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Schrittweise Evolution oder
Quantensprung?

Zukunftsgestaltende Regulierung in Stromverteilnetzen

In der Stromnetzregulierung besteht die grosste Heraus-
forderung darin, Investitions- und Effizienzanreize mitei-
nander in Einklang zu bringen. Bei der Beurteilung
unterschiedlicher Regulierungssysteme lohnt sich ein
Blick Gber die Landesgrenzen: Die Systeme aus anderen
europdischen Staaten befinden sich auf unterschiedli-
chen Entwicklungsstufen. Die Schweiz hat die Chance,
von den bisherigen Erfahrungen in Europa zu profitieren
und einen regulatorischen Quantensprung zu einem
neuen System zu vollziehen.

Manfred Benthaus

Aus der Energiestrategie 2050 und der
Strategie Stromnetze des Bundes geht
hervor, dass das Stromnetz auch zukiinf-
tig zentraler Bestandteil der schweizeri-
schen Stromversorgung sein wird.

Dies ist eine politisch-technologische
Entscheidung, wie sie in Europa {iblich
ist. Eine naturwissenschaftliche Grund-
satzentscheidung ist es hingegen nicht.
Die Physik ldsst auch eine Stromversor-
gung zu, die die elektrische Energie dort
erzeugt, wo sie energiewirtschaftlich ge-
braucht wird. Erzeugung und Verbrauch
fallen dann praktisch zusammen, d.h. ein
Stromversorgungssystem ohne Grossfla-
chennetze ist physikalisch ohne Ein-
schrinkungen maglich. Ein solches Sys-
tem hétte zwingend eine andere Strom-
erzeugungsstruktur  zur ~ Grundlage,
welche heute grundsétzlich auch tech-
nologisch moglich ist. Dies sah in der
Griinderzeit der heutigen Stromversor-
gungstechnologie, vor zirka 100 Jahren,
anders aus. Bei Zukunftsbetrachtungen
ist es deshalb, auch die konsequent lo-
kale Stromerzeugung mit in den Lo-
sungsraum aufzunehmen.

Mit der politischen Grundsatzent-
scheidung des Bundes bleibt das natiirli-
che Monopol Stromnetz und damit
zwangsldufig auch die staatliche Regulie-
rungsaufgabe bis auf Weiteres erhalten.
Damit steht die grundlegende Erwar-
tungshaltung an den Regulator im Raum,
moglichst gleichzeitig Effizienz- und In-
vestitionsanreize fiir den Netzbetrieb
und seine Entwicklung zu setzen. Dies
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fithrt direkt zu einem fundamentalen
Problem: der regulatorischen Informati-
onsasymmetrie. Sie weist auf den Um-
stand hin, dass der Regulator immer
weniger Wissen {iber den Netzbetrieb
und seine Potenziale hat als der jeweilige
Netzbetreiber selbst. Diese Ausgangssi-
tuation ist im regulatorischen Dreieck, in
Anlehnung an das energiewirtschaftliche
Dreieck, in Bild 1 veranschaulicht.

Die beiden wesentlichen regulatori-
schen Steuerungsimpulse Effizienz- und
Investitionsanreiz wirken zunachst in-
vers zueinander. Effizienzanreize sollen
branchenweit zu Kostensenkungen fiih-
ren, um letztlich die Netzpreise zu sen-
ken. Investitionen wirken kostenerhd-
hend und damit netzpreiserhchend. Eine
zentrale Aufgabe der Regulierung ist es,
die Mittelherkunft fiir den Netzbetrieb
der gesamten Branche in diesem Span-
nungsfeld festzulegen.

Nachfolgend sollen mégliche Regulie-
rungssysteme jeweils in ihren wesentli-
chen Elementen erldutert und in eine
Struktur gestellt werden. Bei der Kosten-
und der Anreizregulierung wird voraus-
gesetzt, dass sie in den Grundstrukturen
bekannt sind.

Kostenregulierung

Im Fokus der Kostenregulierung ste-
hen die Ist-Kosten eines Netzbetreibers,
die vom Regulator in der Regel jahrlich
gepriift werden. Die Besonderheit dieses
Systems liegt in der Wirkung des Regula-
tors auf die erreichbare Verzinsung des

eingesetzten Kapitals des Kapitalbesit-
zers. Je nach Regulierungspraxis kann sie
ihr investitionslenkendes Potenzial ent-
falten.

Anreizregulierung
Bei der Anreizregulierung steht die

Trennung der Kosten von den Erlosen

der Netzbetreiber im regulatorischen Fo-

kus. Zusétzlich zur Kostenpriifung wird
ein regulatorischer Wettbewerb zwischen
den Netzbetreibern erzeugt, der den

Netzbetreibern unternehmensindividu-

elle Effizienzwerte zuordnet. Beim Kos-

tenansatz hierfiir gibt es zwei unter-
schiedliche Verfahren:

B Die Kostenermittlung auf der Basis
von Ist-Kosten enthélt die netzbetrei-
berspezifisch gepriiften Kosten, d.h.
die eigene Kostenbasis wirkt weiter
direkt auf die zu erwartenden ErlGse,
nur nicht mehr allein. Der Entkopp-
lungsgrad der Kosten von den Erlésen
ist gegeben, allerdings nur schwach
ausgepragt. Dies gilt auch fiir die Re-
duzierung der Informationsasymmet-
rie des Regulators.

B Die Kostenermittlung auf der Basis
einer sogenannten Yardstick-Competi-
tion (YC) enthélt die netzbetreiberspe-
zifischen gepriiften Kosten bei den
zugestandenen Erlosen nicht. Die ei-
gene Kostenbasis ist von den eigenen
Erlosen entkoppelt. Die Reduktion
der Informationsasymmetrie erreicht
in der heutigen Regulierungspraxis ein
Maximum.

Nachdem der Regulator fiir eine Regu-
lierungsperiode die jeweiligen Netzbe-
treiberkosten und -erlése {iber eine

Informationsasymmetrie

Regulator

Effizienzanreiz Investitionsanreiz

Bild 1 Regulatorisches Dreieck.
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Schétzfunktion fixiert hat, gibt es den
Anreiz fiir die Netzbetreiber, unterhalb
dieser Kostenfestlegung zu verbleiben.
So kann das wirtschaftliche Ergebnis
temporér verbessert werden.

Kombinierte Kosten- und

Anreizregulierung

In der norwegischen Regulierung
wird versucht, die Vorteile von Kosten-
und Anreizregulierung durch gleichzei-
tige Anwendung beider Systeme zu biin-
deln. Zur Ermittlung der effizienten
Kosten wird ein YC-Modell genutzt. Der
systemische Parallelbetrieb hat folgende
Vorteile:

B Eine eigenstdndige Kostenpriifung,
die individuelle Netzbetreibersituatio-
nen berticksichtigt. Ein Beispiel dafiir
ist die Vermeidung von regulatori-
schen Verzerrungen: Die zeitlich sehr
unterschiedlichen Investitionsnotwen-
digkeiten in Ersatzanlagen ist ein we-
sentlicher Kostentreiber, der sich aus
dem Anschlussbegehren der Netzkun-
den ergibt. Die Notwendigkeiten des
historischen ~Netzausbaus stehen
nicht im Einklang mit branchenweiten
Regulierungsnotwendigkeiten und -zy-
klen. Ein weiteres Beispiel ist die Ver-
meidung von Substanzverzehr: Durch
ein nicht ausreichendes Reinvestiti-
onsniveau konnte ein Netzbetreiber
ein tiberproportional niedriges Kos-
tenniveau aufweisen. Konsequenz wi-
ren hohe, nicht sachgerechte Effizienz-
werte, die wiederum zu Zusatzgewin-
nen fithren wiirden. Diese Situation
ware netzbetreiberspezifisch nicht
sachgerecht und wiirde auch in der
Branche ein falsches Effizienzsignal
setzen.

B Eine Anreizregulierungssystematik,
die insbesondere durch das Wettbe-
werbselement den Branchenbezug
herstellt.

In der norwegischen Regulierung ist
die Anreizregulierung zum Fiihrungssys-
tem erkldrt worden, d.h. ihr Einfluss zur
Bestimmung der Erlésobergrenzen ver-
schwindet im Gegensatz zur Kostenregu-
lierung nicht. Der Markt-/Wettbewerbs-
gedanke ist also immer prédsent. Der zu-
sdtzliche Vorteil einer YC im Bench-
marking liegt darin, dass der
Netzbetreibermarkt durch ein Best-
Practice-Verfahren auf der Grundlage
einer Data-Envelopement-Analysis gebil-
det wird. Damit werden drei Elemente
erreicht: die grosstmdogliche Entkopplung
der Kosten von den Erlosen, die prakti-
sche Aufhebung der Informationsasym-
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metrie und die Realisierung von Effi-
zienzwerten grosser als 100% durch die
Netzbetreiber.

Das norwegische Regulierungssystem
verbindet brancheneinheitlich die Kos-
tensituation der Netzbetreiber und die
Belange des Marktes gleichzeitig mitei-
nander.

Weiterentwicklung des

norwegischen Systems

Der norwegische Ansatz kann weiter-
entwickelt werden unter dem Gesichts-
punkt, die Steuerungsmoglichkeiten des

Regulators zu erhohen. [1] Die wesentli-

chen Elemente sind:

B Individualisierung der Kostenregulie-
rung: Die Ergebnisse aus der Kosten-
priifung werden nicht einheitlich fiir
alle Netzbetreiber in die Regulierungs-
systematik eingebracht, sondern indi-
vidualisiert. Durch diese Massnahme
kann insbesondere eine netzbetreiber-
spezifische Investitionslenkung erfol-
gen.

B Bildung von Netzbetreiber-Clustern:
Durch gezielte Festlegung von tempo-
rdren Netzbetreibergruppen konnen
gleichzeitig unterschiedliche regulato-
rische Massnahmen im Netzbetreiber-
markt umgesetzt werden.

B Gewichtung beider Regulierungssys-
teme durch eine Gewichtungsfunk-
tion: Der Zeitraum fiir die Massnah-
men ist jeweils durch eine ldngerfris-
tige Gewichtungsfunktion regulato-
risch festgelegt, die je nach Ziel und
Zweck auch nichtlinear sein kann.

B Erhohung des regulatorischen Gestal-
tungsraumes: Der Regulator {iber-
nimmt, durch innovative/individuelle
Investitionslenkung und branchenein-
heitliche Effizienzgestaltung, im Rah-

men des vorgegebenen Oberzieles

aktiv die Regulierungssteuerung der

Netzbetreiber im natiirlichen Mono-

pol Stromnetz. Er verldsst damit we-

sentlich seine Rolle als Verwalter ei-
nes Technologiezustandes und entwi-
ckelt sich hin zu einem Gestalter des

Stromnetzes.

Auf dieser Grundlage kann eine neue
mehrdimensionale Regulierungssystema-
tik gestaltet werden. Dies wére der Fall,
wenn die Zuverldssigkeit der Stromver-
sorgung eindeutig zum politischen Ober-
ziel erklart werden wiirde, also nicht
mehr nur eine Variable im energiewirt-
schaftlichen Dreieck wire. Die dann
zwangslaufig notwendigen Verdnderun-
gen zur eingesetzten Stromversorgungs-
technologie (Erzeugung und Netz),
konnten so netzseitig sicher beherrscht
werden.

In Bild 2 ist eine hierarchische Struk-
tur von Regulierungssystemen angege-
ben. Als Ordnungskriterium ist der Grad
des steuernden Einflusses des Regulators
auf die Netzbetreiberbranche gewihlt
worden. Den Graden 1 bis 4 sind exem-
plarisch Lander zugeordnet, die auf der
jeweiligen Ebene arbeiten. Fiir die fiinfte
Ebene gibt es noch keine Regulierungs-
praxis, deshalb hier auch keine Léander-
zuordnung.

Regulatorische Situation in

der Schweiz

Das aktuelle Regulierungssystem in
der Schweiz ist die Kostenregulierung,
sie steht auf der niedrigsten Entwick-
lungsstufe der hier betrachteten Systema-
tik. Es ist wahrscheinlich, dass auch die
schweizerische Regulierung denselben
Entwicklungspfad nimmt, wie ihn die an-
deren Léander auch beschreiten:

A
regulatorischer " ) .
Steuerungsgrad MM R T :
. -‘- X PR e .~ Technologiewechsel
o ™ nnovationsgradien echnologiegra 19!1' A
SRR, = S R Al it i . Stromversorgung
Kombination Kosten- und Anreizregulierung
Ist-Kosten und Branchen-YC-Kosteneffizienz Norwegen
4
Anreizregulierung - Yardstick-Competition
: Niederlande
Branchen-YC-Effizienz
3
regulatorischer Anreizregulierung — Ist-Kosten
Deutschland
Quantensprung Branchen-IST-Kosteneffizienz
2
Kostenregulierung — Ist-Kosten
Schweiz
/ Zustandsverwaltung

1

Bild 2 Entwicklungsstufen von Regulierungssystemen.
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B Kostenregulierung iiber die Anreizre-
gulierung auf Basis Ist-Kosten.

B Anreizregulierungsregulierung auf Ba-
sis Yardstick-Competition.

B Kombinationslosungen.

Der Grund dafiir, dass die Liander in
dieser Struktur Stufe fiir Stufe vorgehen,
liegt vermutlich darin, dass sie Risiken
minimieren wollen. Die Risikominimie-
rung hat bei einem so wichtigen System
wie dem Stromnetz zweifellos die
héchste Prioritédt. Dies fiihrt zur Frage,
ob ein schrittweises Vorgehen mit seinen
jeweiligen Teilrisiken ein geringeres Ri-
siko birgt als bei einem Stufensprung.

Fiir die nachfolgenden Uberlegungen
wird davon ausgegangen, dass die
Schweiz nicht den klassischen Entwick-
lungspfad geht, sondern einen regulatori-
schen Quantensprung macht von der
Kostenregulierung (Ebene 1) hin zu einer
Kombination von Kosten- und Anreizre-
gulierung nach norwegischem Vorbild
(Ebene 4). In dieser Situation empfiehlt
sich ein Blick auf die bisherigen Erfah-
rungen mit den unterschiedlichen Regu-
lierungssystemen.

Systemerfahrungen

B Die Kostenregulierung (Ebene 1) ist
durch die Schweiz selbst repréasentiert
und wird deshalb als bekannt voraus-
gesetzt.

B Das weit verbreitete System der An-
reizregulierung auf Basis der Ist-Kos-
ten (Ebene 2) kann durch die deut-
sche Regulierungspraxis beschrieben
werden. Der regulatorische Wettbe-
werb der Verteilnetzbetreiber fiihrte
in den beiden bisherigen Regulie-
rungsperioden zu hohen durch-
schnittlichen Effizienzwerten von
92,2 % bzw. 94,7 %. Die durchschnitt-
lichen Netzpreise der Endkunden
sind in der gesamten Zeit in etwa
konstant geblieben. Zieht man diese
beiden wesentlichen Ergebnisse zur
Bewertung heran, koénnen bereits
hier Zweifel iiber die Systemwirksam-
keit auf die Branchen-Kosteneffizienz
aufkommen. Dariiber hinaus sind die
grundsétzlichen Probleme eines
nachhaltigen Investitionsverhaltens,
wie oben bereits beschrieben, vor-
handen. Der Regulator hat aufgrund
der wirkenden Ist-Kosten der Netzbe-
treiber weiterhin eine erhebliche In-
formationsasymmetrie, die er durch
intensive Datensammlungen und di-
verse Monitoringverfahren zu kom-
pensieren versucht. Deutschland
wird vermutlich in der dritten Regu-
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lierungsperiode in diesem Grundsys-
tem bleiben, als Griinde werden u.a.
genannt, dass die Netzbetreiber-Bran-
che an das System gewohnt ist und
der Kapitalmarkt stabile regulatori-
sche Rahmenbedingungen verlangt.
B Die Anreizregulierung mit einer YC-
Kostenbasis (Ebene 3) wird durch die
unterschiedlichen Systeme in den
Niederlanden und Norwegen be-
schrieben. In den Niederlanden gibt
es nur eine sehr geringe Anzahl von
Netzbetreibern, d.h. die regulatori-
sche Marktbildung ist schwierig. Man
hat ein System gewihlt, welches auf
die Durschnittskosten der Netzbetrei-
bergruppe als Referenzgrosse abzielt.
Das Ziel, die Ist-Kostenabhdngigkeit
zu beseitigen, gelingt aufgrund der
geringen Anzahl der Netzbetreiber
nicht wirklich. Ein umfangreiches
Durchschnittskostensystem beseitigt
gut die Investitionsnachteile eines
einzelnen Netzbetreibers, schiitzt je-
doch nicht vor einem kollusiven
Netzbetreiberverhalten. In Norwe-
gen wird ein Best-Practice-Verfahren
genutzt. Es hat den zusatzlichen Vor-
teil, auch ein kollusives Netzbetrei-
berverhalten deutlich zu reduzieren.
Beide Systeme verringern die regula-
torische  Informationsasymmetrie.
Ein positives Investitionsverhalten ist
moglich, d.h. wer investiert, verliert

nicht mehr systembedingt. Eine ak-
tive systembedingte Investitionsfor-
derung liegt nicht vor.

B Die Kombination von Kosten- und
Anreizregulierung (Ebene 4) gibt es
derzeit nur in der norwegischen Regu-
lierungspraxis. Wesentlich ist, dass die
Kostenregulierung in der Kombina-
tion mit der gleichzeitigen Marktbil-
dung der Netzbetreiber ihre investiti-
onslenkenden Vorteile einbringen
kann. Nachteilig ist die einheitliche
branchenweite Wirkung, die durch
eine Weiterentwicklung aufgehoben
werden konnte.

Stakeholdererfahrungen

Das Verhalten von Netzbetreibern ist
hédufig durch Vergangenheitsorientierung
gepragt. Es herrscht vielfach die Pramisse
vor, dass das Zukiinftige nur schlechter
sein kann als die gegebene Situation. Da-
raus folgt zwangsldufig ein erhebliches
Beharrungspotenzial, einen einmal er-
reichten Zustand zu erhalten. Bei anste-
henden Verdnderungen ist das Verhalten
daher eher durch Problemorientiertheit
und nicht durch Losungsorientiertheit
bestimmt.

Der Kapitalbesitzer im Netz ist zu-
kunftsorientiert, denn er méchte mog-
lichst langfristig seine Renditevorstellun-
gen stabilisiert wissen. Ganz wesentlich
ist dabei der sichere Mittelriickfluss von

m Evolution progressive ou révolution?

Régulation essentielle pour I'avenir dans les réseaux de distribution d'électricité
Voici I'un des grands défis en matiere de régulation des réseaux électriques : concilier les
incitations a I'efficacité et les incitations a I'investissement. Différentes approches peuvent
régir la conception du systéme de régulation. En Suisse, c'est la régulation des codts qui est
actuellement utilisée, celle-ci se concentrant sur les coits effectifs des gestionnaires de
réseau, qui sont vérifiés chaque année par le régulateur.

D’autres pays tels que I'Allemagne utilisent le systeme de la régulation incitative sur la
base des colits effectifs. Celui-ci prévoit la séparation des co(ts et des bénéfices, produisant
une concurrence entre les gestionnaires de réseau avec pour objectif d'augmenter leur
efficacité. Une deuxieme variante de la régulation incitative fonctionne sur la base d'une
concurrence par comparaison («yardstick competition », YC) : la base de coits des
gestionnaires de réseau est alors détachée des bénéfices. Les Pays-Bas utilisent un systeme

de ce genre.

de facon ciblée pour le futur.

Quant a la régulation norvégienne, elle tente d'associer les avantages de la régulation des
colits a ceux de la régulation incitative en utilisant les deux systéemes en paralléle. Cela
permet d'une part de vérifier les colits de maniére autonome en tenant compte des particula-
rités individuelles des gestionnaires de réseau et, d'autre part, d'appliquer une systématique
de régulation incitative qui établit le lien avec la branche via I'élément de concurrence.

Une nouvelle étape attend le systéme de régulation suisse qui se dirige vers un systeme de
régulation incitative sur la base des colts effectifs. Les avantages et les inconvénients de
chacun des systemes, cités dans |"article, montrent toutefois qu‘une révolution régulatoire
menant a un systéme combiné selon I'exemple norvégien mérite réflexion: elle permettrait a
la Suisse d'étre assez tot en bonne position pour diriger son approvisionnement en électricité
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Investitionen, die sehr lange technische
Nutzungs- und Abschreibungsdauern ha-
ben. Jede System- oder Zustandsdnde-
rung hat das Risiko der Verschlechterung
der finanziellen Rahmenbedingungen
und ist daher zu vermeiden.

Beide Stakeholder bilden mit ihren
Interessen eine Vergangenheits-Zukunfts-
Klammer, um einen einmal erreichten
Entwicklungszustand zu konservieren.

Ausblick

Das derzeitige schweizerische Regu-
lierungssystem steht davor, einen nichs-
ten Entwicklungsschritt zu tun. Aufgrund
der Erkenntnisse iiber Stdrken und
Schwichen von praktizierten Regulie-
rungssystemen und der dem grundlegen-
den Verhalten von wesentlichen Stake-
holdern ist in dieser Situation ein regula-
torischer Quantensprung fiir die schwei-
zerischen Stromkunden sicher nicht von
Nachteil. Wegen der individuellen natio-
nalen Gegebenheiten wiirde sich das

neue Regulierungssystem der Ebene 4
vom norwegischen unterscheiden, es
konnte sogar eine deutlich steuernde
Wirkung bekommen.

Die Versorgung der Kunden mit elek-
trischer Energie kann heute auch techno-
logisch in der physikalischen Moglichkeit
angegangen werden, dies ohne Grossfla-
chennetze zu tun. Neben der sich natiir-
lich einstellenden Kostenreduktion bei
den Netzen, der Riickgabe von verbrauch-
ten 6kologischen Reserven wiirde es auch
zu einer erheblichen Verringerung von
volkswirtschaftlichen Risiken kommen.
Diese Risiken liegen in der kombinierten
Nutzung von Grosskraftwerken mit den
notwendigen Grossflichennetzen. Hier
sind nicht die Kraftwerke, sondern die
Netze gemeint. Thnen wohnt das system-
immanente hohe sicherheitstechnische
Risiko eines sensiblen nicht sicherbaren
Gross-Flachenbauwerkes inne.

Die Realisierung des beschriebenen
neuen Stromversorgungssystems wird,

initiiert durch die Technologieentwick-
lung in der Erzeugung und Speicherung,
kommen. Ein regulatorischer Quanten-
sprung wiirde die schweizerische Strom-
netzregulierung auch friihzeitig in die
Lage versetzen, die kommenden Innova-
tions- und Technologiegradienten verant-
wortungsvoll und zielorientiert zu len-
ken.
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