verteilungswirkungen
der politischen Entscheidungen absehbar sind und inwiefern sich diese ggf. auf die Kosten der
politischen Durchsetzung auswirken. Zudem wird auch geprift, ob die erforderlichen politischen
Entscheidungen mit sonstigen potentiell umfangreichen Konflikten einhergehen, bzw. inwiefern
entsprechende Anhaltspunkte bestehen. Letzteres dient aber nicht dazu, die Kosten der politischen
Durchsetzung zu ermitteln, sondern dazu, etwaige Umsetzungsschwierigkeiten — die zwar nicht die
normative Vorteilhaftigkeit beeinflussen, aber sich auf die faktische Realisierbarkeit der politischen

Entscheidungen auswirken — zu identifizieren.

Zu den Implementierungskosten zahlen die konkret fur die Etablierung des Organisationsmodells bzw.
der institutionellen Ldsung anfallenden Kosten. Beispiele hierfir sind etwa die Kosten fir die
Umstrukturierung von Organisationen oder auch Kosten des Aufbaus von Wissen, welche bereits in
Abschnitt 4.2.1.1 diskutiert worden sind. Ebenso werden hierzu Kosten bzw. Probleme im

Zusammenhang mit der gerichtlichen Uberpriifung des gewahlten Organisationsmodells gezahit.

In den folgenden Abschnitten 4.4.1.1 bis 4.4.1.3 werden die Organisationsmodelle (SQ+, 8UNB und

61SO) einzeln untersucht, wobei die Analysen, wie in Abschnitt 4.3.2, aufeinander aufbauen:
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Identische Analysen werden in spater diskutierten Organisationsmodellen nicht nochmals
durchgefiihrt.

4411 Status quo+ (SQ+)

Im Rahmen der Umsetzung des Organisationsmodells ,SQ+* ist insbesondere eine Erweiterung der
bereits bei der Bundesnetzagentur vorhandenen Netzplanungskompetenz vorzunehmen. Weiterhin ist
die Planung (bzw. insbesondere auch auf Seiten der Bundesnetzagentur) ,robuster” zu gestalten,
insbesondere in Hinsicht auf die begrenzte Aussagekraft (teils auch eher kurzfristiger) politischer
Uberlegungen zur Erzeugungsplanung. Zudem ware es grundsatzlich giinstig, wenn seitens der Politik
deutlichere Positionierungen bezlglich der Erzeugungsplanung vorgenommen wirden — dieser
Aspekt kann aber wegen seiner komplexen politischen Implikationen nicht in Hinsicht auf seine
Umsetzung analysiert werden. Daruber hinaus ist im Organisationsmodell ,SQ+“ eine umfassende
Datentransparenz  vorgesehen, welche auch zum Ziel hat, das (bereits bestehende)
Wissensmanagement bei der 6ffentlichen Hand, hier also der Bundesnetzagentur, zu verbessern. Die
Auswirkungen dieser Aspekte werden in den folgenden drei Abschnitten hinsichtlich Designkosten,

Kosten politischer Durchsetzung und Implementierungskosten untersucht.

44111 Designkosten

Die Designkosten fir das Organisationsmodell ,SQ+“ umfassen neben den Kosten flr die in dieser
Arbeit durchgefiihrten Analysen insbesondere Kosten, die im Zusammenhang mit der detaillierten
Umsetzungsplanung der Vertiefung der Netzplanungskompetenzen auf Seiten der Bundesnetzagentur
anfallen. Hierzu ist eine entsprechend umfassende Analyse der derzeitigen Tatigkeitsdurchflihrung
und der bestehenden sowie zuklinftig benétigten (Personal-)Ressourcen in Bezug auf das Monitoring
der Netzplanung erforderlich. Auf Basis der Analyse ist dann abzuleiten, wie viel Personal mit welcher
Qualifikation einzustellen ist und welche Auswirkungen dies auf die Organisation der
Tatigkeitsdurchfuhrung seitens der Bundesnetzagentur hat. Es ist davon auszugehen, dass fur die

diese Planungen eher moderate Kosten anfallen.

4.41.1.2 Kosten der politischen Durchsetzung

In Bezug auf die politische Durchsetzung sind im Organisationsmodell ,SQ+“ zwei Aspekte relevant:

o Erstens ist dies die Bewilligung der Haushaltsmittel, um die entsprechende Weiterentwicklung
der Netzplanungskompetenz seitens der Bundesnetzagentur zu ermdglichen. Konkret umfasst
dies zunachst die im vorangegangenen Abschnitt genannten Designkosten und die
Implementierungskosten, welche noch in Abschnitt 4.4.1.1.3 diskutiert werden. Daruber
hinaus sind auch die dauerhaften Kosten der verbesserten Ausstattung der
Bundesnetzagentur, insbesondere fiir zusatzliches Personal, hierzu zu zahlen.

e Zweitens ist eine Regelung erforderlich, die die Umsetzung der im Organisationsmodell ,SQ+*

vorgesehenen Bereitstellung von Netzplanungsdaten gewahrleistet.

Die Bewilligung der Mittel fir die Bundesnetzagentur erfolgt grundsatzlich durch Bundesgesetz.
Hierbei ist zu berlcksichtigen, dass die entsprechenden Mittel zum so genannten ,Kernhaushalt* zu
zahlen sind und somit unmittelbar ,defizitwirksam* sind, d. h. ihre Verausgabung unterliegt sowohl auf

europaischer als auch auf deutscher Ebene Regeln zur Begrenzung der Neu- bzw.
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Gesamtverschuldung des Staates.*** 3%

115 GG verankert und wird durch das ,Artikel-115-Gesetz® (G 115) konkretisiert. lhr wesentlicher

Inhalt ist, dass die jahrliche Neuverschuldung (seitens des Bundes) 0,35 % des nominalen

Auf nationaler Ebene ist die sog. ,Schuldenbremse® in Art.

Bruttoinlandsprodukts nicht Uberschreiten darf. Allerdings sind Abweichungen zum Ausgleich von
konjunkturbedingten Schwankungen und fir Sonderfélle (,Naturkatastrophen und aufergewoéhnliche
Notsituationen®) zugelassen, die fur die hier vorliegende Betrachtung jedoch keine Rolle spielen. Auf
europaischer Ebene schreibt der Artikel 126 AEUV in Verbindung mit dem zugehdrigen Protokoll
Nr. 12 sowohl Grenzen der jahrlichen Neuverschuldung als auch des gesamten Schuldenstandes vor.
Die jahrliche Neuverschuldung ist auf 3 %, und die Schuldenstandsquote auf 60 % des

Bruttoinlandsprodukts begrenzt.326

Die unterschiedlichen Grenzen der Neuverschuldung in den
Regelungen auf nationaler und europaischer Ebene beziehen sich jedoch auf unterschiedliche
Grolen: Wahrend sich die Regelungen des G 115 — wie schon erwahnt — auf den Bund beziehen,
verweisen die europdischen Vorgaben einerseits auf den Gesamtstaat und sind andererseits in Bezug
auf die anzurechnenden Haushaltspositionen weiter gefasst. Auch wenn die Betrage, die erforderlich
sind, die entsprechenden Netzplanungskompetenzen bei der Bundesnetzagentur weiterzuentwickeln,
in Relation zum Ubrigen Bundeshaushalt eher gering sein dirften, wird deutlich, dass durch die
vorgenannten Regeln Haushaltsmittel aus Perspektive der politischen Akteure ,knapp* sind und eine
Verwendung von Haushaltsmitteln flr einen bestimmten Zweck grundsatzlich mit einer Nicht-
Verwendung flr einen konkurrierenden Zweck einhergeht. Daher ist davon auszugehen, dass
zumindest die Mdglichkeit besteht, dass die Bereitstellung der erforderlichen Mittel Gegenstand einer
(ggof. auch nicht sachlich, sondern nur taktisch rechtfertigbaren) Auseinandersetzung zwischen
politischen Akteuren im Parlament ist, obwohl die grundséatzlichen Verteilungswirkungen der
MalRnahme eher gering sein dirften. Insofern ist die politische Durchsetzbarkeit nicht als besonders
problematisch einzuschatzen, unterliegt aber den moglichen Komplikationen, die fir jedwede

Bereitstellung von Mitteln aus dem (Kern-)Haushalt auch gelten.

Die Gewahrung der Transparenz von Netzplanungsdaten fur Dritte erfolgt im Rahmen des
Netzplanungsprozesses derzeit auf gesetzlicher Basis (§ 12f Abs. 2 EnWG), ist jedoch, wie bereits
diskutiert, unnétig restriktiv und ware im Rahmen der Umsetzung des Organisationsmodells ,SQ+*
entsprechend anzupassen. Da nicht erkennbar ist, dass dem andere rechtliche Regelungen
entgegenstehen, wére eine einfache Anderung des § 12f EnWG maéglich, die zudem unkompliziert im
Rahmen der regelmaRigen Anderungen des Energierechts erfolgen konnte. Die entsprechende
Beschlussfassung einer grundséatzlich freien Verflgbarkeit sollte trotz des Erfordernisses einer
gesetzlichen Regelung generell unproblematisch erfolgen kénnen, da nicht erkennbar ist, inwiefern
damit (politisch relevante bzw. problematische) Verteilungswirkungen einhergehen; gleiches gilt in
Bezug auf Kosten. Dieser Eindruck wird auch untermauert durch das in Abschnitt 4.2.3.2 genannte

Beispiel der weitgehend ohne explizite politische Entscheidungen erfolgten Entwicklungen zur

324 Ein anderer Fall wiirde vorliegen, wenn die Bundesnetzagentur durch Zahlungen von den durch sie regulierten

Ubertragungsnetzbetreibern finanziert werden wiirde, was jedoch in Deutschland nicht der Fall ist und wovon im
Folgenden auch nicht ausgegangen werden soll.

3% \/gl. Reischmann (2014).
3% \/gl. Braakmann/Forster (2015, S. 195).
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Gewahrung einer umfangreicheren (wenn auch noch nicht befriedigenden) Netzdatentransparenz im
Kontext des  Flow-based-Market-Coupling in der CWE-Region, der europaischen

Netzentwicklungspléne sowie einzelner Ubertragungsnetzbetreiber bzw. Lander.

44113 Implementierungskosten

Fur die Implementierung des Organisationsmodells fallen in erster Linie Kosten des Wissensaufbaus
bei der Bundesnetzagentur an. Diese umfassen die Auswahl und Einstellung geeigneten Personals
(die entsprechende Personal-Bedarfsplanung hatte schon entsprechend in der vorgelagerten
Designphase zu erfolgen, vgl. Abschnitt 4.4.1.1.1) und den Wissensaufbau bei den Mitarbeitern selbst
bzw. organisationelle Begleitmallnahmen der Wissensweiterentwicklung bei der Bundesnetzagentur.
Die Kosten der Wissensweiterentwicklung dirften vor allem (Arbeits-)Zeitkosten sein, evtl. aber auch
Kosten fiir die Beschaffung von Software bzw. den Austausch mit anderen Praktikern. In gewissen
engen Grenzen konnte auch die Beauftragung von Beratungsleistungen sinnvoll zum Wissensaufbau
beitragen, womit ebenfalls Kosten einhergehen. In Hinblick auf die Beauftragung von
Beratungsleistungen zum nachhaltigen Aufbau von fachlicher Expertise bei der Bundesnetzagentur ist
jedoch zu beriicksichtigen, dass hierbei Wissen Ubertragen werden soll, das in weiten Bereichen als
eher implizit bzw. personen-/tatigkeitsgebunden einzuordnen ist. Dies erfordert, dass auf Seiten der
Bundesnetzagentur eine entsprechende organisatorische Einbettung gewahrleistet ist, mithin der
Wissensaufbau also ein umfassendes Engagement nicht nur bei den Beratern, sondern auch den
Beratenen erfordert.*”” Kozica et al. (2013) sprechen hier auch von ,organisationalem” Lernen. Ferner
gilt es zu bertcksichtigen, dass seitens der Berater auch Fehlanreize vorliegen kénnen, ihr Wissen
nicht umfangreich zu offenbaren, um so eine flir sie lukrative Abhangigkeitsbeziehung zum
Auftragnehmer zu etablieren.*® Zudem konnen Berater auch dadurch Fehlanreizen unterliegen, dass

sie umfangreich von anderen Auftraggebern abhangig sind.

4.41.2 Offentlicher UNB (6UNB)

Im Falle der Umsetzung des Organisationsmodells ,6ffentlicher UNB* sind grundsatzlich die fiir den
Fall des Organisationsmodells ,SQ+“ vorgesehenen MaRnahmen ebenso umzusetzen; insofern
werden diese hier nicht nochmal diskutiert. Es gibt allerdings eine Ausnahme: Die Zuganglichmachung
der Planungsdaten kdnnte im Falle eines 6ffentlichen UNB (in Abhangigkeit von dessen Rechtsform)
wohl ohne Gesetzesanderung erreicht werden.**® Zusatzlich dazu ist die Uberfiihrung der vier UNB in
das Eigentum der o6ffentlichen Hand (d. h. den Bund) und die anschlieRende Zusammenlegung (vgl.
Abschnitt 4.3.2.2.2.1) durchzufiihren. Damit geht auch einher, dass dem nun 6ffentlichen UNB ein
Loffentliches Zielsystem® einzupragen ist. Diese zusatzlichen Aufgaben bedingen Kosten in allen drei
Kategorien (Designkosten, Kosten der politischen Durchsetzung sowie der Implementierung). In
Bezug auf die Uberfilhrung der vier UNB in das Eigentum des Bundes sind zwei Falle zu
unterscheiden: Dies sind (i) der vollstandige Erwerb (auf freiwilliger Basis) der UNB oder (ii) eine

Enteignung auf gesetzlicher Basis. Ein alternativer, stlickweiser Erwerb von Eigentum an neu zu

327 ygl. Abschnitt 2.2.2.2.2.
328 \/gl. Kozica et al. (2013).
329 vgl. Abschnitt 4.3.2.2.2.3.
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errichtenden Assets, der generell auch méglich ware,**°

wird nicht bertcksichtigt, da er keinerlei
Beitrag zum Erwerb eines UNB inkl. der Planungs- und Betriebsfiihrungsfunktion leistet. Weiterhin
wird davon abgesehen, explizit Félle zu diskutieren, in denen nicht alle vier UNB in das Eigentum der

offentlichen Hand Gberflihrt werden.

44.1.21 Designkosten

Neben der Frage der unmittelbaren politischen Durchsetzbarkeit einer Verstaatlichungslésung und der
Einpragung eines ,offentlichen Zielsystems® im Rahmen der Implementierung nimmt die zu den
Designkosten zahlende Bestimmung der HOhe der Kaufsumme bzw. der Entschadigung eine

gewichtige Rolle in Bezug auf die Umsetzung des Eigentumsiibergangs ein:

e Sowohl im Falle eines Kaufs als auch einer Enteignung besteht die Herausforderung, die
entsprechende Summe nicht zu hoch zu wahlen: Neben grundsétzlichen Nachteilen aus Sicht
der o6ffentlichen Hand besteht in diesem Fall die Gefahr, dass die sonst grundséatzlich nicht
defizitwirksame Bereitstellung der Kauf-/Entschadigungssumme durch die 6ffentliche Hand
doch defizitwirksam wird. Dadurch wirden die Kosten der politischen Durchsetzung bzw.
faktische Umsetzungsprobleme deutlich zunehmen. Dieser Aspekt wird in Abschnitt 4.4.1.2.2
erlautert.

e Im Fall einer Enteignung ist zudem darauf zu achten, dass die Entschadigungssumme nicht
zu niedrig gewahlt wird: Eine zu niedrige Entschadigungssumme kann dazu flhren, dass
transaktionskostenintensive Nachbesserungen (entweder durch den Gesetzgeber oder die
ausfiihrende Verwaltung) erforderlich werden, die die Implementierungskosten steigern. Dies
wird in Abschnitt 4.4.1.2.3 diskutiert.

Somit wird deutlich, dass auf Seiten der o6ffentlichen Hand ein gewisser Ressourcen- bzw.
Wissensbedarf besteht, die Umsetzung des Kaufes oder der Enteignung vorzubereiten. Zudem sind
im Falle eines Kaufs der UNB Fragen zur Verhandlungs- bzw. Bietstrategie zu klaren, die ebenfalls
einen gewissen Bedarf an Wissen bzw. Expertise erfordern, womit ebenfalls Kosten einhergehen, die
den Designkosten zuzuordnen sind.**' Weiterhin zu den Designkosten zu zihlen sind ferner die

vertieften Analysen zur Rechtsformwahl des 6ffentlichen UNB.**

4.4.1.2.2 Kosten der politischen Durchsetzung

Mit Blick auf die Kosten der politischen Durchsetzung lasst sich zunachst festhalten, dass sowohl fur
einen Kauf als auch eine Enteignung ein entsprechendes Gesetz erforderlich ist, Uber das die
bendtigte Summe unmittelbar aus dem Bundeshaushalt oder mittelbar (d. h. Uber eine Kreditaufnahme

eines o6ffentlichen Unternehmens) zur Verfigung gestellt wird.**

In diesem Zusammenhang ist insbesondere die Frage nach der ,fiskalischen Sichtbarkeit” bzw. der

Defizitwirksamkeit der Entschadigungszahlung bzw. der Kaufsumme relevant. Wie bereits im Rahmen

330 vgl. Beckers et al. (2014, S. 249 f.).
%1 vgl. hierzu auch Beckers et al. (2014, S. 236 f.).
32 vgl. Abschnitt 4.3.2.2.2.3.

333 vgl. fur den Fall des Erwerbs auch Beckers et al. (2014, S. 235 f.). Die Einschatzung fiir den Fall der
Enteignung beruht auf Gesprachen, die mit RAUE LLP im Rahmen des Projektes E-Plan geflihrt worden sind.
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der politischen Durchsetzung der Bereitstellung staatlicher Haushaltsmittel fir die Erweiterung der
netzplanerischen Fahigkeiten bei der Bundesnetzagentur (in Abschnitt 4.4.1.1.2) diskutiert, ist die
Zuweisung von Haushaltsmitteln grundsatzlich Beschrankungen unterworfen, die das Ziel haben, die
Gesamtverschuldung und jahrliche Neuverschuldung des Staates bzw. des Bundes zu begrenzen.
Regelungen zur Begrenzung der Staatsverschuldung existierten in Deutschland bereits in der
Weimarer Reichsverfassung, lieRen jedoch grundsétzlich die Kreditaufnahme fir ,werbende Zwecke*
zu, d. h. dass die Ruckflisse aus dem zu finanzierenden Vorhaben zumindest die laufenden Kosten

¥ Diese Regelung, die sich in gewisser Weise

sowie Zins und Tilgung des Kredites decken mussten.
aus betriebswirtschaftlicher bzw. handelsrechtlicher Perspektive als Ausnahme von
vermogensneutralen Transaktionen bzw. Bilanzverlangerungen von den Regelungen zur Begrenzung
der Staatsverschuldung verstehen lasst, wurde spater auch als ,Goldene Regel” bezeichnet und fand
sich — in unterschiedlicher Ausgestaltung (iber die Zeit — auch im deutschen Grundgesetz wieder.**
Nachdem es auf den Bundeshaushalt 2011 erstmals Anwendung fand, konkretisiert aktuell das G 115
in § 3, dass ,Ausgaben fir den Erwerb von Beteiligungen® nicht unter die Bestimmungen der
Schuldenbremse fallen, d. h. dass der Erwerb von Unternehmensbeteiligungen grundsatzlich durch
eine Kreditaufnahme finanziert werden kann, die den Spielraum zur Gestaltung des Kernhaushalts
nicht einengt. Diese als ,finanzielle Transaktionen® bezeichneten Einnahmen bzw. Ausgaben sind

%% |n beiden Fallen

analog auch von den Regeln der europaischen Schuldenbremse ausgenommen.
besteht jedoch eine besondere Herausforderung darin, die Hohe der relevanten Zahlung so zu
bestimmen, dass diese in Bezug auf die zu erwerbenden Unternehmensbeteiligungen angemessen
ist: Ist sie zu hoch, wirde sie wieder defizitwirksam werden. Der Hintergrund ist, dass ansonsten die
Ausnahme der ,finanziellen Transaktion“ zur Kaschierung grundsatzlich defizitwirksamer Vorgange

337

genutzt werden koénnte.™" Anzumerken bleibt noch, dass der § 3 G 115 auch fur den Fall von

Enteignungen anwendbar scheint.**®

Bedeutsam fur die politische Durchsetzbarkeit durfte daher sein, die Bereitstellung der Kaufsumme
bzw. der Entschadigungszahlung so zu gestalten, dass diese nicht defizitwirksam wird, da sie deutlich
hdher sein durfte, als die unzweifelhaft defizitwirksamen Mehrausgaben, die zur Herstellung eines

wirksamen Monitorings durch die Bundesnetzagentur benétigt werden.>*®

Fur den Fall, dass die Uberfiihrung der vier UNB in das Eigentum der offentlichen Hand bzw. des
Bundes mittels einer Enteignung bewerkstelligt werden soll, ist zudem zu berlcksichtigen, dass diese

grundsatzlich ein entsprechendes Gesetz erfordert.*

Im konkreten Fall ist von einer sog.
Legalenteighung auszugehen, d. h. dass ein Gesetz speziell zum Zweck der Verstaatlichung der vier

UNB erlassen wird. Eine Administrativenteignung hingegen, d. h. dass ein Gesetz nur abstrakt die

334 Vgl. Goworek/Sellering (2015, S. 221 f.).

%35 vgl. Goworek/Sellering (2015, S. 223 ff.).

33 vgl. Braakmann/Forster (2015, S. 212).

337 Vgl. hier ebenso Braakmann/Forster (2015, S. 212).

8 Diese Einschatzung beruht auf Gesprachen, die mit RAUE LLP im Rahmen des Projektes E-Plan gefiihrt
worden sind.

39 vgl. Abschnitt 4.4.1.1.2.
#0vgl. Art. 14 Abs. 3 GG.
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Méglichkeit einer Enteignung vorgibt und eine ausfiihrende Verwaltung entsprechend ermachtigt wird,
ist hier nicht sinnvoll, da nur einmal fir einen bestimmten Zweck enteignet werden soll und nicht eine
Regelung fir eine wiederholte Anwendung der Enteignung auf ahnlich gelagerte Falle etabliert werden

341, 342
soll.

Zwar durften sich (6konomische) Verteilungswirkungen in Grenzen halten, wenn die
Entschadigungssumme adaquat gewahlt wird, und auch eine so bewirkte Haushaltsneutralitat sollte
sich prinzipiell positiv auf das Erreichen einer politischen Mehrheit auswirken. Dennoch scheint es
durchaus plausibel, dass Umfang und Art dieses (wirtschafts-)politischen Eingriffs nicht vereinbar mit
bestimmten politischen Uberzeugungen bzw. Paradigmen sind. Dieser Aspekt ist zwar nicht geeignet,
eine normative Einordnung der Malinahme zu treffen, kann jedoch in der praktischen Umsetzung des
Organisationsmodells ein ernsthaftes Hindernis darstellen, wenn sich als Konsequenz daraus die

erforderliche Mehrheit zur Verabschiedung des Gesetzes nicht erzielen lasst.

Ferner ist zu beriicksichtigen, dass fir die im Rahmen der Implementierung anfallenden Kosten
(insbesondere Zusammenlegung der vier UNB zu einem Unternehmen und Einpragung eines
offentlichen Zielsystems) ggf. Mittel aus dem Bundeshaushalt bereitzustellen sind. Hierflr dirften
dann die in dieser Hinsicht bereits in Abschnitt 4.4.1.1.2 diskutierten Uberlegungen analog gelten.
Insgesamt ist dieser Aspekt wohl ebenfalls als nicht besonders problematisch einzuschatzen — auch,

weil die Mittel nur einmalig bereitgestellt werden missen.

4.4.1.2.3 Implementierungskosten

Die mdglichen Kosten und Probleme der Implementierung des Organisationsmodells ,6UNB* lassen
sich in zwei Kategorien unterteilen: Zunachst sind die (i) unmittelbaren Kosten der konkreten
Realisierung des Organisationsmodells zu berucksichtigen. Zudem besteht fir den Fall einer
Enteignung die Gefahr, dass die (i) gerichtliche Uberpriifung des Gesetzes bzw. dessen Umsetzung
zu zeitlichen Verzdégerungen oder gar einer Verhinderung der Umsetzung des Organisationsmodells

fuhrt. Diese beiden Aspekte werden im Folgenden diskutiert.

Mit Blick auf die erstgenannte Kategorie (i) ist festzuhalten, dass, sobald die vier UNB in das Eigentum
der offentlichen Hand Ubergegangen sind, erstens eine entsprechende Zusammenlegung zu einem
Unternehmen sowie zweitens auch die Einpragung eines o6ffentlichen Zielsystems auf Management-
Ebene vorzunehmen sind. Beide Aufgaben dirften umfangreiche Detailarbeit in Bezug auf die
Abbildung einzelner Unternehmensprozesse und deren anschlieRenden Umbau erfordern. Die hierzu
bendtigten Ressourcen kénnten entweder vollstandig von der 6ffentlichen Hand direkt aufgewendet
werden oder aber federfihrend durch die oOffentiche Hand mit Unterstitzung privater
Beratungsunternehmen bereitgestellt werden. Letztere Variante scheint plausibler, da insbesondere
die Aufarbeitung von Unternehmensprozessen grundsatzlich nicht zu den Kernkompetenzen der
offentlichen Hand gehért und auch die Ressourcen hierflr nicht ohne weiteres zur Verfugung stehen

durften. Insofern ist mit entsprechenden Kosten zu rechnen. Wie schon bei der Diskussion von

*1 Die Méoglichkeit einer Administrativenteignung eréffnet z. B. der § 45 EnWG, dieser regelt die Enteignung von

Grundsticken, falls dies fur die Realisierung von planfestgestellten Hochspannungs- und
Gasversorgungsleitungen erforderlich ist.

%2 Die Uberlegungen zu den rechtlichen Fragen von Enteignungslésungen (Legal-/Administrativenteignung)
haben sich aus Gesprachen ergeben, die im Rahmen des Projektes E-Plan mit RAUE LLP gefiihrt worden sind.
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Implementierungskosten fir das Organisationsmodell ,SQ+“ erlautert wurde, ist dabei aber zu
berlcksichtigen, dass der Einbezug externer Berater gewisse Probleme mit sich bringen kann,
insbesondere wenn eher implizites Wissen Ubertragen werden soll. Daher erscheint im konkreten Fall
eine Unterstiitzung bei der Zusammenlegung der Unternehmen, gerade mit Blick auf die
Strukturierung unproblematischer Prozesse, eher denkbar als die Unterstitzung der &ffentlichen Hand
bei der Etablierung einer im Unternehmen verankerten Orientierung an den Zielen der &ffentlichen
Hand. Daher ist davon auszugehen, dass insbesondere die tatsachlichen personellen und fachlichen
Ressourcen fir die letztgenannte Aufgabe eher durch die &ffentliche Hand aufgebracht werden

mussen.

Fur die zweite Kategorie (ii), die sich auf eine Enteignungslosung bezieht, sind im Rahmen der
gerichtlichen Uberpriifung des Gesetzes bzw. dessen Anwendung grundséatzlich zwei Félle denkbar:
Der eine ist die Uberpriifung der Héhe der Entschadigungssumme, der andere die Uberpriifung der

3 In Bezug auf die Uberpriifung der Hohe der

grundsatzlichen Verfassungsmafigkeit des Eingriffs.
Entschadigungszahlung sind zwei unterlagerte Falle zu unterscheiden: Es kdnnen zunachst Zweifel an
der Anwendung des im Gesetz festgelegten Mallstabes in Bezug auf die Entschadigungshéhe
bestehen. Ist dies der Fall, muss die verwaltungsseitige Umsetzung der Bestimmung der
Entschadigungshoéhe korrigiert werden, was somit lediglich an dieser Stelle zu Verzégerungen bzw.
auch Transaktionskosten fiihrt, wahrend das Gesetz selbst giiltig bleibt. Bestehen jedoch Zweifel an
der Angemessenheit des im Gesetz formulieten Malstabes zur Bestimmung der
Entschadigungshéhe, besteht die Moglichkeit, dass das Gesetz selbst durch das
Bundesverfassungsgericht fur ungultig erklart wird. In einem solchen Fall misste der
Gesetzgebungsprozess mit seinen im vorhergehenden Abschnitt geschilderten Herausforderungen
nochmals durchlaufen werden. Gleiches wirde auch fiir den Fall gelten, dass ein konkreter
Geldbetrag im Gesetz genannt worden ware, welcher im Rahmen der gerichtlichen Prifung als
unangemessen beurteilt wird. In den Fallen, in denen der Gesetzgebungsprozess noch einmal
durchgefihrt werden muss, ist daher mit erheblich grélReren Verzdgerungen und auch
Umsetzungsschwierigkeiten als in dem Fall zu rechnen, in dem lediglich die Ausfiihrung des Gesetzes

zu korrigieren ist.

Neben mdglichen Komplikationen in Bezug auf die Bestimmung der Entschadigungshéhe ist aber
auch zu klaren, ob die Enteignung in der Sache verfassungsgemal ware: Art. 14 Abs. 3 GG stellt
gewisse Hurden auf, die grundsatzlich das Vorliegen gewichtiger Grinde fur eine Enteignung
erfordern. Dies ist nicht unproblematisch, da in Bezug auf die Netzplanung der relative Vorteil einer
Hierarchie-Lésung gegenuber der Umsetzung einer im Vergleich zum Status quo verbesserten
Lésung (SQ+) lediglich darin besteht, dass die Planung von kurzfristigeren und vom Volumen her
kleineren MafRnahmen am Ubertragungsnetz, jenseits von Leitungsausbauten, einer besseren
Kontrolle unterliegt bzw. diesbezigliche Opportunismuspotentiale reduziert sind und dass
grundsatzlich (im konkreten Fall mittel- bis langfristig) ein begleitendes Monitoring der Netzplanung

durch die Bundesnetzagentur eingespart werden kann. Es gibt jedoch weitere Griinde, die fiir eine

3 Die Analyse der beiden Falle basiert umfangreich auf Gesprachen, die im Rahmen des Projektes E-Plan mit
RAUE LLP geflhrt worden sind.
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Enteignung sprechen kénnen:**

Durch eine so realisierte ¢ffentliche Eigentimerschaft besteht die
Chance, dass die sonstigen regulatorischen Probleme jenseits der langfristigen Netzausbauplanung
(ganz allgemein Uberrenditen, die privaten Akteuren zufallen, aber ggf. auch opportunistisches
Verhalten des Netzbetreibers zur Beeinflussung der Festsetzung der Vergiitungshohe) deutlich
reduziert werden kdnnen. Allerdings ist einzuwenden, dass sich solche Probleme auch grundséatzlich
durch eine verbesserte Regulierung adressieren lieRen, ohne dass hierfir eine Anderung der
Eigentumsverhaltnisse zu erfolgen hatte. Somit besteht ein nicht unerhebliches Risiko, dass die

Enteignung aus Griinden der Verbesserung der Bedarfsplanung nicht verfassungsgeman ware. >

4.4.1.3 Offentlicher ISO (61SO)

Der grundsatzliche Unterschied des Modells ,6ffentlicher ISO“ im Vergleich zum Modell ,6ffentlicher
UNB* besteht darin, dass der Erwerb bzw. die Enteignung ohne Einbezug der Assets und des Asset-
Managements vorgenommen wird. Dies hat zusatzliche Auswirkungen auf Design- und
Implementierungskosten, da entsprechende Schnittstellen definiert und umgesetzt werden mussen.
Weiterhin spielt diese Anderung im Vergleich zur Variante ,6UNB* eine Rolle in Bezug auf die
Implementierungskosten, wenn von einer Enteignung ausgegangen wird: Der Umfang des
eigentumsrechtlichen Eingriffs ist geringer und somit konnte sich eine andere Beurteilung in Bezug auf

dessen VerfassungsmaBigkeit ergeben.

4.41.31 Designkosten

Die zwischen Asset-Eigentimer und ISO auszugestaltenden Schnittstellen betreffen insbesondere die
Koordination mit der Betriebsfiihrung im Hinblick auf Abschaltungen einzelner Betriebsmittel zu
Wartungszwecken sowie die Koordination zwischen Netzbedarfsplanung und der darauf folgenden
Objektplanung und baulichen Umsetzung von MaBnahmen am Ubertragungsnetz.**® Da solche
Modelle jedoch international durchaus Ublich sind, ist davon auszugehen, dass entsprechendes
Wissen grundsatzlich gut und zu vertretbaren Kosten aufbaubar ist und auch vorliegende

7 Insofern ist zwar mit

Erfahrungswerte in die konkrete Ausgestaltung miteinbezogen werden kdnnen.
zusétzlichen Kosten im Vergleich zum Organisationsmodell ,6UNB“ zu rechnen, diese sind aber eher

als moderat einzuschéatzen.

Nicht Gegenstand dieser Arbeit ist die Ausgestaltung der grundsatzlichen Regulierung von
Ubertragungsnetzbetreibern. Es muss an dieser Stelle aber darauf hingewiesen werden, dass ggf. im
Rahmen einer Auftrennung von UNB in eine Asset-Gesellschaft einerseits und einen ISO andererseits
Anpassungen an der Regulierung der weiterhin im Besitz Dritter befindlichen Asset-Gesellschaft
vorzunehmen sind. Zu beantwortende Fragen sind etwa die Vergutung des eingesetzten Kapitals,
auch im Zusammenhang mit den bestehenden Risiken, und auch, wie eine angemessene Wartung

und Instandhaltung der Assets unter diesen Umstanden sichergestellt werden kann. Die fir das

344 Vgl. zur Diskussion der Vorteile von und den Alternativen zu einer Offentlichen Eigentimerschaft von

Netzbetreibern Beckers et al. (2014, S. 225 ff., 240 f.).

5 In diesem Zusammenhang ware ggf. auch Art. 12 GG zu priifen; fiir diese Untersuchung wére jedoch der
Einbezug weiterer juristischer Fachexpertise erforderlich.

346 vgl. Abschnitt 4.2.1.2.
¥7vgl. z. B. Cave/Stern (2013) und Weber et al. (2013).
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Design dieser regulatorischen Lésung anfallenden Kosten lassen sich jedoch nicht ohne weiteres dem
hier diskutierten Organisationsmodell zurechnen, da eine Anpassung der weiteren Regulierung auch

Auswirkungen hat, die Uiber die in dieser Arbeit im Fokus stehende Bedarfsplanung hinausgehen.

4.41.3.2 Kosten der politischen Durchsetzung

Hinsichtlich der politischen Durchsetzbarkeit des Organisationsmodells ,01SO“ bzw. der damit
verbundenen Zahlung eines Kaufpreises bzw. einer Entschadigung ergeben sich grundsatzlich
analoge Uberlegungen zum Fall der Durchsetzung des Organisationsmodells ,6UNB*: Ist die Hohe
des Kaufpreises bzw. der Entschadigung angemessen (d. h. konkret: nicht zu hoch), dann ist davon

auszugehen, dass diese nicht defizitwirksam ist.

Fur den Fall einer Enteignung ist aber ebenso zu beriicksichtigen, dass der dafir erforderliche
politische Entscheidungsprozess zu umfangreichen ideologischen/dogmatischen Kontroversen fiihren
dirfte, auch wenn der Eingriff dadurch, dass nur noch bestimmte Teile der vier UNB in das Eigentum
der offentlichen Hand Uberfiihrt werden, im Vergleich zum Fall ,6UNB“ etwas milder ausféllt. Wie
schon fiir den Fall des Organisationsmodells ,6UNB“ erwahnt, ist dieser Aspekt zwar nicht geeignet,
die grundsatzliche normative Bewertung des Organisationsmodells zu beeinflussen, er deutet aber auf

ernste Umsetzungshindernisse hin.

4.41.3.3 Implementierungskosten

Die Implementierung der Schnittstellen zwischen [ISO und Asset-Eigentimer dirfte starke
Interdependenzen zur Zusammenlegung der vier ISO zu einem zentralen, 6ffentlichen 1SO haben.
Daher ist damit zu rechnen, dass in etwas groRerem Umfang als bei der Implementierung des Modells
,OUNB* auf externe (aber ggf. auch verwaltungsinterne) Ressourcen zuriickzugreifen ist und

entsprechende Kosten anfallen.

Wird eine Enteignung durchgefuhrt, ist zu bertcksichtigen, dass — wie bereits fir den Fall eines
offentlichen UNB in Abschnitt 4.4.1.2.3 erortert — diese unter Umsténden nicht verfassungsgemaR ist.
Eine Enteignung ohne Assets durfte zwar die grundgesetzliche Hurde prinzipiell eher Uberwinden
kénnen, dennoch scheint auch hier fraglich, ob eine Enteignung zu rechtfertigen ware, da der relative
Vorteil gegentber der ,SQ+“-Losung (die bereits geeignet ist, die langfristige Netzausbauplanung
einer wirksamen Investitionskontrolle durch den Regulierer zu unterziehen) eher gering ausfallt und
zudem andere Probleme, die grundsatzlich fir eine Enteignung sprechen kdonnten auch (zumindest
relativ weitreichend) durch Anderungen in der Ausgestaltung des Regulierungsregimes reduziert

werden konnten.

4.4.2 Ubergreifende Bewertung

In Bezug auf die Situation in Deutschland hat sich in der Analyse gezeigt, dass die Hierarchie-
Varianten ,6UNB“ und ,01SO* langfristig durchaus erstrebenswerte Varianten darstellen. Falls jedoch
der Eigentumsiibergang nicht durch einen Kauf, sondern nur durch eine Enteignung zu Stande
kommen kann, bestehen hier ernsthafte rechtliche Risiken. Zudem hangt die absolute Vorteilhaftigkeit
gegeniber einer Monitoring-Losung mit Blick auf die Netzplanung davon ab, ob es gelingt, dem

verstaatlichten Netzbetreiber ein 6ffentliches Zielsystem einzupragen.
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Derzeit ist jedoch nicht erkennbar, dass bei den vier UNB Verkaufsinteressen bestehen, die die
unproblematische und zeitnahe Realisierung eines Verkaufs zu einem Preis erlauben, der dazu fihrt,

dass die zu leistende Zahlung nicht defizitwirksam wird.>*®

Daher stellt sich die kurzfristige Umsetzung des Organisationsmodells ,SQ+“ als sinnvollste
Handlungsoption dar. In diesem Zusammenhang ist auch zu betonen, dass mit der Realisierung des
Organisationsmodells ,SQ+“ keine Pfadabhangigkeiten geschaffen werden, die einen spéateren

Ubergang auf ein anderes Organisationsmodells erschweren.

Unabhéngig davon sollten aber sich bietende Méglichkeiten zur Verstaatlichung der UNB ergriffen
werden, wenn sichergestellt werden kann, dass der Kaufpreis bzw. die ggf. zu leistende
Entschadigungszahlung im Bundeshaushalt nicht defizitwirksam wird. In Bezug auf die Frage, ob dann
eine Umsetzung mit oder ohne Assets zu wahlen ist, ist festzuhalten, dass dies aus Sicht der
Bedarfsplanung kaum relevant sein durfte — mit dieser Frage gehen jedoch diverse Interdependenzen
mit Bezug auf regulatorische und auch Umsetzungsfragen einher, deren Bewertung im konkreten Fall

dann ausschlaggebend sein dirfte und die hier nicht vorweggenommen werden kann.

4.5 Fazit

Die Analyse von Organisationsmodellen fiir die Bedarfsplanung von Ubertragungsnetzen hat gezeigt,
dass ein Monitoring der Netzplanung bei einem Netzbetreiber durch einen Regulierer grundsatzlich
moglich und der entsprechende Wissensaufbau zu vertretbaren Kosten leistbar ist. Der Grund liegt
darin, dass das flr ein Monitoring erforderliche Wissen auch aulierhalb von Netzbetreibern vorliegt
und etwa bei Forschungsinstituten und Beratern vorhanden ist. Somit wird der entsprechende
Wissensaufbau ermdglicht. Ein solches Monitoring bzw. dessen Kosten sind insbesondere dann
gerechtfertigt, wenn ein umfangreicher Entwicklungsbedarf des Elektrizitdtsversorgungssystems
besteht und daher von hohen Kosten entsprechender Fehlentscheidungen auszugehen ist, die zudem
auch nicht in ausreichendem Umfang durch eine Abtrennung von Assets vom Netzbetreiber reduziert
werden kdnnen. Die Gewahrleistung eins wirksamen Monitorings erfordert jedoch, dass der Regulierer
Uber die Fahigkeit verflgt, die Planungen des Netzbetreibers nicht lediglich Sensitivitdtsrechnungen

zu unterwerfen, sondern diese mit eigenen Entwirfen zu vergleichen.

Weiterhin wurde deutlich, dass die Ausgestaltung des Verhaltnisses zur Politik eine nicht
unwesentliche Rolle spielt: Gerade bei einer Netzplanung, die getrennt von der Planung der
Erzeugung vorgenommen wird, bei der jedoch grundsatzlich eine umfangreiche staatliche Intervention
(in die Rahmenbedingungen) der Erzeugungsplanung stattfindet, kénnen entsprechende politische
Festlegungen zur Qualitat der Netzplanung (und auch zu ihrer Zielgenauigkeit) beitragen. Da, je nach
institutioneller Ausgestaltung der Erzeugungsplanung, politische Commitments auch gewissen
Einschrankungen unterliegen, sollte dies in der Netzplanung durch eine dazu komplementére,
.robuste” Planung berlcksichtigt werden, um keine unnétigen Pfadabhangigkeiten aufzubauen. Ferner

hat sich gezeigt, dass eine abschlieRende politische Bestatigung des Planungsergebnisses

8 Vigl. Beckers et al. (2014, S. 249 f.). Im Fall der TransnetBW ist jedoch vorstellbar, dass zwischen Bund und
der fast vollstandig in 6ffentlichem Eigentum (des Landes Baden-Wirttemberg und neun dortigen Landkreisen)
stehenden EnBW (vgl. Abschnitt 4.3.2) ggf. leichter eine Verhandlungslésung realisiert wird.
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grundsatzlich eine sinnvolle MaRnahme darstellt, um den Netzausbau zu legitimieren. Zwar bleiben
die unmittelbaren Uberprifungsméglichkeiten durch die Politik beschrankt, in Anbetracht der
tendenziell bedeutsamen und auch politisch relevanten Verteilungswirkungen des Netzausbaus stellt
diese MalRnahme jedoch eine Mdglichkeit dar, die damit einhergehenden Schwierigkeiten (etwas) zu
reduzieren. Weiterhin kann eine explizite Bestdtigung auch dazu geeignet sein, rechtliche
Unklarheiten zu mindern und so Kosten im Rahmen der Objektplanung durch juristische

Auseinandersetzungen sowie zeitliche Verzégerungen zu reduzieren.

In Anbetracht der Tatsache, dass auf Seiten des Regulierers eine solide Expertise zur
Ubertragungsnetzplanung und auch umfassende Kenntnisse zur Energiesystemplanung im weiteren
Sinne erforderlich sind, besteht zudem die Option, diese Fahigkeiten in verstarktem Umfang zur
Beratung der Politik nutzbar zu machen. Dies betrifft insbesondere Fragen zur verstarkten
Koordination der Erzeugungs- mit der Netzplanung und durfte gerade dann besonders bedeutsam
sein, wenn die Wissensbeschaffung aus externen Quellen (d. h. privaten Beratungsunternehmen)
eher problematisch ist.

In Hinsicht auf den Einbezug gesellschaftlicher Akteure ist deutlich geworden, dass dieser mit Blick
auf eine gesellschaftliche Kontrolle zwar weder die Politik noch den Regulierer ersetzt, diese aber sehr
wohl ergdnzen kann. Wahrend Kklar ist, dass die Uberpriifung der konkreten
Netzplanungsentscheidungen eine hohe fachliche Expertise erfordert, lassen sich sowohl die der
Netzplanung zu Grunde gelegten Ziele und Pramissen (bis hinunter zu konkreten Netzplanungsfallen)
als auch die ermittelten Netzausbauplane grundsatzlich der interessierten Offentlichkeit vorlegen. Es
ist zwar nicht zu erwarten, dass auf diesem Wege ,dezentral“ (d. h. lediglich im Verhaltnis zwischen
Regulierer und Offentlichkeit) umfangreich Probleme geklart werden kénnen. Die in diesem
Zusammenhang identifizierten und ggf. auch mehr oder weniger kodifizierten Streitpunkte Uber
langfristige energiepolitische Entscheidungen, gerade auch im Hinblick auf die Entwicklung der
Erzeugungsstruktur, kénnen aber eine Grundlage dafur darstellen, entsprechende politische
Entscheidungen zu hinterfragen und durch die dezentrale Vorstrukturierung der Diskussion auch die
Politik zu entlasten. Weitere relevante Punkte, die neben der Koordination der Netzplanung mit der
Entwicklung der Erzeugung in diesem Kontext diskutiert werden kdnnen, betreffen dartber hinaus
beispielsweise kleinere Details der betrieblichen Koordination zwischen Stromerzeugung
und -Ubertragung (etwa zur Zulassigkeit von Redispatch, Annahmen zur Regionalisierung von Last

und dezentraler Einspeisungen etc.).

Ein weiterer zentraler Aspekt im Kontext des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure ist die Frage,
inwiefern dieser geeignet sein kann, den Wissensaufbau bei der Regulierungsbehdrde zu férdern.
Dies ist insofern naheliegend, als dass sich verschiedene Beratungsunternehmen und
Forschungsinstitute mit ahnlich gelagerten Themen befassen. Eine wesentliche Voraussetzung hierfir
ist jedoch die Verfligbarkeit der tatsachlichen Netzplanungsdaten; diesbeziglich hat die Analyse
ergeben, dass keine relevanten Griinde vorliegen, diese nicht umfangreich 6ffentlich zur Verfligung zu
stellen. Die haufig angefiihrte Begriindung gegen eine umfassende Transparenz, insbesondere von
Netzdaten, in Form von Sicherheitsbedenken (bzgl. Terrorismus etc.) hat sich nicht bestatigt und
scheint auch auf Grund entsprechender Gegenbeispiele nicht haltbar. Zu beriicksichtigen ist jedoch,

dass die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure mit dem Zweck des verbesserten Wissensaufbaus
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beim Regulierer nicht dazu geeignet ist, Fahigkeitsliicken beim Regulierer, etwa infolge mangelnder
Ressourcen zu schlieRen. Vielmehr erfordert die nachhaltige Aufnahme und Einordnung der
fachlichen Beitrage gesellschaftlicher Akteure eine angemessene Ressourcenausstattung und auch
ein hohes eigenes Fahigkeitsniveau auf Seiten der Regulierungsbehdrde. Ferner kénnen durch die
Durchfihrung detaillierterer Systemplanungsstudien durch Dritte ggf. auch inhaltliche Defizite — in
gewissen Grenzen — einer oOffentlichen Debatte zuganglich gemacht werden. Damit kdnnte eine
gewisse Erganzung der diskutierten gesellschaftlichen Kontrolle in Bezug auf Ziele und Pramissen

sowie Ergebnisse der Netzplanung erreicht werden.

Mit Blick auf Akzeptanzfragen ist festzustellen, dass diese zwar hauptsachlich im Kontext der
Objektplanung, also nach Abschluss der Bedarfsplanung zu lésen sind; eine grundsatzlich als hoch
empfundene gesellschaftliche Legitimation des Bedarfsplanungsprozesses, die evtl. auch durch eine
umfangreiche Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure beglinstigt wird, kann aber ggf. in dieser

Hinsicht forderlich wirken.

In Anwendung der Analyseergebnisse auf die Situation in Deutschland, wo seit der EnWG-Novelle von
2011 ein Monitoring durch die Bundesnetzagentur durchgefihrt wird, zeigt sich, dass der derzeitige
Prozess gewisse Schwachen aufweist, die sich aber grundsatzlich beheben lassen. Insbesondere ist
zu betonen, dass die derzeitig praktizierte Uberpriifung der Planungen der UNB durch die
Bundesnetzagentur mittels einfacher Sensitivitatsrechnungen kaum geeignet ist, die Verfolgung
bestimmter energiepolitischer Ziele sicherzustellen. Dies Iasst sich jedoch dadurch I6sen, dass die bei
der Bundesnetzagentur bereits vorliegende Expertise (auch in Hinblick auf personelle Ressourcen)
erweitert wird. Die Ubrigen Defizite sind insgesamt eher unkompliziert behebbar. Daher wird im
vorgeschlagenen Organisationsmodell ,SQ+“ eine Weiterentwicklung des bisherigen Vorgehens
empfohlen. Die alternativen Hierarchie-Lésungen (6ffentlicher UNB bzw. éffentlicher 1SO) scheinen in
Hinsicht auf eine unmittelbare Umsetzung nicht gerechtfertigt bzw. realistisch zu sein, insbesondere,
da die relativen mit ihnen in Bezug auf die Bedarfsplanung des Ubertragungsnetzes und sonstigen
erzielbaren Vorteile gering und die Kosten bzw. Risiken der Umsetzung als hoch erscheinen.
Langfristig stellen diese Varianten jedoch interessante Alternativen dar, deren Umsetzung auch als
grundsatzlich wiinschenswert erscheint. Daher ist es erstrebenswert diese Varianten grundséatzlich
weiter im Auge zu behalten und auch auf deren Umsetzung hinzuarbeiten, insbesondere falls ein
Eigentumsiibergang durch einen freiwilligen Verkauf (zu angemessenen Preisen, der die fiskalische
Neutralitdt der Kaufpreiszahlung sicherstellt) moglich wird oder eine Enteignung unkompliziert (und
gleichfalls nicht defizitwirksam) erzielbar ist. Dennoch muss an dieser Stelle betont werden, dass die
im Falle der Hierarchie-L6sungen essentielle Einpragung eines Ooffentlichen Zielsystems beim

nunmehr 6ffentlichen Netzbetreiber eine umfangreiche Aufgabe darstellt.
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5 Ausgestaltungsfragen einer verstarkt zentralen bzw. mit
der Netzplanung integrierten Erzeugungsplanung

Die bisherigen Untersuchungen dieser Arbeit haben sich der Frage gewidmet, mit welchen
Organisationsmodellen die Planung von Stromibertragungsnetzen sinnvoll an gesellschaftlichen
Zielen (insbesondere dem der Minimierung von Kosten unter Beriicksichtigung energiepolitischer
Vorgaben) ausgerichtet werden kann. Die dort erfolgte Ausklammerung der Erzeugungsplanung Uber
Szenarien darf jedoch — wie bereits betont — nicht dariber hinwegtduschen, dass gerade auch
Entscheidungen in Bezug auf die Erzeugung umfangreiche 6konomische und technische
Auswirkungen haben. In Anbetracht der Tatsache, dass erhebliche Koordinationsbedarfe zwischen
Netz- und Erzeugungsplanung bestehen, lassen sich durch eine Verknipfung der Entscheidungen zur
Erzeugungsplanung und den Vorgaben zur Netzplanung bzw. der Realisierung einer vollstandig

integrierten Planung bedeutende ékonomische Vorteile erzielen.

Dann stellt sich die jedoch Frage, welche Auswirkungen eine solche Integration auf die entsprechend
hierfir geeigneten Organisationsmodelle hat. Dies betrifft insbesondere die Frage, ob etwaig
vorliegende Opportunismuspotentiale wie bei der ,reinen“ Netzplanung auch in einem solchen Fall
wirksam durch ein Monitoring durch einen Regulierer eingedammt werden kdnnen, aber ebenso die
anderen aus Kapitel 4 bekannten Gestaltungsoptionen bzw. -bereiche. Daher soll in diesem Kapitel
eine Erweiterung der Analyse aus Kapitel 4 fir den Fall einer mit der Netzplanung integrierten

Erzeugungsplanung durchgefiihrt werden.

Im Rahmen der hier vorgenommenen Analyse soll jedoch die Frage weitestgehend ausgeblendet
werden, wie die Bereitstellung (und auch Refinanzierung) der Erzeugungskapazitat konkret organisiert
ist: Es ist beispielsweise sowohl denkbar, dass im Rahmen einer zentralen, integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung  getroffene  Entscheidungen  bzgl. der Erzeugung mittels sog.
Kapazitatsinstrumente umgesetzt werden, als auch, dass ein sog. ,Energy-Only-Markt®, durch
begleitende Bestimmungen so erweitert wird, dass die Planungsentscheidungen (ggf. mit gewissen
Freiheitsgraden bzw. Ubertragung bestimmter Entscheidungen an dezentrale Akteure) auch dort
umgesetzt werden.**® Im Rahmen der Analyse wird zwar grundsatzlich von einer (vollstandig)
integrierten Netz- und Erzeugungsplanung ausgegangen, dies stellt jedoch keine grundsatzliche
Vorwegnahme der Entscheidung dariber dar, inwiefern gewisse (Detail-)Fragen der

Erzeugungsplanung an dezentrale Akteure Ubertragen werden.

Das Kapitel ist wie folgt aufgebaut: Zunachst wird in Abschnitt 5.1 eine Analyse fir die bekannten
Gestaltungsbereiche fur den Fall einer nunmehr mit der Netzplanung integrierten Erzeugungsplanung
durchgefuhrt. Diese ist aber insofern verkirzt, als dass nur die im Vergleich zur Analyse in Abschnitt
4.2 zusatzlichen Aspekte untersucht werden. In Abschnitt 5.2 erfolgt dann zunachst eine Einordnung
der Ergebnisse mit Bezug auf idealtypische Organisationsmodelle und anschlieRend eine Anwendung
dieser Uberlegungen auf den Fall Deutschlands. Ein abschlieRendes Fazit wird in Abschnitt 5.3

gezogen.

349 Vgl. zur Diskussion unterschiedlicher Ansatze zur Bereitstellung und Refinanzierung von
Erzeugungskapazitaten auch Beckers/Hoffrichter (2014).
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5.1 Analyse von Gestaltungsoptionen in den einzelnen
Gestaltungsbereichen

Analog zur Analyse im Abschnitt 4.2 wird als Ausgangs- bzw. Analyse-Organisationsmodell davon
ausgegangen, dass ein privater, offentlich regulierter Netzbetreiber eine integrierte Netz- und
Erzeugungsplanung vornimmt. In den folgenden Abschnitten werden fir die aus der Analyse in Kapitel
4 bekannten Gestaltungsbereiche Differenzbetrachtungen durchgefihrt: Es wird untersucht, inwiefern
sich die Erweiterung der Netzplanung eines privaten UNB um eine (integrierte) Erzeugungsplanung
auf die (vorlaufige) Ex-post-Bewertung der jeweiligen Gestaltungsoptionen auswirkt. In den folgenden
Abschnitten werden nacheinander die Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Regulierer und
Netzbetreiber (Abschnitt 5.1.1), im Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer (Abschnitt 5.1.2) sowie
des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in das Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer (Abschnitt

5.1.3) analysiert.

5.1.1 Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Regulierer und
Netzbetreiber

Wie fur den Fall einer ,reinen“ Netzplanung bestehen auch im Fall einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung die in Abschnitt 4.1.1 identifizierten Gestaltungsoptionen fir das Verhaltnis
zwischen Regulierer und Netzbetreiber: eine (Ex-ante-)Anreizsetzung, ein Monitoring sowie eine
Hierarchie-Lésung. Fiir den Fall einer Anreizsetzung lassen sich die Uberlegungen aus Abschnitt 4.1.1
recht unkompliziert Ubertragen. Mit Blick auf eine umfassende Anreizsetzung Uber alle
Leistungsbereiche (d. h. Planung und operative Durchfihrung der Elektrizitdtsversorgung) hinweg
kann zunachst festgehalten werden, dass diese auch unter Einbeziehung von Entscheidungen uber
langfristige Erzeugungsinvestitionen eher kaum geeignet sein dirfte ein dkonomisch gunstiges
Ergebnis herbeizufihren: Es muss insbesondere als unwahrscheinlich gelten, dass die erforderlichen
Commitments durch den Regulierer abgegeben und anschlieBend auch durchgehalten werden
kénnen. Auch fir den Fall einer dezidierten Anreizsetzung fir Entscheidungen Uber Investitionen in
Erzeugungsanlagen und Netze ist davon auszugehen, dass diese wegen der in Abschnitt 4.1.1 in
dieser Hinsicht genannten Probleme (Wahl von Bezugspunkten, stark vereinfachte Abbildung
systemischer Zusammenhange) nicht zielfiihrend ist. Somit kann die Untersuchung von Ansatzen, die
(jenseits einer Hierarchie-LOsung) keine Verwendung von Input-Wissen vorsehen, ausgeklammert
werden. Daher ist im Rahmen der (Ex-post-)Analyse der Auftragsbeziehung zwischen Regulierer und
Netzbetreiber im Kern zu untersuchen, inwiefern und zu welchen Kosten sonst bestehende
Opportunismuspotentiale wirksam durch ein Monitoring eingeddmmt werden kdnnen oder ob eine

Hierarchie-Lésung erforderlich bzw. relativ vorteilhafter ist.

Mit Blick auf das Opportunismuspotential, mit der die bei einer integrierten Planung nun
hinzukommenden Entscheidungen in Bezug auf Erzeugungsanlagen verbunden sind, ist festzuhalten,
dass diese — ebenso wie Entscheidungen im Rahmen der Netzplanung — zu umfangreich, zu
zurlickhaltend oder strukturell ungiinstig sein kénnen. Die Kosten solcher Fehlentscheidungen sind —
wie bei der Netzplanung — nicht nur die anfallenden Investitionskosten fir neue Anlagen, sondern
auch Kosten, die im Betrieb der Anlagen anfallen und sowohl durch ihre Technologien als auch ihre
Standorte im Stromnetz bedingt sind. Ferner ist ebenfalls klar, dass Entscheidungen mit Bezug auf

Erzeugungsanlagen grundsatzlich Einfluss auf die Versorgungssicherheit haben kénnen.
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Inwiefern die genannten Fehlentscheidungen eintreten und zu entsprechenden Kosten flhren, ergibt
sich durch die Anreize, denen der Planer ausgesetzt ist. Auch hier lassen sich die Uberlegungen aus
Kapitel 4 Ubertragen: So kdnnen sich in dem Fall, dass der Netzbetreiber gleichzeitig Eigentimer der
Erzeugungsanlagen ist und insofern einer entsprechenden Regulierung unterliegt, auf Grund von
Unvollstandigkeiten der Regulierung insbesondere Anreize zur Uber- bzw. Unterinvestitionen ergeben.
Besteht kein Eigentum an den Assets, ist dennoch, vor allem bei einem umfangreichen Umbaubedarf
des Systems, die Gefahr strukturell ungiinstiger Entscheidungen gegeben. Uber- bzw.

Unterinvestitionen kdnnen auch in einem solchen Fall nicht kategorisch ausgeschlossen werden.

In Hinsicht auf mdgliche Opportunismuspotentiale in Bezug auf Versorgungsausfélle (bzw. die
Drohung mit denselben) hat sich in Kapitel 4 gezeigt, dass sich diese, zumindest in Zusammenhang
mit langfristigen Netzausbauentscheidungen, die sich gut einem Monitoring unterwerfen lassen,
wirksam eind@mmen lassen. Diese Analyse ist jedoch ebenso fir die Frage einer um eine

Erzeugungsplanung erweiterten Netzplanung durchzufiihren.

Im Folgenden wird zunachst eine Untersuchung durchgefiihrt, deren Fokus auf Kosten liegt, die sich
aus Uber- bzw. Unterinvestitionen sowie strukturell fehlerhaften Planungsentscheidungen im
Normalbetrieb (d. h. ohne Betrachtung von Versorgungsausfallen) ergeben. Dazu wird der in Abschnitt
3.2.1.2 definierte generische Planungsprozess zu Grunde gelegt, der grundsatzlich offen in Bezug auf
die Frage ist, ob nur eine Netzplanung, eine Erzeugungsplanung oder eine integrierte Planung von
Netz und Erzeugung vorgenommen wird. Hierzu werden die einzelnen Schritte des generischen
Planungsprozesses fiir den Fall einer integrierten Planung in Abschnitt 5.1.1.1 darauf untersucht, an
welchen Stellen sich Entscheidungen in Hinblick auf den Bedarf an Erzeugungskapazitaten ergeben
kénnen. Dabei zeigt sich, dass zwar in zahlreichen Untersuchungsschritten die Frage relevant ist, von
welchem Kraftwerkspark ausgegangen wird bzw. welche Kraftwerke geplant werden, sich aber
grundsatzlich gut zwischen Fallen unterscheiden lasst, in denen tber den Neubau von Kraftwerken
aus energetischen Griinden entschieden wird und solchen, in denen dariiber entschieden wird, ob
bestehende Kraftwerke aus nicht-energetischen Stabilitatsgrinden weiterbetrieben werden sollen. Die
Analyse dieser beiden Entscheidungsbereiche in Hinsicht auf Opportunismuspotentiale und
Wissensbedarfe findet in Abschnitt 5.1.1.2 statt. Im Anschluss daran wird in Abschnitt 5.1.1.3 eine
abschliefende Diskussion der Ergebnisse durchgefuhrt. Dabei wird auch die Frage untersucht, in
welchem  Zusammenhang die Planungsentscheidungen mit der Gewahrleistung der
Versorgungssicherheit stehen und wie dies vor dem Hintergrund etwaiger Fehlanreize des

Netzbetreibers einzuordnen ist.

5.1.1.1 Analyse des integrierten Planungsprozesses in Hinblick auf Entscheidungen
zum Bedarf an Erzeugungsanlagen

Ein Bedarfsplanungsprozess, in dessen Rahmen nicht nur Ubertragungsnetze, sondern auch
Erzeugungsanlagen geplant werden, weist in fast allen Planungsschritten Unterschiede zum reinen
Netz-Planungsprozess, wie er in Abschnitt 4.2.1.1.1 Gegenstand der Analyse war, auf. Zunachst
betrifft dies die Generierung von Netznutzungsfillen: Wahrend im Falle einer reinen Netzplanung
Annahmen Uber die zukinftige, exogene Entwicklung der Erzeugung zu treffen sind (vgl. Abschnitt
4.2.1.1.1.1.2.1), sind bei einer integrierten Netzplanung zunachst vorlaufige Entscheidungen Uber die

zuklnftige Erzeugung notwendig. Diese kénnen nicht erst ,weggelassen® und dann endogen ermittelt
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werden, da die Bestimmung von (halbwegs plausiblen) Netznutzungsfallen insbesondere voraussetzt,

30 Andernfalls ware die Marktsimulation nicht

dass die angenommene Last gedeckt werden kann.
[6sbar. Im Anschluss an die Generierung von Netznutzungsfallen sind Lastflussrechnungen
einschlieBlich Untersuchungen zur Spannungsstabilitdt durchzuflihren. Die im Rahmen dieses
Schrittes erforderlichen Untersuchungen unterscheiden sich nicht von denen, die bei einer reinen
Netzplanung vorzunehmen sind, da hier ausschlieBlich betriebliche Entscheidungen simuliert werden.
Die im Anschluss daran stattfindenden Netz- und Systemanpassungen umfassen jedoch im Falle
einer integrierten Planung nicht nur in erster Linie Anderungen an der Netzstruktur, sondern auch an
der Erzeugungsstruktur. Diese Anderungen bedingen aber, dass sich neue Netznutzungsfélle
ergeben, d. h., im Unterschied zur reinen Netzplanung, bei der dann einfach die Lastflussrechnung zu
wiederholen ist, dass hier eine neue Marktsimulation durchgefihrt werden muss. Diese iterativ
durchzufihrenden Anpassungen am Kraftwerkspark stellen die tatsachlich mafgeblichen
Entscheidungsschritte im Hinblick auf die Neu-Errichtung von Erzeugungsanlagen dar — analog zu den
Entscheidungen in Bezug auf den Neubau von Leitungen. Daher sind in diesem Schritt die Ziele und
Pramissen der (mit der Netzplanung integrierten) Erzeugungsplanung umzusetzen: Diese durften sich
neben Umwelt- bzw. Klimadberlegungen, die sich in erster Linie auf die zur Verfigung stehenden
Technologien auswirken, auch auf die unmittelbar anfallenden fixen und variablen Kosten der

Stromerzeugung sowie die technischen Fahigkeiten der Anlagen erstrecken.

Zum Abschluss der mehrfachen Iterationen von Anpassungen an Netz- und Erzeugungsstruktur erhalt
man schliel3lich einen Bedarfsplan fir Netz und Erzeugung. Mit Blick auf den tatsachlichen Betrieb
des Elektrizitatsversorgungssystems ist jedoch auch sicherzustellen, dass dynamische Situationen
etwa durch Kurzschliisse aber auch kleinere Kontingenzen, etwa besondere Schalthandlungen, sicher
beherrscht werden. Dazu sind Analysen der transienten Stabilitait und ggf. auch der
Kleinsignalstabilitit erforderlich. Mehr noch als der Ausbau von Ubertragungsleitungen wirkt sich
auch die Existenz bzw. Nicht-Existenz von Erzeugungsanlagen erheblich auf die genannte Stabilitat
aus: Gerade konventionelle Erzeugungsanlagen, die Uber einen Turbosatz (d. h. einen elektrischen
Generator in Verbindung mit einer Gas- oder Dampfturbine) direkt in das Ubertragungsnetz
einspeisen, spielen eine erhebliche Rolle bei der Bereitstellung von Kurzschlussstromen und somit
auch einer gewissen Tragheit des Netzes in Bezug auf die Rotorwinkelstabilitat. Ahnlich wie im Falle
der reinen Netzplanung sind in diesem Zusammenhang identifizierte Probleme jedoch nicht nur durch
die Neuerrichtung von Erzeugungsanlagen adressierbar, sondern durchaus auch durch
(leistungselektronische) FACTS-Anlagen sowie MafRRnahmen im Rahmen der Betriebs- bzw.
Systemfiihrung, insbesondere in Hinblick auf den Netzschutz. Zudem kénnen Kurzschlussstrome auch
durch Generatoren (etwa alter Kraftwerke) bereitgestellt werden, die, ohne dauerhaft Energie
abzugeben, lediglich mit dem Netz synchron geschaltet sind und grundsatzlich nur — mit einer

gewissen Schwungmasse — mitlaufen.®’

Im Ergebnis lasst sich festhalten, dass Erzeugungsanlagen und vor allem steuerbare Kraftwerke eine

umfangreiche systemtechnische Bedeutung haben: Sie stellen nicht nur die Ausgeglichenheit der

%0 Diese (jederzeitige) Lastdeckungsfahigkeit wird auch als ,(Generation) Adequacy” bezeichnet.

%7 vgl. auch Abschnitt 3.2.1.1.3 sowie Fufinote Nr. 190 auf S. 78.
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Energiebilanz sicher und haben durch ihre unterschiedlichen Standorte (in Verbindung mit bestimmten
Kraftwerkseinsatzregeln) erheblichen Einfluss auf Lastflisse und Ubertragungsbedarfe, sondern
stellen auch bedeutsame Ressourcen fiir den stabilen Betrieb des Elektrizitdtsversorgungssystems
dar. Letzteres bezieht sich neben der Mdglichkeit zur Bereitstellung von Blindleistung auch auf die
Bereitstellung von Kurzschlussleistung und somit auch einer gewissen Frequenztragheit des Systems.
Gerade die Bereitstellung von Kurzschlussleistung ist essentiell fir die sichere Beherrschung von
Kurzschliissen; die Bereitstellung einer gewissen Frequenztragheit in Bezug auf
Belastungsanderungen erleichtert die Sicherstellung einer ausgeglichenen Energiebilanz im Rahmen

der Systemfuhrung.

In Elektrizitdtsversorgungssystemen, die stark von steuerbaren Grol3kraftwerken dominiert sind (bzw.
waren), kann die ausreichende Bereitstellung von Kurzschlussleistung (und somit auch ausreichenden
Tragheiten) durch technische Anforderungen an Kraftwerke sichergestellt werden. In Systemen, die
zunehmend durch die Einspeisung aus Umrichtern (und auf niedrigen Spannungsebenen)
gekennzeichnet sind, wie dies grundsatzlich bei der Stromerzeugung aus Wind und Photovoltaik der
Fall ist, fallt die Frage nach der Bereitstellung von Energie und der Bereitstellung systemdienlicher
Funktionen im Hinblick auf (dynamische) Stabilitdtsfragen jedoch in wachsendem Ausmal
auseinander. Somit lassen sich zwei grundsatzliche Entscheidungen in Bezug auf die Planung von
Erzeugungsanlagen unterscheiden: Einerseits sind dies Entscheidungen, die den Neubau von
Kraftwerken — in erster Linie, aber nicht nur — mit dem Zweck der Bereitstellung von Energie (bzw.
Reserveleistung), betreffen. Andererseits sind dies Entscheidungen, die sich auf die nicht-
energetischen Funktionen von Kraftwerken, insbesondere die Bereitstellung von Kurzschlussleistung
und Frequenztragheit, beziehen. In diesem Kontext ist zwar klar, dass sich Neubauten von
Kraftwerken allein aus diesem letzteren Grund kaum rechtfertigen lassen wirden, der zeitweilige
Weiterbetrieb von Anlagen, die zur Energiebereitstellung nicht mehr erforderlich sind bzw. sich dem
Ende ihrer technischen Lebensdauer nahern, zu rein stabilitdtsdienlichen Zwecken kann aber vor

diesem Hintergrund durchaus gerechtfertigt sein.>*

5.1.1.2 Analyse von Wissensbedarfen und Opportunismuspotentialen bei
Entscheidungen uber die Bereitstellung von Erzeugungskapazititen im
integrierten Planungsprozess

In den folgenden beiden Abschnitten erfolgt die Analyse von Wissensbedarfen und
Opportunismuspotentialen als Kosten von Fehlentscheidungen (noch unter Ausklammerung von
Versorgungsausfallen) bei Neubauentscheidungen von Kraftwerken einerseits (Abschnitt 5.1.1.2.1)
und bei Entscheidungen Uber den Weiterbetrieb bzw. die Stillegung von aus energetischer

Perspektive nicht mehr bendtigten Anlagen andererseits (Abschnitt 5.1.1.2.2).

5.1.1.21 Neubauentscheidungen
Neubauentscheidungen sind zwar, wie bereits dargelegt, im Gegensatz zu kurzfristigeren

Weiterbetriebs-/Stilllegungs-Entscheidungen eher ,energiegetrieben®, haben aber, je nach Standort-

%2 vgl. zu Uberlegungen zur Bedeutung von Kraftwerken fiir die Stabilitat des Elektrizitatsversorgungssystems

auch die Abschnitte 3.2.1.1.2.3 und 3.2.1.1.2.4 sowie FGH/CONSENTEC/IAEW (2012) und CONSENTEC
(2016).
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und Technologiewahl und dem zugrundeliegenden Kraftwerkseinsatzprinzip, d. h. den betrieblichen
Regeln zur Koordination von Netz und Erzeugung, auch umfangreiche Interdependenzen mit dem
Netzausbaubedarf. Zudem ergibt sich aus der erwarteten Auslastung der Anlage (die weitgehend von
den genannten Entscheidungen abhangt) auch, welcher Beitrag sich in dieser Hinsicht auf Umwelt-

bzw. Emissionsziele einstellt.

Das Opportunismuspotential in Bezug auf Neubauentscheidungen ist grundsatzlich als hoch
einzuordnen: Neubauentscheidungen haben Auswirkungen auf den Netzausbaubedarf (mit seinen
bereits in Abschnitt 4.2.1.1 untersuchten Implikationen) sowie die Einhaltung von Umwelt- und
Emissionszielen. Nicht zuletzt wirken sich Entscheidungen Uber die Strukturierung des
Kraftwerksparks auch auf die kurz- und langfristigen Kosten der Elektrizitdtsversorgung aus: Die
Entscheidungen fir gewisse Erzeugungstechnologien implizieren bis zu einem gewissen Grad, welche
kurzfristigen Stromerzeugungskosten mit ihnen einhergehen. Zudem sind Erzeugungsinvestitionen
langfristig, in der Regel kapitalintensiv und zu groflen Teilen irreversibel. Somit werden
Pfadabhangigkeiten geschaffen, die die weitere Ausgestaltung des restlichen

Elektrizitdtsversorgungssystems stark beeinflussen kénnen.

Der Wissensbedarf in Bezug auf Neubauentscheidungen ist ebenfalls als umfangreich einzuordnen:
Wahrend zur systemtechnischen Analyse der Auswirkungen von Planungsentscheidungen die bereits
fur die reine Netzplanung erforderlichen Marktsimulationen und Lastflussrechnungen essentiell sind,
erfordert die Berlicksichtigung der vorgenannten Ziele im Rahmen der Erzeugungsplanung —
Sicherung einer ausgeglichenen Leistungsbilanz und Umsetzung vorgegebener Technologie- bzw.
Emissionsziele — weiteres Wissen. Zudem ist Expertise Uber aktuelle und zukiinftige Kosten
bestimmter Erzeugungstechnologien erforderlich, und, wenn diese Entscheidungen zentral getroffen
werden, auch entsprechende Kenntnisse Uber geeignete Standorte. Diese Aspekte werden im

Folgenden ausfihrlicher diskutiert.

Wie die Analyse des reinen Netzplanungsprozesses gezeigt hat, ist das erforderliche Wissen zu
Marktsimulationen und Lastflussanalysen grundsatzlich mit vertretbarem Aufwand auf Seiten eines
Regulierers aufbaubar, gerade weil es bei zahlreichen Akteuren, auch aul3erhalb von Netzbetreibern,
vorliegt. Im Zusammenhang mit Berechnungen zur Lastdeckung im Rahmen der Marktsimulation und
Lastflussanalysen wird aber regelmafig auch zu berticksichtigen sein, inwiefern der angenommene
Kraftwerkspark (auch in Verbindung mit dem vorhandenen Netz) grundsatzlich ausreichend ist,
jederzeit die anliegende Last zu decken. Hierzu sind stochastische Analysen durchzuflihren, mit
denen die Ausfallwahrscheinlichkeit bzw. Verfligbarkeit bestimmter Erzeugungsanlagen berticksichtigt
werden kann. Die Tatsache, dass Erzeugungsanlagen aus technischen Griinden nicht verfiigbar sein
kénnen, impliziert auch, dass die Sicherstellung eines ausreichenden Niveaus an
Erzeugungskapazitat leichte Uberkapazitaten (d. h. inkl. gewisser Sicherheitsaufschlage, die sich in
Abhangigkeit der vorliegenden Ausfallwahrscheinlichkeiten ergeben) erforderlich macht, die sich nicht
ergeben wuirden, wenn die Auslegung des Erzeugungsparks lediglich mit vereinfachten,
deterministisch-durchschnittlichen  Verfugbarkeitsannahmen durchgefiihrt wird. Wahrend die
mathematischen Grundlagen solcher komplexeren Analysen eher unproblematisch erworben werden
kdnnen, durften verlassliche historische Ausfallhdufigkeiten existierender Anlagen und anzunehmende

Ausfallwahrscheinlichkeiten noch zu errichtender Anlagen mit einem héheren Beschaffungsaufwand
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einhergehen. Wahrend historische Ausfallhdufigkeiten Anlagenbetreibern, ihren Dienstleistern und
teilweise auch Netzbetreibern bekannt sein durften; durfte Wissen Uber zu erwartende
Ausfallwahrscheinlichkeiten neuerer Anlagen hingegen eher bei Herstellern von Kraftwerken
vorliegen. Weiterhin dirften dementsprechende Einschatzungen auch bei Beratern und ggf. an
Forschungseinrichtungen vorliegen. Somit ist davon auszugehen, dass das erforderliche Wissen
grundsatzlich bei einem Regulierer aufbaubar ist; dies kdnnte jedoch durch die Etablierung von (ggf.
rechtlich unterlegten) Abfragen bei Netzbetreibern sowie Stromerzeugern unterstiitzt werden, um so
historische Beobachtungen von Anlagenverfugbarkeiten mit hinreichender Genauigkeit einbeziehen zu

kénnen.

Wie bereits erlautert, wirkt sich die Errichtung von Erzeugungsanlagen grundsatzlich auch auf Fragen
der (Rotorwinkel-)Stabilitdt aus. Analog zu den Neubauentscheidungen bzgl. Leitungen sind diese
Implikationen aus einer langfristigen (Erzeugungs-)Planungssicht jedoch untergeordnet zu betrachten,
da diesbezlgliche Probleme grundsatzlich mit kurzfristigeren und auch weniger kostspieligen
Eingriffen gel6st werden kénnen. Insofern besteht aus Sicht der langfristigen Erzeugungsplanung

keine besondere Notwendigkeit des Aufbaus entsprechenden Wissens beim Regulierer.

Weiterhin sind fur die Entscheidung Uber neue Erzeugungsanlagen auch Kenntnisse uber (zu
erwartende) Technologieentwicklungen, etwa in Hinsicht auf Investitions- und Betriebskosten,
Wirkungsgrade und sonstige technische Eigenschaften, erforderlich. Zudem erfordern insbesondere
Standortentscheidungen von Neubauten nicht nur die Berlicksichtigung netztechnischer
Gegebenheiten, sondern auch eine ausreichende Kenntnis konkret geeigneter Standorte. Im Falle von
regenerativen Kraftwerken ist dabei insbesondere das entsprechende Dargebot an regenerativer
Energie zu berlicksichtigen, im Falle thermischer Kraftwerke spielen die Verfligbarkeit von Kiihlwasser
und Transportmdglichkeiten fir den Primarenergietrager eine entscheidende Rolle. Weiterhin dirften
auch Fragen der gesellschaftlichen Akzeptanz bestimmter Erzeugungstechnologien von Bedeutung

sein, sofern diese nicht schon per se durch entsprechende Pramissen ausgeschlossen worden sind.

Mit Blick auf entsprechende Wissenstrager ist festzustellen, dass das Wissen zu technologischen
Entwicklungen und zu mdglichen Standorten bei verschiedenen Akteuren der Energiewirtschaft (inkl.
Forschungsinstituten) — teils jedoch fragmentiert — vorhanden ist. Informationen bzgl. technischer
Eigenschaften aktuell verfigbarer Erzeugungsanlagen liegen bei Herstellern, Forschungsinstituten
und den Eigentimern von Erzeugungsanlagen vor. Kenntnisse hinsichtlich zukunftiger technischer
Entwicklungen existieren insbesondere seitens diverser Forschungsinstitute und ggf. auch bei
spezialisierten Beratern.**® Hersteller diirften zwar auch iiber entsprechende Informationen verfiigen,
jedoch muss davon ausgegangen werden, dass bei diesen strategische Anreize vorliegen, diese nicht
vollumfanglich zu verdffentlichen. In Bezug auf Standortfragen liegen fur regenerative Kraftwerke

%4 |nformationen in

entsprechende geographische Auswertungen in Bezug auf das Dargebot vor.
Bezug auf tatsdchliche Flachennutzungsmdglichkeiten, insbesondere fir Wind- und Photovoltaik-

Kraftwerke lassen sich grob, etwa Uber aktuelle Flachennutzungsdaten abschatzen. Eine exakte

353 Vgl. z. B. Schréder et al. (2013) fiir Investitionskosten und z. B. Black&Veatch (2012) fir Entwicklungen von
technischen Eigenschaften verschiedener Erzeugungstechnologien.

354 Etwa im Rahmen sog. ,Potentialkarten” oder Photovoltaik-/Wind-,Atlanten®.
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Standortplanung solcher (kleinteiliger) Erzeugungsanlagen unter Kkorrekter Einbeziehung der
Flachennutzungsmdglichkeiten durfte hingegen aus zentraler Perspektive (d. h. nicht nur bei einem
Regulierer, sondern auch bei einem Netzbetreiber) problematisch sein, da entsprechend
umfangreiches dezentrales Wissen erforderlich ist, dessen Einsammlung/Erfassung mit erheblichen
Kosten einhergehen dirfte. Dies betrifft im Ubrigen auch Fragen der Akzeptanz, wenn etwa Wind-
oder Photovoltaikkraftwerke an bestimmten Standorten als stérend empfunden werden. Insofern
liegen regelmaBig Griinde dafiir vor, dass entsprechende Entscheidungen auf dezentraler Ebene

getroffen werden.

In Bezug auf Standorte fur gréoRere thermische und hydraulische Kraftwerke durfte das erforderliche
Wissen grundséatzlich bei Beratern und in diesem Bereich der Energiewirtschaft tatigen Unternehmen
vorliegen. Hierbei ist zu bertcksichtigen, dass ein Grofdteil der fur zuklnftige Kraftwerksneubauten
relevanten Standorte (zumindest in Deutschland) die bereits existierenden Standorte thermischer
Kraftwerke sein dirften. Die NeuerschlieBung bzw. Neuauswahl von Standorten hingegen geht mit
grolReren Wissenserfordernissen einher. Teilweise dirfte das dafiir notwendige Wissen bei
Erzeugungsunternehmen (und deren Beratern) vorliegen, welche Machbarkeits- bzw. Planungsstudien
in Bezug auf neue Kraftwerksprojekte durchgefihrt haben. Fur weitere, bislang noch nicht untersuchte
Standorte waren entsprechende Studien durchzufiihren. Der Wissens- bzw. Ressourcenbedarf
insbesondere fir letztere Tatigkeit ist nicht unerheblich, aber fir die Frage der grundsatzlichen
Zentralisierbarkeit der Erzeugungsplanung von untergeordneter Wichtigkeit. Wird aus bestimmten
Griinden entschieden, eine solche Standortwahl dezentral zu organisieren, wiirde dies dazu fihren,
dass eine entsprechende zentrale Planungsentscheidung bzgl. des Neubaus von Erzeugungsanlagen
nur abstrakt (d. h. beispielsweise nur in Hinsicht auf einen bestimmten geographischen Bereich)
getroffen wird. Wird entschieden, die Suche neuer Standorte zentral durchzufiihren, resultiert dies in
einer entsprechend hoheren Genauigkeit bei der zentralen Vorgabe, erfordert aber auch
umfangreichere Ressourcen. Diese missten ansonsten aber — zumindest zu einem gewissen Teil —
auch dezentral aufgewendet werden. Zusatzlich ist zu bertcksichtigen, dass in letzterem Fall evitl.
grélRere Synergien einer integrierten Planung realisiert werden kénnen. Ein abschlieRendes Urteil Gber
die kostenmafRige Vorteilhaftigkeit einer starkeren oder schwacheren Zentralisierung der
Standortplanung grdRRerer thermischer und hydraulischer Kraftwerke ist jedoch aus dieser Perspektive

schwer zu fallen.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die grundsatzlich umfangreichen Auswirkungen von
Entscheidungen in Hinblick auf Kraftwerksneubauten die mit einem zentralen Aufbau der
entsprechenden Planungsfahigkeiten bei einem Regulierer einhergehenden Kosten in der Regel
rechtfertigen durften. Eher eingeschrankt gqilt dies fur den Fall, dass zentral exakte
Standortentscheidungen getroffen werden, gerade wenn, wie bei regenerativen bzw. eher kleinen
Kraftwerken eine sehr gro3e Anzahl entsprechender Entscheidungen zu treffen ist, die umfangreich

von dezentral rdumlich gebundenem Wissen abhangen.

5.1.1.2.2 Entscheidungen uiber Weiterbetrieb und Stilllegungen
Stilllegungen bzw. Ruckbauten von Erzeugungsanlagen kénnen sinnvoll sein, etwa wenn diese am

Ende ihrer technischen Lebensdauer stehen und keinen bedeutenden Beitrag zur Stromproduktion —
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auch in Hinsicht auf die jederzeitige Lastdeckung — leisten. Wie bereits diskutiert, ist aber zu
berlcksichtigen, dass Erzeugungsanlagen auch eine bedeutende Rolle fur die Gewahrleistung der
dynamischen Stabilitdt des Elektrizitdtsversorgungssystems spielen kénnen. Obwohl Fragen der
dynamischen Stabilitat allein grundsatzlich nicht geeignet sind, Kraftwerksneubauten zu rechtfertigen,
so kann es, zumindest Ubergangsweise, durchaus gerechtfertigt sein, aus energetischen Griinden

nicht erforderliche Erzeugungsanlagen aus Stabilitatsgriinden weiter am Netz zu halten.

Die Durchfiihrung der fir eine solche Entscheidung erforderlichen Stabilitatsanalysen erfordert, wie in
den Abschnitten 5.1.1.1 und 4.2.1.1.1.4 dargelegt, umfangreiches Detailwissen uUber Mdglichkeiten
und Grenzen der Systemfiihrung, welches als eher schwer Ubertragbar einzuordnen ist. Diesem
hohen Wissensbedarf steht jedoch ein begrenztes Opportunismuspotential gegeniber: Sieht man
von den Kosten von Versorgungsstérungen ab, die noch gesondert diskutiert werden, sind die Kosten
eines (zeitlich begrenzten) Weiterbetriebs bestimmter Erzeugungsanlagen - insbesondere im

Vergleich zum Kraftwerksneubau — als eher niedrig einzuschatzen.

5.1.1.3 Diskussion und Fazit

Die Analyse hat ergeben, dass eine integrierte Netz- und Erzeugungsplanung mit Blick auf
Kraftwerksneubauten grundsatzlich von Dritten und somit auch von einem Regulierer durchgefihrt
werden kann, da das hierfur erforderliche Wissen auch bei zahlreichen Akteuren auflerhalb von
Netzbetreibern vorliegt. Daher ergibt sich die Mdglichkeit der Uberwachung eines entsprechenden
Akteurs, z.B. eines privaten, o6ffentlich regulieten UNB oder auch der =zentralen
Planungsdurchfilhrung auf Seiten der 6ffentlichen Hand. Dennoch ist darauf hinzuweisen, dass der
erforderliche Wissens- bzw. Ressourcenbedarf keinesfalls als gering einzuschatzen ist. Dies gilt
insbesondere fir den Fall, dass umfangreich dezentrales Wissen, insbesondere Uber Standorte fir
Kraftwerksneubauten eingesammelt werden muss. Die Entscheidung darlber, wie genau Standorte
tatsachlich vorgegeben werden sollen, hangt jedoch wesentlich von der Frage ab, welches konkrete
Bereitstellungsmodell gewahlt wird. Diese Frage wird aber im Rahmen der vorliegenden Arbeit
ausgeklammert. In Anbetracht der grundsatzlich umfangreichen 6konomischen Auswirkungen von
Erzeugungs-Planungsentscheidungen durfte ein entsprechendes Monitoring bzw. dessen Kosten —

wie im Falle einer ,reinen” Netzplanung — in der Regel zu rechtfertigen sein.

Analog zur Untersuchung kurzfristigerer und ,kleinerer® Investitions- bzw. Umbaumafinahmen am
Ubertragungsnetz ist es so, dass die Frage bzgl. der Stilllegung bzw. des Weiterbetriebs von
Kraftwerken nur umfassend unter Einsatz von Wissen beantwortet werden kann, welches eng an die
Durchfiihrung der Systemflihrung gebunden ist, also mehr oder weniger exklusiv bei Netzbetreibern
vorliegt. Allerdings durften die zusatzlichen Kosten, die durch eine ggf. zu umfangreiche Unterbindung
von Stilllegungen anfallen, im Vergleich zu den Kosten und langfristigen Auswirkungen von

Neubauentscheidungen eher gering ausfallen.

In diesem Zusammenhang stellt sich jedoch die Frage nach den Interdependenzen zwischen
Entscheidungen in Bezug auf die Erzeugung und der Versorgungssicherheit. Dazu lasst sich zunachst
festhalten, dass sich die Sicherstellung jederzeit ausreichender Erzeugungskapazitaten zur
Lastdeckung grundsatzlich im Rahmen eines Monitorings durch einen Regulierer Uberprifen lasst und

dies auch einen zentralen Aspekt einer Erzeugungsplanung darstellt. Sofern seitens des
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Netzbetreibers hier Opportunismuspotentiale vorlagen, lieRen sich diese durch ein Monitoring wirksam
eindammen. In Bezug auf kurzfristigere MalRnahmen (wie sie auch schon im Rahmen der Analyse der
Netzplanung diskutiert wurden), die hier insbesondere die Frage betreffen inwiefern
Erzeugungsanlagen aus Stabilitdts- (und nicht energetischen) Griinden (weiterhin) erforderlich sind, ist
Wissen erforderlich, das sehr eng an die Durchfiihrung der tatsachlichen Systemfiihrung bei einem
Netzbetreiber gebunden ist. Geht man — wie auch bei der Netzplanung — davon aus, dass der
Netzbetreiber keinen Fehlanreizen unterliegt, im Kontext der Systemfiihrung Versorgungsstérungen

herbeizufiihren, kann diese Problematik vernachlassigt werden.

5.1.2 Gestaltungsoptionen im Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

Die in Abschnitt 5.1.1 durchgefihrte Analyse, inwiefern Erzeugungsplanungsentscheidungen durch
einen Regulierer Uberprif- bzw. durchfihrbar sind, hat die Tatsache unberiicksichtigt gelassen, dass
ein Regulierer grundsatzlich in einer Auftragsbeziehung zur Politik steht: Somit stellt sich die Frage, in
welcher Form und welchem Umfang das Handeln des Regulierers durch die Politik gesteuert werden
kann bzw. gesteuert werden sollte. Darliber hinaus ergibt sich die Frage, welche Rolle ein mit einer
besonderen fachlichen Expertise ausgestatteter Regulierer wiederum bei der Beratung der Politik

einnehmen kann.

Zentrale Aspekte des erstgenannten Steuerungs- und Kontrollproblems sind einerseits die hohen
(Opportunitats-)Kosten und ggf. umfangreichen Probleme, die auf Seiten der Politik auftreten, wenn
diese detaillierte Entscheidungen trifft, und andererseits im gesamtgesellschaftlichen Interesse
liegende Eingriffsmdglichkeiten der Politik, insbesondere wenn die Entscheidungen des Regulierers
weitreichende Konsequenzen haben und/oder sich im Zeitablauf Grinde fir eine Nachsteuerung der
politischen Vorgaben ergeben. Weiterhin ist von besonderer Bedeutung, welches Eigeninteresse der
Regulierer ggf. verfolgt; diese Frage ist jedoch nur schwer allgemein zu beantworten und durfte stark

von der im Einzelfall vorliegenden Regulierungsbehdrde abhangen.

Fur die Analyse der konkreten Kontroll- bzw. Steuerungsmoglichkeiten stellt der Planungsprozess
einen geeigneten Ansatzpunkt dar, da so fur die einzelnen Planungsschritte bzw. Entscheidungen
untersucht werden kann, inwiefern Eingriffe durch die Politik sinnvoll mdglich erscheinen. Die
Untersuchung fiir den Fall der reinen Netzplanung in Abschnitt 4.2.2.1 hat diesbezuglich gezeigt, dass
zwar die konkrete Netzplanung auf Grund des hohen Ressourcenbedarfs kaum direkt politisch
Uberprufbar ist, aber sowohl die Vorgabe von Zielen und Pramissen zu Beginn des
Planungsprozesses als auch eine abschlieRende — wenn auch eher grobmaschige — Uberpriifung des
Planungsergebnisses durch die Politik wichtige Gestaltungselemente der Auftragsbeziehung zwischen
Politik und Regulierungsbehdérde sind. Bei der reinen Netzplanung ist mit Blick auf die Ziele und
Pramissen der Planung von besonderer Bedeutung, dass durch die Politik Aussagen Uber die
zukunftige Erzeugungsentwicklung getroffen werden, um die tendenziell umfangreichen

Koordinationsprobleme zwischen Netz- und Erzeugungsplanung zu reduzieren.

Im Fall einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung nimmt die Bedeutung entsprechender
Vorgaben nicht ab: Auf Grund der umfangreichen Auswirkungen einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung scheint es von zentraler Wichtigkeit zu sein, dass seitens der Politik Vorgaben,

etwa im Hinblick auf Kosten-, Umwelt- und ggf. Technologieziele erfolgen. Im Gegensatz zur Vorgabe
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von ggdf. Kleinteiligeren Erzeugungsszenarien ist in dieser Hinsicht ein grundsatzlich hdéheres
Abstraktionsniveau der Ziele méglich (und auf Grund der integrierten Planung auch sinnvoll): Wahrend
etwa bei einer nur Uber Szenarien mit der Erzeugungsplanung koordinierten Netzplanung eine
moglichst hohe Detailliertheit der (expliziten) Koordination mit der Erzeugungsplanung erforderlich ist,
fallen diese eher ,kleinteiligen“ Koordinationsaspekte bei einer vollstandig integrierten Planung weg.
Dennoch sind weitere Koordinationsfragen, etwa in Bezug auf die Stromnachfrage, internationale
Stromaustauschbeziehungen sowie ggf. auch Entwicklungen in komplementaren Sektoren zu klaren,
und es kann nicht grundséatzlich davon ausgegangen werden, dass im Fall einer integrierten Planung
die Koordination derselben mit komplementdren politischen Entscheidungen weniger anspruchsvoll

als im Fall einer ,reinen* Netzplanung ist.

Weiterhin ist davon auszugehen, dass auch im Fall einer integrierten Planung politische
Entscheidungen von den bereits bekannten Problemen einer gewissen Kurzfristorientiertheit einerseits
oder generellen Problemen der Mehrheitsfindung andererseits — die dazu filhren konnen, dass auf
Seiten der Politik Probleme bestehen, bestimmte Entscheidungen zu treffen — beeinflusst sind. Daher
scheint es auch im Rahmen einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung erforderlich, dass auf
Seiten des Regulierers einerseits die Planung eine gewisse Robustheit aufweist und auch, dass dieser
ggf. behelfsweise eigene Annahmen Uber Ziele und Pramissen setzt (wie er dies im Rahmen der

Konkretisierung exogen vorgegebener Ziele und Pramissen auch, aber in geringerem Umfang, tut).

Bei der Analyse der desintegrierten Netzplanung in Abschnitt 4.2.2.1 ist — wie schon erwahnt —
deutlich geworden, dass eine abschlieRende politische Bestatigung der behoérdlichen Planung als
grundsatzlich sinnvoll erscheint: Auch wenn die Planung nicht in all ihren Einzelheiten einer
Uberpriifung auf politischer Ebene zuganglich sein wird, so kénnen doch ansatzweise Fragen zur
Zielorientierung und auch ggf. bereits sichtbarer Verteilungswirkungen in der politischen Diskussion
behandelt werden. Dies ist auch fur den hier vorliegenden Fall zu folgern, dass entsprechende
Entscheidungen bzgl. der Erzeugung gefallt werden: Im Vergleich zu einer reinen Netzplanung wird,
auch monetar, eine umfangreichere Gesamtentscheidung getroffen, was die Rationalitat fir einen
Einbezug der Politik entsprechend erhdht. Des Weiteren dirften die im Rahmen einer
Erzeugungsplanung getroffenen Technologie- bzw. Standortentscheidungen eine politische
Diskussion uber die Kompatibilitdt dieser Entscheidungen mit den vorgegebenen energie- bzw.
klimapolitischen Zielen sowie auch Verteilungsfragen — zumindest ansatzweise — erméglichen. Ferner
kann eine politische Bestatigung, je nach rechtlichem Rahmen, transaktionskosten-senkend wirken,
wenn durch die so erhohte rechtliche Verbindlichkeit Verzdgerungen oder juristische
Auseinandersetzungen im Rahmen der der Bedarfsplanung nachfolgenden Objektplanung reduziert

werden konnen.

Es ist auch zu berlcksichtigen, dass ein Regulierer, der nicht nur Planungsentscheidungen in Hinblick
auf das Ubertragungsnetz, sondern auch zu Erzeugungsanlagen trifft, je nach vorliegender
Akteurskonstellation und dem institutionellen Rahmen Ziel umfangreicher Vereinnahmungsversuche355

durch diejenigen Akteure werden kann, die durch seine Entscheidungen betroffen sind: Dies sind etwa

%5 Dies wird auch als Regulatory Capture bezeichnet; vgl. Abschnitt 2.2.3.1.2.
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Stromerzeugungsunternehmen oder auch Eigentimer von Flachen, die jeweils umfangreich
individualwirtschaftlich von den zentralen Planungsentscheidungen dartber abhangig sind, ob und wo
Kraftwerke errichtet werden. Daher kann davon ausgegangen werden, dass diese Problematik
tendenziell starker als in solchen Fallen ausgepragt ist, in denen lediglich Planungsentscheidungen
zum Ubertragungsnetz durch den Regulierer getroffen werden. Insofern kann eine politische
Bestatigung der abschlieRenden Planung hilfreich sein, um die Entscheidungen des Regulierers
besser zu legitimieren und so auch die Gefahr der beschriebenen Vereinnahmungsversuche zu
reduzieren. Letztlich wird der Regulierer durch die faktische Ubertragung von umfangreichen
Entscheidungskompetenzen in Bezug auf Netz- und Erzeugungsausbau vergleichsweise machtig.
Umso bedeutsamer ist dann neben einer moglichst wirksamen Reduktion von
Vereinnahmungsversuchen auch, dass der Regulierer keine problematischen Eigeninteressen

verfolgt.

Analoges gilt auch fiir eine Heranziehung der Expertise des Regulierers zur Beratung der Politik in
(weiteren) energiepolitischen Fragen: Die besondere Machtfille in Verbindung mit gdf.
problematischen Eigeninteressen kdnnte dafiir sprechen, dass sich die Politik auch durch andere
Akteure beraten lasst. Wenn diese Probleme hingegen als eher vernachlassigbar erscheinen, spricht
jedoch nichts grundsatzlich dagegen, die Ressourcen des Regulierers auch zur Beratung der Politik

nutzbar zu machen.

5.1.3 Gestaltungsoptionen des Einbezugs gesellschaftlicher Akteure in das
Verhaltnis zwischen Politik und Regulierer

Die Diskussion zu den Madglichkeiten einer politischen Steuerung des Regulierers hat verdeutlicht,
dass im Falle einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung starker als bei einer reinen
Netzplanung die Gefahr besteht, dass der Regulierer Ziel von Vereinnahmungsversuchen wird. Somit
werden sowohl die politische Steuerung des Regulierers als auch die Legitimierung seines Handelns
tendenziell anspruchsvoller. Umso mehr stellt sich daher die Frage, inwiefern der Einbezug
gesellschaftlicher Akteure geeignet sein kann, den Regulierer einer verbesserten gesellschaftlichen
Kontrolle zu unterwerfen, ohne dabei die Ressourcen der Politik tibermafig zu belasten. Gleichfalls ist
aber auch zu diskutieren, welche Rolle der Einbezug gesellschaftlicher Akteure zur Erweiterung des
Wissensstandes beim Regulierer spielen kann und inwiefern der Einbezug gesellschaftlicher Akteure
dazu beitragen kann, die Akzeptanz der Planungsentscheidungen zu erhdhen. In den folgenden drei
Abschnitten 5.1.3.1, 5.1.3.2 und 5.1.3.3 werden die genannten Aspekte ergdnzend zu den
Ergebnissen diskutiert, die fir den Fall einer reinen Netzplanung (vgl. Abschnitt 4.2.3) ermittelt

wurden.

5.1.3.1 Gesellschaftliche Kontrolle

Die Analyse fiur den Fall der reinen Netzplanung in Abschnitt 4.2.3.1 hat bereits nahegelegt, dass der
Einbezug gesellschaftlicher Akteure einen bedeutenden Beitrag dazu leisten kann, den Regulierer
einer umfangreicheren gesellschaftlichen Kontrolle zu unterwerfen, die Legitimitat seines Handelns zu
erhéhen, die Politik in ihrer Uberwachungsfunktion zu entlasten und ihn gleichermalen einer starkeren
gesellschaftlichen Kontrolle auszusetzen. Konkret wurde deutlich, dass Konsultationen der der

Netzplanung zu Grunde liegenden Ziele und Pramissen einerseits und der Planungsergebnisse
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andererseits sinnvolle Mdglichkeiten fir einen derartigen Einbezug darstellen. Ein expliziter und
direkter Einbezug gesellschaftlicher Akteure in die komplexeren Planungsschritte von

Lastflussanalysen und Netzanpassungen hingegen erscheint nicht vorteilhaft.

Beim Einbezug gesellschaftlicher Akteure besteht jedoch grundsatzlich die Herausforderung, dass
gerade bei besonders weitreichenden Entscheidungen schwerwiegende Selektionsprobleme auftreten
kénnen, d. h., dass die Gefahr der Durchsetzung von Partikularinteressen besteht. Diese Problematik
kann dadurch reduziert werden, dass die Umsetzung der Ergebnisse 6ffentlicher Konsultationen nicht
zwangslaufig durch den Regulierer selbst erfolgt, sondern dass weitreichendere
(Verteilungs-)Entscheidungen explizit durch die Politik getroffen werden. Der Beitrag des Einbezugs
gesellschaftlicher Akteure kann dann insbesondere darin liegen, die Politik dadurch zu entlasten, dass
strittige Punkte in dezentralen Diskussionen vorstrukturiert werden, wodurch die anschlielende
Entscheidungsfindung auf Seiten der Politik vereinfacht werden kann. Auf diesem Weg wird nicht nur
das Handeln der Verwaltung, sondern auch das Handeln der Politik einer intensiveren

gesellschaftlichen Kontrolle unterworfen.

Dies liegt auch fur den Fall einer integrierten Planung nahe: Der Planungsprozess ist grundsatzlich
ahnlich, aber im Hinblick auf die zu treffenden Entscheidungen deutlich umfangreicher. Es scheint
daher weiterhin sinnvoll, Ziele und Pramissen sowie den ermittelten Bedarfsplan offentlich zu
konsultieren. Durch die deutlich weitreichenderen Auswirkungen der Planungsentscheidung ist auch
zu erwarten, dass bei diesen oOffentlichen Konsultationen Verteilungsfragen zwischen von den
Bedarfsplanungsentscheidungen (wirtschaftlich) betroffenen Akteuren noch starker hervortreten als im
Fall der reinen Netzplanung. Dies spricht dafiir, dass in diesen Fallen endgiiltige Entscheidungen Uber
den Umgang mit den im Rahmen der Konsultationen sichtbar gewordenen Fragen durch die Politik
getroffen werden, auch, um die Gefahr einer Vereinnahmung des Regulierers durch die jeweils

betroffenen Akteure — wie bereits in Abschnitt 5.1.2 diskutiert — zu reduzieren.

AbschlieRend Iasst sich festhalten, dass eine gesellschaftliche Kontrolle des Regulierers im Fall einer
integrierten Netz- und Erzeugungsplanung eher noch bedeutsamer als im Fall der alleinigen
Netzplanung ist. Wie fur den letztgenannten Fall bereits diskutiert, erfordert die Durchfihrung eines
derartigen Einbezugs gesellschaftlicher Akteure im Rahmen von Konsultationen, dass gewisse
Ressourcen auf Seiten des Regulierers vorgehalten werden missen. Dies gilt umso mehr fir den hier

betrachteten Fall deutlich umfangreicherer Planungsentscheidungen.

5.1.3.2 Wissensmanagement der 6ffentlichen Hand

Das Ergebnis der Analyse in 4.2.3.2 fur den Fall einer reinen Netzplanung war, dass es grundsatzlich
sinnvoll zu sein scheint, die relevanten Planungsdaten fir Dritte so zuganglich zu machen, dass deren
Expertise einbezogen und fur den verbesserten Wissensaufbau auf Seiten der o6ffentlichen Hand
nutzbar gemacht werden kann. Ferner kann glinstigenfalls so eine Erweiterung der gesellschaftlichen
Kontrolle des Regulierers etabliert werden, wenn durch die Analysen Dritter (ggf. problematische)
Zusammenhange der integrierten Netz- und Erzeugungsplanung so herausgearbeitet werden, dass
diese einer offentlichen Diskussion zuganglich sind. Der mit Bezug auf die Bereitstellung von
Planungsdaten kritisch diskutierte Aspekt war insbesondere der, inwiefern Bedenken bzgl. der

Weitergabe der Planungsdaten an Dritte berechtigt sind. Hierbei zeigte sich, dass haufig vorgebrachte
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»Sicherheitsbedenken® sich hauptsachlich auf Daten beziehen dirften, die in engem Zusammenhang
mit operativen Details der Systemflhrung von Elektrizitatsversorgungssystemen stehen. Fur den Fall
von Planungsdaten hinsichtlich der Erzeugung kdnnte diesbeziglich der Einwand erfolgen, dass
Informationen Uber technische Details von Erzeugungsanlagen Rickschlisse auf operative
Besonderheiten des Kraftwerksbetriebs zulassen und so Sabotageakte ermdglichen bzw. erleichtern.
Hier ist jedoch festzustellen, dass operative Details des Kraftwerksbetriebs, wie etwa die
leittechnische Anbindung, kaum flr die Planung von Erzeugungsanlagen relevant sind. Solche Daten
sind zwar ggf. fur Entscheidungen Uber den Weiterbetrieb bzw. Stilllegungen von Kraftwerken
relevant; diese Entscheidungen entziehen sich jedoch ohnehin einer umfassenden

Nachvollziehbarkeit durch Dritte.**®

Ein weiterer Einwand kdnnte dahingehend bestehen, dass insbesondere Informationen ber mdgliche
zuklnftige Standorte sensible Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse umfassen kénnten. Dies darf
jedoch bezweifelt werden, denn in einem Fall, in dem eine derart explizite (zentrale) Planung erfolgt,
existiert in dieser Hinsicht kein Wettbewerb und es bestehen somit auch keine
individualwirtschaftlichen Vorteile durch die Gewahrung entsprechender Betriebs- und
Geschéaftsgeheimnisse. Eine gewisse Einschrankung erfahrt diese Uberlegung allerdings in dem Fall,
dass ein intersektoraler Wettbewerb um die Flachen stattfindet. Hier waren im Einzelfall geeignete
Abwagungen zwischen dem Vorteil einer vollig freien Informationsbereitstellung einerseits und dem
Schutz von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen andererseits zu treffen. Eine maogliche Lésung

kénnte in der Anwendung von vertraglich vereinbarten Geheimhaltungspflichten bestehen.

In Bezug auf die konkret relevanten Daten, die fiir eine Einbeziehung der Expertise Dritter zuganglich
zu machen sind, dirften insbesondere die unterstellten Planungsannahmen zu moéglichen Standorten,
Technologien, deren technischen Fahigkeiten sowie deren Investitionskosten besonders bedeutsam
sein. Es scheint unter Berucksichtigung der in dieser Hinsicht bereits durchgefiihrten Untersuchungen
sinnvoll zu sein, diese Annahmen entsprechend transparent zu machen, sodass Dritte erganzende
Studien durchfihren kdénnen, die den Wissensaufbau auf Seiten der 6ffentlichen Hand bzw. des

Regulierers und ggf. auch die gesellschaftliche Kontrolle des Regulierers unterstitzen kénnen.

5.1.3.3 Akzeptanz

Wie fur den Fall der reinen Netzplanung in Abschnitt 4.2.3.3 diskutiert, ist der unmittelbare Beitrag des
Einbezugs gesellschaftlicher Akteure zur Verbesserung einer allgemeinen gesellschaftlichen
Akzeptanz von Planungsentscheidungen nicht ganz klar: Es ist zwar nicht unplausibel, dass eine
Bedarfsplanung, die durch den umfangreichen Einbezug gesellschaftlicher Akteure einer breiten
gesellschaftlichen Aufsicht unterliegt und so auch fachlich aktuell gehalten wird, eher als legitim
erachtet wird. Gerade in Bezug auf Bedarfsplanungsentscheidungen ist jedoch zu beobachten, dass
sich Widerstdnde gegen konkrete Projekte haufig erst in der Phase der Objektplanung einstellen,
wenn Ortliche Betroffenheiten sichtbar werden. Somit sprechen aus dieser Perspektive keine
besonderen Griinde gegen den Einbezug gesellschaftlicher Akteure, es ist im Allgemeinen aber auch

nicht zu erwarten, dass Akzeptanzprobleme dadurch umfassend behebbar sind.

36 vgl. Abschnitt 5.1.1.2.2.
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Fur den Fall einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung ist anzumerken, dass, gerade wenn
zentral sehr konkrete Standortentscheidungen in Bezug auf (neue) Kraftwerke getroffen werden,
Betroffenheiten schon frih sichtbar werden und somit die Bedeutung des Einbezugs gesellschaftlicher
Akteure im Hinblick auf Akzeptanzfragen eher zunimmt. Dann jedoch stellt sich letztlich die Frage, wie
Widerstdande gegen bestimmte Kraftwerksstandorte gegeniber eher technisch-6konomischen
Abwagungen im integrierten Planungsprozess bertcksichtigt werden sollen. Eine Beantwortung dieser
Frage fallt im Rahmen der vorliegenden Arbeit schwer und soll auch nicht vorgenommen werden. Es
wird allerdings auch an dieser Stelle deutlich, dass ein integrierter Planungsprozess mit seinen
umfangreicheren Konsequenzen (als im Fall ein reinen Netzplanung), der bei einem Regulierer
angesiedelt wird, gleichfalls gréRere Herausforderungen mit Blick auf seine politische Steuerung und

gesellschaftliche Legitimation als ein reiner Netzplanungsprozess mit sich bringen durfte.

5.2 Organisationsmodelle fiir eine integrierte Netz- und
Erzeugungsplanung

Die Ergebnisse der Analysen werden im Abschnitt 5.2.1 zunachst allgemein auf die idealtypischen

Organisationsmodelle aus Abschnitt 4.3.1 angewendet und anschlieBend in Abschnitt 5.2.2 — analog

zu Abschnitt 4.3.2 — auf den Fall Deutschlands Ubertragen.

5.2.1 Aligemein

Fir den Fall einer ,reinen® Netzplanung wurden in Abschnitt 4.3.1 vier idealtypische
Organisationsmodelle skizziert, die sich aus den Kombinationen von Hierarchie- bzw. Monitoring-
Loésungen mit der Entscheidung, ob die Netz-Assets gleichzeitig im Eigentum des Netzbetreibers sind,
ergaben. Die dabei gewonnenen grundsatzlichen Aussagen lassen sich gut fir den Fall einer

integrierten Netzplanung erweitern:

e Da die mit einem eher hohen Opportunismuspotential verbundenen Entscheidungen bzgl.
Erzeugungsanlagen wirksam und zu akzeptablen Kosten einem Monitoring unterworfen
werden kdnnen, besteht der wesentliche Vorteil von Hierarchie- gegenuber Monitoring-Losung
auch weiterhin ,nur® darin, dass idealerweise die Kosten eines Monitorings eingespart werden
und etwaige Opportunismuspotentiale mit Blick auf eng im Zusammenhang mit der
Systemfuhrung stehende Mallnahmen reduziert werden kénnen. Es ergeben sich also keine
grundsatzlich starkeren Grinde fur die Etablierung eines o6ffentlichen Netzbetreibers als im
Fall einer reinen Netzplanung.

o Die Frage ob ein Netzbetreiber, der eine integrierte Netz- und Erzeugungsplanung durchfiihrt
gleichzeitig Asset-Eigentimer ist, durfte auch weiterhin eher nur dann entscheidend sein,

wenn keine umfangreichen Umbauten im Energiesystem anstehen.

Zum letzten Aspekt ist anzumerken, dass Netzbetreiber — zumindest in Europa — grundsatzlich nicht
Uber Eigentum an Erzeugungsanlagen verfligen. Es spricht aus Perspektive der Bedarfsplanung
wenig dafir, dies zu andern: Es ist davon auszugehen, dass mit der dann erforderlichen Regulierung
Fehlanreize einhergehen, die sich dann auf die Bedarfsplanung der Erzeugungsanlagen auswirken.
Dies kann aber anders sein, wenn ein 6ffentlicher Netzbetreiber vorliegt, der zudem tiefgreifend an

offentlichen, gesamtgesellschaftlichen Zielen ausgerichtet ist.
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Mit Blick auf die beiden Ubrigen Gestaltungsbereiche, d. h. das Verhaltnis zur Politik einerseits sowie
den Einbezug gesellschaftlicher Akteure andererseits, ergeben sich kaum Anderungen. Die in 4.3.1
angestellten Uberlegungen, auch in Hinsicht auf Ubergangsprobleme — d. h. insbesondere die Frage
nach einer voribergehenden Beibehaltung eines Regulierers, der wahrend der Realisierung einer
Hierarchie-Lésung ein Monitoring durchfiihrt — scheinen grundséatzlich Gbertragbar zu sein. Besonders
zu berlcksichtigen dirfte jedoch die im Vergleich zu einer ,reinen“ Netzplanung deutliche erweiterte
Kompetenz eines Regulierers bzw. eines (6ffentlichen) Netzbetreibers sein, die eher zu
Vereinnahmungsversuchen durch Dritte fihren kann, was allerdings schon in den Abschnitten 5.1.2

und 5.1.3 thematisiert wurde.

5.2.2 Deutschland

In Deutschland wird derzeit keine integrierte Planung durchgefiihrt; es bestehen jedoch gewisse
zentrale Planungsvorgaben bzw. -strukturen fir die Stromerzeugung. Die diesbeziigliche
Ausgangslage wird in Abschnitt 5.2.2.1 kurz erldutert und vor dem Hintergrund der bisherigen
Ergebnisse dieses Kapitels eingeordnet. Darauf aufbauend werden in Abschnitt 5.2.2.2
Entwicklungsoptionen fir die Organisation einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung in

Deutschland erlautert.

5.2.2.1 Ausgangslage

In Deutschland stellt sich die Situation hinsichtlich der Erzeugungsplanung wie folgt dar: Wie in
Abschnitt 3.2.2.2.2 erlautert, erfolgen gewisse zentrale Vorgaben in Bezug auf die Entwicklung des
Erzeugungsparks. Im Bereich nicht-regenerativer Kraftwerke betrifft dies neben grundsatzlicheren
Technologieentscheidungen (die sich sowohl auf Neubauten als auch auf Bestandsanlagen beziehen)
insbesondere die zentrale Uberpriifung einzelner Stilllegungsentscheidungen. Hintergrund ist, dass
kurz- und mittelfristig in Deutschland umfangreiche Uberkapazitaten nicht-regenerativer Kraftwerke
bestehen, was sich auch regelmafRig darin duf3ert, dass im Jahresmittel mehr Strom erzeugt als
verbraucht wird, d. h. insgesamt ein Export ins Ausland stattfindet. Nicht zuletzt auf Grund des derzeit
vorherrschenden Uberangebots an nicht-regenerativer Erzeugungskapazitat und der vergleichsweise
niedrigen Strompreise am Strommarkt sind solche Kraftwerke zunehmend von Stilllegungen bedroht.
Daher steht derzeit die Frage im Vordergrund, ob die Stilllegung von Erzeugungskapazitaten
verhindert werden soll, insbesondere auch mit Blick auf deren nicht unmittelbar energetischen Beitrag
zur Versorgungssicherheit. Langerfristig ist jedoch durchaus plausibel, dass Neubauentscheidungen,

insbesondere aus energetischer Sicht, eine grélRere Rolle spielen werden.

Vor dem Hintergrund der in diesem Kapitel bislang ermittelten Ergebnisse ist die Organisation der
zentralen Uberpriifung von Stilllegungsentscheidungen von Interesse: Wie in Abschnitt 3.2.2.2.2.1
dargelegt, kommt der Bundesnetzagentur die Aufgabe zu, die jahrlichen ,Systemanalysen* der UNB
zu prufen. Diese ,Systemanalysen” stellen in erster Linie Aussagen daruber dar, inwiefern Kraftwerke
aus Grinden der Versorgungssicherheit mit einem Stilllegungsverbot belegt werden sollten. Dabei
stehen insbesondere Fragen zur Gewahrleistung der transienten Stabilitat im Vordergrund. Das steht
in einem gewissen Widerspruch zu den Untersuchungen in Abschnitt 5.1.1.2.2, die zu dem Ergebnis
geflhrt haben, dass solche Analysen nur schwer durch Dritte durchfiihrbar sind, da die letztliche

Beurteilung der Auswirkungen auf die Versorgungssicherheit stark von den sonstigen Mdglichkeiten
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der Systemflhrung abhangen. Daher ist es eher vorstellbar, dass durch die Bundesnetzagentur
vereinfachte und Uberschlagige Untersuchungen vorgenommen werden, die sich aber lediglich auf
einer Ebene bewegen diirften, die es erlaubt, die Argumente der UNB nachzuvollziehen. Weniger
wahrscheinlich ist es, dass die Bundesnetzagentur tatsachlich in der Lage ist, die Planungen der UNB
durch die Ergebnisse eigener Analysen zu ersetzen. Dennoch ist davon auszugehen, dass bei der
Bundesnetzagentur bereits eine gewisse fachliche Kompetenz in Bezug auf die Analyse
verschiedener Erzeugungsalternativen vorliegt. Somit bestehen, ahnlich wie beim Monitoring der
Netzplanung durch die Bundesnetzagentur, bereits gewisse fachliche Ressourcen, die jedoch
erweiterungsbedurftig waren, wenn zukinftig eine starker zentralisierte Erzeugungsplanung durch die

offentliche Hand stattfinden soll.

Mit Blick auf regenerative Kraftwerke, d. h. insbesondere Wind und Photovoltaik, findet derzeit eine
zentrale Planung in der Form statt, dass mengenmafige Ausbauziele vorgegeben werden. Fir den
Fall von Windkraftanlagen an Land werden zudem raumlich differenzierte Verglitungen durch
Versteigerungen bestimmt sowie ,Netzausbaugebiete” definiert.*®” Dabei ist aber nicht erkennbar,
dass eine mehr als Uberschlagige Integration der Entscheidungen zur raumlichen Steuerung des

Ausbaus von Windkraftanlagen an Land und zum Netzausbau stattfindet.

Zusammenfassend lasst sich in Hinblick auf die allgemeine Situation in Deutschland festhalten, dass
derzeit zwar diverse zentrale Vorgaben in Bezug auf die Erzeugungsplanung bestehen, diese aber
kaum mit der Netzplanung koordiniert sind und generell recht unscharf sind. Anders liegt der Fall in
Bezug auf die Genehmigung von Stilllegungen konventioneller Kraftwerken aus Stabilitatsgriinden;
hier darf jedoch bezweifelt werden, dass die diesbeziiglichen Einschatzungen der UNB durch die

Bundesnetzagentur einer wirksamen Priifung unterzogen werden kénnen.

5.2.2.2 Entwicklungsoptionen

Die Schilderung der Ausgangslage in Abschnitt 5.2.2.1 hat verdeutlicht, dass bereits in einem nicht
unerheblichen Umfang zentral Entscheidungen in Bezug auf die Erzeugungsplanung getroffen
werden, diese jedoch kaum mit der Netzplanung koordiniert sind. Durch eine starkere Integration
dieser Entscheidungen mit der Netzplanung lielen sich jedoch grundsatzlich bedeutende
Koordinationsvorteile realisieren. Zudem hat die bisherige Analyse in diesem Kapitel ergeben, dass
eine Integration der Erzeugungs- mit der Netzplanung nur relativ unkomplizierte Auswirkungen auf die
bereits fur eine ,reine“ Netzplanung geeigneten Organisationsmodelle hat: Grundséatzlich lassen sich
die bedeutsamsten Entscheidungen in Bezug auf die Erzeugungsplanung ebenso wie die
Entscheidung Uber langfristige Netzausbauten auch gut durch einen Regulierer Uberprifen. Insofern
besteht keine stdrkere Notwendigkeit, eine Hierarchie-Ldsung zu verfolgen, die zwar noch (bei
erfolgreicher Realisierung; vgl. hierzu auch die diesbezlgliche Diskussion in den Abschnitten 4.3 und
4.4) weitere Vorteile bringen kdnnte, deren Realisierung jedoch mit nicht ganz unerheblichen Kosten

und (rechtlichen) Risiken einhergeht.

%7 Vgl. Abschnitt 3.2.2.2.2.2.
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Im Ergebnis lasst sich eine integrierte Netz- und Erzeugungsplanung sowohl im Rahmen einer
gewissen Erweiterung der Organisationsmodelle ,SQ+“ sowie der eher mittel- und langfristig
interessanten Modelle ,6UNB“ bzw. ,81SO* implementieren. Dies bedeutet auch, dass die
Entscheidung, eine Integration von Netz- und Erzeugungsplanung durchzufiihren, unabhangig davon
erfolgen kann, ob (fir die Netzplanung) lediglich das Organisationsmodell ,SQ+“ umgesetzt wurde

oder ob eine Hierarchie-Lésung etabliert werden konnte.

Es ist jedoch zu berilicksichtigen, dass die grundsatzliche Erweiterung der Planungsfunktion bei den
UNB (insbesondere im Status quo) auch erfordert, dass bei diesen die entsprechenden Kompetenzen,
deren Umfang insbesondere davon abhangig ist, wie detailliert zentral Standortentscheidungen von

Kraftwerken getroffen werden sollen, aufzubauen sind.**®

5.3 Fazit

Die Analyse hat gezeigt, dass eine integrierte Erzeugungs- und Netzplanung grundsatzlich ebenso
durch einen Regulierer durchfihr- bzw. Uberprifbar ist wie die langfristige Netzausbauplanung.
Allerdings ist die Frage in Bezug auf die Genehmigung von Stilllegungen bzw. die Sicherstellung des
Weiterbetriebs von Kraftwerken insbesondere durch vertiefte Stabilitatsuntersuchungen zu
beantworten, die — wie schon fiir den Bereich der ausschliellichen Netzplanung gezeigt — maRgeblich
von Expertise abhangen, die auf einer tiefen Kenntnis der Systemfuhrung der Netzbetreiber beruht.
Insgesamt ist aber (jenseits der genannten Einschrankung) deutlich geworden, dass umfassende,
zentrale Bedarfsentscheidungen uber die Entwicklung von Stromerzeugungskapazitaten méglich sind
und durch eine Integration mit der Netzplanung bedeutende Koordinationsvorteile erméglichen. Es ist
jedoch zu beriicksichtigen, dass zentrale Standortentscheidungen Uber eine sehr grofte Anzahl (sehr)

kleiner Anlagen tendenziell recht aufwandig sein durften.

Mit Blick auf die in Kapitel 4 untersuchten Organisationsmodelle fir den Fall einer ,reinen®
Netzplanung ist dabei insbesondere hervorzuheben, dass sich diese grundsatzlich unkompliziert auf
den Fall einer integrierten Netz- und Erzeugungsplanung anpassen lassen und sich die Bewertung
ihrer relativen Vorteilhaftigkeit (sowohl allgemein als auch fur den Fall Deutschlands) nicht
grundsatzlich andert — insbesondere da sich bei Betrachtung einer integrierten Planung keine weiteren

wesentlichen Grinde fur bzw. gegen Hierarchie-Losungen ergeben.

Generell ist jedoch zu bericksichtigen, dass im Zuge der Etablierung einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung bei Netzbetreibern, die zuvor lediglich Netze geplant haben, bei diesen ein
entsprechender Ressourcenaufbau zu leisten ist. Dieser durfte — wie der im Fall einer Monitoring-
Lésung beim Regulierer ebenfalls zu leistende Fahigkeitsaufbau — stark davon abhangen, wie
detailliert konkrete Standortplanungen durchgefihrt werden, da der Einsammlung dezentralen

Wissens in diesem Fall eine vergleichsweise bedeutende Rolle zukommt.

In Hinsicht auf die politische und gesellschaftliche Kontrolle bzw. Steuerung eines Regulierers bzw.

eines offentlichen Netzbetreibers, der nicht nur Bedarfsentscheidungen fiir das Ubertragungsnetz,

%8 Die Tatsache, dass in Deutschland bis 1998 im Rahmen der DVG eine integrierte Planung von Netzen und
Erzeugung erfolgte — vgl. Abschnitt 3.2.2.1.1 — deutet darauf hin, dass mit der Realisierung einer integrierten
Planung auf Seiten der Netzbetreiber keine grundsatzlichen Probleme bzw. Schwierigkeiten einhergehen.
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sondern auch flr die bereitzustellenden Kraftwerkskapazitaten trifft, wurde deutlich, dass diese eher
anspruchsvoller werden durfte: Es bestehen dann gréRere Erfordernisse in Bezug auf die Legitimation
des Handelns des Regulierers bzw. des 6ffentlichen Netzbetreibers und auch eine erhdéhte Gefahr der
Vereinnahmung durch Interessengruppen. Obwohl diese Probleme durch den Einbezug
gesellschaftlicher Akteure reduziert werden konnen, dirften explizite, nachgelagerte politische
Entscheidungen — zumindest fallweise — eine zentralere Bedeutung als im Fall einer reinen

Netzplanung haben.
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6 Handlungsempfehlungen und Ausblick
6.1 Handlungsempfehlungen

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wurde zunachst die Frage untersucht, inwiefern ein Regulierer in
der Lage ist, die Netzplanung eines von ihm regulierten Netzbetreibers fiir das Ubertragungsnetz zu
Uberprifen. Hierbei war das Ergebnis, dass das dafir erforderliche Wissen bzw. die Fahigkeiten
grundsatzlich gut durch Dritte aufbaubar sind und somit ein Monitoring durch den Regulierer
realisierbar ist. Die damit einhergehenden Kosten durften zudem insbesondere dann regelmafig
gerechtfertigt sein, wenn ein nicht nur minimaler Netzentwicklungsbedarf besteht. Dies gilt jedoch nur
fur die langfristige Netzausbauplanung: Kurzfristige und eher kleinteiige Um- bzw.
Ausbaumalnahmen am Netz, d.h. jenseits von Leitungsausbauten, weisen eine starke
Interdependenz mit der Expertise aus der Systemflihrung des Netzes auf. In diesem Bereich
vorliegende Opportunismuspotentiale kdnnten grundsatzlich durch die Realisierung eines 6ffentlichen
Netzbetreibers (entweder mit oder ohne Assets) behoben werden, dies ist jedoch anspruchsvoll.
Ausgehend vom Status quo in Deutschland dirfte die Umsetzung des ,SQ+“ genannten
Organisationsmodells, welches im Wesentlichen die Intensivierung des derzeit etablierten Monitorings
durch die Bundesnetzagentur umfasst, die kurz- und mittelfristig sinnvollste Handlungsalternative
darstellen. Hierzu ware eine weitere Konkretisierung des Organisationsmodells insbesondere
dahingehend erforderlich, welche zusatzlichen (insbesondere fachlich-personellen) Ressourcen bei
der Bundesnetzagentur aufzubauen sind. Auf Grund bedeutender Kosten und Risiken bei der
Umsetzung kommen Hierarchie-Lésungen fur den Fall Deutschlands kurzfristig eher nicht in Frage.
Organisationsmodelle, die auf der Schaffung eines offentlichen Netzbetreibers beruhen, sollten
dennoch nicht aus dem Auge verloren werden: Die potentiellen Vorteile wurden klar identifiziert und es
sollte beobachtet werden, inwiefern sich zukunftig Mdglichkeiten bieten, die zu einer (im Vergleich zur

derzeitigen Situation) vereinfachten Umsetzung fuhren kénnen.

Weiterhin hat sich allgemein und auch fir den Fall Deutschlands gezeigt, dass in der Beziehung
zwischen Politik und Verwaltung sowie in Hinsicht auf die Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure
vorteilhafte Ausgestaltungsmoglichkeiten bestehen. Im konkreten Fall Deutschlands kann die aktuelle

Situation durch kleinere Anderungen noch weiter verbessert werden.

Die Untersuchung der Bedarfsplanung des Ubertragungsnetzes wurde abschlieRend um die Frage
einer verstarkt integrierten Netz- und Erzeugungsplanung erweitert. Der Hintergrund fiir diese
Uberlegung ist, dass eine solche Integration erhebliche Koordinationsvorteile ermaglicht. Insofern stellt
sich analog zur Netzplanung die Frage, inwiefern auf Seiten der 6ffentlichen Hand der Aufbau der fir
ein Monitoring erforderlichen Ressourcen mdglich ist. Das Ergebnis war hier, dass, analog zum Fall
der reinen Netzplanung, Entscheidungen uber die Neuerrichtung von Anlagen gut durch Dritte
Uberpruft werden kénnen, da das entsprechende Wissen grundsatzlich gut aufbaubar ist. Die Kosten
eines solchen Monitorings dirften auf Grund der umfangreichen und langfristigen Implikationen von
Entscheidungen Uber Kraftwerke grundsatzlich gerechtfertigt sein. Entscheidungen Uber den
Weiterbetrieb bzw. die Stilllegung von Erzeugungsanlagen hingegen erfordern zusatzlich Analysen,
die umfangreich in Zusammenhang mit Expertise aus der Systemfiihrung stehen und somit fur Dritte

nur begrenzt nachvollziehbar sind.
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Diese Aspekte fihren im Ergebnis dazu, dass auch fir den Fall einer integrierten Netz- und
Erzeugungsplanung eine ,Monitoring“-Ldsung, d. h. der Aufbau des erforderlichen Wissens seitens
eines Regulierers moglich (und sinnvoll) erscheint, wohingegen Ldsungen eines entsprechend
offentlichen Netzbetreibers und Systemplaners weitere zusatzliche, aber weniger umfangreiche
Vorteile mit sich bringen, die zudem mit gleichfalls groBen Umsetzungsproblemen einhergehen. Fur
den Fall Deutschlands gilt folglich, dass kurz- bis mittelfristig eine Verbesserung des Wissens- bzw.
Fahigkeitsstandes bei der Bundesnetzagentur die sinnvollste Alternative darstellt, um eine integrierte
Netz- und Erzeugungsplanung an den gesamtgesellschaftlichen und energiepolitischen Zielen
auszurichten; sich langfristig ergebende Mdoglichkeiten zur Etablierung eines offentlichen
Netzbetreibers und auch Systemplaners sollten jedoch verfolgt werden. Aus derzeitiger Perspektive
(kurzfristige Umsetzung) stehen dem jedoch — wie im Fall einer ,reinen” Netzplanung — hohe Kosten
und Risiken der Umsetzung entgegen. An dieser Stelle sei jedoch auch auf die erwartbar
anspruchsvollere politische bzw. gesellschaftliche Steuerung/Kontrolle einer auch mit der

Erzeugungsplanung (zumindest in gewissen Grenzen) betrauten Bundesnetzagentur hingewiesen.

6.2 Ausblick

Die in der vorliegenden Arbeit durchgefihrten Analysen stellen in zweierlei Hinsicht eine Grundlage fir
darauf aufbauende Arbeiten dar: Erstens ware ein Aufgreifen der in dieser Arbeit erzielten Ergebnisse
durch Forschungsarbeiten, die sich allgemein mit der Regulierung von Ubertragungsnetzen und auch
mit Fragen zur institutionellen Ausgestaltung der Bereitstellung von Erzeugungskapazitaten
beschaftigen, wiinschenswert. Zweitens ist zu erwarten, dass sich durch die Anwendung der
Uberlegungen auf die Bedarfsplanung von Stromiibertragungsnetzen (und Erzeugungskapazitaten) in
anderen Landern, aber auch auf andere Infrastruktursektoren, Ergebnisse erzielen lassen, die die
Reduktion bestehender regulatorischer Defizite ermdglichen. Fir den Fall der Anwendung auf die
Bedarfsplanung von Netzen und Erzeugung in anderen Landern ist zu erwarten, dass in erster Linie
Pfadabhangigkeiten und Umsetzungsprobleme zu diskutieren sind und ansonsten weitgehend auf die
abstrakten Analysen in dieser Arbeit zurtickgegriffen werden kann, da die Ergebnisse hinsichtlich der
Wissenserfordernisse sowie der Moglichkeiten zum Wissensaufbau (und damit zusammenhangend
auch die Verfugbarkeit des Wissens bei gesellschaftlichen Akteuren) im Allgemeinen keine gréReren

Unterschiede aufweisen dirften.>*°

%9 n diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass etwa im Falle GroRbritanniens Uberlegungen bzgl. der

(Re-)Organisation der Bedarfsplanung von Ubertragungsnetzen bestehen. Strbac et al. (2014) skizzieren hierzu
verschiedene Modelle. Dabei spielt umfangreich die dortige institutionelle Ausgangssituation eine Rolle, etwa die
spezielle Konstellation eines ISO sowie dreier Asset-Eigentiimer, die somit von der Situation in Deutschland
verschieden ist. Dennoch stellen sich auch dort Fragen bzgl. der Moglichkeiten eines Wissensaufbaus zur
Durchfiihrung/Uberpriifung bei Dritten, die jedoch von Strbac et al. nicht weiter untersucht werden.
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