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Vorwort

Das vorliegende Gutachten ist das 7. Sektorgutachten der Monopolkommission geméafR § 62 Energiewirtschaftsge-
setz.

Folgende Unternehmen, Verbande, wissenschaftliche Sachverstandige und Institutionen haben zur Vorbereitung
dieses Sektorgutachtens schriftlich Stellung genommen: Agora-Energiewende, Amprion GmbH, MVV, BDEW Bun-
desverband der Energie- und Wasserwirtschaft e. V., Bundesverband der Deutschen Industrie e. V., Bundesverband
eMobilitat e.V. (BEM), Bundesverband Neue Energiewirtschaft e. V., Bund der Energieverbraucher, dena, EEX Euro-
pean Energy Exchange AG, European Federation of Energy Traders (EFET), EnBW Energie Baden-Wirttemberg AG,
Enertrag AG, EPEX SPOT SE, EWERK, Energiewirtschaftliches Institut an der Universitdt zu Koéln (EWI), Gasunie,
GEODE, Innogy SE, Lekker Energie GmbH, LichtBlick SE, MVV Energie AG, Next Kraftwerke GmbH, Open-Grid-
Europe, RWE AG, Prof. Hans-Peter Schwintowski, STEAG, TenneT TSO GmbH, Thiiga Aktiengesellschaft, Thyssengas
GmbH, TransnetBW GmbH, Uniper SE, VIK Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirtschaft e. V., VKU Ver-
band kommunaler Unternehmen e. V., WINGAS GmbH, 50Hertz Transmission GmbH.

An einer nicht-6ffentlichen Diskussionsrunde am 16. Mai 2017 haben sich beteiligt:

e TenneT TSO GmbH
e Next Kraftwerke GmbH

e RWEAG

e E.ONSE

e MVV Energie AG
e Innogy SE

e Bundesverband eMobilitat e.V. (BEM)
e Bundesverband Neue Energiewirtschaft (bne)
e Verband kommunaler Unternehmen (VKU)

Der Vizeprasident der Bundesnetzagentur, Herr Peter Franke, sowie Mitarbeiter der Behdrde haben mit der
Monopolkommission am 10. April 2019 insbesondere Fragen zur Anreizregulierung, zum Stromnetzausbau und zu
Kapazitatsmechanismen erdrtert.

Weiterhin haben am 10. Juni 2019 der Vizeprasident des Bundeskartellamts, Herr Prof. Dr. Konrad Ost, sowie Mit-
arbeiter des Amtes mit der Monopolkommission Fragen zur Wettbewerbsentwicklung auf den Markten fir Elektri-
zitat und Gas und zur Anwendung des Kartellrechts auf diesen Markten diskutiert.

Darlber hinaus gab es vielféltige Kontakte und Gesprache zwischen den zustédndigen Mitarbeitern der Monopol-
kommission und Mitarbeitern der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes sowie mit zahlreichen weiteren
Wissenschaftlern, Unternehmen und Verbdnden. Die Monopolkommission dankt an dieser Stelle allen Beteiligten*
far ihre Mitwirkung.

Die Daten fir die empirischen Erhebungen der Monopolkommission wurden durch die Bundesnetzagentur, die
energate GmbH & Co. KG und den Verband Europaischer Ubertragungsnetzbetreiber (ENTSO-E) erhoben und der
Monopolkommission dankenswerterweise fir eigene Berechnungen zur Verfligung gestellt.

Aus Grinden der besseren Lesbarkeit wird im vorliegenden Sondergutachten auf eine geschlechtsspezifische Differenzierung
verzichtet. Sdmtliche personenbezogenen Bezeichnungen sind als geschlechtsneutral zu verstehen.
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Die Monopolkommission bedankt sich bei ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern Herrn Dr. Marc Bataille und Frau

Dr. Julia Rothbauer, die das Gutachten federfliihrend betreut haben, sowie bei Frau Lorela Ceni, Herrn Dr. Thiemo
Engelbracht und Frau Dr. Juliane Scholl fur ihre Mitwirkung.

Bonn, den 18. September 2019

Achim Wambach

Dagmar Kollmann Angelika Westerwelle

Thomas Nocker Jiirgen Kiihling
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Kurzfassung

K1. Die Energiemarkte zeigen aus wettbewerblicher Perspektive ein sehr vielfaltiges Bild — von einer erfreulichen
wettbewerblichen Entwicklung in einigen Markten bis hin zu zahlreichen Wettbewerbsproblemen ganz unter-
schiedlichen Gewichts in anderen Markten. Die Monopolkommission hat fir das vorliegende 7. Sektorgutachten
aus den unterschiedlichen Themenfeldern der Energiemdrkte solche ausgewahlt, die aus aktueller und gesamt-
wirtschaftlicher Perspektive eine besondere Relevanz besitzen. In dem aktuell vorliegenden Sektorgutachten Ener-
gie wird neben einer Untersuchung der StromgroRhandelsmarkte, der Regelenergiemarkte und der Ausschrei-
bungsmarkte flr erneuerbare Energien erstmals der Ladesdulenaufbau fir elektrisch betriebene Fahrzeuge vertie-
fend gewdrdigt.

K2. Die Stromhandelsmarkte werden durch den im Zuge der Energiewende angestrebten weiteren Rickgang der
konventionellen Kapazitdten mittelfristig vor neuen Herausforderungen stehen, da marktbeherrschende Stellun-
gen entstehen kénnen mit entsprechenden Risiken ihrer missbrauchlichen Ausnutzung. Auf den Regelenergie-
markten stellt die Integration erneuerbarer Energien neue Anforderungen an das Marktdesign, das wirksamen
Wettbewerb ermdglichen sollte. Erst recht gilt es auf den staatlich geférderten Beschaffungsmarkten fir erneuer-
bare Energien eine positive Wettbewerbsentwicklung zu gewahrleisten. Schlieflich ist die Elektromobilitat ein
wesentlicher Treiber der fir die Energiewende wichtigen Sektorenkopplung. So kann gerade sie eine Anknilpfung
des Verkehrssektors an die Energiewirtschaft herstellen. Daher ist es umso wichtiger, in der Entstehung eines neu-
en Marktes Uber den Aufbau einer 6ffentlich zugénglichen Ladeinfrastruktur von vornherein eine wettbewerblich
offene Marktstruktur herzustellen. Kurzum: Wettbewerb mit neuer Energie ist an vielen Stellen der Energiewende
notwendig.

Wettbewerb und Missbrauchsaufsicht im StromgroRRhandel

K3. Im StromgroRhandel ist seit 2016 ein leichter Anstieg des durchschnittlichen Preisniveaus zu beobachten.
Auch spricht eine Reihe aktueller Entwicklungen dafir, dass es in den kommenden Jahren zunehmend zu gréRerer
Knappheit am Strommarkt kommen wird. Hierzu zahlen etwa der Ausstieg aus der Kernenergie, die Herausnahme
von Kraftwerken aus dem Markt fur die Kapazitdtsreserve, die Stilllegung von Braunkohlekraftwerken nach § 13g
EnWG, die beabsichtigte zusatzliche Stilllegung von Kraftwerken im Rahmen des Kohleausstieges und die Zunahme
der Nachfrage nach Strom bedingt durch das Wachstum der Elektromobilitdt. Zwar wird der Riickgang konventio-
neller Kapazitdten zum Teil durch den Zubau erneuerbarer Energien ausgeglichen, jedoch stehen diese Erzeu-
gungskapazitaten zeitweise nur sehr eingeschrankt zur Verfligung. Es ist daher wahrscheinlich, dass es in Zukunft
haufiger zu Situationen groRerer Knappheit im StromgrofRhandel kommen wird, als dies heute der Fall ist.

K4. Die zu erwartenden Zeitrdume mit hoher Knappheit stellen die Effizienz des bestehenden Strommarktkonzep-
tes auf die Probe. Der deutsche Strommarkt ist heute so konzipiert, dass ausschlieflich die erzeugte Energie vergi-
tet wird und kein paralleler Kapazitdtsmarkt existiert. Investitionen in und Stilllegungen von Kapazitdt werden von
den (erwarteten) Marktpreisen gesteuert. Aufgrund der hohen Bedeutung von Marktmacht im StromgroRhandel
hat insbesondere die Anwendung der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht zu einer Debatte Uber deren Anwen-
dung gefihrt. Im Rahmen der Diskussion um Kapazitdtsmechanismen hat sich daraus unter anderem der Auftrag
an die Kartell- und Regulierungsbehorden ergeben, die Kriterien fir die Bewertung missbrauchlichen Verhaltens
im Strommarkt transparenter darzulegen. Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur haben deshalb den Entwurf
eines Leitfadens erarbeitet, der Zielrichtung, Anwendung und Reichweite der kartellrechtlichen und energiegroR-
handelsrechtlichen Missbrauchsaufsicht verdeutlichen soll.

K5. Der nun vorliegende Entwurf des Leitfadens orientiert sich in Bezug auf die kartellrechtliche Missbrauchsauf-
sicht im Wesentlichen an der Sektoruntersuchung StromgroRhandel/Stromerzeugung des Bundeskartellamtes aus
dem Jahr 2011. Das Bundeskartellamt hat im Entwurf des Leitfadens die Zielrichtung der kartellrechtlichen Miss-
brauchskontrolle deutlich praziser formuliert. Allerdings sollte sich der endgultige Leitfaden in Bezug auf Anwen-
dungsfragen der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht im Stromsektor noch starker an den Gefahren moglicher
Marktmachtauslibung orientieren. Dadurch lieRen sich verbleibende Risiken des bestehenden Strommarktkonzep-
tes senken.
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K6. Ein wesentlicher Punkt im Leitfaden zur Missbrauchsaufsicht betrifft die zeitliche Marktabgrenzung im Zu-
sammenhang mit der Feststellung der kartellrechtlichen Marktbeherrschung. Die Monopolkommission empfiehlt,
die zeitliche Marktabgrenzung an den kurzfristigen Produkten im StromgrofRhandel auszurichten, an denen die
Kartellbehorde dann auch einen moglichen Missbrauch prift. Dies wirde es Uberhaupt erst ermoglichen, be-
stimmte Missbrauche bei strategisch herbeigefiihrten Preisiberhdhungen der Viertelstunden- bzw. Stundenpro-
dukte kartellrechtlich zu ahnden. Hélt das Bundeskartellamt hingegen an einer typischerweise auf das Jahr be-
grenzten zeitlichen Marktabgrenzung fest, so kbnnen Situationen entstehen, in denen Versorger mehrere hundert
Stunden im Jahr durch Marktmacht die Preise anheben, ohne dabei dem kartellrechtlichen Missbrauchsverbot zu
unterliegen. Zudem stiinde ggf. erst zum Ende eines Kalenderjahres fest, ob ein Verhalten zu Jahresanfang als
missbrauchlich zu bewerten ist. Zumindest letzteres Transparenzproblem lieRe sich allerdings auch im Rahmen
einer alternativen Jahresbetrachtung vermeiden, indem als relevanter Zeitraum nicht das Kalenderjahr, sondern
der Zeitraum eines Jahres vor einem konkreten Missbrauchsvorwurf bestimmt wird (rollierende Betrachtung).

K7. Von hoher Bedeutung ist zudem die Aufnahme eines Konzepts zur Uberpriifung als ,technisch bedingt” dekla-
rierter Ausfalle in den Leitfaden. Ohne eine parallele kartellrechtliche Kontrolle der technischen Ausfille ware es
naheliegend, dass ein Anbieter, der Kapazitat zurlckhalt, die Zurlckhaltung stets als technisch bedingten Ausfall
ausweist. Um Missbrauch auf dem Erstabsatzmarkt wirksam zu verhindern, sollte das Bundeskartellamt bereits im
Leitfaden ankindigen, im Fall einer Untersuchung der Kapazitdtszurickhaltung auch die technischen Ausfélle zu
Uberprufen.

K8. Die effiziente Kapazitatssteuerung am Energiemarkt wird zudem dann beeintrachtigt, wenn eine missbrauchli-
che Kapazitatszuriickhaltung mit der Unterdeckung der Vollkosten eines Anbieters sachlich gerechtfertigt werden
kann. Hierdurch bestiinde im konkreten Markt die Gefahr, dass fortan auch Uberkapazitaten durch missbrauchli-
ches Verhalten finanziert werden kénnen. Bisher haben weder der Gerichtshof der Europaischen Union noch die
deutschen Gerichte eine Vollkostenunterdeckung bei nachgewiesener Kapazitatszurickhaltung als sachliche
Rechtfertigung anerkannt. Eine solche Anerkennung erscheint in der entsprechenden Konstellation auch weder
rechtlich noch 6konomisch notwendig. Vollkostenunterdeckung sollte daher im Leitfaden von Bundeskartellamt
und Bundesnetzagentur nicht als sachliche Rechtfertigungsmoglichkeit einer Kapazitatszurickhaltung angefiihrt
werden.

Wettbewerbsentwicklung im Regelenergiesystem

K9. Aktuelle Wettbewerbsprobleme bestehen auch auf dem spezifischen Markt fir Regelenergie. Regelenergie
wird benotigt, um Abweichungen der Netzfrequenz von ihrem Sollwert kurzfristig auszugleichen. Sie wird von den
Ubertragungsnetzbetreibern in Ausschreibungen beschafft. Dabei geben Anbieter typischerweise ein Leistungs-
preisgebot flr die Reservierung ihrer Kapazitdten und ein Arbeitspreisgebot fir den tatsachlichen Abruf von Re-
gelenergie ab. Auf dieser Grundlage wird entschieden, welche Anbieter einen Zuschlag fir die Reservierung ihrer
Kapazitaten erhalten. Nur von diesen Anbietern wird dann bei einer spateren Netzfrequenzabweichung Regel-
energie abgerufen. Bis Mitte des Jahres 2018 erhielten diejenigen Anbieter einen Zuschlag fur die Reservierung
von Kapazitaten, die die niedrigsten Leistungspreisgebote abgegeben hatten. Im Mai 2018 danderte die Bundes-
netzagentur die Zuschlagsregel, nachdem wiederholt sehr hohe Arbeitspreisgebote beobachtet worden waren.
Auf Grundlage der entsprechenden Beschlisse der Bundesnetzagentur wurde bei der Zuschlagserteilung ab Okto-
ber 2018 ein sogenanntes Mischpreisverfahren angewendet, bei dem neben dem Leistungspreisgebot auch das
Arbeitspreisgebot einflieSt. Das Oberlandesgericht Disseldorf hob die Beschlisse im Juli 2019 jedoch auf, sodass
der Zuschlag wieder ausschlielich auf Grundlage des Leistungspreisgebots erfolgt.

K10. Dieser Zuschlagsmechanismus kann in Verbindung mit dem in Deutschland angewendeten Gebotspreisver-
fahren, bei dem die Vergitung auf Grundlage der abgegebenen Gebote erfolgt, zu Fehlanreizen fihren. Auch das
zwischenzeitlich eingefiihrte Mischpreisverfahren fihrte allerdings zu Fehlanreizen, da es die individuelle Abruf-
wahrscheinlichkeit der Arbeitspreisgebote nicht bertcksichtigte. Die kurzfristige Umstellung auf ein Mischpreisver-
fahren stand zudem im Widerspruch zur europdischen Harmonisierung und Integration der Regelenergiemarkte.
Hier steht der Aufbau europaischer Plattformen zum Austausch von Regelenergie im Zentrum. Auf den sogenann-
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ten Regelarbeitsmarkten kdnnen Anbieter auch dann ein Arbeitspreisgebot abgeben, wenn sie kein Gebot fur die
Vorhaltung von Kapazitdten abgegeben oder dort keinen Zuschlag erhalten haben.

K11. Fir die Beschaffung von Regelenergie in Deutschland haben die Ubertragungsnetzbetreiber kiirzlich ebenfalls
einen Regelarbeitsmarkt vorgeschlagen. Dieser Vorschlag sollte ziigig umgesetzt werden. Ein Regelarbeitsmarkt
kann verhindern, dass Anbieter ein Leistungspreisgebot abgeben, das ihre Kosten nicht deckt, um einen Zuschlag
zu erhalten und die fehlenden Erlose Uber sehr hohe Arbeitspreise zu kompensieren, wie dies in Deutschland be-
obachtet wurde. Auf einem Regelarbeitsmarkt wiirde ein solches Verhalten Anreize fir Anbieter, die keinen Zu-
schlag fur die Vorhaltung von Reservekapazitdt erhalten haben, setzen, ein Arbeitspreisgebot abzugeben. So wiir-
de, ahnlich wie durch ein Mischpreisverfahren, Druck auf die Arbeitspreise ausgelbt. Zwar wirde der von den
Ubertragungsnetzbetreibern vorgeschlagene Regelarbeitsmarkt einen zusatzlichen Zwischenschritt bedeuten.
Dieser ist im Gegensatz zur Anwendung des Mischpreisverfahrens allerdings geeignet, die Marktteilnehmer an die
zukinftigen europaischen Rahmenbedingungen heranzufihren.

K12. Bis zu einer Einfihrung von Regelarbeitsmarkten, die vergleichsweise aufwendig ist, sollten Anpassungen im
Ausschreibungssystem allenfalls in Bezug auf die Vergiitung von Regelenergie vorgenommen werden. Mit ver-
gleichsweise geringem Risiko wére die Festlegung einer technischen Preisgrenze behaftet. Dann wéaren nur noch
Gebote zugelassen, die einen bestimmten Betrag nicht Uberschreiten. Denkbar wéare eine Harmonisierung mit den
Intraday-GroRRhandelsmarkten, auf denen die Preisgrenze bei 9.999 Euro/MWh liegt. Diese MaRBnahme hatte die
Bundesnetzagentur bereits als erste Manahme ergriffen, nachdem die sehr hohen Arbeitspreisgebote beobach-
tet worden waren. Die Moglichkeit der Festlegung von technischen Preisgrenzen ist im Ubrigen auch fiir Regel-
arbeitsgebote auf den europdischen Plattformen vorgesehen. Infrage kdme grundsatzlich auch die Umstellung auf
ein Einheitspreisverfahren bei der Vergltung erfolgreicher Gebote. Beim Einheitspreisverfahren erhalten alle An-
bieter eine Vergltung in Hohe des letzten gerade noch bezuschlagten Gebots. Das Einheitspreisverfahren ist ge-
eignet, die Passgenauigkeit mit dem aktuell geltenden Zuschlagsmechanismus herzustellen, der ausschlieflich den
Leistungspreis bericksichtigt. Darlber hinaus wird die Umsetzung europdischer Vorgaben langfristig ohnehin die
Umstellung auf ein Einheitspreisverfahren erfordern.

K13. Nicht notwendig erscheinen dagegen weitere Anpassungen des Ausgleichsenergiepreissystems. Damit es im
Stromsystem zu moglichst wenigen Netzfrequenzabweichungen kommt, sind Netznutzer dazu verpflichtet, ihre
Einspeisungen und Entnahmen auszugleichen. Die dennoch auftretenden Ungleichgewichte werden von den
Ubertragungsnetzbetreibern iber den Einsatz von Regelenergie ausgeglichen und in Héhe des sogenannten Aus-
gleichsenergiepreises in Rechnung gestellt. Hier hatte die Bundesnetzagentur bereits im Jahr 2012 MaRnahmen
ergriffen, um zu erreichen, dass es niemals glinstiger ist, den Ausgleichsenergiepreis zu zahlen, als Ungleichge-
wichte Uber den Grofshandelsmarkt auszugleichen. Die Bundesnetzagentur hat angekindigt, diese Mallnahmen
weiter anzupassen. Durch die Entwicklungen bei der Beschaffung von Regelenergie konnte sich dies erlbrigen, da
das europaische Zielmodell geeignet ist, ohne weitere MalRnahmen, Anreize fir einen Ausgleich Uber den Grof-
handelsmarkt zu setzen.

Wettbewerbsentwicklung bei den Ausschreibungen fiir erneuerbare Energien

K14. Anlagen zur Erzeugung erneuerbarer Energien kénnen in Deutschland eine Uber den Marktpreis flr Strom
hinausgehende Férderung erhalten. Bis zum Jahr 2015 wurde die Hohe der Forderung weitestgehend gesetzlich
vorgegeben. Ab Mai 2015 wurde schrittweise auf ein Ausschreibungssystem umgestellt. Nun wird die installierte
Leistung, die eine Forderung erhalt, gesetzlich vorgegeben und die Forderhéhe im Rahmen der Ausschreibungen
bestimmt. An den Ausschreibungen missen Anlagen ab einer bestimmten Groflie teilnehmen, um eine Férderung
zu erhalten. Der Gesetzgeber verfolgte bei der Umstellung des Fordersystems das Ziel, die Planbarkeit des Ausbaus
und die Kosteneffizienz zu erhéhen. Um im Rahmen eines Ausschreibungssystems maglichst geringe Forderkosten
zu erreichen, muss allerdings ausreichend Wettbewerb bestehen. Ebenso notwendig ist dieser, um einen planba-
ren Ausbau zu gewahrleisten.

K15. Daher untersucht die Monopolkommission die Wettbewerbssituation bei den Ausschreibungen fir Wind-
energie an Land und bei den Ausschreibungen fir Solarenergie auf Grundlage einer Datenanalyse der bis Ende des
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Jahres 2018 beendeten Ausschreibungen. Um zu einer Einschatzung in Bezug auf die Wettbewerbssituation zu
gelangen, werden Konzentrationsraten ermittelt, die angeben, welcher Anteil der Gebots- bzw. Zuschlagsmenge
auf eine bestimmte Anzahl der groRten Bieter entfallt. Dabei werden Gebote von Bietern, die bei den Ausschrei-
bungen Uber mehrere Beteiligungsunternehmen teilgenommen haben, zusammengefasst. Die hierfir notwendi-
gen Informationen Uber die Anteilseigner der Bieter stammen aus einer Datenbank des privaten Datenanbieters
Bureau van Dijk. Die Konzentrationsraten werden je Technologie fir unterschiedliche Zeitrdume ermittelt; zu-
nachst aggregiert flr alle bis Ende des Jahres 2018 beendeten Ausschreibungen, anschlieRend fiur alle Ausschrei-
bungen eines Kalenderjahres und zusatzlich auch fir jede einzelne Ausschreibungsrunde.

K16. Die Konzentration bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land ist insgesamt als gering zu bezeichnen.
So lag der Anteil des jeweils groSten Bieters am Gebotsvolumen in den Jahren 2017 und 2018 jeweils unterhalb
von 10 Prozent und auch der Anteil der finf groRten Bieter war in beiden Jahren nicht groRRer als 25 Prozent. Aller-
dings ist ein ansteigender Trend zu beobachten. Der Anteil der finf groRten Bieter am Gebotsvolumen stieg von 20
Prozent im Jahr 2017 auf 24,4 Prozent im Jahr 2018. Daher sollte die Konzentrationsentwicklung weiter beobach-
tet werden. Ein akuter Handlungsbedarf ergibt sich aus der Konzentrationsanalyse jedoch nicht. Auch scheinen
Sonderregeln fir kleinere Akteure, wie Privilegien flr sogenannte Blrgerenergiegesellschaften, vor diesem Hinter-
grund nicht notwendig. Bei den Ausschreibungen fir Solaranlagen ist insgesamt eine mittlere Konzentration zu
beobachten, die ebenfalls einen ansteigenden Trend aufweist. Der Anteil der finf groBten Bieter am Gebotsvolu-
men ist von 25,3 Prozent im Jahr 2015 kontinuierlich bis auf 48,5 Prozent im Jahr 2018 angestiegen. Die Schwelle
von 66,6 Prozent, ab der eine gemeinsame Marktbeherrschung gemall GWB vermutet wird, wurde im betrachte-
ten Zeitraum jedoch nicht erreicht, sodass auch hier kein akuter Handlungsbedarf besteht.

K17. Handlungsbedarf sieht die Monopolkommission allerdings in Bezug auf die Teilnahme an den Ausschreibun-
gen fir Windenergie an Land. Dort ist ein Rickgang des Gebotsvolumens bis hin zur Unterdeckung der Ausschrei-
bungen zu beobachten. Grund fiir die mangelnde Teilnahme sind fehlende Flachen bzw. Genehmigungen zur Er-
richtung von Windenergieanlagen. Gleichzeitig wurde die Ausschreibungsmenge durch die sogenannten Sonder-
ausschreibungen noch erhoht. In dieser Situation von regelmaRig unterdeckten Ausschreibungen kdnnen Bieter,
unabhangig von der Hohe ihres Gebots, sicher sein, einen Zuschlag zu erhalten. Begrenzt wird die Gebotshohe
somit lediglich durch einen von der Bundesnetzagentur vorgegebenen Hochstwert, der nicht Gberschritten wer-
den darf. So fuhrt der fehlende Wettbewerb um die ausgeschriebene installierte Leistung das Ausschreibungssys-
tem in Richtung der friheren gesetzlichen Festlegung der Forderhdhe. Die Ziele des Systemwechsels bei den Aus-
schreibungen kénnen unter diesen Voraussetzungen nicht erreicht werden. Die Flachen- bzw. Genehmigungsver-
flgbarkeit stellt eine Markteintrittsbarriere dar, welche dringend abgebaut werden sollte. Solange die zur Errei-
chung der Ausbauziele bendtigten Flachen bzw. Genehmigungen nicht zur Verfiigung stehen, sollte die Ausschrei-
bungsmenge an das begrenzte Flachen- bzw. Genehmigungspotenzial angepasst werden, um einen wirksamen
Wettbewerb herzustellen.

Aufbau von o6ffentlicher Ladeinfrastruktur fiir die Elektromobilitat

K18. Der Aufbau von o6ffentlicher Ladeinfrastruktur in Deutschland fir elektrisch betriebene Kraftfahrzeuge wird
heute vielfach vor dem Hintergrund des Zieles gesehen, moglichst kurzfristig eine flaichendeckende Versorgung zu
erreichen. Allerdings besteht bei einer einseitigen Konzentration auf die Ausbauziele die Gefahr, dass regionale
Monopolstellungen einzelner Betreiber von Ladesdulen entstehen. Solche regionalen Monopole sind im Bereich
der Ladesauleninfrastruktur problematisch, weil der Stromlieferant — anders als bei der Versorgung mit Haushalts-
strom — nicht vor einem Ladevorgang gewahlt werden kann. Die Wahl des Lieferanten erfolgt vielmehr durch die
Wahl einer Ladesaule. Stehen in einem konkreten Markt nur bzw. (iberwiegend Ladesdulen eines einzelnen Betrei-
bers zur Verfigung, dann besteht flr Ladekunden keine entsprechende Auswahlmoglichkeit. In diesem Fall sieht
sich der Ladekunde einem marktmachtigen Anbieter mit potenziell Gberhdhten Preisen gegeniber. Auch weil
hohe Preise die Durchdringung der Elektromobilitdt ebenso zu gefdhrden vermogen wie ein unzureichender Aus-
bau der Infrastruktur, ist zu empfehlen, dieses Problem zukinftig verstarkt in den Blick zunehmen.
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K19. Fur die wettbewerbspolitische und kartellrechtliche Analyse ist es notwendig, zu klaren, auf welche sachlich
und rdumlich relevanten Markte sich die tatsdchliche Auswahlentscheidung der Ladestromkunden richtet. Hierbei
sind zunachst die Markte fur private Ladepunkte (z. B. zu Hause, am Arbeitsplatz) vom Angebot offentlich zugang-
licher Ladesaulen zu trennen, weil erstere flr eine Vielzahl von Kunden (z. B. auf der Durchreise oder ohne private
Lademoglichkeit) keine Alternative darstellen. Zudem sprechen mehrere Griinde dafir, Ladesaulen auf offentlicher
Flache (z.B. am StraBenrand) und offentlich zugangliche Ladesaulen auf privater Flache (z. B. auf privaten Parkplat-
zen, vor Supermarkten) voneinander abzugrenzen, da diese Angebote in der Praxis auf unterschiedliche Nutzerbe-
durfnisse zielen. Eine weitergehende Unterscheidung, z. B. nach Ladeleistung zwischen Normal- und Schnelllade-
saulen, ist ebenfalls plausibel, lasst sich jedoch derzeit nicht hinreichend klar bestimmen. Raumlich erscheinen die
relevanten Markte eher klein, weil sich Kunden wahrend des Ladens typischerweise gezielt an bestimmten Orten
aufhalten wollen (z. B. Laden in der Nahe der eigenen Stadtwohnung). Als weitestmogliche raumliche Abgrenzung
des Marktes kdme in Analogie zur Betankung von Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor die Ebene der Landkreise in
Betracht; tatsachlich kénnen die Markte fur das Laden eines Elektrofahrzeugs jedoch auch deutlich kleiner ausfal-
len.

K20. Die Monopolkommission hat auf Basis der Daten des von der Bundesnetzagentur gefiihrten Ladesdulenregis-
ters (Stand: Mai 2019) die Konzentration beim Angebot 6ffentlich zuganglicher Ladesaulen untersucht. Unter ver-
schiedenen berechneten Szenarien flr unterschiedliche sachliche Marktabgrenzungen liegt der berechnete Bun-
desdurchschnitt fir den Marktanteil des groRten Betreibers stets deutlich oberhalb von 50 Prozent. Dies gilt unab-
hangig davon, ob die Marktanteile nochmals einwohnergewichtet werden, um die Situation innerhalb von Bal-
lungsrdumen mit vielen Ladepunkten gezielter abzubilden. Die Auswertung der Daten nach dem beschriebenen
Konzept belegt somit eine relativ hohe Konzentration der Ladesdulen einzelner Anbieter in den unterschiedlichen
Landkreisen. Insgesamt liegt der Anteil der Landkreise, in denen ein Anbieter mit seinem Marktanteil die Markt-
beherrschungsvermutung des § 18 Abs. 4 GWB Uberschreitet, bei durchweg Uber 70 Prozent, bei Schnellladepunk-
ten Gber 90 Prozent.

K21. Die hohe Konzentration ist auch darauf zurlickzufihren, dass beim Aufbau der Ladeinfrastruktur von den
zustandigen Bundes- sowie Landesbehorden und Kommunen bisher nur vereinzelt wettbewerbliche Kriterien an-
gelegt werden. Insbesondere die Kommunen, die den Aufbau der Ladesauleninfrastruktur auf offentlicher Flache
kontrollieren und zudem durch eigene Ausschreibungen vorantreiben, schliefen dazu heute vielfach Vertrage mit
einzelnen Anbietern von Ladeinfrastruktur. Hierbei sollte starker das Ziel ins Blickfeld rticken, regionale Monopol-
stellungen zu verhindern. Den Kommunen ist zu empfehlen, moglichst mehrere unterschiedliche Anbieter fir den
Aufbau einer Versorgung mit Lademdglichkeiten zu gewinnen und Agglomerationen von Ladesdulen eines Anbie-
ters zu vermeiden. Zudem sollten auch die Kartellbehorden tatig werden, wenn Kommunen im Rahmen eines nicht
rein hoheitlich begrindeten Handelns den Aufbau marktbeherrschender Stellungen eines einzelnen Ladestrom-
anbieters beglnstigen.

K22. Die Ladeinfrastruktur fir den Durchleitungswettbewerb zu 6ffnen und damit eine &dhnliche individuelle
Wechselmoglichkeit wie bei Haushaltsstrom zu etablieren, stellt eine alternative Moglichkeit dar, um mehr Wett-
bewerb bei der Abgabe von Ladestrom zu schaffen. Allerdings ist ein solcher Durchleitungswettbewerb auch mit
hohem Regulierungsaufwand sowie mit Regulierungs- und Effizienzproblemen verbunden und deshalb nicht prio-
ritdr zu empfehlen. Falls jedoch die zuvor genannten MaRnahmen nicht dazu fihren, dass es mittelfristig zu einer
wettbewerblichen Marktstruktur beim Angebot auf den Mérkten fir Ladestrom kommt, sollte ein entsprechendes
Regulierungskonzept eingefihrt werden.
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Kapitel 1
Energiepolitische Einordnung des 7. Sektorgutachtens

1.1 Gesetzlicher Auftrag und Schwerpunkte

1. Im Jahr 2005 hat der Gesetzgeber im Rahmen der damaligen Reform des Energiewirtschaftsgesetzes (EnWG)
der Monopolkommission den Auftrag erteilt, alle zwei Jahre ein Gutachten zu den Wettbewerbsverhaltnissen im
Energiesektor zu erstellen. Die Vorschrift beauftragt die Monopolkommission damit, den Stand und die absehbare
Entwicklung des Wettbewerbs im Energiesektor und die Frage zu beurteilen, ob funktionsfahiger Wettbewerb auf
den Markten der leitungsgebundenen Versorgung mit Elektrizitdt und Gas in der Bundesrepublik Deutschland
besteht. Zudem soll in dem Gutachten die Anwendung der Vorschriften dieses Gesetzes Uber die Regulierung und
Wettbewerbsaufsicht gewirdigt und zu sonstigen aktuellen wettbewerbspolitischen Fragen der leitungsgebunde-
nen Versorgung mit Elektrizitat und Gas Stellung genommen werden. Mit dem vorliegenden Gutachten kommt die
Monopolkommission diesem Auftrag zum siebten Mal nach. Dieser kontinuierlichen Perspektive auf die Markt-
und Wettbewerbsentwicklung im Energiesektor wird von nun an auch bei der Bezeichnung der Gutachten Rech-
nung getragen, sodass es sich vorliegend um das 7. Sektorgutachten Energie handelt.

2. Aufgrund der erheblichen Breite des Begutachtungsauftrags im Energiesektor, der neben allen wesentlichen
wettbewerblichen Problemfeldern sowohl im Bereich Strom als auch im Bereich Gas ferner die Anwendung der
Wettbewerbs- und Regulierungsvorschriften einschliet, kann die Monopolkommission nicht das Ziel verfolgen, in
jedem einzelnen Gutachten jedes Themenfeld durch eine inhaltliche Analyse zu bericksichtigen. Es entspricht
vielmehr Sinn und Zweck des gesetzlichen Auftrages, aus allen beobachteten Themen diejenigen in den Gutachten
nach § 62 EnWG zu behandeln, die aus aktueller und gesamtwirtschaftlicher Perspektive eine besondere Relevanz
besitzen. Auf diese Weise ergeben sich in den Sektorgutachten sowohl wiederkehrende als auch wechselnde The-
menbereiche in Bezug auf die Strom- oder Gasversorgung, auf die die Monopolkommission ihre Analyse fokus-
siert. In dem aktuell vorliegenden Sektorgutachten Energie wird neben einer Untersuchung der StromgrolRhan-
delsmarkte (Kapitel 2), der Regelenergiemarkte (Kapitel 3) und der Ausschreibungsmarkte fir erneuerbare Ener-
gien (Kapitel 4) erstmals der Ladesdulenaufbau fur elektrisch betriebene Fahrzeuge (Kapitel 5) vertiefend gewr-
digt.

1.2 Verortung in das energiepolitische Gesamtbild

3. Die im vorliegenden Gutachten behandelten Themen erweitern das bisher durch die Monopolkommission in
ihren Sektorgutachten gezeichnete wettbewerbspolitische Bild des Energiesektors. Dieses ldsst sich anhand der
Wertschopfungskette darstellen. Zu Beginn findet sich hier die Erzeugung von elektrischer Energie bzw. die Forde-
rung bzw. der Import von Erdgas. Wettbewerbspolitische Themenfelder im Zusammenhang mit den hier relevan-
ten Markten hat die Monopolkommission seit ihrem ersten Sektorgutachten im Energiebereich regelmaRig unter-
sucht. Hierzu gehort im Bereich der Erdgasmarkte vor allem der Import von Erdgas als Flissiggas und als Pipeline-
gas von den Erzeugerlandern. Mit dem Erdgasbezug und der hier bestehenden Abhéangigkeitsproblematik hat sich
die Monopolkommission zuletzt im 5. Sektorgutachten (2015) beschaftigt und dabei eine zunehmende Diversifika-
tionstendenz festgestellt. Sie hat vor diesem Hintergrund bereits Analysen zur Gas-Olpreisbindung, den langfristi-
gen Gasliefervertragen (beide 3. Sektorgutachten [2011]) und zur Konzentration bei Gasspeichern (2. Sektorgut-
achten [2009]) vorgelegt.

4. Wettbewerbspolitisch komplexe Fragestellungen bestehen bis heute in Bezug auf das Marktdesign und die kar-
tell- und energierechtliche Uberwachung des StromgroRhandels. In den ersten Sektorgutachten (2007 und fol-
gend) beschéaftigte die Monopolkommission insbesondere das damals vorherrschende hohe Preisniveau. Sinnbild-
lich fur die damalige Situation steht die Preisspitze am 7. November 2006 mit einem stundenbasierten Day-ahead-
Preis von 2436,63 Euro pro MWh. Der hochste GroBhandelspreis im letzten Jahr, 2018, lag bei vergleichsweise
niedrigen 129,56 Euro MWh. Die im 1. Sektorgutachten (2007) von der Monopolkommission vorgeschlagene
Marktiberwachungsstelle ist zwischenzeitlich in Form der europaischen Energieagentur (ACER) und der deutschen
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Markttransparenzstelle fiir Strom und Gas umgesetzt worden. Zugleich sind zwischenzeitlich die Preise gesunken,
wdahrend die Sorgen um die marktliche Steuerung der Kapazitdten im Strommarkt dennoch gewachsen sind. Die
Auswirkungen eines Marktversagens zeigen sich sowohl in Form zu hoher als auch zu niedriger Preise. Wéhrend
suprakompetitiv hohe Marktpreise dauerhaft die Finanzierung von Uberkapazititen implizieren, haben zu niedrige
Marktpreise Risiken fiir die Versorgungssicherheit zur Folge. Diskutiert wurde daher im 4. und 5. Sektorgutachten
(2013 bzw. 2015) auch eine Auslagerung der Kapazitdtssteuerung in einen zweiten Markt, den Kapazitatsmarkt,
oder alternativ die Schaffung einer strategischen Reserve. Wahrend die Bundesregierung sich daraufhin fir die
Einflhrung einer strategischen Reserve (der sog. Kapazitdtsreserve) entschieden hat, hat die Monopolkommission
in ihrem 5. Sektorgutachten (2015) zugleich auf verbleibende Risiken im nachgeschéarften Strommarktdesign (als
,Strommarkt 2.0 bezeichnet) hingewiesen. Die wettbewerbspolitische Bedeutung des allgemeinen Stromgrol3-
handels ist unverandert grol3, weshalb die Monopolkommission die aktuelle Situation in Kapitel 2 dieses Gutach-
tens erneut ausfihrlich wirdigt.

5. Eine gesonderte Stellung innerhalb des Marktes fir erstabgesetzten Strom und fir Gas besitzen Formen der
Nachfrage, bei denen Energie flr von den Netzbetreibern gesteuerte Systemdienstleistungen vorgehalten wird.
Mit der Netzreserve ist bereits vor einigen Jahren eine Systemdienstleistung hinzugekommen, die die Netzstabili-
tat in einzelnen Regionen sicherstellen soll. Die Monopolkommission hatte sich mit der Netzreserve in ihrem 4.
Sektorgutachten (2013) beschaftigt. Eine traditionelle Systemdienstleistung des wettbewerblichen Energiemarktes
betrifft hingegen die Bereitstellung von Regelenergie. Sie wird benotigt, wenn Lieferanten und Abnehmer es nicht
schaffen, zugefiihrte und entnommene Energie zum Ausgleich zu bringen und es deshalb zu Ungleichgewichten im
Stromsystem kommt. Die Regelenergiemarkte haben sich in den letzten Jahren erheblich verdndert, sodass heute
deutlich mehr Anbieter fir die Systemdienstleistung infrage kommen. Dennoch hat der Markt jlngst Effizienzpro-
bleme offenbart, auf die mit kurzfristigen Anderungen des Marktdesigns reagiert wurde. Zugleich steht der Markt
aufgrund europaischer Vorgaben vor weiteren institutionellen Verdanderungen. Die Monopolkommission hat dies
zum Anlass genommen, die Regelenergieversorgung in Kapitel 3 dieses Gutachtens vertiefend zu wiirdigen.

6. Ein Thema, welches die Monopolkommission vor allem vor dem Hintergrund der Energiewende besonders be-
schaftigt hat, ist die dem StromgroBhandel vorgeschaltete Forderung erneuerbarer Energien. Im 4. Sektorgutach-
ten (2013) hat sie dazu auf die Schwierigkeiten hingewiesen, die Fordermechanismen effizient auszugestalten,
wenn die Ziele der Forderung nicht klar definiert werden. Sie hatte damals aufgezeigt, dass durch die Ausgestal-
tung und Ausweitung des europaischen Zertifikatehandels (EU-ETS) dem Ziel der Dekarbonisierung am besten
nachgekommen werden kann. Sollte allerdings das eigenstandige Ziel darin liegen, den Anteil der Erneuerbaren
Energien an der Stromversorgung auf die im EEG genannten Anteile zu heben, so ist dazu ein Wechsel auf ein
technologieneutrales Mengenmodell zu empfehlen. Konkret hatte die Monopolkommission die Einfihrung von
Vertragswettbewerb durch Grinstromzertifikate (Quotenmodell) empfohlen. Die damals neu konstituierte Bun-
desregierung hatte derweil beschlossen, ein Mengenmodell auf Basis technologiespezifischer Ausschreibungen
einzufiihren. Mit diesem Konzept hat sich die Monopolkommission in ihrem 5. und 6. Sektorgutachten (2015 bzw.
2017) auseinandergesetzt. In diesem Gutachten untersucht sie nun in Kapitel 4 erstmals die Wettbewerbsintensi-
tat bei den Ausschreibungen auf Basis empirischer Daten.

7. Sowohl fur den wettbewerblichen Gas- als auch fir den Stromhandel besitzt zudem die Abgrenzung von Han-
delszonen, der Handel zwischen den Zonen sowie die Angleichung der Regulierung in Europa bzw. die Schaffung
eines Energiebinnenmarktes eine erhebliche Bedeutung. Im GasgroRhandel war zum Zeitpunkt der ersten Sektor-
gutachten der Markt noch innerdeutsch in eine Vielzahl unterschiedlicher Marktgebiete gesplittet. Innerhalb der
Marktgebiete sind Handel und Wettbewerb praktisch nur wenig durch die verfligbaren Kapazitaten beschrankt. Im
1. und 2. Sektorgutachten (2007 bzw. 2009) hat die Monopolkommission diese Zersplitterung von Liquiditat und
den dadurch eingeschrankten Wettbewerb kritisiert und die von der Bundesnetzagentur begleitete zunehmende
Zusammenlegung der Marktgebiete beflirwortet. Zwischenzeitlich bestehen in Deutschland nur noch zwei Markt-
gebiete, das der NetConnectGermany und der Gaspool. Im 6. Sektorgutachten (2017) hatte die Monopolkommis-
sion empfohlen, aus Effizienzgesichtspunkten nun zunachst eine Zusammenlegung auch mit den Marktgebieten in
den Nachbarstaaten (insbesondere dem hollandischen TTF) zu prifen. Allerdings hat die Bundesregierung zwi-
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schenzeitlich in der Gasnetzzugangsverordnung die Schaffung eines gemeinsamen Marktgebietes bis 2022 gesetz-
lich vorgesehen, deren Umsetzung derzeit im Gange ist.

8. Im Stromsektor besteht bereits seit der Energiemarktliberalisierung eine mindestens deutschlandweite Han-
delszone, die zwischenzeitlich — bis September 2018 — auch Osterreich umfasste. Zwischen den Gebotszonen wer-
den die Ubergangskapazititen bereits seit vielen Jahren durch explizite, aber auch implizite Auktionsverfahren
bewirtschaftet. Die Monopolkommission hatte die einzusetzenden Auktionsverfahren vor deren Einflhrung in
ihrem 2. Sektorgutachten (2009) untersucht und Empfehlungen ausgesprochen. In ihrem 4., 5. und 6. Sektorgut-
achten (2013, 2015 und 2017) hat sie zudem regelmaRig die Preisdifferenzen zwischen Deutschland und seinen
Nachbarstaaten empirisch geprift. Ersichtlich war, dass die Einfihrung des sogenannten Market Couplings als
impliziten Auktionsmechanismus zu erheblichen Angleichungen der Preise geflhrt hat, sich zugleich aber stets
auch Unterschiede in Phasen starker Knappheit zeigen. Dies hat insbesondere fir die kartellrechtliche Marktab-
grenzung zur Folge, dass von getrennten Markten auszugehen ist.

9. Eng verbunden mit der Handelsebene im Energiesektor ist die Frage der Versorgungsnetze. Innerhalb einer
Handelszone missen die Energienetze in der Lage sein, eingespeiste und ausgespeiste Energie ortlich hinreichend
zu transportieren. Da es sich bei den Netzen in der Regel um natirliche Monopole handelt, unterliegen die Netz-
betreiber zudem einer Regulierung. Besondere Aufmerksamkeit lag lange Zeit auf der Entgeltregulierung, die Ende
der 2000er Jahre in Begleitung der ersten beiden Sektorgutachten der Monopolkommission (2007 und 2009) von
einer Kosten- in eine Anreizregulierung tUberfthrt wurde. Vor allem durch den erheblichen Netzausbaubedarf im
Rahmen der Energiewende ist die Anreizregulierung allerdings unter Veranderungsdruck geraten. Die Mitte der
2010er Jahre durchgefihrte Evaluierung der Anreizregulierung hat die Monopolkommission in ihrem 4., 5. und 6.
Sektorgutachten (2013, 2015 und 2017) gewdrdigt. Zugleich haben die erfolgten Anpassungen dazu gefiihrt, dass
die nun entstandene Anreizregulierung sich in wesentlichen Teilen wieder als Kostenregulierung darstellt.

10. Gleichzeitig stellt der durch die Energiewende hervorgerufene Netzausbaubedarf auch die Netzentgeltsyste-
matik in Frage. Die Kosten flr die Stromnetze werden in Deutschland ausschlieRlich von den Stromverbrauchern
getragen. Erzeugerseitige Einspeiseentgelte wurden jedoch bereit mit Schaffung der Stromnetzentgeltverordnung
im Jahr 2005 ausgeschlossen. Damals waren Erzeugung und Verbrauch rdumlich gleichmaRig verteilt; eine Steue-
rung der Standortentscheidungen von Erzeugungskapazitdten mit Hilfe von erzeugerseitigen Netzentgelten war
daher nicht notwendig. Mit voranschreitendem Ausbau erneuerbarer Energien ist die Ansiedelung von Windener-
gieanlagen jedoch vorwiegend im Norden zu beobachten, wahrend sich die Lastzentren eher im Siiden befinden.
Vor diesem Hintergrund hat sich die Monopolkommission in ihrem 4. und 5 Sektorgutachten (2013 und 2015) mit
einspeiseseitigen Netzentgelten erneut beschéftigt. Im 6. Sektorgutachten (2017) hat sie an einer Modellrechnung
gezeigt, dass es zu Effizienzvorteilen kdme, wirden die Standortentscheidung fur die Errichtung Erneuerbarer-
Energien-Anlagen mit Hilfe eines erzeugerseitigen regionalspezifischen Netzentgelts beeinflusst (EE-
Regionalkomponente) und der Netzausbau diesen Standortentscheidungen angepasst. Dies hatte neben einem
geringeren Netzausbau auch eine gleichmaRigere Verteilung der erneuerbaren Energien zur Folge und wirde so-
mit Akzeptanzproblemen entgegenwirken.

11. Eine Besonderheit in Bezug auf den allgemeinen Regulierungsbedarf der Netzebene betrifft die Ausschreibun-
gen der Netzkonzessionen flr Verteilernetze nach § 46 EnWG. Wahrend sich Bundeskartellamt und Bundesnetz-
agentur fir ein wettbewerbliches Ausschreibungsverfahren um die regionalen Netzkonzessionen eingesetzt ha-
ben, hat die Monopolkommission zudem grundsatzlich auf die mangelnde Effizienz des dahinter stehenden Wett-
bewerbskonzeptes hingewiesen. Sie hat im 4., 5. und 6. Sondergutachten (2013, 2015 und 2017) jeweils die Ent-
wicklung begleitet und argumentiert, dass der mit einem Ausschreibungssystem verbundene erhebliche Aufwand
nicht zu rechtfertigen sei, wenn sowohl der Zugangspreis als auch die Qualitdt der Netzbereitstellung durch die
Regulierung bereits vorgegeben werden. Es gelte daher, entweder einen effizienzsteigernden Wettbewerbspara-
meter in die Verfahren einzubauen — zu empfehlen ist der Wettbewerb um einen Abschlag auf das Netzentgelt —
oder auf das Ausschreibungsverfahren nach § 46 EnWG de lege ferenda grundsatzlich zu verzichten. Die Monopol-
kommission betrachtet den empfohlenen Abschlag als bereits mit der bestehenden Rechtslage vereinbar. Ein er-
neuter Austausch mit der eine kontrare Position vertretenden Bundesnetzagentur zu Beginn dieses Jahres hat die
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Perspektive der Monopolkommission in dieser Frage nicht verandern kdnnen. Sie halt ihre Empfehlungen aus dem
6. Sektorgutachten (2017) daher unverandert aufrecht.

12. Als grundsatzlich erfreulich ist die Entwicklung des Wettbewerbs im Endkundenvertrieb mit Strom und Gas
anzusehen. Den meisten Haushalten in Deutschland ist heute der Wechsel zu einer Vielzahl konkurrierender Ver-
sorger mit Uberschaubarem Aufwand maoglich. Mitte der 2000er Jahre bestanden hier demgegeniiber noch erheb-
liche Hlurden, die zur Einleitung kartellrechtlicher Preismissbrauchsverfahren gefiihrt haben. Im 1. bis 3. Sektorgut-
achten (2007, 2009 und 2011) hat sich die Monopolkommission intensiv mit diesen Verfahren auseinandergesetzt.
Eine besondere Rolle im Endkundenvertrieb von Strom und Gas besitzt weiterhin das Grundversorgersystem und
die als Grundversorger tatigen Unternehmen. Oftmals handelt es sich hier um kommunale Stadtwerke. Im 3. Sek-
torgutachten (2011) hatte die Monopolkommission ein erhdhtes Preisniveau der kommunalen Versorger festge-
stellt und sich zudem intensiv mit der kartellrechtlichen Marktabgrenzung auseinandergesetzt. Die Frage, ob die
Marktabgrenzung netzbezogen und gemeinsam oder getrennt zwischen Grundversorger- und Sondervertragskun-
den vorzunehmen ist, ist nun erneut im Rahmen der Priifung des Zusammenschlussvorhabens zwischen der E.ON
und der RWE AG ins Blickfeld geraten. Sollte es hier zu neuen Entwicklungen kommen, wird die Monopolkommis-
sion diese in folgenden Gutachten prifen.

13. SchlieRlich zeigen sich im Bereich der neu entstehenden Markte fir die Elektromobilitdt derzeit neue Heraus-
forderungen fir die Wettbewerbspolitik. Insbesondere der Markt fir das Aufladen der Elektrofahrzeuge an offent-
lichen Ladesdulen ist mit den bestehenden Strukturen im Energiesektor nicht vergleichbar und erfordert eine
eigenstdandige Betrachtung. Die besondere Stellung dieses Marktes zeigt sich daran, dass es sich hierbei um End-
kundenmarkte fir Strom handelt, bei denen der Kunde — anders als bei Haushaltsstrom — jedoch keinen dauerhaf-
ten Vertrag mit einem Lieferanten schlieRt. Vielmehr ist er von dem an einer Ladesaule angebotenen Lieferanten
und dessen Preisen abhangig. Zum anderen ist die offentliche Ladesauleninfrastruktur regulierungstechnisch kein
Teil der Energienetze und unterliegt daher nicht der Zugangsregulierung. In Kapitel 5 dieses Sektorgutachtens hat
die Monopolkommission die konzeptionellen wettbewerbspolitischen Fragen beim Aufbau der Ladesauleninfra-
struktur erstmals ausfihrlich gewlrdigt und zugleich eine empirische Analyse Uber den Stand der Konzentration
vorgelegt.
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Kapitel 2

Entwicklungen bei Wettbewerb und Missbrauchsaufsicht im StromgrofRhandel

14. Der StromgroRhandel umfasst gewohnlich alle nicht unmittelbar die Netzinfrastruktur betreffenden Marktstu-
fen beim Vertrieb von Strom an Wiederverkaufer und GroRverbraucher. Der wettbewerbliche StromgroRhandel in
Deutschland wurde durch die Novellierung des Energiewirtschaftsgesetztes im Jahr 1998 geschaffen und beinhal-
tet verschiedene kartellrechtlich relevante Markte. Die eingeschlossenen Vertriebsstufen reichen von der Erzeu-
gung bis zum Endkundenvertrieb. Eine Besonderheit der kartellrechtlichen Betrachtung des StromgrofRhandels
stellt die angebotsorientierte Abgrenzung der ersten Marktstufe dar. Zwar wird Strom heute in der Regel mehr-
mals und in zahlreichen Formen als Terminkontrakt gehandelt. So ist es fir einen Nachfrager tatsachlich unerheb-
lich, von wem er einen solchen Kontrakt erwirbt, da der Strom unabhdngig vom Anbieter qualitativ identisch ist.
Dennoch wird im Kartellrecht vor allem dem erstmaligen Absatz von Strom durch Betreiber von Anlagen zur
Stromerzeugung hohe Aufmerksamkeit geschenkt. Ursachlich daftr ist, dass in der Kontrolle der Erzeugungsanla-
gen strukturell bedingte Moglichkeiten bestehen, um den Marktpreis zu beeinflussen.

15. Der sich daraus ergebende Markt fiir den erstmaligen Absatz von Strom kann daher auch als Ausgangsmarkt
der Wertschopfungskette fur die Stromversorgung in Deutschland betrachtet werden. Die Héhe der Preise als
auch die Zuverldssigkeit der Versorgung wirken sich auf samtlichen nachgelagerten Marktstufen aus. Dem Erstab-
satzmarkt werden allerdings nur solche Erzeuger zugerechnet, die ihren Strom nach marktlichen Kriterien anbie-
ten. Im Fall der Erneuerbaren-Energien-Anlagen sind dem StromgroRhandel heute Uberwiegend Ausschreibungs-
markte vorgeschaltet, die die Anlagenverglitung regeln und die in Kapitel 4 ndher untersucht werden. Auferdem
werden von einem allgemeinen Erstabsatzmarkt besondere Teilmarkte nach den Modalitaten der Nachfrageseite
abgegrenzt. Zu diesen gehort insbesondere der Markt fir Regelenergie, auf dem Kraftwerke fir eine bestimmte
Systemdienstleistung in Ausschreibungen kontrahiert werden (vgl. Kapitel 3). Die Monopolkommission beschaftigt
sich in ihren Sektorgutachten regelmafRig intensiv mit den Wettbewerbsbedingungen beim erstmaligen Absatz von
Strom, den Entwicklungen im StromgrofRhandel und den wettbewerblichen Risiken, die hier bestehen.

2.1 Jingere Entwicklungen im StromgroRhandel

16. Im StromgroRhandel stellt der Marktpreis einen Indikator fur die Knappheit des Gutes Erzeugungskapazitat zu
bestimmten Zeitpunkten dar. Stromprodukte werden insbesondere nach dem Belieferungszeitraum und der Fri-
stigkeit unterschieden. Einen Tag vor dem Lieferzeitpunkt beginnt der sog. Spothandel, dem im kurzfristigen Ter-
mingeschaft fir Strom auch deshalb besondere Aufmerksamkeit zufdllt, da zum Handelsschluss der sog. Day-
ahead-Preis ausgewiesen wird. Dieser Preis ist ein wichtiger Indikator fir den Wert kurzfristiger Stromlieferungen.
Im langerfristigen Vergleich der Day-ahead-Preise war der StromgroRhandel in den 2010er Jahren durch ein - im
Vergleich zu den 2000er Jahren - eher niedriges Niveau gekennzeichnet, das zuletzt aber einen leichten Anstieg
zeigte (Vgl. Abbildung 2.1).
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Abbildung 2.1: Verlauf der monatsdurchschnittlichen Day-ahead-Preise (€/MWh) von 2005 bis 2019

90,00 €
70,00 €
50,00 €
30,00 €

10,00 €

SCIR TR B R L BN RN SR O SN TR R T - N A B R
RN S S R RPN S SN N SN SIS P SN

Anmerkung: Ausgewiesen sind die ungewichteten Monatsdurchschnittspreise der Stundenprodukte.

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis von Daten der EPEX, Spot.

17. Das im Zeitraum zwischen 2011 und 2016 zudem tendenziell sinkende Preisniveau wird gewdhnlich darauf
zuriickgefiihrt, dass die Menge eingespeister EEG-geforderter erneuerbarer Energien sich in diesem Zeitraum
erheblich erhéht hat.' Durch diesen starken Anstieg sind bei konventionellen Kraftwerken Uberkapazititen ent-
standen. Ursachlich fur die Auswirkung der erneuerbaren Energien auf den Marktpreis ist der sog. Einspeisevor-
rang bzw. die Uberwiegend sehr geringen Grenzkosten der Erzeugung bei entsprechenden Anlagen. Dies bewirkt,
dass konventionelle Kraftwerke lediglich die Nachfrage befriedigen, die lbrig bleibt, wenn EEG-geférderte Anlagen
bereits eingespeist haben. Entsprechend sinkt die auf konventionelle Kraftwerke entfallende Residualnachfrage
durch den Zubau erneuerbarer Energien. Da konventionelle Kraftwerke einerseits in der Reihenfolge der zur Ver-
sorgungssicherung abzurufenden Kraftwerke (Merit-Order) nach hinten riicken, andererseits aber diese Kraftwerke
den Marktpreis bestimmen, wird auch von dem sogenannten ,Merit-Order-Effekt” gesprochen. Der Effekt be-
schreibt, dass durch die sinkende Nachfrage nach konventioneller Erzeugungskapazitat nun haufiger solche Kraft-
werke zum Zug kommen, die geringe Grenzkosten aufweisen. Da die Grenzkosten des teuersten Kraftwerks auf
einem idealen Strommarkt den Preis bestimmen, verursachte dies einen preisdampfenden Effekt. Es kommt zu
einem sinkenden Preisniveau, weniger Preisspitzen zu Spitzenlastzeiten und aufgrund der Inflexibilitdt mancher
konventioneller Kraftwerkstypen auch zu Negativpreisen (siehe Tabelle 2.1). Allerdings hatte die Monopolkommis-
sion bereits in ihrem 4. Sektorgutachten Energie (2013) die Erwartung geauRert, dass sich langfristig die durch den
sprunghaften Anstieg der erneuerbaren Energien entstehenden Uberkapazititen an konventionellen Kraftwerken
im Markt abbauen und durch die Neuordnung des Kraftwerksparks das Preisniveau auf diese Weise aufgrund
marktkonformer Effekte wieder ansteigen kénnte.’

Erkennbar wird der sprunghafte Anstieg der Einspeisung erneuerbarer Energien am Anstieg der EEG-Umlage. Betrug diese im Jahr
2009 noch 1,3 Cent/kWh, so stieg sie bis 2014 auf 6,24 Cent/kWh an. Zum Vergleich: 2019 betragt die Umlage 6,41 Cent.

Vgl. Monopolkommission, 4. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 65), Energie 2013: Wettbewerb in Zeiten der Energie-
wende, Baden-Baden 2013, Tz. 217 ff,, insbes. Tz. 220.
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Tabelle 2.1: Marktdaten von 2005 bis 2018

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Stunden
Preis<0 0 0 0 15 71 12 15 56 64 64 126 97 148 119

Stunden
Preis>=100 241 266 309 892 45 7 11 61 17 0 0 1 61 13

€/MWh
Max 500 2437 822 494 182 131 117 210 130 88 100 105 164 130

€/MWh
Durchschnitt 30,81 65,54 31,92 56 57,12 42,21 50,13 39,89 43,31 35,87 28,72 29,04 52,37 29,46

Anmerkungen: Der Wert fur €/MWh-Max bezeichnet den hochsten in einer einzelnen Stunde gemessenen Marktpreis im Day-ahead-
Handel der EPEX Spot, gerundet auf volle Euro.

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf Daten der EPEX Spot

18. In den Jahren seit 2016 war ein leichter Anstieg des Preisniveaus zu beobachten. Dies ldsst sich anhand der
Veranderung des lastgewichteten Jahresdurchschnittspreises analysieren. Zur Berechnung dieses Preises wird der
stundenbasierte Marktpreis mit der Menge des in der entsprechenden Stunde insgesamt transportierten Stroms
gewichtet. Lastgewichtete Durchschnittspreise geben daher die Umsatzsituation der im StromgroRhandel tatigen
Energieunternehmen wieder. Betrug der lastgewichtete Durchschnittspreis in den Jahren 2015 und 2016 noch
33,21 bzw. 30,23 Euro/MWh, stieg dieser Preis im Jahr 2017 zunéachst auf 35,89 Euro und im Jahr 2018 auf 45,61
Euro.’Abbildung 2.2, die den monatlichen Preisverlauf und die Verdnderungen bis einschlieRlich Juli 2019 wieder-
gibt, zeigt zudem detailliert die Preisverdnderungen im Vergleich zu den Vorjahresmonaten.

3 Eigene Berechnungen basierend auf Daten der ENTSO-E Transparency Plattform, https://transparency.entsoe.eu.
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Abbildung 2.2: Lastgewichtete monatsdurchschnittliche Day-ahead-Preise (€/MWh) von 2016 bis Juli 2019
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Quelle: Eigene Berechnung auf Basis von Daten der EPEX, Spot

19. Die dargestellten Entwicklungen des Preisniveaus geben eine Auskunft Uber die Knappheitsrelationen von
Angebot und Nachfrage zu den jeweiligen Zeitpunkten. Tendenziell gibt es bei zunehmender Knappheit immer
weniger freie Anbieter, die die Nachfrage befriedigen kénnen. Allerdings lasst sich anhand der Preisunterschiede
nicht unverzerrt auf Veranderungen der Knappheiten von Kraftwerkskapazitaten schlieRen, da der Marktpreis auch
durch sich andernde Preise der notwendigen Brennstoffe und CO2-Zertifikate bestimmt wird. Neben dem sich
verandernden StromgroRhandelspreisniveau sprechen allerdings auch verschiedene fundamentale Rahmenbedin-
gen im StromgroRhandel dafir, dass es zu einer weiterhin zunehmenden Verknappung der konventionellen Kraft-
werkskapazitdten kommen konnte. Hierzu seien einige externe Faktoren genannt, die direkt auf die genannten
Knappheitsrelationen einwirken werden.

e Durch den Atomausstieg verringert sich planbar die Grundlastkapazitat. Spatestens mit Ablauf des 31.
Dezember 2022 werden die letzten auf Atomkraft basierenden Kraftwerksblocke Isar 2, Emsland und
Neckarwestheim 2 vom Netz genommen werden (§ 7 Atomgesetz). Im Jahr 2018 wurde derweil noch mehr
als 13 Prozent der gesamten Stromerzeugung durch Kernkraftwerke erbracht.* Zwischen 2019 und 2022
werden somit insgesamt 9.509 MW Kapazitat vom Markt genommen.

e FUr die Kapazitatsreserve nach § 13e EnWG soll ab dem Winterhalbjahr 2020/2021 eine Reserveleistung
von 2.000 MW vorgehalten werden. Um die Preissignale am Strommarkt durch die Reserve nicht zu verzer-
ren, sieht die Vorschrift vor, dass die Reserve aulRerhalb des Strommarktes gebildet wird. Dies hat zur Kon-
sequenz, dass die fur die Reserve akquirierten Kraftwerkskapazitdten dem Markt entzogen werden.

e Gemal § 13g EnWG erfolgt seit 1. Oktober 2016 und bis zum 1. Oktober 2019 eine sukzessive Stilllegung
einzelner Braunkohlekraftwerksblécke, die zunichst vorldufig ist (Uberflihrung in die Sicherheitsreserve)

Eigene Berechnungen auf Basis von Daten der ENTSO-E Transparency Plattform, https://transparency.entsoe.eu/.
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und vier Jahre spater endglltig wird. Im Jahr 2019 entspricht dies einer Reduzierung der Grundlastkapazitat
von 757 MW.

e In ihrem Abschlussbericht schldgt die von der Bundesregierung eingesetzte Kommission fir Wachstum,
Strukturwandel und Beschaftigung vor, bis 2022 knapp 5.000 MW bei Braunkohlekraftwerken und
7.700 MW bei Steinkohlekraftwerken stillzulegen oder umzurtsten (im Vergleich zum Bestand Ende 2017).”
Bis 2030 sollen weitere 6.000 MW Braunkohle- und 7.000 MW Steinkohlekraftwerkskapazitdt vom Netz. Bis
zum Jahr 2038 soll vollstandig auf die Nutzung von Stein- oder Braunkohle in der Stromerzeugung verzichtet
werden. Die Bundesregierung hat die Umsetzung der Empfehlungen angekiindigt.

¢ Die Nachfrage nach Strom ist in den vergangenen Jahren nur geringfligig gestiegen. Allerdings konnte sich
der Strombedarf erheblich erhohen, falls der Ausbau der Elektromobilitdt in den kommenden Jahren voran-
schreitet, wie sich dies ggfs. erwarten lasst.’ Die quantitative Bedeutung der dadurch auslésbaren Nachfra-
geveranderungen lasst sich an einem Beispiel verdeutlichen, indem der Kapazitatsbedarf fiir den hypotheti-
schen Fall des gleichzeitigen Ladens von 1 Million Elektrofahrzeugen an einem 11 kW Ladepunkt (das hieRe
11.000 MW Gesamtlast) mit der maximal gemessenen Last im deutschen Stromnetz im Jahr 2018 (ca.
78.000 MW) verglichen wird.

e Zwar wird nach derzeitigem Stand jahrlich ein Zubau an EE-Anlagen mit einer gesetzlich vorgegebenen in-
stallierten Leistung angestrebt. Im Jahr 2019 betradgt die ausgeschriebene Menge fir Solar, Wind (Onshore)
und technologieneutrale Ausschreibungen z. B. insgesamt etwas weniger als 5.000 MW installierte Leistung.
Zu bericksichtigen ist jedoch, dass der Wind- und Solarstrom nur eine minimale gesicherte Kapazitat ent-
halt und in Extremsituationen nahezu unerheblich fur die Bedarfsdeckung ist.” Zugleich zeigen die Wind-
kraftausschreibungen (Onshore) Ende 2018 und Anfang 2019, die mit einer Zuteilungsquote von 57,9 bzw.
71,3 Prozent erheblich unterzeichnet waren, dass die Zubauziele nicht zwingend erreicht werden und sich
auch nicht ohne Weiteres ausweiten lassen.?

20. Der Gesamteffekt aus den genannten Entwicklungen und den Reaktionen des Marktes, etwa in Form von In-
vestitionen oder Stilllegungen, ldsst sich derzeit nur sehr bedingt absehen. Allerdings spricht vieles dafir, dass die
Knappheit konventioneller Erzeugungskapazitaten zukinftig zunehmen wird. Fraglich ist, ob es dabei auch wieder
zu wettbewerbsinduzierten Problemen, ausgelost durch die Marktmacht einzelner Versorger, kommen konnte.

21. In friheren Sektorgutachten aus den Jahren 2013, 2015 und 2017 hatte die Monopolkommission zur Priifung
der Wettbewerbsentwicklung im StromgrofRhandel eigene Daten erhoben und die strommarktspezifischen
Marktmachtindizes RSI (Residual Supply Index) und RWC (Return on Withholding Capacity Index, seit 2015) be-
rechnet.” Aufgrund der besonderen Bedingungen des StromgroRhandels, insbesondere der kontinuierlich schwan-
kenden Nachfrage, eignen sich diese Indizes gewdhnlich besser als die Marktanteile, um die Wettbewerbsintensi-

Kommission far Wachstum, Strukturwandel und Beschaftigung, Abschlussbericht, Januar 2019,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/A/abschlussbericht-kommission-wachstum-strukturwandel-und-
beschaeftigung.pdf?__blob=publicationFile.

Vgl. Kapitel 6.

Betrug die installierte Leistung von Onshore-Windkraft und Photovoltaik zum Jahreswechsel 2017/2018 82.630 MW, so lag die
kumulierte Einspeisung im Minimum am 19. Februar 2018 zwischen 17 und 18 Uhr nur bei etwa 620 MW, d. h. bei 0,75 Prozent.
Im Mittel lag sie bei 14.923 MW, d.h. bei ca. 18 Prozent. Dyllong und MaaRen (2014) stellen fur das Jahr 2013 eine gesicherte
Leistung von 0,15 Prozent fest. Eigene Berechnungen auf Basis von Daten der ENTSO-E Transparency Plattform,
https://transparency.entsoe.eu/; Bundesnetzagentur; Dyllong, Y. und MaaRen, U., Beitrag von Wind- und Photovoltaik-Anlagen zu
einer gesicherten Stromversorgung, Energiewirtschaftliche Tagesfragen, 64. Jg., Heft 11, 2014, S. 42 ff.

Vgl. Kapitel 4.

Monopolkommission, 4. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 65), a. a. O., Abschnitt 2.2.2; Monopolkommission, 5. Sektor-
gutachten Energie (Sondergutachten 71), Energie 2015: Ein wettbewerbliches Marktdesign fir die Energiewende, Baden-Baden
2015, Abschnitt 2.1.3; Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), Energie 2017: Gezielt vorgehen,
Stickwerk vermeiden, Baden-Baden 2017, Abschnitt 2.3.



Drucksache 19/13440 -20- Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

tat abzubilden. In der zuletzt vorgelegten Analyse fur das Jahr 2016 hatte die Monopolkommission anhand der
untersuchten Indizes noch keine gravierende Marktmacht eines Stromversorgers feststellen kénnen.

22. Fur die Bewertung des zum Zeitpunkt dieses Sektorgutachtens letzten abgeschlossenen Kalenderjahres 2018
ist zu berlicksichtigen, dass das Bundeskartellamt im Zusammenschlussverfahren RWE AG / E.ON SE den Erwerb
einer Minderheitsbeteiligung in Hohe von 16,67 Prozent an E.ON durch RWE zu priifen hatte. In diesem Zusam-
menhang hat das Bundeskartellamt fir den grofRten deutschen Versorger auch den Marktmachtindex RSI fur die
Jahre 2017 und 2018 berechnet.'® Zur Berechnung der Indizes hat das Bundeskartellamt im Rahmen von formli-
chen Auskunftsbeschlissen nach § 59 GWB unter anderem Daten aus dem Energieinformationsnetz nach § 12
Abs. 4 EnWG von den Ubertragungsnetzbetreibern erhoben. Das Bundeskartellamt beschreibt, dass RWE bereits
in einer nicht unerheblichen Anzahl von Stunden unverzichtbar fir die Deckung der Stromnachfrage sei. Die Zahl
pivotaler Stunden, d. h. solcher Zeiten in denen der RSI einen kritischen Wert von 1 unterschreitet, erreiche jedoch
derzeit noch nicht das fur die Annahme einer marktbeherrschenden Stellung erforderliche Niveau.'* Die Grenze
fur die Annahme der Marktbeherrschung wird vom Bundeskartellamt Ublicherweise bei 5 Prozent der Jahresstun-
den gesehen. Weiter dulRert das Bundeskartellamt in seinem Fallbericht, dass seiner Analyse nach der Atom- und
der Kohleausstieg perspektivisch dazu fihren kénnte, dass RWE Marktmacht in einem Umfange zuwaéchst, dass
,die Schwelle zur marktbeherrschenden Stellung Gberschritten werden kénnte”.

2.2 Effizienzproblematik des Strommarktkonzeptes und Rolle des Bundeskartellamts

23. Bereits in friheren Sektorgutachten wurden die besonderen Probleme und Risiken einer Steuerung von Kraft-
werkseinsatz und zur Verfligung stehender Kraftwerkskapazitdt im bestehenden Strommarktkonzept (Energy-only-
Markt™?) untersucht. Das gegenwirtige Konzept eines wettbewerblichen Strommarktes geht auf die Liberalisierung
der Energiemarkte in den spaten 1990er Jahren zurick. Zur Jahrtausendwende etablierte sich in Deutschland eine
Stromborse, an der erstmals Strommengen transparent im Wettbewerb vertrieben wurden. In einem durch wirk-
samen Wettbewerb gekennzeichneten Strommarkt besitzen Kraftwerksbetreiber Anreize, den Strom kurzfristig zu
den unmittelbar durch die Produktion anfallenden Kosten (Grenzkosten) am Markt anzubieten. Dies hat zur Folge,
dass — solange ausreichend Kapazitdt vorhanden ist — sich ein Marktpreis fur Strom auf Hohe der Kosten der teu-
ersten Kapazitat einstellt, die gerade noch gebraucht wird, um die Nachfrage zu decken. Wenn alle verfligbaren
Kapazitaten im Einsatz sind, kann der Preis auch Uber die Kosten der teuersten Kapazitat steigen. In jedem Fall
sorgt der Wettbewerb dafiir, dass immer die kostengiinstigsten Kraftwerke den benétigten Strom produzieren und
zum niedrigstmaoglichen Preis abgeben. Langfristig steuert der Preis zudem den Umfang und die Zusammenset-
zung des Kraftwerksparks. Sind Erzeugungskapazitaten knapp oder ist davon auszugehen, dass diese zukinftig
knapp werden, dann setzen hohe Marktpreise (oder die Erwartung solcher) Anreize, um in den Kraftwerksbau zu
investieren. Bei Uberkapazititen sorgt ein niedriges Preisniveau fiir Marktaustritte.

24. Strittig ist allerdings, ob und unter welchen Voraussetzungen es auf einem StromgroRhandelsmarkt zu einem
Marktversagen kommen kann. Die Moglichkeit eines Marktversagens im StromgrofRhandel wird auf die besonde-
ren Charakteristika dieses Marktes zurickgefihrt. Zu diesen Eigenschaften gehoren insbesondere die laufend
schwankende und kurzfristig nur wenig preissensitive Nachfrage, die Moglichkeit des Brownouts mit fehlenden
bzw nicht definierten Kompensations-Zahlungen an Kraftwerksbetreiber und Stromabnehmer, die langen Zeitver-

10 BKartA, Erwerb einer Minderheitsbeteiligung an der E.ON SE durch die RWE AG in Hohe von 16,67 Prozent, Fallbericht zum Be-

schluss vom 26. Februar 2019, B8-28/19.

1 BKartA, Erwerb einer Minderheitsbeteiligung an der E.ON SE durch die RWE AG in Hohe von 16,67 Prozent, a.a.0., S.8.

2 Der Begriff ,Energy-only-Markt“ wird Uberwiegend fiir das Konzept eines Strommarktes gebraucht, der so konzipiert ist, dass

ausschlieRlich die erzeugte Energie vergitet wird. Der Energiepreis steuert dann sowohl Kapazitatsvorhaltung als auch deren Ein-
satz. Der Begriff wird damit auch als Gegensatz zum Konzept einer Trennung der Vergltung durch die Schaffung eines separaten
Marktes flr Kapazitdt (einen sog. Kapazitdtsmarkt) gebraucht. Allerdings ist der Begriff ,,Energy-only-Markt” dahingehend miss-
verstandlich, da es sich bei der Verglitung von Reservekonzepten, die den Strommarkt ergénzen, ebenfalls um einen den gewohn-
lichen Strommarkt tangierenden Sekundarmarkt fir Kapazitat handelt. Trotz vorhandener Reservekonzepte wird der deutsche
Strommarkt jedoch oft als ,Energy-only-Markt“ bezeichnet, um ihn von einem Konzept mit paralleler Kapazitdtssteuerung abzu-
grenzen.
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zbgerungen von mehreren Jahren von der Investitionsentscheidung bis zur Inbetriebnahme neuer Kraftwerke und
die erheblichen sprungfixen Kosten eines Kraftwerksparks. Zudem ist zu bericksichtigen, dass nur wenige und
teure Moglichkeiten bestehen, um Strom zu speichern und so den Strom eines Produktionszeitpunktes zu einem
anderen Zeitpunkt in den Markt zu geben.

Gefahr von Marktversagen und unteroptimalen Preisen

25. In Zeiten hoher Nachfrage kdnnen die Preise auf einem wettbewerblich organisierten Kraftwerksmarkt tber
die vermeidbaren Kosten der Kraftwerke steigen, namlich dann, wenn alle verfigbaren Kraftwerke im Einsatz sind.
Dieser Preisanstieg wird dann nicht durch Kraftwerksbetreiber, sondern durch die Nachfrager getrieben, die sich
im Wettbewerb um die knappe Kapazitat so lange gegenseitig Gberbieten, bis Einzelne auf ihre Nachfrage verzich-
ten. Der sich in dieser Extremsituation einstellende Preis wird energiewirtschaftlich auch als ,,Preisspitze” bezeich-
net und ist Teil eines wettbewerbskonformen StromgrofRhandelsmarktes.

26. Wettbewerbskonforme Preisspitzen spielen bei der Steuerung der Kraftwerkskapazitat auf dem StromgroR-
handelsmarkt eine wesentliche Rolle. Kommt es haufig zu Preisspitzen oder sind solche zu erwarten, steigen die
(erwarteten) Ertrage aus dem Kraftwerksgeschaft an. Fir die Versorger entstehen in dieser Situation Anreize,
durch den Bau neuer Kraftwerkskapazitaten selbst von (zukinftigen) Preisspitzen zu profitieren. Dadurch vergro-
Rert sich die insgesamt am Markt verflgbare Kraftwerkskapazitdt. Ist die am Markt verfliigbare Kapazitat hingegen
zu grofs, kommt es nicht oder nur selten zu Preisspitzen. Die in so einem solchen Marktumfeld fehlende Rentabili-
tat einzelner Kraftwerke ist Teil der Marktsteuerung. Versorger werden zunachst ihre am wenigsten wirtschaftli-
chen Kraftwerke stilllegen. Es kommt sukzessive so lange zu einem Riickbau der vorgehaltenen Erzeugungskapazi-
tat, bis die entstehenden Knappheiten am Markt wieder zu héheren Preisen fiihren und so die Rentabilitat des in
diesem Moment bestehenden Kraftwerksparks hergestellt ist.

27. Die dargestellte Wirkungsweise eines wettbewerblichen Kraftwerksmarktes ist jedoch Unsicherheiten ausge-
setzt, die infrage stellen, ob der Markt die Versorgungssicherheit dauerhaft sichern kann. Diese Unsicherheiten
sind unter anderem darauf zurtickzufihren, dass sich die zukinftige Nachfrage nach Strom in Spitzenlastzeiten nur
bedingt vorhersehen lasst. Die Prognose ist ferner deshalb schwierig, weil der von konventionellen Kraftwerken zu
deckende Lastanteil von den meteorologischen Bedingungen zur Erzeugung von Strom mittels erneuerbarer Ener-
gien abhangt. Somit ist auf der einen Seite nicht eindeutig, wie viel konventionelle Erzeugungskapazitat zur De-
ckung der Residualnachfrage nach Strom in Zukunft genau erforderlich sein wird. Auf der anderen Seite ist die
geringe Flexibilitat der Nachfrager problematisch. Selbst bei hohen Marktpreisen verzichten bis heute nur wenige
Konsumenten auf den Strombezug. Die in den letzten Jahren verstarkten Bemihungen die Reaktionsmaoglichkeiten
der Nachfrager auszuweiten, auch unter dem Schlagwort ,Demand Response” bekannt, haben zumindest in Bezug
auf den Real-time-Handel nur wenig an der nur geringen Flexibilitat geandert.”* Weil nur wenige Nachfrager bereit
sind, sich im Knappheitsfall zu Uberbieten und ggfs. auf Strom zu verzichten, wird die Moglichkeit des Auftretens
von Preisspitzen jedoch auf kleine Spitzenlastbereiche eingeschrankt.

28. Die schlechte Vorhersehbarkeit der zuklnftigen Bedingungen von Angebot (technisch bedingte Ausfalle von
Kraftwerken, Einspeisung erneuerbarer Energien) und Nachfrage (Entwicklung der Elektromobilitat, Reaktion auf
hohe Preise), das Risiko politischer Eingriffe bei hohen Preisen und die nur langfristig mogliche Korrektur einer
Unterkapazitdt durch Kraftwerksneubau, sind Anlass fur die Sorge, dass die Versorgungssicherheit auf Basis der
Marktsteuerung nicht hinreichend sein konnte. Die sich am Markt einstellenden Preise kbnnten zu niedrig sein, um
Investitionssignale zu setzen und entsprechende Kapazitatspuffer zu bilden. Daher besteht das Risiko, dass es am
StromgrolRhandelsmarkt in einem konkreten Moment nicht zu einer Bedarfsdeckung kommen konnte. Dies hatte
Stromausfélle (Blackouts oder Brownouts) zur Folge. Dieses Risiko war wesentlicher Treiber fir die in den vergan-

B Knaut, A, Paulus, S., Hourly price elasticity pattern of electricity demand in the German day-ahead market. EWI Working Paper,

Nr. 16/07.
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genen funf bis zehn Jahren intensiv gefiihrte Debatte um die Einflhrung einer Kapazitatssteuerung auf Basis eines
Kapazititsmarktes, die schlieBlich (vorldufig) mit der Schaffung der Kapazititsreserve gem. § 13e EnWG endete.™

Gefahr von Marktversagen und suprakompetitiven Preisen

29. Sorgen um einen zu geringen GroRhandelspreis steht allerdings die Gefahr eines anderen Marktversagens in
Form von durch Marktmacht einzelner Versorger Uberhohter Preise gegeniber. Im Unterschied zu wettbewerbs-
konformen Preisspitzen ist der Ausgangspunkt von durch Marktmacht Gberhdhten Preisen nicht das Gebotsverhal-
ten der Nachfrager, sondern das Angebotsverhalten der Stromversorger. Preisiberhohungen durch marktmachtige
Versorger stellen ein besonderes Problem auf Stromversorgungsmaérkten dar, das aufgrund der spezifischen
Merkmale dieses Marktes — vor allem der geringen Flexibilitat der Nachfrage und der fehlenden Moglichkeit, Er-
zeugungskapazitaten kurzfristig auszuweiten — beginstigt wird. Dabei geht es vor allem um das Risiko sog. Kapazi-
tatszurlickhaltung eines Versorgers, die dazu fihren kann, dass die Preise am Markt fir alle dort anbietenden Ver-
sorger steigen. Im einfachen Fall halt ein Anbieter einen Teil seiner Kapazitat zurtick, wodurch die zuriickgehaltene
Kapazitat durch den Einsatz von Kraftwerken mit hoheren Einsatzkosten oder durch Reservekapazitaten aufgefan-
gen wird. Dies fuhrt zu einem Anstieg des Marktpreises.*

30. Gelingt es den Anbietern am Kraftwerksmarkt, durch die Ausibung von Marktmacht héhere Preise zu erzielen,
beeinflusst dies insbesondere auch die Steuerung der von den Versorgern insgesamt vorgehaltenen Kraftwerkska-
pazitit. Hohe Preise fiihren dann dazu, dass tendenziell Uberkapazitaten vorgehalten werden. *°

Rolle des Bundeskartellamtes fiir die marktbasierte Steuerung

31. Durch die Anwendung der Preismissbrauchsaufsicht im StromgroRhandel, die einen sog. Missbrauch einer
marktbeherrschenden Stellung verbietet, soll die Austibung von Marktmacht zur Generierung suprakompetitiver
Preise - wie zuvor dargestellt - verhindert werden. Durch das bestehende Strommarktdesign wird der kartellbe-
hordlichen Missbrauchsaufsicht somit eine bedeutende Rolle zugewiesen, da sie durch die konkrete Anwendung
der kartellrechtlichen Regeln und deren Antizipation durch die Marktakteure die Marktpreise und damit die Kapa-
zitatssteuerung am Energiemarkt beeinflusst. Die Europdische Kommission und das Bundeskartellamt haben sich
bereits in den 2000er-Jahren vor allem im Rahmen von Sektoruntersuchungen intensiv mit der Problematik des
Preismissbrauchs im Energiesektor auseinandergesetzt.”’ Im Rahmen seiner Sektoruntersuchung hatte das Bun-
deskartellamt einen Verstoll gegen das Missbrauchsverbot untersucht, indem es prifte, ob Kraftwerke nicht einge-
setzt wurden, die ihre Grenz- bzw. Inkrementalkosten'® hitten erwirtschaften kénnen.' Bieten Energieversorger

1 Vgl. ausfihrlich: Monopolkommission, 4. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 65), a. a. O., TZ. 357 ff.; Monopolkommis-

sion, 5. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 71), a. a. O., Tz. 349 ff.; Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie
(Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 42 ff.

B Vgl. anschaulich zu den Moglichkeiten, den Marktpreis zu beeinflussen: Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Son-

dergutachten 77), a. a. O., Abschnitt 2.2.3, Tz. 58 ff.

* Die problematische Wirkung kann an einem Beispiel dargestellt werden: Es sei angenommen, dass auf einem Markt Uberkapazi-

taten, d. h. sehr hohe effektiv verflighare Kraftwerkskapazitaten vorhanden sind, die 180 Prozent der maximal in einem Zeitraum
auftretenden Nachfrageleistung nach Strom entsprechen. Weiter sei angenommen, dass ein Drittel aller Erzeugungskapazitaten
stets auf einen (den gréRten) Anbieter entfallen. Aufgrund der Uberkapazititen sollten am Markt keine nachfragegetriebenen
Preisspitzen auftreten. Die Preise blieben niedrig, bis aufgrund sukzessiver Kraftwerksstilllegungen schlieflich ein effizientes Kapa-
zitatsniveau erreicht wird. Fallt die effektiv verfligbare Kapazitat am Markt allerdings unterhalb eines Niveaus von 150 Prozent der
maximal auftretenden Stromnachfrage, dann wird der groRte Anbieter am Markt unverzichtbar. Bei einem Gesamtdeckungs-
niveau der Nachfrage von 149 Prozent durch alle Kapazitaten konnen nur noch 99,33 % der Nachfrage ohne die Kapazitaten des
groRRten Anbieters gedeckt werden. Gelingt es dem groten Anbieter dann, aufgrund seiner Unverzichtbarkeit den Marktpreis zu
beeinflussen und Aufschlage (Mark-ups) auf die vermeidbaren Kosten der Stromerzeugung (Grenzkosten/Inkrementalkosten)
durchzusetzen, so wiirde der weitere Abbau der Uberkapazititen friihzeitig gestoppt.

Y paG Competition, Report on energy sector inquiry, (SEC(2006)1724, 10 January 2007; BKartA, Sektoruntersuchung Stromerzeu-

gung/StromgroRhandel, Bonn, Januar 2011.

® Fir die modelltheoretische Analyse eignet sich der Begriff der Grenzkosten, der die Kosten der Mengenanderung um eine margi-

nale Einheit beschreibt. In der Praxis sind die Grenzkosten weitgehend identisch mit den variablen Einsatzkosten der Kraftwerke,
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ihre Kapazitat mit Mark-ups an, so laufen sie Gefahr, dass sich ein marktraumender Preis unterhalb ihres Gebotes
einstellt und (einzelne oder mehrere) eigene Kraftwerke nicht zum Zug kommen, obwohl der Marktpreis die
Grenzkosten der Kraftwerke gedeckt hatte. Dies wirde vom Bundeskartellamt als Kapazitatszurickhaltung be-
trachtet.”” Die Monopolkommission hat in fritheren Gutachten dieses Priifkonzept fur den Marktmachtmissbrauch
im Grundsatz als geeignet bewertet, da es theoretisch in der Lage ist, missbrauchliche (d. h. ungewinschte) Kapa-
zitatszurckhaltung von nachfragegetrieben (d. h. gewiinschten) Preisspitzen zu unterscheiden.”* Zugleich hatte
sie allerdings auf verschiedene Probleme der Prifung hingewiesen, die die Wirksamkeit des behdérdlichen Vorge-
hens und damit auch die effiziente Funktion des Strommarktes beeintrachtigen kdnnen. Unter den Marktakteuren
hatte derweil vor allem die Auslegung des Missbrauchsvorwurfs durch das Bundeskartellamt zu Kritik gefihrt, weil
es (angebotsgetriebene) Preisspitzen verhindern kénne. Ein zu rigides Vorgehen des Amtes konne die Gefahr in
sich tragen, Investitionen in Kraftwerkskapazitat zu verhindern.

32. Mit seiner Entscheidung fir das Konzept ,Strommarkt 2.0“ hatte die Bundesregierung bereits 2015 beschlos-
sen, die Funktionsweise des Energiemarktes durch gezielte Verdnderungen, insbesondere solche des gesetzlichen
Rahmens, zu unterstttzen. Im Mittelpunkt dieses Konzeptes stand zuvorderst die Sorge vor zu niedrigen Preisen
und zu geringen Investitionen in Kraftwerkskapazitat, die langfristig die Versorgungssicherheit gefahrden kdnnten.
In ihrem WeiRbuch , Ein Strommarkt fir die Energiewende” hat die Bundesregierung - neben der Einfihrung einer
Reservekapazitdt - als zweite MalRnahme vorgesehen, die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht transparenter zu
machen, um der Sorge ineffizienter Eingriffe entgegenzutreten.”” Sie hatte dazu angekiindigt, das Vertrauen der
Anbieter am Markt zu steigern, indem das Bundeskartellamt beauftragt werden sollte, einen regelmaligen
Marktmachtbericht zu verfassen. Dieser sollte Aufschluss darliber geben, ob Energieversorger marktbeherrschend
sind und somit der Missbrauchsaufsicht unterliegen. Zum anderen wurde im WeiRbuch der Bundesregierung an-
gekindigt, dass das Bundeskartellamt einen Leitfaden erstellt, der Ausfihrungen zur Anwendung der kartellrecht-
lichen Missbrauchsaufsicht auf dem Stromerstabsatzmarkt enthalt.

33. Im Jahr 2016 trat das Strommarktgesetz in Kraft, das durch eine Anderung des § 53 GWB vorsah, dass das
Bundeskartellamt ,mindestens alle zwei Jahre einen Bericht Uber seine Monitoringergebnisse zu den Wettbe-
werbsverhaltnissen im Bereich der Erzeugung elektrischer Energie” erstellt.”® Dabei handelt es sich um den gesetz-
lichen Auftrag fir den angekiindigten Marktmachtbericht. Die neue Norm sieht zwar einen Turnus der Veroffentli-
chung vor, nennt jedoch kein Startdatum. Die Veroffentlichung eines ersten Marktmachtberichtes steht bisher aus.

34. 2016 fuhrte das Bundeskartellamt eine erste Konsultation betreffend den Leitfaden zur Missbrauchsaufsicht
durch. AuRRerdem wurde der Anwendungsbereich im Vergleich zu dem im WeiRbuch angesprochenen Leitfaden
erweitert. Neben Zielrichtung, Anwendung und Reichweite der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht sollte der

insbesondere den Brennstoff- und CO,-Kosten fossiler Kraftwerke. Allerdings liegen in der Praxis (z.B. aufgrund sprungfixer Kos-
ten) tatsachlich keine kontinuierlichen Kostenverldufe vor. Es kann deshalb fiir bestimmte Zwecke zutreffender sein, das Verhalten
von Kraftwerksbetreibern durch inkrementelle Kosten zu beschreiben, die an die Kosten der Veranderung des Einsatzes einer be-
stimmten Kapazitdtsmenge geknipft sind und z. B. Anfahrtskosten von Kraftwerken einschlieRen. Eine entsprechende Verwen-
dung des Begriffs der Inkrementalkosten hat die Monopolkommission fur die kartellrechtliche Prifung empfohlen; vgl. Monopol-
kommission, 3. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 59), a. a. O., Tz. 491 ff,, insbesondere Tz. 494.

9 Werden diese Kosten gedeckt, spricht man in der Energiewirtschaft davon, dass diese Kraftwerke ,im Geld” sind. Bei der Uberpri-

fung durch das Bundeskartellamt kam ein Algorithmus zum Einsatz, der zudem verschiedene Faktoren wie Standzeiten und An-
fahrzeiten bericksichtigt und danach den optimalen Kraftwerkseinsatz approximiert.

2 Auch in der Sektoruntersuchung wurde dieser Effekt von der Beschlussabteilung thematisiert. Darin bringt sie zum Ausdruck, dass

im Ergebnis davon auszugehen sei, dass es marktbeherrschenden Unternehmen ,grundsatzlich verwehrt ist, zu einem Preis ober-
halb ihrer Grenzkosten anzubieten, es sei denn, das Unternehmen weist nach, dass ein entsprechender Mark-up erforderlich ist,
um seine — bezogen auf das gesamte Kraftwerksportfolio — totalen Durchschnittskosten zu decken”; vgl. BKartA, Sektoruntersu-
chung Stromerzeugung und -groRhandel, a. a. 0., S. 15 f. und 195.

2 Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 80 ff.

2 BMWi, Ein Strommarkt fur die Energiewende — Ergebnispapier des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie (Weibuch),

Juli 2015, S. 61.

» Gesetz zur Weiterentwicklung des Strommarktes (Strommarktgesetz) vom 26. Juli 2016, BGBI. 2016 | Nr. 37, S. 1786.
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Leitfaden nun auch Hinweise zu dem von der Bundesnetzagentur umzusetzenden Verbot von Marktmanipulation
und Insidergeschaften nach der sog. REMIT-Verordnung® umfassen. Im Méarz 2019 veréffentlichten Bundeskartell-
amt und Bundesnetzagentur einen ersten Entwurf des Leitfadens, der bis zum 20. Mai 2019 6&ffentlich konsultiert
wurde.”

2.3 Wiirdigung des Entwurfs des Leitfadens zur Missbrauchsaufsicht 2019

35. Der Entwurf behandelt nach einer Einleitung (Teil A) die kartellrechtliche Bewertung von Preisspitzen (Teil B)
und schlieBlich die Zulassigkeit von Preisspitzen im Rahmen der REMIT-Verordnung (Teil C). Teil B beinhaltet somit
eine Bewertung des Bundeskartellamtes, wie es im Rahmen der kartellrechtlichen Vorschriften marktmachtmiss-
brauchliche Kapazitatszurickhaltung von knappheitsbedingten Preisspitzen abgrenzen will. Der von der Bundes-
netzagentur verantwortete Teil C richtet sich demgegenUber insbesondere auf verbotene Handelsaktivitaten wie
z.B. Insidergeschafte und Manipulationsversuche durch bestimmte Transaktionen und Handelsgeschafte. Die zuvor
erlduterten origindren Probleme strukturell bedingter Marktmacht einzelner Energieversorger werden im Wesent-
lichen durch Teil B des Leitfadenentwurfs adressiert, der nachfolgend vertiefend gewdirdigt werden soll.

36. Festzustellen ist zunachst, dass sich der Entwurf des Leitfadens in Bezug auf die Missbrauchsaufsicht eng an
die bereits bekannten Darstellungen des Amtes aus der Sektoruntersuchung Stromerzeugung/StromgrofRhandel
anlehnt. So hat das Bundeskartellamt seinen Prifansatz aus der Sektoruntersuchung in nahezu allen wesentlichen
Teilen beibehalten und verweist in vielen zentralen Fragen auf die eigene Untersuchung aus dem Jahr 2011. Positiv
ist insbesondere hervorzuheben, dass das Amt die Zielrichtung der kartellrechtlichen Missbrauchskontrolle nun
okonomisch praziser formuliert hat. Bei der Bewertung von Preisspitzen beschaftigt sich das Bundeskartellamt
nicht nur mit dem Missbrauchstatbestand, sondern auch mit der wettbewerbskonformen Preishildung in Knapp-
heitssituationen, in denen der Preis durch die Nachfrage gesteuert wird.”® Das Amt zeigt auf diese Weise, welche
gewdinschten Preisspitzen es von solchen Preisen abzugrenzen gedenkt, die aufgrund der Marktmacht einzelner
Akteure entstehen kdnnen. Letztere sind Ziel der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht.

37. Teil B des Entwurfs des Leitfadens systematisiert die weiteren Erlauterungen zur Anwendung der Preismiss-
brauchsaufsicht entsprechend der drei Prifpunkte Vorliegen einer marktbeherrschenden Stellung, missbrauchli-
che Kapazitatszurickhaltung und Vorliegen einer sachlichen Rechtfertigung, die nach Auffassung des Amtes im
Rahmen der Feststellung eines Preismissbrauchs gem. Art. 102 AEUV, § 19 GWB und ggf. § 29 GWB kumulativ
gepruft werden mussen. Nachfolgend sollen die wesentlichen Feststellungen des Entwurfs kritisch gewurdigt wer-
den.

23.1 EEG-Erzeugung im Erstabsatzmarkt differenziert beriicksichtigen

38. Im Bereich der Abgrenzung des sachlich relevanten Marktes greift das Bundeskartellamt bereits seit geraumer
Zeit auf das angebotsseitig determinierte Konzept des sog. Erstabsatzmarktes zuriick. Das Konzept sieht insbeson-
dere vor, dass die in der Regel mehrmals gehandelten Strommengen nur bei der erstmaligen VerduRerung tatsach-
lich erfasst werden. Hierdurch l&sst sich strukturelle Marktmacht eines Erzeugers besser abbilden.”” Es tiberrascht
daher nicht, dass das Konzept auch im Entwurf eines Leitfadens in bisheriger Form beibehalten wird. Dies betrifft

* REMIT (,Regulation on wholesale Energy Market Integrity and Transparency”) steht fir eine im Oktober 2011 auf EU-Ebene erlas-

sene Verordnung (Nr. 1227/2011), deren Ziel es ist, durch mehr Transparenz Marktmanipulationen und Insiderhandel auf den
EnergiegroRhandelsmarkten zu bekampfen.

= BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir die kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, Bonn,

20. Mérz 2019, https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Leitfaden/Leitfaden_Missbrauchsaufsicht.html.

2 BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fur die kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O,

Tz. 29 ff.

7" Bis 2006 hatte das Bundeskartellamt noch einen bundesweiten Markt fir die Belieferung von Weiterverteilern mit Elektrizitat

zugrunde gelegt. Fir eine ausfihrliche Analyse zu der Frage des Wechsels auf eine angebotsbezogene Marktabgrenzung in Form
des Erstabsatzmarktes vgl. Monopolkommission, 3. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 59), a. a. O., Tz. 151 ff.
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auch eine weitere Eingrenzung des sachlich relevanten Marktes, wonach das Bundeskartellamt Kraftwerke, die
sog. Regelleistung vorhalten, nicht dem relevanten Markt zurechnet.”® Der kartellrechtliche Umgang mit solchen
Kraftwerken, die fur im Nachgang zur Sektoruntersuchung geschaffene Reservekapazitdten vorgehalten werden,
z. B. die Netzreserve oder die Kapazitatsreserve, wird im Leitfaden nicht explizit thematisiert. Dariiber hinaus halt
das Amt weiter an seiner Entscheidung fest, wonach Erzeugungskapazitaten, wenn sie nach dem Erneuerbaren
Energien Gesetz (EEG) vergitet werden, nicht dem relevanten Erstabsatzmarkt zuzurechnen sind. Da die geforder-
ten erneuerbaren Energien vorrangig die Nachfrage bedienen, hat dies zur Folge, dass flr den Erstabsatzmarkt
immer genau die verbleibende (Residual-)Nachfrage relevant ist, die auf die Ubrigen Erzeugungskapazitdten ent-
fallt.

39. Insbesondere die Entscheidung, EEG-Kapazitdten weiterhin nicht dem relevanten Erstabsatzmarkt zuzurech-
nen, ist von einigen Marktakteuren kritisiert worden.”® Hintergrund der Kritik sind vor allem die Veranderungen
der Vermarktungssituation der erneuerbaren Energien seit der Sektoruntersuchung aus 2011. Zum Zeitpunkt der
Sektoruntersuchung wurde der Strom aus neu zugebauten Erneuerbare-Energien-Anlagen zu einem vorgegebe-
nen Festpreis von den Netzbetreibern abgenommen (Einspeisevergitung). Bereits seit der Einfihrung der sog.
Markpramie im Jahr 2012 werden neue Kapazitdten aus Erneuerbare-Energien-Anlagen von den Anlagenbetrei-
bern jedoch zunehmend auch direkt auf dem Strommarkt vermarktet. Die Betreiber erhalten neben dem Markt-
preis als Forderung einen Zuschlag, die sog. Marktpramie. Seit der Einflihrung eines Ausschreibungssystems fir
erneuerbare Energien ist dieses Modell fir den Uberwiegenden Teil neu zugebauter Anlagen zum Standard ge-
worden. Bei den Ausschreibungen bieten die sog. Projektierer einen ,anzulegenden Wert” an, aus dem die sog.
Marktpramie berechnet wird.*

40. Zu prifen ist, ob im Rahmen der aktuellen Situation die EEG-geférderten Anlagen heute zu konventionellen
Kraftwerken in einem Wettbewerbsverhaltnis stehen und dementsprechend dem sachlich relevanten Erstabsatz-
markt zuzurechnen sind. Ein solches Wettbewerbsverhéltnis besteht dann, wenn die Betreiber der EEG-Anlagen
Anreize und Moglichkeiten besitzen, auf Basis der Kontrolle Gber diese Anlagen den einheitlichen GrolRhandels-
preis fur Strom ggfs. missbrauchlich zu beeinflussen. Dies wére jedenfalls dann anzunehmen, wenn klare Anreize
vorliegen Uber die Zurickhaltung konventioneller Kapazitdten den Marktpreis zu steuern und dann mit den EEG-
Anlagen zu profitieren bzw. mit den EEG-Anlagen den Marktpreis zu beeinflussen, wovon dann diese und mogli-
cherweise auch konventionelle Kapazitaten profitieren.

41. In Bezug auf die Moglichkeiten EEG-geforderter Anlagen von Marktpreisdnderungen zu profitieren, ist die
Situation fur solche Anlagen leicht zu klaren, die weiterhin der sog. Einspeisevergitung, d. h. einem fest fixierten
Vergitungssatz fur ihre Stromproduktion, unterliegen. Bei diesen Anlagen handelt es sich heute Gberwiegend um
Kleinanlagen von bis zu 100 kW installierter Leistung (§ 21 Abs. 1 Ziff. 1 EEG) sowie um Bestandsanlagen, die nach
einem friheren Fordersystem vermarktet werden. Aufgrund der festen Vergltung reagieren diese Anlagen nicht

28 BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens flr die kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O,

Rn. 42, BKartA, Sektoruntersuchung ,Stromerzeugung und -groRhandel”, Januar 2011, S. 71 ff. Die Nichteinbeziehung der Regel-
energie in den sachlich relevanten Erstabsatzmarkt ist allerdings nicht zwingend. Zumindest bei positiver Regelenergie auf einem
Markt mit relativ geringen Praqualifikationsanforderungen (insbes. Minutenreserve) bestehen keine wesentlichen Unterschiede
gegenlber kurzfristigen Terminkontrakten am Strommarkt. Zumindest sollte die Nichteinbeziehung der Regelenergie auch inhalt-
lich regelmaRig Uberprift werden. Vgl. auch Monopolkommission, 4. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 65), Tz. 83.

" vgl. 2.B.: RWE, Anmerkungen zum Konsultationsentwurf des Bundeskartellamtes und der Bundesnetzagentur eines Leitfadens fiir

die kartell- und energiegroBhandelsrechtliche Missbrauchs-aufsicht im Bereich Stromerzeugung/-groRhandel, 2019,
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Stellungnahmen/Stellungnahme%20-
%20Konsultation_Leitfaden_Missbrauchsaufsicht_Stromerzeugung_RWE_2019.pdf?__blob=publicationFile&v=3, S. 2; Bundes-
verband der Energie- und Wasserwirtschaft e.V., Stellungnahme zum Leitfaden fur die kartellrechtliche und energiegrohandels-
rechtliche Missbrauchsaufsicht im Bereich Stromerzeugung/-groBhandel,
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Stellungnahmen/Stellungnahme%20-
%20Konsultation_Leitfaden_Missbrauchsaufsicht_Stromerzeugung BDEW_2019.pdf?__ blob=publicationFile&v=3, S. 3 f.

%0 Vgl. zur Vergitungsberechnung auch Tz. 177.
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auf die Knappheitssituationen am StromgrofRhandelsmarkt. Sie speisen somit dann Strom ein, wenn der Strom
verfligbar ist bzw. die Erzeugung wirtschaftlich am kostenginstigsten ist.

42. Bei EEG-geforderten Anlagen, die nach dem Marktpramienmodell vergltet werden, vermarkten die Betreiber
den Strom direkt am StromgroRhandelsmarkt (Direktvermarktung) und erhalten neben dem Marktpreis zusatzlich
die Marktpramie als Forderung. GemaR Anlage 1 (zu § 23a) EEG berechnet sich die Marktpramie als Differenz zwi-
schen einem (festgelegten oder durch Ausschreibung ermittelten) ,,anzulegenden Wert” und einem ,Monats-
marktwert”. Der ,anzulegende Wert” ist grundsatzlich vergleichbar mit der Einspeiseverglitung und stellt den
Zielwert fur die Vergltung des in einer geforderten Anlage erzeugten Stroms dar. Da im Marktpramienmodell die
Anlagenbetreiber bereits den Marktpreis als Vergltung erhalten, wird der Zielwert fur die Vergltung um einen
Monatsdurchschnittswert fir den Marktpreis — den sog. ,Monatsmarktwert” — bereinigt.

43. Die Moglichkeit, mit solchen nach dem Marktpramienmodell verglteten EEG-geforderten Anlagen von einer
missbrauchlichen Kapazitatszurlckhaltung zu profitieren, stellt sich zwischen den Anlagentypen nicht einheitlich
dar. Sie liegt insbesondere bei EEG-gefordertem Strom aus Wasserkraft, Deponiegas, Kldrgas, Grubengas, Biomasse
und Geothermie vor. Bei diesen Technologien handelt es sich um Anlagen, bei denen grundsatzlich eine gezielte
Steuerung des Energieumwandlungs- und Einspeisezeitpunktes gegeben sein kann. Dies ermoglicht es den Anla-
genbetreibern, auf die Marktpreise zu reagieren. In Hinblick auf die Berechnung der Marktpramie wird bei diesen
Technologien gemal’ Ziff. 2.1 der o. g. Anlage 1 ein Monatsdurchschnittspreis fir Stundenkontrakte an der EPEX-
Spot als relevanter Monatsmarktwert angesetzt. Das Ansetzen eines Durchschnittspreises hat zur Folge, dass Be-
treiber der entsprechenden Anlagen Anreize besitzen, Strom zu Zeitpunkten hoher Strompreise einzuspeisen. Mit
einer knappheitsgesteuerten Einspeisung lassen sich fir die Betreiber hohe Marktpreise fir den Strom erzielen,
wahrend die Entscheidung fir einen Einspeisezeitpunkt die den Betreibern zusatzlich zustehende Marktpramie
nicht signifikant verandert. Wird durch Kapazitatszuriickhaltung eine Preiserh6hung ausgeldst, so profitieren diese
Anlagen immer dann, wenn sie im Moment der Kapazitdtszurliickhaltung Uberdurchschnittlich viel Strom einspei-
sen. Der durch eine Preissteigerung ausgeldste zusatzliche Gewinn der Anlagen wird durch die Veranderung der
Durchschnittspreise und die dadurch ausgeldste Senkung der Marktpramie in diesen Zeitrdumen nicht vollstandig
aufgewogen. Allerdings ist zu berUcksichtigen, dass diese EEG-Anlagen aufgrund der Verdnderung bei der Markt-
pramie dennoch nicht gleichermalRen von einer durch Kapazitatszuriickhaltung ausgelosten Preissteigerung profi-
tieren, wie dies bei konventionellen Kraftwerken der Fall ist.

44. Davon abweichend stellt sich die Situation bei den beiden volumenmaRig wichtigsten EEG-geférderten Erzeu-
gungstechnologien Solar- und Windkraft dar. Zwar gilt auch fiir diese beiden Technologien das zuvor beschriebene
Marktpramienmodell. Ein relevanter Unterschied ergibt sich jedoch bei der Bemessung des Monatsmarktwertes.
GemaR Ziff. 2.2 der 0. g. Anlage 1 berechnet sich der Monatsmarktwert dieser Anlagen nicht aus dem allgemeinen
Monatsdurchschnittspreis im Spothandel, sondern als technologiespezifischer Monatsdurchschnittspreis. Dazu
wird der Monatsdurchschnittspreis nach der tatsachlichen Einspeisemenge von Strom der jeweiligen Technologie
(Wind/Solar) gewichtet. Dadurch ist es kaum moglich, mit diesen Anlagen von einer Kapazitatszurickhaltung zu
profitieren. Die hoheren Umsatze der Direktvermarktung von Wind- und Solaranlagen aller Betreiber, die infolge
einer Kapazitatszuriickhaltung entstiinden, wiirden in Summe vollstandig durch den in dem gesamten entspre-
chenden Monat hoheren Monatsmarktwert kompensiert. Ein Versorger kdnnte durch das Bewirken einer Markt-
preiserhdhung mit den Anlagen der Wind- oder der Solarkraft allenfalls dann einen unmittelbaren zuséatzlichen
Gewinn erzielen, wenn seine Anlagen im Moment der Kapazitatszurickhaltung im Vergleich zu den gleichen Anla-
gen anderer Hersteller Gberproportional viel Strom produzieren. Dieser Fall erscheint jedoch eher hypothetisch.

45. Ein grundsatzlich alle nach dem Marktpramienmodell geférderten Technologien betreffender Sonderfall lage
zudem vor, wenn sich der entsprechend anzuwendende durchschnittliche StromgroBhandelspreis (d. h. der Mo-
natsmarktwert) in einem konkreten Monat oberhalb des anzulegenden Wertes befindet. Dies war in der Vergan-
genheit nicht der Fall, kann jedoch fir die Zukunft zumindest fir einzelne Anlagentypen nicht mehr ausgeschlos-
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sen werden.* In einem entsprechenden Monat wirde die Marktpramie als Differenz zwischen anzulegende Wert
und Monatsmarktwert negativ werden; sie wiirde dann jedoch entsprechend Ziff. 1.2 der o. g. Anlage 1 auf 0 ge-
setzt. Faktisch setzt dies das Fordersystem in dem entsprechenden Monat auler Kraft, sodass die Anlage aus-
schliellich am Markt vergltet wird.

46. SchlieRlich bleibt zu berlcksichtigen, dass EEG-geforderte Anlagen und ihre Zurtckhaltung auch selbst als
Hebel fir den Marktpreis dienen kénnen, um dadurch die Vergltung dieser oder auch anderer ggf. nicht-EEG-
geforderter Stromerzeugungsanlagen eines Betreibers zu erhtéhen. Dies ist insbesondere fiir solche flexibel
steuerbaren EEG-geférderten Anlagen denkbar, die den Zeitpunkt der Umwandlung der Primarenergie und die
Einspeisung von Strom geplant vornehmen. Die Bedeutung der flexiblen Steuerbarkeit ist darauf zurtckzufihren,
dass ein Betreiber, der die Kapazitat dieser Anlagen missbrauchlich zuriickhalt, die direkten monetaren Wirkungen
seines Verhaltens bericksichtigen wird. Diese entstehen dadurch, dass ihm die Differenz zwischen dem Marktpreis
pro Energieeinheit der eigentlich geplanten Einspeisung und den Opportunitdtskosten (Marktpreis bei alternati-
vem Einspeisezeitpunkt) der Anlagen durch die Zuriickhaltung entgeht. Zudem muss er die Verluste der aufgrund
der durch die strategische Zurickhaltung gestiegenen Marktpreise bei der Marktpramie einkalkulieren. Vor allem
Solar- und Windkraftanlagen kdnnen den Zeitpunkt ihrer Einspeisung nicht flexibel steuern; allenfalls ist die zeitlich
gesteuerte Abschaltung bestimmter Anlagen eine strategische Option. Weil bei der Einspeisung dieser Technolo-
gien — anders als z. B. bei Speicherwasser- oder Biomassekraftwerke — zudem weder Grenz- noch Opportunitats-
kosten auftreten, entginge einem Betreiber durch eine kontrollierte Abschaltung sowohl der vollstdndige Markt-
preis als auch die Marktpramie. Dies macht die Zuriickhaltung dieser Technologien vergleichsweise deutlich weni-
ger attraktiv.

47. Im Ergebnis lasst sich festhalten, dass die Entscheidung des Bundeskartellamts, die EEG-geforderten Solar- und
Windkraftanlagen vorerst nicht im Erstabsatzmarkt fir Strom zu bericksichtigen, durch stichhaltige Argumente
gestUtzt wird. Abweichend von diesen Kerntechnologien der erneuerbaren Stromerzeugung sprechen die flexib-
len Einsatzmoglichkeiten und die marktpreisabhangige Vergitung eher dafir, die EEG-geférderten Anlagen zur
Stromerzeugung aus Wasserkraft, Deponiegas, Kldrgas, Grubengas, Biomasse und Geothermie im Erstabsatzmarkt
fr Strom zu bericksichtigen. Die Monopolkommission empfiehlt diese Punkte sowie die Behandlung der Reserve-
kapazitaten in den endglltigen Leitfaden aufzunehmen.

2.3.2 Marktbeherrschung auf RSI-Basis 6konomisch fundieren

48. Voraussetzung der Anwendung der Missbrauchsvorschriften gem. § 19, 29 GWB und 102 AEUV ist, dass bei
einem Unternehmen zundchst sog. ,,Marktbeherrschung” festgestellt wird. Im StromgroRhandel stellen sich bei
der Feststellung der Marktbeherrschung schwierige Fragen, die in den vergangenen Jahren wesentlicher Teil der
Debatte waren. Vor diesem Hintergrund sind die Ausfihrungen des Bundeskartellamtes zur Marktbeherrschung
im Entwurf des Leitfadens zur Missbrauchsaufsicht von erheblichem Interesse. Insgesamt hat das Bundeskartell-
amt im Leitfaden zur Missbrauchsaufsicht seine bisherigen Positionen beibehalten, sich zugleich jedoch offener fur
Anpassungen gezeigt. Das Amt macht deutlich, dass es sich bei der Beurteilung der Frage der Marktbeherrschung
nur noch ,insbesondere” auf die Frage der Unverzichtbarkeit eines Stromversorgers konzentriert®, zugleich aber
die wissenschaftliche Debatte verfolgt und andere Indizes prifen wird.** In Bezug auf die Frage, fir welchen Zeit-
raum die Beurteilung stattfindet (zeitliche Abgrenzung), bleibt das Bundeskartellamt bei der umstrittenen Betrach-

. . . . . . 34 . . .
tung eines Kalenderjahres, spricht aber dabei von ,typischerweise”™ und will auch nur ,zunachst” weiter den von

* Um dies an einem Beispiel zu illustrieren. Der sich nach der Windkraftausschreibung vom Juli 2019 ergebende anzulegende Wert

der zu errichtenden Neuanlagen liegt bei 6,2 Cent/kWh. Der hochste in den vergangenen drei Kalenderjahren sich ergebende
(ungewichtete) durchschnittliche Marktpreis liegt bei 5,77 Cent/KWh (November 2018).

32 BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir die kartellrechtliche und energiegrohandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O,

Rn. 45

3 Ebenda, Rn. 47

3 Ebenda, Rn. 45
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ihm festgesetzten Schwellenwert fiir die Zeitrdume der Unverzichtbarkeit (5 Prozent), ab dem es von Marktbeherr-
schung ausgeht, anwenden.®

49. Hintergrund der Fragen um die Marktbeherrschung sind die Besonderheiten des StromgrofRhandels und die
daraus resultierenden spezifischen Probleme.®® Die besonderen Charakteristika des StromgroRhandelsmarktes
haben vor allem zur Folge, dass die zur Bestimmung der Marktbeherrschung oft herangezogenen Marktanteile
hier wenig aussagekraftig sind. Durch sie lasst sich nicht hinreichend bestimmt auf die Moglichkeiten einzelner
Versorger schliefRen, den Preis in verschiedenen Situationen durch Kapazitatszurlckhaltung auf ein suprakompeti-
tives Niveau anzuheben. Vor diesem Hintergrund hat das Bundeskartellamt in seiner Sektoruntersuchung aus 2011
ein bereits von der EU-Kommission eingesetztes Konzept aufgegriffen, die Marktmacht der Versorger auf Basis
eines anderen Indizes, dem Residual Supply Index (RSI) zu erfassen. Eine Starke dieses Index ist, dass er Markt-
macht eines Unternehmens identifiziert, indem er Erzeugungskapazitdten zu der an einem bestimmten Zeitpunkt
bestehenden Nachfrage in ein Verhaltnis setzt. So gibt der Index Auskunft darlber, ob ein bestimmter Versorger in
einem Moment unerlasslich zur Deckung der Nachfrage ist (sog. Pivotalitat). Typisch ist es, den RSl — und damit die
mogliche Unerlasslichkeit eines bestimmten Versorgers — fir Zeitraume zu berechnen, die den kurzfristigen Kon-
trakten des Energiemarktes entsprechen. Typischerweise handelte es sich dabei um Kontrakte Gber Stromlieferun-
gen an einzelnen Stunden, mittlerweile werden auch Stromlieferungen zu einzelnen Viertelstunden gehandelt.
Wird der RSI fur diese Zeitpunkte berechnet, so gibt er ein Bild davon, ob ein bestimmter Versorger in den ent-
sprechenden Momenten Anreize und Moglichkeiten besitzt, um den Marktpreis der jeweiligen Kontrakte unilateral
zu beeinflussen.

50. Zu bericksichtigen ist allerdings, dass mit dem RSI nur bestimmte Situationen moglicher Kapazitatszurickhal-
tung erfasst werden, die meist bei hoher Nachfrage nach Strom auftreten und erhebliche Preiserhohungen zur
Folge haben kénnen. Es kann aber auch dariber hinaus Anreize und Méglichkeiten zur Kapazitatszurickhaltung
geben. Dies betrifft allgemein solche Situationen, in denen eine Zurickhaltung von Kapazitdt fir einen Versorger
profitabel ist, weil die daraus folgende Preiserhdhung entgangene Gewinne Uberkompensiert. Dies setzt nicht
zwingend die Unerlasslichkeit des Versorgers voraus, sondern hdangt auch von der in einer Situation induzierten
Preiserhdhung und den konkret zur Verfiigung stehenden Kapazititen des Versorgers ab.?” Der Return on With-
holding Capacity Index (RWC) kénnte den RSI daher geeignet erganzen. Dieser Index wird ebenfalls fir einzelne
Zeitpunkte berechnet.*®

51. Wird eine kritische Situation anhand der spezifischen Marktmachtindizes wie dem RSI festgestellt, handelt es
sich theoretisch betrachtet um Marktmacht eines Versorgers bei den entsprechenden Stunden- bzw. Viertelstun-
denkontrakten. Der Versorger besitzt somit die Moglichkeit, die Marktpreise fur die jeweiligen Kontrakte gewinn-
bringend anzuheben. Allerdings ist die Betrachtung sehr kurzer Zeitraume bei der Feststellung der Marktbeherr-
schung im Kartellrecht eher ungewdhnlich.** Das Bundeskartellamt hatte deshalb in seiner Sektoruntersuchung
eine auf Kalenderjahre basierende Betrachtung gewahlt. Wird die Marktbeherrschung jedoch an einem Kalender-
jahr festgemacht, so hat dies im StromgrofRhandel automatisch zur Folge, dass verschiedene marktstrukturelle
Konstellationen mit mehr oder weniger Marktmacht des betrachteten Unternehmens zusammengefasst werden.
Die Frage, wie oft Marktmacht in einem Jahr auftreten darf, damit die Schwelle der kartellrechtlichen Marktbe-

* Ebenda, Rn. 49.

** Insbesondere sind dies eine kontinuierlich schwankende und dabei stets kaum preissensible (Real-time-)Nachfrage nach Strom

sowie gleichzeitig feststehende Erzeugungskapazitaten.

¥ Eben solche Situationen beschreibt das Bundeskartellamt in seiner Sektoruntersuchung Stromerzeugung/StromgroRhandel bei

seiner Darstellung der Kapazitatszuriickhaltung: Vgl. BKartA, Sektoruntersuchung Stromerzeugung und -groRhandel, a. a. O., S.
115 ff.

38 Bataille, M., Bodnar, O., Steinmetz, A., Thorwarth, S., Screening instruments for monitoring market power — The Return on With-

holding Capacity Index (RWC), Energy Economics, Volume 81, 2019, https://doi.org/10.1016/j.eneco.2019.03.011, S. 227-237.
Siehe zur Anwendung des Index auch: Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Abschnitt
2.3.4,Tz. 117 ff.

* Die Abgrenzung eines ,zeitlich relevanten Marktes” ist allerdings kartellrechtlich auch keineswegs ausgeschlossen.
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herrschung Uberschritten wird, 1asst sich aus Ermangelung eines Kriteriums nicht wissenschaftlich beantworten.
Okonomisch betrachtet kann es, wie zuvor dargestellt, bereits bei einer einzelnen Situation zu einem berhéhten
Marktpreis kommen, der aufgrund der hohen Volumina des Strommarktes auch erhebliche finanzielle Bedeutung
haben kann.”® Das Bundeskartellamt hat in seiner Sektoruntersuchung derweil eine Schwelle von 5 Prozent der
Stunden eines Jahres angesetzt und diese im Entwurf eines Leitfadens grundsatzlich beibehalten.**

52. Die Monopolkommission empfiehlt demgegentber weiterhin, priméar aus den folgenden Griinden, die Markte
zeitlich auf Basis der kurzfristigen Kontrakte am Energiemarkt abzugrenzen:*

e Zum einen fuhrt die Jahresbetrachtung zu erheblichen Risiken fur die Markteffizienz, wenn marktmachtige
Versorger mehrere hundert Stunden im Jahr® Kapazitit zuriickhalten und so die Preise anheben kénnen,
ohne dabei dem kartellrechtlichen Missbrauchsverbot zu unterliegen. Hierdurch kann eine Situation entste-
hen, bei der am Markt langfristig Uberkapazititen finanziert werden.**

e Zum anderen prift das Bundeskartellamt, ob ein missbrauchliches Verhalten vorliegt, indem es feststellt, ob
Kapazitat in einzelnen Stunden oder Viertelstunden zurickgehalten wurde (vgl. auch Abschnitt 2.3.3). Es
wahlt bei der Prifung des missbrauchlichen Verhaltens demnach aus guten Griinden ebenfalls die kurzfris-
tige Betrachtung einzelner Kontrakte. Wird bei der vorausgehenden Priifung der Marktbeherrschung statt-
dessen aber die Jahresbetrachtung gewahlt, so fihrt dies zu der paradoxen Situation, dass die Normadres-
sateneigenschaft eines Versorgers in Bezug auf seine Handelsaktivitaten im Frihjahr eines Jahres davon ab-
hangig sein kann, wie sich zufallige Faktoren in den spateren Jahresmonaten entwickeln. Dies betrifft z. B.
meteorologisch-stochastische Bedingungen. Kommt es z. B. im Herbst desselben Jahres zu langeren sog.
Dunkelflauten® und entsprechender Stromknappheit wegen geringer Einspeisung der erneuerbaren Ener-
gien, kann dies dazu flhren, dass der Versorger den vom Bundeskartellamt gesetzten Schwellenwert Gber-
schreitet und somit riickwirkend far ein Verhalten im Frihjahr belangt werden kann.

53. In den Konsultationen, die das Bundeskartellamt im Rahmen der Erstellung eines Leitfadens fur die Miss-
brauchsaufsicht durchgefihrt hat, haben sich die Marktakteure Uberwiegend gegen die strengere kurzfristigere
Betrachtung der Marktbeherrschung ausgesprochen.46 Zugleich favorisieren vor allem die sich beteiligenden Ener-
gieversorger und Verbédnde die generalisierende Betrachtung Uber ein Kalenderjahr oder schlagen sogar vor, den
Zeitraum auf mehrere Kalenderjahre auszuweiten.

54. Die Vorbehalte der Monopolkommission werden indes durch die im Entwurf des Leitfadens dargelegten Ar-
gumente fur die jahresbasierte Abgrenzung nicht ausgerdumt. So wird argumentiert, gegen die kurzfristige Be-
trachtung spreche, dass erst ein ,,Ausmafs an Marktmacht” erforderlich sei, das ,die Anwendung der kartellrechtli-

a0 Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 76, insbesondere FulRnote 98.

4 BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir die kartellrechtliche und energiegrolRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O.,

Rn. 49. Die Schwelle wird vom Bundeskartellamt damit begriindet, dass er ,,dem allgemein in der wissenschaftlichen Debatte
verwendeten Wert” entsprache. Tatsachlich nennt das Bundeskartellamt fir diese Ansicht keine Quellen. Eine wissenschaftliche
Debatte die die Hohe des Schellenwertes zum Gegenstand hat, erscheint aber fernliegend, da es an einer quantifizierbare Ziel-
grole fur ein ,Ausmal’ von Marktmacht” fehlt, auf das sich der juristische Begriff der ,Marktbeherrschung” beziehen kénnte.

250 auch schon: Monopolkommission, 5. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 71), a. a. O., Tz. 416; Monopolkommission, 6.

Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 74 ff.

" Die Schwelle von fiinf Prozent der Jahresstunden entspricht in einem Nicht-Schaltjahr 438 Stunden.

* vgl. auch Tz. 30.

S Der Begriff Dunkelflauten kennzeichnet Zeitraume geringer Sonneneinstrahlung bei gleichzeitig geringem Wind, die oftmals in der

Winterjahreshélfte auftreten. Aufgrund der geringen Erzeugung aus Wind- und Solarstrom steigt der Bedarf nach konventioneller
Stromerzeugung an.

*® " Eine Ausnahme betrifft die Stellungnahme des EWeRK in der vom Bundeskartellamt 2016 durchgefiihrten Konsultation. Die Auto-

ren stellen zudem fest: ,Wir glauben deshalb, dass es auf der Grundlage des geltenden nationalen und europdischen Kartellrech-
tes nicht méglich ist, den Markt durch eine Stundenbiindelung sachlich/ zeitlich abzugrenzen. Der Grund dafiir ist, dass es diese
Biindelung im Preisbildungsmechanismus der Bérse nicht gibt.” Vgl. auch Schwintowski, H.-P., Klaue, S., Sauer, M., Missbrauchli-
che Zurtickhaltung von Stromerzeugungskapazitaten, EWeRK 6/2016, S. 383 ff.
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chen Missbrauchsvorschriften verhaltnismaRig erscheinen lasst“*” AuRerdem stelle auch § 18 Abs. 3 GWB auf
langerfristige strukturelle Faktoren ab, die mit dauerhaften Verhaltensspielrdumen korrespondieren. Dem ist ent-
gegenzuhalten, dass die in § 18 Abs. 1 GWB genannten Voraussetzungen der Marktbeherrschung auch in kurzen
Zeitrdumen vorliegen kénnen. Unter den dabei gemaR Absatz 3 ,insbesondere” zu beachtenden Faktoren sind
auch solche, die eine kurzfristige Betrachtung in der Frage der Abgrenzung der StromgroRhandelsmarkte unter-
stUtzen. So wird z. B. in Ziff. 8 auch die Mdglichkeit der Marktgegenseite genannt, auf andere Unternehmen aus-
zuweichen. Weil sich diese Ausweichmaoglichkeiten bei den kurzfristigen Kontrakten an der Strombdérse erheblich
unterscheiden kénnen, kommt es auch zu entsprechend kurzfristigen Veranderungen bei der Beantwortung der
Frage, welche Marktstellung das Unternehmen besitzt.*®

55. Sofern das Bundeskartellamt allerdings weiterhin an der jahresbasierten Betrachtung festhélt, sollte dabei
zumindest nicht auf ein konkretes Kalenderjahr abgestellt, sondern eine rollierende Betrachtung vorgenommen
werden. So liee sich das in Tz. 52 dargestellte Transparenzproblem (2. Aufzédhlungspunkt) ausraumen, wenn die
Marktbeherrschung auf die 365 Kalendertage49 abstellen wirde, die einem konkreten Missbrauchsvorwurf vo-
rausgehen. Wird einem Unternehmen z. B. ein Missbrauch am 24. Marz eines Jahres vorgeworfen, wirde somit
der Zeitraum vom 25. Marz des Vorjahres bis zum 24. Marz, an dem der konkrete Vorwurf erfolgt, in die Bewer-
tung der Marktbeherrschung einbezogen. Im Rahmen einer heute Ublichen elektronischen Auswertung entspre-
chender Indizes durfte auch kein zusatzlicher Aufwand entstehen, der gegen eine rollierende Betrachtung spre-
chen kénnte. Zugleich gdbe sie aber den Unternehmen eine bessere Moglichkeit, ihre eigene Marktstellung zu
einem bestimmten Handelszeitpunkt einzuschéatzen, da es nicht mehr erforderlich wéare, unbekannte und in der
Zukunft liegende Faktoren einzubeziehen. SchlieRlich empfiehlt die Monopolkommission dem Bundeskartellamt,
in dem erwarteten ersten Marktmachtbericht weitere Marktmachtindikatoren in seiner Betrachtung zu berick-
sichtigen und somit ein breiteres Bild Uber die Wettbewerbsverhdltnisse darzustellen.

233 Vorgehen bei der Missbrauchspriifung konkretisieren

56. Die im Leitfaden thematisierte Priifung eines missbrauchlichen Verhaltens auf dem Erstabsatzmarkt zielt auf
einen sog. Ausbeutungsmissbrauch. Das heifst, das Bundeskartellamt priift ob ein Marktakteur seine marktbeherr-
schende Stellung dazu eingesetzt hat, die Preise am Stromerzeugungsmarkt fir die Kunden auf ein suprakompeti-
tives Niveau zu heben. Wie bereits zuvor erlautert,”® prift das Bundeskartellamt deshalb, ob eine sog. Kapazitats-
zurlickhaltung erfolgt ist.”! Setzt ein Energieversorger einen Kraftwerksblock nicht ein, der seine Inkrementalkos-
ten (das Bundeskartellamt bezeichnet diese als Grenzkosten)> bei einem Einsatz hatte erwirtschaften kénnen,
wird dieses Verhalten als Anhaltspunkt fir missbrdauchliches Verhalten gewertet, weil es bei wirksamem Wettbe-

4 BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir die kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O.,

Rn. 48.

*® Esistim Ubrigen darauf hinzuweisen, dass die vorgeschlagene zeitliche Abgrenzung der Mérkte auf Basis der kurzfristigen Pro-

dukte des Energiemarktes auch nicht dazu fihren wirde, dass das Bundeskartellamt danach jedwede noch so geringfiigige Kapa-
zitatszurlickhaltung auf dem Wege der Missbrauchsaufsicht verfolgen und sanktionieren musste bzw. wirde. Denn bereits ent-
sprechend des aktuellen Leitfadenentwurfs lasst sich das Bundeskartellamt einen diskretionaren Spielraum, um bei einem ,zu ge-
ringen Umfang” eines Missbrauchs von einer Verfolgung abzusehen. Vgl. BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir die kartell-
rechtliche und energiegrohandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, A. a. O., Rn. 57.

® im Schaltjahr 366 Kalendertage.

0 vgl. Tz. 31.

1 7u den Formen und Auswirkungen von Kapazitatszurtickhaltung vgl. Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sonder-

gutachten 77), a. a. O., Tz. 64 ff.

> Vgl. zu den Begriffsdefinitionen auch FulRnote 18.
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werb nicht zu erwarten gewesen ware. Die Inkrementalkosten der Kraftwerke werden dazu mit den Preisen aus
der entsprechenden Day-ahead-Auktion verglichen.53

57. Gegenlber der Sektoruntersuchung hat sich das Bundeskartellamt im Entwurf des Leitfadens zusatzlich mit
der Frage auseinandergesetzt, wie es im Zusammenhang mit der beschriebenen Prifung mit dem Intraday-Markt
umgeht. Durch den Vergleich der Inkrementalkosten mit vortagigen Preisen bleibt die Moglichkeit auBer Acht, dass
eine Kapazitat marktkonform deshalb nicht eingesetzt wurde, weil es am Liefertag noch zu Preissenkungen ge-
kommen ist.>* Weiter wire es moglich, dass ein Anbieter erst auf dem Intraday-Markt Kapazitat zurickhalt und
den Preis hierdurch hochtreibt. Ersteres Problem adressiert das Bundeskartellamt, indem es sog. ,Make-or-buy-
Entscheidungen am Intraday-Markt als sachliche Rechtfertigung zuldsst. Gepriift werden soll dies im Rahmen
einer Analyse der tatsachlichen Gebote am Intraday-Markt, die der Markttransparenzstelle zur Verfligung stehen.
Eine mogliche Kapazitatszurlickhaltung auf dem Intraday-Markt wird im Leitfaden ebenfalls als missbrauchlich
charakterisiert; das Amt geht auf eine mégliche Uberpriifung jedoch nicht detaillierter ein.

58. Bei anderen Problemstellungen verweist das Bundeskartellamt im Entwurf des Leitfadens auf die Sektorunter-
suchung aus 2011, ohne offene Fragen weitergehend zu konkretisieren. Die Monopolkommission hatte in friiheren
Gutachten verschiedene Punkte angesprochen. Zu empfehlen ist, diese im endgtltigen Leitfaden zu adressieren:

e Bleiben bestimmte wesentliche Berechnungsgrundlagen der Inkrementalkosten unklar, fehlt es den Unter-
nehmen an hinreichender Transparenz dariber, welches Einsatzverhalten ihrer Kraftwerke als missbrauch-
lich bewertet werden konnte. Hinreichend klar ist insbesondere die Heranziehung der Brennstoffeinsatzkos-
ten. Unklar ist jedoch z. B., welche Form der Berechnung der Opportunitatskosten bei Pump- oder Spei-
cherwasserkraftwerken im Fall einer kartellrechtlichen Prifung als zulssig betrachtet wird.”®

e Die Missbrauchsprifung weist zudem Schwachen auf, wenn Kraftwerke die aus technischen Grinden aus-
fallen, im Rahmen des Kostenvergleichs ausgeschlossen bleiben, ohne dass zugleich ein Konzept zur Uber-
prifung solcher Ausfalle vorliegt. In diesem Fall wéare es naheliegend, dass ein Anbieter, der Kapazitat zu-
riickhalt, die Zuriickhaltung stets als technisch bedingten Ausfall deklariert.”” Dieses Problem sollte in dem
Leitfaden zumindest soweit thematisiert werden, dass das Bundeskartellamt darauf hinweist, im Fall einer
Untersuchung auch die technischen Ausflle zu tberpriifen.”®

234 Kostenunterdeckung als sachliche Rechtfertigung liberpriifen

59. Das Bundeskartellamt beschreibt in seinem Entwurf eines Leitfadens, dass auch die Kapazitatszurtickhaltung
eines marktbeherrschenden Unternehmens im Einzelfall sachlich gerechtfertigt sein konne. Es kdmen grundsatz-

> Der Nichteinsatz eines Kraftwerks, das seine Inkrementalkosten gedeckt hatte, wird dabei, je nach Durchfiihrungsform der Zu-

rickhaltung, als physische bzw. finanzielle Kapazitatszurlckhaltung eingestuft. Vgl. BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fir
die kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O., Rn. 51.

> Die Monopolkommission hatte dieses Problem bereits in ihrem 6. Sektorgutachten aus 2017 thematisiert. Vgl. Monopolkommis-

sion, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 81.

> »Make-or-buy“ am Intraday-Markt bezeichnet die Entscheidung eines Unternehmens, entweder ein konkretes eigenes Kraftwerk

zur Erfallung einer Lieferverpflichtung einzusetzen oder stattdessen den benétigten Strom zuzukaufen.

*® Siehe auch Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 81.

> Vgl. Fogelberg, S., Lazarczyk, E., Strategic withholding through production failures, SSRN Electronic Journal, 2014,

https://doi.org/10.2139/ssrn.2430714; Bergler, J., Heim, S., Hischelrath, K., Strategic capacity withholding through failures in the
German-Austrian electricity market, Energy Policy, Vol. 102, 2017, S. 210 ff. https://doi.org/10.1016/j.enpol.2016.12.017.

% |m Entwurf des Leitfadens wird im Teil zur kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht lediglich darauf hingewiesen, dass Kraftwerke

die wegen technischer Restriktionen nicht zur Verfligung stehen sowohl bei der Berechnung des RSl als auch bei der Priifung des
Missbrauchsvorwurfs herausgerechnet wurden (Rn. 46 und 52). Interessant erscheint allerdings die Tatsache, dass eine Kapazi-
tatszurlickhaltung auf Basis einer technischen Restriktion offenbar als verbotener Tatbestand im Rahmen der REMIT-Verordnung
gesehen wird und in diesem Fall durch die Bundesnetzagentur verfolgt werden kénnte (Rn. 70). Hier wéare eine Abstimmung des
Leitfadens durch die beiden Institutionen wiinschenswert. Vgl. BKartA, BNetzA, Entwurf eines Leitfadens fur die kartellrechtliche
und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht, a. a. O.
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lich verschiedene sachliche Rechtfertigungsgriinde infrage, die im Entwurf des Leitfadens nicht abschlieRend aus-
gefiihrt werden. Fir die Effizienz des Energiemarktes von besonderer Bedeutung erscheint allerdings ein spezifi-
scher Rechtfertigungsgrund, der sich auf die Kosten eines Unternehmens bezieht. So hélt das Bundeskartellamt an
seiner bereits im Bericht zur Sektoruntersuchung vertretenen Ansicht fest, dass die fehlende Vollkostendeckung
fir den Kraftwerkspark eines Anbieters aus allen Vermarktungswegen eine Kapazitatszuriickhaltung sachlich recht-
fertigen kann.>

60. Es ist allerdings zu berUcksichtigen, dass die Anerkennung einer Vollkostenunterdeckung als sachliche Recht-
fertigung dazu beitragen kann, dass am Markt Uberkapazititen finanziert werden. Auf einem durch wirksamen
Wettbewerb gekennzeichneten Energiemarkt kdnnten solche Uberkapazitaten nur voriibergehend auftreten. Auf-
grund der zu hohen Kapazitatsausstattung ware Strom nicht knapp und der Marktpreis lage niedrig. In dieser Situ-
ation wirden einzelne Kraftwerke die Rentabilitdtsgrenze nicht mehr erreichen. Der niedrige Marktpreis hatte so
lange Bestand, bis nach und nach unrentable Kraftwerke bzw. Kraftwerksblocke stillgelegt wiirden und die effizien-
te Kapazitatsausstattung wieder hergestellt ist. Dieser notwendige Mechanismus wird allerdings aufser Kraft ge-
setzt, wenn es einem Anbieter moglich ist, den Preis durch Kapazitatszurtickhaltung anzuheben und er sein Verhal-
ten mit der Rentabilitdt seines kompletten Kraftwerkspark rechtfertigen kann. Auf diese Weise werden die erfor-
derlichen Preissignale verfalscht und die Uberkapazitat wird finanziert und aufrechterhalten.

61. Zwar erklart das Bundeskartellamt in seinem Entwurf eines Leitfadens auch, dass es um ,effiziente Kosten”
gehe.” Denkbar ware deshalb, dass auch bei einem einzelnen Versorger nicht einfach samtliche Kraftwerke bei
der Berechnung seiner Vollkosten berlcksichtigt werden dirfen. Allerdings lasst sich aus der Feststellung, dass am
Markt grundsatzlich Uberkapazitaten vorhanden sind, nicht auf die Effizienz einzelner Kraftwerke eines konkreten
Stromanbieters schlieRen. Insbesondere reicht es nicht, die mogliche Effizienz eines Kraftwerks auf Basis seiner zu
einem jeweiligen Zeitpunkt kurzfristig bestehenden Rentabilitdt zu bewerten, weil sich die in einem effizienten
Marktzustand finanzierbaren Kraftwerke erst nach einer Marktbereinigung zeigen. Lasst sich aber nicht nachwei-
sen, welche die effizienten Kosten eines Anbieters sind, stellt sich die Frage, ob diese Unsicherheit zulasten des
Anbieters oder der Kartellbehérde gehen muss. Im ersteren Fall wére die Vollkostendeckung als sachliche Recht-
fertigung obsolet, im letzteren Fall kdme es hingegen zu den beschriebenen Einschrankungen fir die Kapazitats-
steuerung des Energiemarktes.

62. Legt man die Einschatzung des Bundeskartellamts im Entwurf des Leitfadens zugrunde, wonach der Fall einer
missbrauchlichen Kapazitatszuriickhaltung einen Ausbeutungsmissbrauch gemaR Art. 102 AEUV sowie § 19 und
ggf. 29 GWB darstellen kann, sind folgende rechtlichen Uberlegungen zu beriicksichtigen.

63. Eine missbrauchliche Kapazitdtszuriickhaltung als Ausbeutungsmissbrauch konnte in erster Linie von Art. 102
Satz 1, Satz 2 lit. b und moglicherweise Satz 2 lit. a AEUV erfasst sein.®" Anhand der Rechtsprechung des Gerichts-
hofs der Europdischen Union zu Art. 102 AEUV und der bisherigen Praxis der Europdischen Kommission gibt es,
soweit ersichtlich, keine Anhaltspunkte, die auf eine obligatorische Prifung der Vollkostendeckung durch die Kar-
tellbehdrde im Rahmen der sachlichen Rechtfertigung auf dem StromgroRhandelsmarkt hinweisen wiirden.®® Die
Europadische Kommission hat sich in ihrer Prioritatenmitteilung zu Art. 102 AEUV (ex-Art. 82 EGV) auf den Behinde-
rungsmissbrauch konzentriert, weshalb klare Vorgaben, inwieweit ein Ausbeutungsmissbrauchvorwurf durch das
marktbeherrschende Unternehmen sachlich gerechtfertigt sein kann, fehlen. Die Rechtsprechung zu Rechtferti-

59 Leitfaden, Rn. 59.

60 Leitfaden, Rn. 60.

1 Nach Art. 3 Abs. 1 VO 1/2003 hat die mitgliedstaatliche Behtrde unter den dort genannten Umstanden zwingend Art. 102 AEUV

neben nationalem Missbrauchsrecht anzuwenden. Nach Art. 3 Abs. 2 VO 1/2003 setzt sich bei paralleler Anwendbarkeit der
europdischen und nationalen Missbrauchsaufsicht das strengere Recht durch.

2 Auch die Entscheidung der Europadischen Kommission vom 26. November 2008, COMP/39.388 — Deutscher StromgroRhandels-

markt — und COMP/39.389 — Deutscher Regelenergiemarkt — enthalt keine Ausfiihrungen zur sachlichen Rechtfertigung.
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gungsgriinden im Rahmen des Art. 102 AEUV ist einer Systematisierung nicht ohne Weiteres zugénglich.63 Es lasst
sich aber allgemein unterscheiden zwischen einer Rechtfertigung aus auRerhalb des marktbeherrschenden Unter-
nehmens liegenden (objektiven) Grinden und — unter dhnlichen Voraussetzungen wie in Art. 101 Abs. 3 AEUV —
aus Effizienzgrinden. Zu den objektiv notwendigen Griinden zahlen etwa Versorgungsengpasse bei Rohstoffen.
Die Wahrnehmung eigener kommerzieller Interessen durch das Unternehmen ist jedenfalls dann kein objektiver
Rechtfertigungsgrund, wenn diese gerade auf eine Verstarkung der beherrschenden Stellung und deren Miss-
brauch abzielt.* Vor diesem Hintergrund erscheint es eher zweifelhaft, dass eine Vollkostenunterdeckung im
Rahmen der Missbrauchsaufsicht Gber eine Kapazitatszuriickhaltung vom Gerichtshof der Europdischen Union als
Rechtfertigungsgrund anerkannt werden wirde.

64. Im Rahmen des § 19 GWB lasst sich das Fordern berhohter Preise als Ergebnis einer Kapazitatszuriickhaltung
als Preishohenmissbrauch im Sinne des § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB und gegebenenfalls von der Generalklausel des § 19
Abs. 1 GWB fassen. Was die Frage anbelangt, ob die Kartellbehtrde Gberhaupt verpflichtet ist, eine Kostenunter-
deckung zu prifen, bietet bislang — soweit ersichtlich — die einschlagige Fallpraxis kaum Anhaltspunkte. Im Fall
TEAG Thiringer Energie AG vertrat das Bundeskartellamt die Auffassung, die Vorschrift des § 19 Abs. 4 Nr. 2 a.F.
GWB (§ 19 Abs. 2 Nr. 2 n. F. GWB) sehe —anders als § 19 Abs. 4 Nr. 1 und Nr. 3 a.F. GWB (§ 19 Abs. 2 Nr. 1 und 3 n.
F. GWB) — nicht vor, dass der Preisiberhohungsmissbrauch durch einen sachlichen Grund gerechtfertigt sein kon-
ne.”” Dementsprechend kénnten auch § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB und ggf. die Generalklausel des § 19 Abs. 1 GWB so
interpretiert werden, dass das Bundeskartellamt keine Kostenunterdeckung prifen musste, da nach dem Wortlaut
dieser Vorschriften eine sachliche Rechtfertigung nicht ausdricklich vorgesehen ist.

65. Fir die Fallgruppe der Preisspaltung nach § 19 Abs. 2 Nr. 3 GWB, bei der eine Rechtfertigungsmoglichkeit aus-
dricklich im Gesetz vorgesehen ist, hat der BGH entschieden, dass eine sachliche Rechtfertigung eines Preisunter-
schiedes u. a. darin liegen kann, dass auch das hdhere Entgelt nicht einmal die Selbstkosten des marktbeherr-
schenden Unternehmens deckt, sondern dieses vielmehr Verluste erleidet, welche in anderer Weise ausgeglichen
werden mussen. Allerdings komme eine Rechtfertigung auf dieser Grundlage nur in Betracht, wenn etwaige Ratio-
nalisierungsreserven von dem marktbeherrschenden Unternehmen ausgeschopft worden seien. Zudem mussen
die fir den beherrschten Markt ausgewiesenen Verluste auf objektiven, fir jeden anderen Anbieter gleicherma-
Ren wirksam werdenden Umstanden beruhen.®

66. Fraglich ist jedoch, ob der vom BGH fir das Vergleichsmarktkonzept anerkannte Rechtfertigungsgrund einer
Unterdeckung der effizienten Kosten ohne weiteres auf die Missbrauchskontrolle im Rahmen einer Kapazitatszu-
rickhaltung Ubertragen werden kann. Dem Vergleichsmarktkonzept ist die konzeptionelle Schwache inharent, dass
die herangezogenen Vergleichsmarkte in aller Regel nicht vollstandig vergleichbar sind, was sich haufig in struktu-
rell unterschiedlichen Kosten widerspiegelt. So fiihren z. B. auf dem Wasserversorgungsmarkt topografische
Unterschiede zu unterschiedlichen Kosten fir die Wasserforderung und Leitungsverlegung, die im Rahmen des
Vergleichsmarktkonzepts zusatzlich zu berlcksichtigen sind. In anderen Féallen kbnnen unterschiedliche Wettbe-
werbsbedingungen auf verschiedenen Markten dazu fuhren, dass ein Unternehmen auf einem dieser Markte
unter den Kosten anbieten muss. Wenn die effizienten Kosten auf einem Markt nicht gedeckt werden, kann das
ein Beleg fur die Korrekturbedurftigkeit des Vergleichsmarktkonzepts im Einzelfall sein.

3 Bulst in: Langen/Bunte, Kartellrecht, Bd. 2: Européisches Kartellrecht, 13. Aufl.,, 2018, Art. 102 AEUV, Rn. 139. Vgl. auch EU-

Kommission, Mitteilung Gber die Prioritaten der Kommission bei der Anwendung von Artikel 82 des EG-Vertrags auf Falle von Be-
hinderungsmissbrauch durch marktbeherrschende Unternehmen, ABI. C 45, 24. Februar 2009, S. 7, Rn. 28.

o EuGH, Urteil vom 16. September 2008, C-468/06 bis C-478/06 — Sot. Lélos kai Sia u. a., ECLI:EU:C:2008:504, Rz. 50; Bulst in: Lan-

gen/Bunte, Kartellrecht, Bd. 2: Europdisches Kartellrecht, 13. Aufl., 2018, Art. 102 AEUV, Rn. 142.

6 BKartA, Beschluss vom 14. Februar 2003, Az.: B 11- 40100 - T - 45/01 — TEAG, Tz. 136; ,Selbst wenn man unter Hinweis auf die —

allerdings zu § 19 Abs. 4 Nr. 3 GWB ergangene — BGH Entscheidung zur "Flugpreisspaltung"(72) eine sachliche Rechtfertigung als
ungeschriebenes Tatbestandsmerkmal berlcksichtigen wollte, sind nach derzeitigem Kenntnisstand keine Grinde erkennbar, die
zu einer sachlichen Rechtfertigung der von der Beschlussabteilung als missbrauchlich erachteten Kostenpositionen beitragen
konnten. Entsprechende Rechtfertigungsgriinde sind auch bislang von der TEAG nicht vorgetragen worden.”

€6 BGH, Beschluss vom 22. Juli 1999, KVR 12/98 — Flugpreisspaltung, WuW/E DE-R 375.
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67. Das auf einer Kostenkontrolle basierende Kapazitatszuriickhaltungskonzept weist das Problem der unvollstan-
digen Vergleichbarkeit hingegen nicht auf.®’ Vielmehr ist hier zu prifen, ob eine konkrete Produktionsanlage nicht
eingesetzt wird, obwohl die Produktionsstiickkosten dieser Anlage niedriger waren als der Marktpreis. Ist dies der
Fall, deutet das auf Kapazitatszurlckhaltung hin, denn ein rationaler Anbieter im Wettbewerb setzt solche Anlagen
ein, die Deckungsbeitrage erwirtschaften. Es erscheint daher nicht sinnvoll, dieses Konzept durch ein anderes kos-
tenbasiertes Konzept — der Unterdeckung effizienter Vollkosten des gesamten Kraftwerksparks — zu erganzen. Zu-
dem liel3e sich die Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs, wonach eine Kostenunterdeckung nur nach Ausschdp-
fung aller Rationalisierungspotenziale in Betracht kommt, so interpretieren, dass eine Kostenunterdeckung als
sachliche Rechtfertigung fir eine Kapazitatszurickhaltung nicht angefiihrt werden kann, wenn dadurch ineffiziente
Kraftwerke (d. h. Uberkapazititen) finanziert werden.®®

68. Sollte das Bundeskartellamt in kiinftigen auf dem Kapazitatszuriickhaltungskonzept basierenden Missbrauchs-
verfahren dennoch eine Kostenunterdeckung als sachliche Rechtfertigung anerkennen, stellt sich die weitere Frage
nach der Beweislastverteilung. Relevant ist dies insbesondere vor dem Hintergrund, dass nur die Kosten effizienter
Kraftwerke den Vollkosten zugerechnet werden dirfen und sich hier zugleich grundsatzliche Nachweisprobleme
ergeben.

69. Im Rahmen des Art. 102 AEUV obliegt es nach standiger Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europdischen
Union dem marktbeherrschenden Unternehmen, alle Beweise vorzulegen, die notwendig sind um nachzuweisen,
dass sein Verhalten objektiv gerechtfertigt ist.* Zwar tragt die Europdische Kommission die Beweislast fur das
Vorliegen der Umstande, aus denen sich ein Versto8 gegen das Missbrauchsverbot ergibt. Es ist jedoch Sache des
betroffenen beherrschenden Unternehmens, im Verwaltungsverfahren Rechtfertigungsgriinde vorzutragen. Dann
hat die EU-Kommission, wenn sie einen Missbrauch einer beherrschenden Stellung feststellen will, darzutun, dass
die von dem Unternehmen vorgebrachten Argumente und Beweise nicht stichhaltig sind. Ein Verstol} gegen das
Missbrauchsverbot gilt als erwiesen, wenn das Gericht die von dem Unternehmen vorgelegten Beweise Uberpruft
hat und zu einem ,,non liquet” kommt.”

70. Fur die Beweislast bei der sachlichen Rechtfertigung im Rahmen von § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB sieht die Vorschrift
keine Regelung vor. Es ist daher offen, wer die materielle Beweislast tragt.”* Im Verwaltungsverfahren trifft das
Unternehmen fir Umstande, die in seiner Sphare liegen, jedenfalls eine gesteigerte Mitwirkungspflicht. Diese
Pflicht wird durch das Auskunftsverlangen nach § 59 Abs. 1 GWB konkretisiert.”* Das Unternehmen hat der Kar-

¥ Bei der Prifung einer Kapazitatszurickhaltung auf dem StromgroRhandelsmarkt dirfte eine Vergleichsmarktbetrachtung im

Rahmen der Missbrauchsaufsicht ausscheiden, da es an vergleichbaren Markten fehlt.

&8 Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), Energie 2017: Gezielt vorgehen, Stickwerk vermeiden,

Baden-Baden 2017, Rz. 85.

6 EuGH, Urteil vom 27. Méarz 2012, C-209/10 — Post Danmark/Konkurrenceradet, ECLI:EU:C:2012:172, Rz. 42: ,das Unternehmen in
beherrschender Stellung hat nachzuweisen, dass die durch das betreffende Verhalten moglicherweise eintretenden Effizienzvor-
teile wahrscheinlich negative Auswirkungen auf den Wettbewerb und die Interessen der Verbraucher auf den betroffenen Mark-
ten ausgleichen, dass diese Effizienzvorteile durch das genannte Verhalten erzielt worden sind oder erzielt werden kénnen und
dass dieses Verhalten fir das Erreichen der Effizienzvorteile notwendig ist und einen wirksamen Wettbewerb nicht ausschaltet,
indem es alle oder die meisten bestehenden Quellen tatsachlichen oder potenziellen Wettbewerbs zum Versiegen bringt.”; EuGH,
Urteil vom 3. Oktober 1985, C-311/84 — CBEM/CLT und IPB, ECLI:EU:C:1985:394, Rz. 27; EuGH, urteil vom 15. Méarz 2007, C-95/04
— British Airways/Kommission, Rz. 86; EuGH, Urteil vom 17. Februar 2011, C-52/09 — TeliaSonera Sverige, EC-LI:EU:C:2011:83, Rz.
76. Ebenso EU-Kommission, Mitteilung tber die Prioritdten der Kommission bei der Anwendung von Artikel 82 des EG-Vertrags
auf Falle von Behinderungsmissbrauch durch marktbeherrschende Unternehmen, ABI. C 45, 24. Februar 2009, S. 7, Rn. 31. Jeden-
falls hat die Européaische Kommission diese Auffassung ausdricklich in Bezug auf den Behinderungsmissbrauch vertreten.

" Bulst in: Langen/Bunte, Kartellrecht, Bd. 2: Européisches Kartellrecht, 13. Aufl., 2018, Art. 102 AEUV, Rn. 146, 152, 153.

1 Bechtold in: Bechtold/Bosch, GWB, 8. Aufl., 2018, § 19 Rn. 56. Fir eine materielle Beweislast des marktbeherrschenden Unter-

nehmens Fuchs/Mdschel in: Immenga/Mestmacker, Wettbewerbsrecht, Bd. 2: GWB, 5. Aufl., Minchen 2012, § 19 Rn. 280; eben-
so jedenfalls bei rechtfertigenden unternehmensinternen Umstanden Wolf in: Minchener Kommentar, Europaisches und Deut-
sches Wettbewerbsrecht: Bd. 2: Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB), 2. Aufl. 2015, § 19 Rn. 37.

72 BGH, Beschluss vom 22. Juli 1999, KVR 12/98 — Flugpreisspaltung, WuW/E DE-R 375; ders., Beschluss vom 9. Juli 2019, KZR

110/18, ECLI:DE:BGH:2019:090719BKZR110.18.0, Rz. 24
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tellbehorde die Daten aus seinem Einwirkungsbereich zu Ubermitteln, die sich die Behorde nicht auf anderem
zumutbaren Wege beschaffen kann. ”® Denn betriebsinterne Informationen hinsichtlich der Kalkulationsgrundla-
gen und der Aufschlisselung von Kosten kdnnen am schnellsten von dem betroffenen Unternehmen bereitgestellt
werden. Diese Grundséatze gelten auch im Rahmen eines Preismissbrauchsverfahrens auf dem StromgrofRhandels-
markt fir den Nachweis der Kostenunterdeckung und der Ausschépfung aller Rationalisierungsreserven. Verwei-
gert das Unternehmen eine derartige Mitwirkung, kann die Kartellboehérde daraus im Rahmen der freien Beweis-
wurdigung Schlusse ziehen: Im Einzelfall kann sie dabei zu dem Ergebnis kommen, dass eine bestimmte Tatsache
wegen der verweigerten Mitwirkung des Unternehmens als bewiesen anzusehen ist.”*

71. Im Ergebnis ldsst sich feststellen, dass die Anerkennung einer an den Vollkosten gemessenen Kostenunterde-
ckung als sachliche Rechtfertigung die effiziente Kapazitdtssteuerung am Strommarkt gefahrden kann. Nach bishe-
riger Rechtslage ist zweifelhaft, ob die Kartellbehorde im Rahmen des Kapazitatszurlickhaltungskonzeptes seitens
des marktbeherrschenden Unternehmens eine Kostenunterdeckung als sachliche Rechtfertigung fir den Miss-
brauch anerkennen muss. Unklar bleibt dartber hinaus, wie — sollte das Bundeskartellamt von einer Anerkennung
ausgehen — mit den Kosten ineffizienter Kraftwerke umzugehen ist bzw. wie diese vom Bundeskartellamt identifi-
ziert werden kdnnen. Mangels konkreter gesetzlicher Vorgaben und einschlagiger Fallpraxis ware zu empfehlen,
dass das Bundeskartellamt die genannten Aspekte im Leitfaden weitergehend erldutert.

2.4 Fazit: Missbrauchsaufsicht nachsteuern und Strommarktrisiken senken

72. Eine Reihe von Entwicklungen spricht dafir, dass es in den kommenden finf bis zehn Jahren zu einer weiteren
Verknappung der Erzeugungskapazitdten am Energiemarkt kommen wird. Dadurch steigt das Risiko, dass einzelne
Erzeuger in bestimmten Marktsituationen wieder Anreize und Moglichkeiten besitzen, durch Kapazitatszuriickhal-
tung den Marktpreis auf ein suprakompetitives Niveau anzuheben. Insofern ist die Verdffentlichung des angekiin-
digten Leitfadens zur Anwendung der Missbrauchsaufsicht wichtig und notwendig. Es ist daher ausdricklich zu
begriRen, dass im Méarz 2019 ein Entwurf eines solchen Leitfadens von Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur
veroffentlicht wurde, der zuséatzlich auch Ausfihrungen zur Anwendung der REMIT-Verordnung enthalt.

73. In Bezug auf die im Entwurf des Leitfadens veroffentlichten Anhaltspunkte zur Anwendung der kartellrechtli-
chen Missbrauchsaufsicht orientiert sich das Bundeskartellamt in zentralen Punkten an dem bereits in der Sektor-
untersuchung aus 2011 dargelegten Vorgehens. Positiv ist insbesondere hervorzuheben, dass das Bundeskartell-
amt die Zielrichtung der kartellrechtlichen Missbrauchskontrolle und das Zustandekommen wettbewerbskonfor-
mer Preisspitzen prazise dargelegt hat.

74. In dem vorliegenden Entwurf des Leitfadens verbleiben jedoch weiterhin zahlreiche Unklarheiten, die die Effi-
zienz des StromgroBhandelsmarktes beeinflussen konnen. Unter den hervorzuhebenden Aspekten ist zuvorderst
darauf hinzuweisen, dass das auf das Kalenderjahr bezogene Konzept zur Feststellung der Marktbeherrschung
problematische Auswirkungen haben kann. Einerseits reduziert sich die Wirksamkeit der Missbrauchsaufsicht er-
heblich, wenn durch die Jahresbetrachtung und den Schwellenwert eine beliebige Kapazitatszurickhaltung tGber
mehrere hundert Stunden im Jahr nicht dem Missbrauchsverbot unterliegt. Auf der anderen Seite ist es fur die
betroffenen Unternehmen nicht transparent, ob sie zu einem konkreten Handelszeitpunkt Normadressat sind, weil
die Marktbeherrschung von zukiinftigen Faktoren abhangig gemacht wird. Neben dem Aspekt der Marktbeherr-
schung besteht ein hoheres Missbrauchsrisiko auch, wenn Kapazitatszurickhaltung hinter technischen Ausfallen
verborgen werden kann. Die Kontrolle technischer Ausfélle sollte daher ebenfalls im finalen Leitfaden zur Miss-
brauchsaufsicht thematisiert werden. SchliefRlich erdffnet die Moglichkeit, eine Kapazitatszurtckhaltung mit der
Deckung der Vollkosten sachlich zu rechtfertigen, die Gefahr, dass Uberkapazitaten am Markt nicht effizient abge-
baut werden. AuRerdem sprechen verschiedene Griinde dafir, dass eine sachliche Rechtfertigung in dieser Form
aus rechtlicher Sicht entfallen kann.

® BGH, Beschluss vom 15. Mai 2012, KVR 51/11 — Wasserpreise Calw |, WuW/E DE-R, 3632, Rz. 18.

7 BGH, Beschluss vom 14. Juli 2015, KVR 77/13 - Wasserpreise Calw Il, BGHZ 206, 229, Rn. 30 m. w. N.
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75. Die Monopolkommission schatzt die politischen und institutionellen Risiken, die auf den StromgrofRhandel
wirken, insgesamt weiterhin als grol ein. Unter diesen Risiken zeigt auch der in diesem Gutachten naher geprifte
Entwurf eines Leitfadens, dass die Kontrolle von Marktmacht im StromgroRhandel schwierig ist und Hirden be-
stehen, auf Basis des Kartellrechts klare und an den 6konomischen Gefahren ausgerichtete MaRstabe zu schaffen.
Dadurch bleibt die Effizienz des Strommarkt 2.0 und seine Wirkung auf die Kapazitatssteuerung ungewiss. Vor
diesem Hintergrund bestehen Zweifel, ob eine Kapazitatssteuerung tGber einen Energy-only-Markt (einschlieRBlich
Kapazitatsreserve) das effizienteste Mittel darstellt, um Versorgungssicherheit und Effizienz langfristig zu gewéahr-
leisten. In diesem Zusammenhang verweist die Monopolkommission auf ihre Empfehlung aus dem 5. Sektorgut-
achten, nach der — sollten sich Probleme eines Energy-only-Marktes kiinftig verfestigen — der Aufbau eines zentra-
len und umfassenden Kapazitdtsmarktes zu empfehlen ist.””

7> Vgl. Monopolkommission, 5. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 71), a. a. O., Tz. 468.
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Kapitel 3
Wettbewerbsentwicklung im Regelenergiesystem

3.1 Die Rolle der Regelenergie im Energieversorgungssystem

76. Regelenergie wird in Stromversorgungssystemen benotigt, um unvorhergesehene Schwankungen zwischen
Einspeisungen und Verbrauch auszugleichen. Diese Schwankungen kénnen im Stromversorgungssystem selbst
durch vorausschauende Planung nicht vollstdndig vermieden werden. Weder kann der Verbrauch durch einzelne
oder mehrere Verbraucher exakt prognostiziert werden, noch entspricht die tatsachliche Einspeisung zu jedem
Zeitpunkt der geplanten. So kann die Einspeisung von dargebotsabhangigen erneuerbaren Energien lediglich pro-
gnostiziert werden, und auch kurzfristige Kraftwerksausfalle kénnen zu Abweichungen von der geplanten Einspei-
sung fihren. Ungleichgewichte zwischen Einspeisung und Verbrauch fihren jedoch zu einer Abweichung der Netz-
frequenz von ihrem Sollwert. Der Sollwert betrédgt in Europa 50,0 Hertz. Zwar schwankt die Netzfrequenz stéandig
um diesen Sollwert, weicht sie jedoch zu stark ab, kommt es zu Schaden an Geraten und Infrastruktur und schliel3-
lich zum Zusammenbruch der Stromversorgung. Aus diesem Grund ist es notwendig, dass die Netzfrequenz konti-
nuierlich Gberwacht und Abweichungen vom Sollwert in Echtzeit ausgeglichen werden. Dies geschieht durch eine
kurzfristige Steuerung von Erzeugung und Verbrauch. Die Energie, die fur diese Steuerung bendétigt wird, wird als
Regelenergie bezeichnet.”’

77. Gemal § 13 Abs. 1 Nr. 2 Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) liegt die Verantwortung flr die Beseitigung einer
Gefahrdung der Zuverldssigkeit des Elektrizitatsversorgungssystems durch den Einsatz von Regelenergie bei den
Ubertragungsnetzbetreibern. Sie sind gemaR § 22 Abs. 2 Satz 1 EnWG dazu verpflichtet, Regelenergie (iber ein
diskriminierungsfreies und transparentes Ausschreibungssystem zu beschaffen. Um dieser Aufgabe nachzukom-
men, haben die Ubertragungsnetzbetreiber, wie in § 22 Abs. 2 Satz 2 EnWG vorgesehen, eine gemeinsame Inter-
netplattform eingerichtet. Dort kdnnen Stromproduzenten, aber auch Stromverbraucher oder Betreiber von
Stromspeichern positive oder negative Regelenergie anbieten. Positive Regelenergie kann von einem Stromprodu-
zenten angeboten werden, der sich verpflichtet, bei Bedarf seine Produktion kurzfristig zu erhéhen, wenn es bei-
spielsweise zu einem Kraftwerksausfall kommt. Stromverbraucher bieten positive Regelenergie an, indem sie sich
verpflichten, im Bedarfsfall ihre Stromabnahme zu drosseln. Negative Regelenergie wird beispielsweise benétigt,
wenn die Einspeisung aufgrund von unerwartet starkem Wind héher ausféllt als prognostiziert. Bei einem Angebot
negativer Regelenergie verpflichten sich daher Stromproduzenten, ihre Produktion kurzfristig zu drosseln. Strom-
verbraucher kénnen ebenfalls negative Regelenergie anbieten, indem sie sich zu einer erhohten Abnahme von
Strom aus dem Netz verpflichten.

78. Damit es im Stromsystem zu maoglichst wenigen unvorhergesehenen Schwankungen kommt, die Uber den
Einsatz von Regelenergie ausgeglichen werden missen, ist die Netznutzung gemall § 3 Abs. 2 Stromnetzzugangs-
verordnung (StromNZV) an die Teilnahme am sogenannten Bilanzkreissystem gekoppelt. Dabei bilden die Netznut-
zer gemalk § 4 StromNZV sogenannte Bilanzkreise und benennen einen Bilanzkreisverantwortlichen, der als
Schnittstelle zwischen Netznutzern und Ubertragungsnetzbetreibern fungiert. Der Bilanzkreisverantwortliche ist
dazu verpflichtet, die Einspeisungen und Entnahmen in seinem Bilanzkreis ausgeglichen zu halten. Um dieser Auf-
gabe nachzukommen, bilanziert er die geplanten Einspeisungen und Entnahmen in seinem Bilanzkreis und stellt
mit Hilfe von Transaktionen am GroRhandelsmarkt eine ausgeglichene Bilanz fir seinen Bilanzkreis her. Die den-
noch auftretenden Ungleichgewichte werden von den Ubertragungsnetzbetreibern (iber den Einsatz von Regel-
energie ausgeglichen und den Bilanzkreisverantwortlichen, die eine unausgeglichene Bilanz hatten, in Hohe des
sogenannten Ausgleichsenergiepreises in Rechnung gestellt.

77 Vgl. zur Funktionsweise von Regelenergiemarkten auch consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleis-

tungsmarkt 2014, abrufbar unter https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am
01.08.2019).
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79. Das System zur Beschaffung und Abrechnung von Regelenergie ist eng mit dem Stromgrofhandelsmarkt ver-
bunden. Entscheidet ein Anbieter, am Regelenergiemarkt teilzunehmen, gibt er gleichzeitig die Moglichkeit auf,
die entsprechenden Kapazitditen am GroRhandelsmarkt zu vermarkten. Lagen die Kosten der Stromerzeugung
beispielsweise unterhalb des Preises am GroRhandelsmarkt, kdnnte der Anbieter am GroRhandelsmarkt einen
Gewinn erzielen.”® In die Entscheidung, diese Kapazitdten am Regelenergiemarkt anzubieten, flielSt daher der ent-
gangene Gewinn am GroRhandelsmarkt als Opportunitdtskosten ein. Insofern ist die Beschaffung von Regelenergie
eng mit dem StromgrofShandelsmarkt verbunden. In Bezug auf die Abrechnung von Regelenergie Uber das Bilanz-
kreissystem besteht ebenfalls eine Verbindung zum GroRhandelsmarkt. Bilanzkreisverantwortliche sind verpflich-
tet, ihre Bilanz ausgeglichen zu halten. Dies kdnnen sie bewerkstelligen, indem sie Ungleichgewichte moglichst
genau prognostizieren und Transaktionen am GroRhandelsmarkt tatigen, um die Ungleichgewichte auszugleichen.
Gelingt ihnen dies nicht, missen sie spater den Ausgleichsenergiepreis auf diese Ungleichgewichte zahlen. Es kann
daher die Situation auftreten, dass es flr einen Bilanzkreisverantwortlichen glnstiger ist, Ungleichgewichte in der
Bilanz in Kauf zu nehmen und fir diese den Ausgleichsenergiepreis zu zahlen, als Ungleichgewichte durch Transak-
tionen am GroRhandelsmarkt zu vermeiden.” Das Verhéltnis von Ausgleichsenergiepreis und GroRhandelspreis
bestimmt somit den Anreiz zur Bilanzkreistreue.

80. Im Folgenden wird untersucht, inwiefern die aktuelle Ausgestaltung der Systeme zur Beschaffung und Abrech-
nung von Regelenergie geeignet ist, den Wettbewerb auf den Regelenergiemérkten zu fordern. Darlber hinaus
werden mégliche Anderungen in der Ausgestaltung der Systeme herausgearbeitet, auf dessen Grundlage Empfeh-
lungen zu einer wettbewerbsfordernden und effizienten Ausgestaltung abgeleitet werden. Zu diesem Zweck wird
zunachst auf die Ausschreibungen zur Beschaffung von Regelenergie eingegangen, bevor das System zur Abrech-
nung von Regelenergie untersucht wird.

3.2 Beschaffung von Regelenergie iiber mehrdimensionale Auktionen

81. Regelenergie wird getrennt nach Qualitaten ausgeschrieben. In Deutschland wird unterschieden zwischen der
Primarregelleistung, der Sekundarregelleistung und der Minutenreserveleistung. An diesen Regelenergiequalitaten
orientiert sich auch die sachliche Marktabgrenzung im Bereich der Regelenergie. Zwar hat das Bundeskartellamt
die sachliche Marktabgrenzung bisher offen gelassen. Vorlaufig wurde allerdings von drei Teilmarkten fir diese
Qualitaten im Bereich der Regelenergie ausgegangen.®

82. Die Regelenergiequalitdten unterscheiden sich vor allem danach, wie schnell sie aktiviert werden kénnen. Die
Priméarregelleistung ist diejenige Regelenergiequalitat, die bei einer Abweichung der Netzfrequenz von ihrem Soll-
wert diese schnellst moglich wieder stabilisieren soll. Dementsprechend muss sie innerhalb von 30 Sekunden voll-
standig aktiviert werden kénnen.®! Nach 30 Sekunden wird zudem die Sekundarregelleistung aktiviert. Sie soll die
Netzfrequenz innerhalb von finf Minuten auf ihren Sollwert zurickfihren und damit die Primarregelleistung ablo-
sen. Entsprechend muss die Sekundirregelleistung innerhalb von funf Minuten vollstandig zur Verfiigung stehen.®
Damit diese schnell aktivierbaren Kapazitdten im Falle weiterer Storungen wieder zur Verfliigung stehen, wird bei
Storfallen, die Gber einen langeren Zeitraum andauern, die Minutenreserveleistung aktiviert. Die Anforderungen
an die Minutenreserveleistung sind entsprechend geringer. Sie muss erst nach 15 Minuten zur Verfugung stehen.®

78 Vgl. Misges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Ecnomics and design of balancing power markets in Germany, International Journal of

Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-401.

70 Vgl. Scherer, M./Haubensak, O./Staake, T., Assessing distorted trading incentives of balance responsible parties based on the

example of the Swiss power system, Energy Policy 86, 2015, S. 792-801 und Just, S./Weber, C., Strategic behavior in the German
balancing energy mechanism: incentives, evidence, costs and solutions, Journal of Regulatory Economics 48 (2), 2015, S. 218-243.

8 Vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4-80/17, Tz. 112.

8 vgl. BNetzA, Beschluss vom 12. April 2011, Bk6-10-097, S. 5.

8 vgl. BNetzA, Beschluss vom 31. August 2007, BK6-06-066, S. 4.

& Vgl. consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleistungsmarkt, 2014, S. 12 f, abrufbar unter

https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).
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83. Die Regelenergiequalitdten unterscheiden sich zudem in Bezug auf die Art ihrer Aktivierung. In den techni-
schen Einheiten der Anbieter von Primarregelleistung wird die Netzfrequenz nahezu seklindlich gemessen. Treten
Abweichungen von der Sollfrequenz auf, wird die Primarregelleistung dieser Einheiten automatisch proportional
zur Abweichung von der Sollfrequenz aktiviert.** Es handelt sich somit um eine automatische, dezentrale Aktivie-
rung. Die Sekundarregelleistung ist darauf ausgelegt, direkt der Ursache einer Frequenzabweichung entgegenzu-
wirken. So soll die Sekundarregelleistung beispielsweise bei einem Abfall der Netzfrequenz aufgrund eines Kraft-
werksausfalls in einer Regelzone85 das Leistungsungleichgewicht in dieser Regelzone ausgleichen und mit der da-
mit einhergehenden Wiederherstellung der Sollnetzfrequenz die Primarregelleistung ablésen. Zu diesem Zweck
wird von den Ubertragungsnetzbetreibern jeweils ein sogenannter Leistungs-Frequenzregler betrieben, der nicht
nur die Netzfrequenz, sondern auch die Ubergabeleistung der Regelzone an benachbarte Regelzonen in sekiindli-
chen Abstanden misst. Treten Abweichungen auf, wird ein Sollsignal zur Aktivierung von Sekundarregelleistung an
die informationstechnisch verbundenen Regler der entsprechenden Anbieter gegeben. Somit erfolgt die Aktivie-
rung der Sekundarregelleistung ebenfalls automatisch, aber —im Gegensatz zur Primarregelleistung — zentral ® Die
Aktivierung der Minutenreserveleistung erfolgt dagegen manuell. Die regelzonenverantwortlichen Ubertragungs-
netzbetreiber fordern hier bei Bedarf eine sogenannte Fahrplanlieferung87 von den entsprechenden Anbietern

88
an.

84. Bei der Primarregelleistung handelt es sich um ein symmetrisches Produkt, d. h. positive und negative Regel-
leistung werden Uber eine gemeinsame Ausschreibung beschafft, und die Anbieter missen ihre Leistung kurzfris-
tig erhdhen und in demselben Umfang absenken kénnen.® Bei Sekundarregelleistung und Minutenreserveleistung
werden dagegen jeweils positive und negative Regelleistung separat ausgeschrieben. Aus diesem Grund wird vom
Bundeskartellamt in Bezug auf die sachliche Marktabgrenzung erwogen, den Bereich der Regelenergie in flnf
sachlich relevante Teilméarkte aufzuteilen.”

85. Ein weiteres Problem der Marktabgrenzung betrifft die zeitliche Dimension. Die Primarregelleistung wird seit
dem Jahr 2011 in wochentlichen Ausschreibungen beschafft und ist von erfolgreichen Bietern flr eine gesamte
Woche bereit zu stellen.”® Die Ausschreibungen fiir die Sekundirregel- und die Minutenreserveleistung erfolgen
taiglich.92 Diese Ausschreibungen sind in sechs Produktzeitscheiben aufgeteilt.93 Ein erfolgreicher Bieter hat seine
Reserven somit flr eine Dauer von vier Stunden vorzuhalten. Im Rahmen der Sektoruntersuchung ,Stromerzeu-
gung und -grofBhandel” hat das Bundeskartellamt den Markt fir den Erstabsatz von Strom in zeitlicher Hinsicht auf
Grundlage eines Kalenderjahres abgegrenzt.”* Die Monopolkommission hat sich dagegen fiir eine zeitliche Abgren-

zung auf Grundlage von Produktscheiben ausgesprochen.” In seinem Konsultationsentwurf des Leitfadens fiir die

84 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 12. April 2011, Bk6-10-097, S. 5 f.

& Die Regelzone ist ein Netzgebiet, dessen Stabilitit von einem Ubertragungsnetzbetreiber organisiert wird.

8 Vgl. consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleistungsmarkt, 2014, S. 11, abrufbar unter

https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

¥ Beieiner Fahrplanlieferung wird fiir ein bestimmtes Zeitintervall, hier 15 Minuten, die Lieferung von Strom vereinbart.

8 \gl. BNetzA, Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-159, S. 7.

¥ Fir die unterschiedlichen Regelungsrichtungen konnen allerdings unterschiedliche technische Einheiten genutzt werden. Vgl.

consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleistungsmarkt, 2014, S. 21 f, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

% vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4-80/17, Tz. 112.

oL Vgl. BNetzA, Beschluss vom 12. April 2011, BK6-10-097, Tenorziffer 1.

92 Vgl. BNetzA, Beschliisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159, Tenorziffer 1.

9 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159, Tenorziffer 3.

9 Vgl. BKartA, Konsultation zur Erstellung eines Leitfadens fur die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht in der Stromerzeugung —

Missbrauchliche Zurlckhaltung von Stromerzeugungskapazitaten, 2016, S. 5.

» Vgl. zuletzt Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), Energie 2017: Gezielt vorgehen, Stickwerk

vermeiden, Baden-Baden 2017, Tz. 76.
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kartellrechtliche und energiegroRhandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht im Bereich Stromerzeugung/-groRhandel
halt das Bundeskartellamt an einer langerfristigen, wenn auch nicht ausschlieBlich jahrlichen, Marktabgrenzung
fest.”® Zwar kann diese Einschatzung zur Marktabgrenzung nicht ohne Weiteres auf das Regelenergiesystem tber-
tragen werden, allerdings hat das Bundeskartellamt zur Beurteilung des Wettbewerbs auf den Regelenergiemark-
ten zuletzt hilfsweise die Marktanteile ebenfalls bezogen auf ein Kalenderjahr herangezogen.”’

86. Auch die raumliche Marktabgrenzung wurde vom Bundeskartellamt bisher offen gelassen. Der raumlich rele-
vante Markt kdnnte bundesweit oder aber auch weiter abzugrenzen sein.”® Im Bereich der Primarregelleistung
wurde der gesamte Bedarf gemal der Festlegung der Bundesnetzagentur bereits im Jahr 2011 regelzoneniber-
greifend, d. h. gemeinsam von allen Ubertragungsnetzbetreibern in Deutschland, ausgeschrieben.99 Mittlerweile
kooperieren die deutschen Ubertragungsnetzbetreiber zudem im Rahmen der sogenannten PRL-Kooperation mit
den Ubertragungsnetzbetreibern in Osterreich, Schweiz, Niederlande, Belgien und Frankreich. Zwar finden weiter-
hin nationale Ausschreibungen statt, allerdings werden die Gebote nicht direkt zugeschlagen, sondern an ein so-
genanntes Central Clearing System Ubermittelt, das die optimale Kombination zuzuschlagender Gebote ermit-
telt.”® Im Bereich der Sekundarregelleistung und der Minutenreserveleistung haben sich seit dem Jahr 2010 alle
deutschen Ubertragungsnetzbetreiber zum sogenannten Netzregelverbund zusammengeschlossen.'® Auch hier
wird jeweils der gesamte Bedarf regelzoneniibergreifend ausgeschrieben.' Dartiber hinaus kooperieren die deut-
schen Ubertragungsnetzbetreiber bei der Sekundirregelleistung mit den Ubertragungsnetzbetreibern in Déne-
mark, Niederlande, Schweiz, Tschechien, Belgien, Osterreich, Frankreich, Kroatien und Slowenien, indem gegen-
I3ufige bilanzielle Ungleichgewichte untereinander ausgeglichen werden.'%®

87. Um an den Ausschreibungen fiir Regelenergie teilnehmen zu kénnen, missen potenzielle Anbieter zunadchst
ein Praqualifizierungsverfahren durchlaufen. Dabei wird unter anderem eine probeweise Erbringung von Regelre-
serve (Betriebsfahrt) durchgefiihrt und dokumentiert. In Deutschland waren im Jahr 2018 fir die Erbringung von
Primarregelleistung 24 Anbieter praqualifiziert, fir die Erbringung von Sekundarregel- und Minutenreserveleistung
waren es 38 bzw. 46 Anbieter (vgl. Abbildung 3.1). Damit hat sich die Anzahl praqualifizierter Anbieter in den ver-
gangenen zehn Jahren in allen Regelleistungsarten vervielfacht, was unter anderem auf die Anpassung der Aus-
schreibungsbedingungen durch die Bundesnetzagentur in den vergangenen Jahren zurtickgefihrt werden kann.*
Besonders deutlich ist der Anstieg bei der Sekundarregelleistung, wo im Jahr 2007 lediglich finf Anbieter an den
Ausschreibungen teilnehmen konnten. Auch bei der Minutenreserveleistung hat sich die Anzahl der praqualifizier-
ten Anbieter in diesem Zeitraum mehr als verdoppelt, wenngleich im Jahr 2018 gegeniber dem Vorjahr ein Rick-
gang um sechs Anbieter (-12 Prozent) zu beobachten ist.

% Vgl. BKartA, Leitfaden fir die kartellrechtliche und energiegrohandelsrechtliche Missbrauchsaufsicht im Bereich Stromerzeu-

gung/-groBhandel — Konsultationsentwurf vom 20. Marz 2019, Rn. 48.

7 Vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4-80/17, Tenorziffer 120.

% Vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4-80/17, Tenorziffer 115.

% vgl. BNetzA, Beschluss vom 12. April 2011, BK6-10-097, Tenorziffer 6.

100 vg| fur nahere Informationen bspw. https://www.apg.at/de/markt/netzregelung/primaerregelung/kooperation (zuletzt abgeru-

fen am 01.08.2019).

1o Vgl. consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleistungsmarkt, 2014, S. 15, abrufbar unter

https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

102 v/g|. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK-6-15-158/159, Tenorziffer 4.

103 vgl. https://www.entsoe.eu/network_codes/eb/imbalance-netting/ (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

1oa Vgl. auch BNetzA/BKartA, Bericht — Monitoringbericht 2018, 2018, S. 182.
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Abbildung 3.1: Entwicklung der Anzahl praqualifizierter Anbieter von Regelleistung
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur.

88. Im Monitoringbericht 2018 von Bundesnetzagentur und Bundeskartellamt wird aufgrund des insgesamt deut-
lichen Anstiegs der Anzahl praqualifizierter Anbieter von einem erhdhten Wettbewerbspotenzial gesprochen. Zu-
dem sind die von den Ubertragungsnetzbetreibern ausgeschriebenen Mengen bei der Sekundarregel- und Minu-
tenreserveleistung in den vergangenen Jahren gesunken.'® So lag im Jahr 2017 beispielsweise die durchschnittlich
ausgeschriebene positive Sekundarregelleistung bei 1.906 MW, wohingegen im Jahr 2008 noch 2.983 MW ausge-
1% Somit steht der tendenziell rickldufigen Nachfrage nach Regelleistung eine verhaltnismaRig
groRe Anzahl potenzieller Anbieter gegeniiber. Auch die Marktteilnehmer schatzen den Wettbewerb berwiegend
als hoch ein und verweisen auf die damit einhergehenden ricklaufigen Preise. Allerdings weisen einige Akteure
darauf hin, dass die Zuschlage tberwiegend den konventionellen Kapazitaten'®’ der groRen Energieversorger er-
teilt worden seien. So sei es zuletzt fur einzelne Anbieter méglich gewesen, hohe Preise durchzusetzen.'®®

schrieben wurden.

89. Bei den Ausschreibungen fir Regelenergie hat ein Gebot typischerweise drei Dimensionen, und zwar (i) die
Leistung der Kapazitaten, die fur einen kurzfristigen Abruf von Regelenergie reserviert werden, (ii) den Preis pro
Leistungseinheit der zu reservierenden Kapazitat (Leistungspreis) und (iii) den Preis fur den tatsachlichen kurzfris-
tigen Abruf von Regelenergie (Arbeitspreis).’” Mit Ausnahme der Primarregelleistung besteht in Deutschland ein
Gebot aus diesen drei Komponenten.110 Auf Grundlage dieser multidimensionalen Gebote muss entschieden wer-
den, welche Anbieter einen Zuschlag fir die Reservierung ihrer Kapazitaten erhalten (Zuschlagsregel), von wel-

195 Bej der Primarregelleistung ist die ausgeschriebene Menge in den vergangenen Jahren dagegen leicht angestiegen (2013: 576

MW, 2017: 603 MW) (vgl. BNetzA/BKartA, Bericht — Monitoringbericht 2018, 2018, S. 184).

106 Vgl. BNetzA/BKartA, Bericht — Monitoringbericht 2018, 2018, S. 182 f.

197 Unter konventionellen Erzeugungskapazitaten werden i. d. R. GroRkraftwerke verstanden, die fossile Energietrager einsetzen.

108 Vgl. hierzu ausfihrlich Tz. 94.

109 Vgl. Ocker, F./Ehrhart, K.-M./Belica, M., Harmonization of the European balancing power auction: A game-theoretical and empiri-

cal investigation, Energy Economics 73, 2018, S. 194-211.

1 Bej der Primarregelleistung hat ein Gebot lediglich die Dimensionen Leistung und Leistungspreis. Einerseits geht man aufgrund

der symmetrischen Ausgestaltung davon aus, dass sich hier positive und negative Abrufe von Regelenergie ausgleichen, so dass
sich auch die positiven und negativen Zahlungen eines Arbeitspreises ausgleichen wirden. Andererseits treten tatsachliche Abru-
fe der Primarregelenergie vergleichsweise haufig auf, so dass bei einer Verglitung des Abrufs von Regelenergie entsprechend ho-
he Transaktionskosten entstehen wiirden.
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chen Anbietern kurzfristig tatsdchlich Regelenergie abgerufen wird (Aktivierungsregel) und wie die Anbieter fur die
Reservierung der Kapazitaten und ggf. den tatsdchlichen Abruf von Regelenergie verglitet werden (Preisregel).
Diese Regeln unterliegen, insbesondere im Sekundarregel- und Minutenreserveleistungsmarkt, aktuell erheblichen
Veranderungen. Daher nehmen die folgenden Ausfiihrungen das Ausschreibungsdesign fir diese Regelleistungs-
qualititen in den Fokus.'™*

90. Bisher erfolgt die Aktivierung von Regelenergie im Sekundarregel- und Minutenreserveleistungsmarkt in
Deutschland in aufsteigender Reihung der Arbeitspreise ausschlielRlich aus den Geboten, die einen Zuschlag auf
Grundlage der Zuschlagsregel erhalten haben (merit order).™™ Ein Abruf von Regelenergie in Reihung der Arbeits-
preise ist effizient, da dies sicherstellt, dass diejenigen Anbieter zum Zuge kommen, die die Regelenergie zu die-
sem Zeitpunkt zu den geringsten Kosten zur Verfiigung stellen. Eine Anderung der Aktivierungsregel steht insofern
zur Disposition, als Art. 16 Abs. 5 und 6 der Verordnung (EU) 2017/2195"* die Einfiihrung von sogenannten Regel-
arbeitsmarkten vorsieht. Unter einem Regelarbeitsmarkt wird in diesem Zusammenhang verstanden, dass auch
Anbieter von Regelenergie, die keinen Zuschlag fir die Vorhaltung von Kapazitdten erhalten haben, ein Arbeits-
preisgebot abgeben und in der Folge flr den kurzfristigen Abruf von Regelenergie aktiviert werden kénnen.

91. Seit Ende Juli 2019 erfolgt der Zuschlag fir die Reservierung von Kapazitdten zur Bereitstellung von Regelener-
gie in aufsteigender Reihung der Leistungspreise bis zur Bedarfsdeckung. Diese Zuschlagsregel entspricht der
Regel, die bereits bis Juli 2018 angewendet wurde.'™ In dem Zeitraum von etwa einem Jahr dazwischen erfolgte
der Zuschlag auf Grundlage eines sogenannten Mischpreisverfahrens. Dabei wurde der Zuschlag auf Basis eines
Zuschlagswerts erteilt, in den neben dem Leistungspreisgebot anteilig auch das Arbeitspreisgebot einging. Als
Gewichtungsfaktor des Arbeitspreisgebots wurde dabei die durchschnittliche Abrufwahrscheinlichkeit verwen-
det."™ Diese Zuschlagsregel war eine Ubergangsregel, da die europaischen Vorgaben zur Einfiihrung von Regel-
arbeitsmarkten es zukinftig ermdglichen, Arbeitspreisgebote auch nach Zuschlagserteilung zu andern. Die Be-

ricksichtigung des Arbeitspreises im Zuschlagsverfahren kam daher auf lange Sicht nicht in Betracht.'®

92. Die Vergltung von Regelenergie erfolgt in Deutschland aktuell sowohl bei der Reservierung von Kapazitaten als
auch beim tatsachlichen Abruf von Regelenergie auf Grundlage der jeweils eingereichten individuellen Gebote
eines Anbieters (Gebotspreisverfahren bzw. pay as bid). Falls ein Bieter einen Zuschlag erhélt, entspricht seine
Vergltung fur die Reservierung seiner Kapazitdten seinem Leistungspreisgebot. Bei tatsdchlichem Abruf von Re-
gelenergie erhalt ein Anbieter zudem eine Vergltung in Hohe seines Arbeitspreisgebots.™’ Veranderungen beziig-
lich der Preisregel sind insbesondere beim Abruf von Regelenergie zu erwarten. Art. 30 Abs. 1 Satz 2 lit. a der Ver-
ordnung (EU) 2017/2195 sieht vor, dass in Bezug auf die Regelarbeit zuklnftig das Einheitspreisverfahren ange-
wendet werden soll (pay as cleared). Dabei erhalt ein Anbieter fir den Abruf von Regelenergie eine Verglitung in
Hohe des letzten aktivierten Gebots.

93. Wird eine der Regeln zu Aktivierung, Zuschlag oder Preis verandert, hat dies i. d. R. auch Auswirkungen auf die
Effizienz von Ausgestaltungsvarianten der jeweils anderen beiden Regeln. Ausgestaltungsoptionen fir eine dieser
Regeln sind daher nicht vollig unabhédngig von der gewahlten Ausgestaltung der jeweils anderen beiden Regeln zu
betrachten. Um jedoch die Wirkung unterschiedlicher Ausgestaltungsoptionen fir jede einzelne Regel herauszu-

1 pas ausgeschriebene Volumen fur Sekundarregel- und Minutenreserveleistungsmarkte entspricht einem Vielfachen des Volu-

mens der Ausschreibungen fir Primarregelleistung (2017: Priméarregelleistung bis zu 603 MW, positive Sekundarregelleistung bis
zu 1920 MW, positive Minutenreserveleistung bis zu 1850 MW).

12 vgl. BNetzA, Beschliisse vom 13. Juni 2017, BK-6-15-158/159, Tenorziffer 9/10 b).

1 Verordnung (EU) Nr. 2017/2195 der Kommission vom 23. November 2017 zur Festlegung einer Leitlinie Gber den Systemaus-

gleich im Elektrizitatsversorgungssystem, ABI. EU L 312/6 vom 28. November 2017.

14 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK-6-15-158/159, Tenorziffer 9/10 a); Beschluss vom 12 April 2011, BK-6-10-097,

Tenorziffer 5.

3 Vgl. BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 2.

118 vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK-6-15-158/159, S. 41/30.

1 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK-6-15-158/159, Tenorziffer 9/10.
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arbeiten, wird im Folgenden zunachst die Effizienz unterschiedlicher Zuschlagsregeln betrachtet. AnschlieRend
wird die Effizienz unterschiedlicher Preisregeln untersucht. SchliefRlich wird die Veranderung der Aktivierungsregel
in Form der Einfihrung von Regelarbeitsmarkten betrachtet, bevor abschlieRend auf einen Vorschlag fir eine zu
empfehlende Kombination aller Regeln eingegangen wird.

3.2.1 Bei Anwendung des Gebotspreisverfahrens differenziertes Mischpreisverfahren
vorteilhaft

94. Die Zuschlagsregel, die bis Juli 2018 die Erteilung eines Zuschlags ausschlieRlich auf Grundlage der Leistungs-
preisgebote vorsah, wurde fir die Sekundéarregel- und die Minutenreserveleistung durch die Bundesnetzagentur
gedndert, nachdem es am 17. Oktober 2017 bei der Ausschreibung von Minutenreserveleistung zu Arbeitspreis-
geboten in Hohe von 77.777 Euro/MWh gekommen war. Bereits in der Zeit davor waren dhnlich hohe Arbeits-
preisgebote aufgetreten. Am 17. Oktober 2017 befanden sich diese jedoch in der Mitte der Abrufliste, so dass sie
in einer grollen Menge aktiviert wurden und damit erhebliche Kosten verursachten. Die Bundesnetzagentur hatte
daraufhin ein Festlegungsverfahren zur Anderung der Zuschlagsregel eréffnet und im Mai 2018 festgelegt, dass
der Zuschlag fur die Sekundarregel- und die Minutenreserveleistung ab Juli 2018 auf Basis eines Mischpreisverfah-
rens erfolgt."*® Allerdings wurde gegen die entsprechenden Beschliisse Beschwerde eingelegt. Diese filhrte zur
Aufhebung des Mischpreisverfahrens und Anwendung der alten Zuschlagsregel, ausschlieBlich auf Grundlage der
Leistungspreisgebote, seit dem 31. Juli 2019.**

95. Nach der Analyse der Ereignisse am 17. Oktober 2017 und der darauf folgenden Zeit geht die Bundesnetzagen-
tur davon aus, dass die beobachteten hohen Arbeitspreise allein auf den Zuschlagsmechanismus zurlckzufihren
sind, der bis dahin ausschlieflich auf Basis des Leistungspreisgebots erfolgte. So sei lediglich Druck auf die Leis-
tungs-, aber nicht auf die Arbeitspreisgebote ausgelbt worden. In der Folge seien Arbeitspreisgebote durchsetz-
bar gewesen, die den Analysen der Bundesnetzagentur zufolge um ein Vielfaches oberhalb der GrolRhandelspreise
im entsprechenden Zeitraum lagen. Wahrend die GroRhandelspreise im Zeitraum zwischen November 2017 und
April 2018 100 Euro/MWh nie Uberstiegen, lagen beispielsweise in mehreren Kalenderwochen 20 Prozent der
Arbeitspreise von abgerufener Sekundarregelung bei tiber 3.000 Euro/MWh. Zudem wurden beispielsweise am
17. Oktober 2017 nicht mehr als 80 Prozent der zur Verfigung stehenden Regelenergie abgerufen. Die hohen
Preise konnen somit laut Bundesnetzagentur auch nicht auf eine angespannte Netzsituation zurlckzufihren sein,
in der hohe Arbeitspreise aufgrund einer groRen erforderlichen Menge gerechtfertigt sein kénnen.*?°

96. Im Mischpreisverfahren erfolgte der Zuschlag auf Basis des sogenannten Zuschlagswerts in aufsteigender Rei-
henfolge bis zur Bedarfsdeckung. Der Zuschlagswert setzte sich wie folgt zusammen:

Leistungspreis (EUR/MW)

7 =
uschlagswert Produktdauer (h)

+ Arbeitspreis (EUR/MWHh) x @ Abrufwahrscheinlichkeit

Der Zuschlagswert bestand somit aus einer Leistungs- und einer Arbeitspreiskomponente, die additiv miteinander
verknlpft waren. Wahrend das Leistungspreisgebot lediglich auf die Dauer der Leistungsvorhaltung umgelegt
wurde, wurde bei der Arbeitspreiskomponente das Arbeitspreisgebot mit der durchschnittlichen Abrufwahrschein-
lichkeit gewichtet. Die durchschnittliche Abrufwahrscheinlichkeit ergab sich dabei aus dem Verhiltnis der abgeru-
fenen Regelarbeit zur hochstens abrufbaren Regelarbeit. Diese GrofRen wurden quartalsweise auf Grundlage der

18 v/gl. BNetzA, Beschlisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 3 f.

e Vgl. BNetzA, Mitteilung Uber die Aufhebung des Mischpreisverfahrens zur Bezuschlagung von Sekundéarregelleistung (aFRR) und

Minutenreserveleistung (mFRR) vom 22. Juli 2019, abgerufen unter https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK6-GZ/2018/2018_0001bis0999/BK6-18-019/BK6-18-019-

20_OLG_Entscheidung_22 07_2019.htmI?nn=869698 (zuletzt abgerufen am 01.08.2019) sowie
https://www.regelleistung.net/ext/ (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

120 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 7 ff.
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jeweils zurilckliegenden zwolf Kalendermonate bestimmt.”" Bei der durchschnittlichen Abrufwahrscheinlichkeit

handelte es sich somit um eine vom individuellen Arbeitspreisgebot eines Bieters unabhangige GroRe.

97. Das beschriebene Verfahren sollte zu einer angemessenen BerUcksichtigung des Arbeitspreises im Zuschlags-
verfahren fihren und so eine wettbewerbliche Einbeziehung der Arbeitspreise sicherstellen.’?* Die anteilige Be-
ricksichtigung des Arbeitspreisgebots wurde insbesondere mit den Gesamtkosten der Regelenergie begrindet.
Diese bestehen aus den Kosten der Reservierung von Kapazitdten, die sich in den Leistungspreisen widerspiegeln
sollten, sowie den Kosten fir den tatsdachlichen Abruf von Regelarbeit, die sich in den Arbeitspreisen widerspiegeln
sollten. Da Kosten fir die Regelarbeit nur im Falle eines tatsachlichen Abrufs anfallen, seien diese Kosten lediglich
anteilig in den Zuschlagswert einzubeziehen. Als sachgerechtes Kriterium zur Bestimmung des zu bericksichtigen-
den Anteils der Arbeitspreisgebote wird in diesem Zusammenhang die durchschnittliche Abrufwahrscheinlichkeit
betrachtet, da sie widerspiegelt, wie hadufig ein Regelarbeitsgebot aktiviert wird. Wirde der Arbeitspreis, wie im
alten Zuschlagsverfahren, dagegen gar nicht beriicksichtigt, sei es den Ubertragungsnetzbetreibern als Nachfrager
der Regelenergie nicht moglich, auf alle relevanten Kosten zu achten, und flr die Anbieter von Regelenergie be-
stiinde somit die Mdglichkeit, mit Leistungspreisgeboten von null Euro/MW, aber sehr hohen Arbeitspreisgeboten
in die Ausschreibungen zu gehen.'*

98. Alternativ zur Berlicksichtigung der Arbeitspreisgebote auf Grundlage der durchschnittlichen Abrufwahr-
scheinlichkeit hatte die Bundesnetzagentur erwogen, die Arbeitspreisgebote eines jeden Bieters mit einer indivi-
duellen Abrufwahrscheinlichkeit zu gewichten. Hintergrund dieser Uberlegung ist, dass hohe Arbeitspreisgebote
mit einer geringeren Wahrscheinlichkeit abgerufen werden als niedrige Arbeitspreisgebote, da Regelenergie ent-
sprechend der merit order der Arbeitspreisgebote abgerufen wird (Aktivierungsregel). Da niedrige Arbeitspreisge-
bote mit einer hoheren Wahrscheinlichkeit aktiviert werden, kbnnen die erwarteten Gesamtkosten eines derarti-
gen Gebots groRer sein als diejenigen eines Gebots mit gleichem Leistungs-, aber héherem Arbeitspreisgebot.
Eine BerUcksichtigung der Arbeitspreisgebote auf Grundlage einer individuellen Abrufwahrscheinlichkeit tragt
diesem Umstand Rechnung und wird von der Bundesnetzagentur als kostenoptimal angesehen.*** Auch nach Auf-
fassung des Bundeskartellamtes ware die Beriicksichtigung der individuellen Zuschlagswahrscheinlichkeit vor-
zugswiirdig gewesen. Vorgeschlagen wurde, die benétigte Leistung in Kontingente aufzuteilen und den Kontingen-
ten unterschiedliche Gewichtungsfaktoren zuzuordnen. Einheiten, die nur selten aktiviert wiirden, ware dabei ein
kleiner Gewichtungsfaktor zuzuordnen. Vergleichsweise hohe Arbeitspreise dieser Einheiten waren somit im Zu-

schlagsverfahren weniger stark zu gewichten.125

99. Bereits in ihrem Festlegungsverfahren fiir die Ausschreibungen der Sekundarregelleistung im Jahr 2007 hatte
die Bundesnetzagentur aus den genannten Griinden erwogen, bei der Erteilung des Zuschlags anteilig die Arbeits-
preisgebote einzubeziehen. Allerdings wurde beflirchtet, dass die Einbeziehung der Arbeitspreisgebote in die Zu-
schlagsregel einen Anstieg der Leistungspreise nach sich ziehen konnte. Dies hétte, so die damalige Befiirchtung,
zu einem Anstieg der Kosten des Gesamtsystems fiihren und potenziellen Newcomern mit vergleichsweise hohen
Arbeitskosten den Markteintritt erschweren kénnen. Daher wurde zum damaligen Zeitpunkt von der Berucksichti-
gung der Arbeitspreisgebote im Zuschlagsmechanismus abgesehen, obwohl bereits damals Arbeitspreise zu beob-
achten waren, die deutlich oberhalb der GroRhandelspreise lagen.**®

100. Im darauf folgenden Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen hatte sich
die Bundesnetzagentur im Jahr 2011 nochmals ausfihrlich mit den Wirkungen eines Mischpreisverfahrens be-

121 Vgl. BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 2.

122 Vigl. BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 4.

123 vgl. BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 10 .

124 Vgl. BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 12.

12 Vgl. BKartA, Stellungnahme des Bundeskartellamtes zur Konsultation in den Festlegungsverfahren BK6-18-019/BK6-18-20 der

Bundesnetzagentur vom 21. Februar 2018, 3 f.

126 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 31. August 2007, BK-6-06-066, S. 43 f.
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schaftigt, sich schlielich jedoch gegen eine Umstellung entschieden. In Ihrer Begriindung entkraftete die Bundes-
netzagentur ihre eigenen fur das Mischpreisverfahren angefiihrten Argumente aus dem Jahr 2007. So wurde da-
rauf hingewiesen, dass ein Mischpreisverfahren weder eine kostenminimale Angebotsauswahl zulieRe noch strate-
gisches Bietverhalten verhindere. In Bezug auf eine kostenminimale Angebotsauswahl wurde nun argumentiert,
dass eine solche lediglich dann erfolgen kann, wenn die im Zuschlagsverfahren unterstellte Zuschlagswahrschein-
lichkeit mit der tatsachlichen Zuschlagswahrscheinlichkeit Gbereinstimmen wirde. Andernfalls erhielten nicht die
tatsachlich kostengiinstigsten Angebote den Zuschlag und wirden aktiviert, sondern lediglich diejenigen, die auf
Grundlage der im Zuschlagsverfahren angenommenen Abrufwahrscheinlichkeit die vermeintlich kostengiinstigsten
Angebote seien. Da bei der Ausschreibung jedoch stets im Vorfeld eine Annahme Uber die Abrufwahrscheinlichkeit
getroffen werden musse, sei grundsatzlich keine Angebotsauswahl moglich, die die Gesamtkosten minimiere. In
Bezug auf strategisches Bietverhalten wurde ausgefiihrt, dass Anbieter ihr Arbeitspreisgebot im Mischpreisverfah-
ren nicht unbedingt in Hohe ihrer tatsdchlichen Arbeitskosten ansetzen mussten. Sie seien vielmehr in der Lage,
ihr Arbeitspreisgebot so anzupassen, dass es entsprechend der erwarteten Abrufwahrscheinlichkeit ihren Gewinn

maximiere.*?’

101. Auch in der letzten Aktualisierung der Festlegungen zur Sekundarregelung und Minutenreserve vom 13. Juni
2017 hielt die Bundesnetzagentur noch an der Erteilung des Zuschlags in aufsteigender Reihung der Leistungs-
preisgebote ohne Berlicksichtigung der Arbeitspreisgebote fest. Aufgrund der zu diesem Zeitpunkt beobachteten
sehr hohen Arbeitspreise hatten zwar einige Marktteilnehmer die Einfihrung eines Mischpreisverfahrens vorge-
schlagen. Laut Bundesnetzagentur stand die Mehrzahl der Marktteilnehmer dem jedoch ablehnend gegeniber.
Die Bundesnetzagentur fuhrt in ihrer damaligen Begriindung fir die Beibehaltung des Zuschlagsverfahrens ohne
Beriicksichtigung des Arbeitspreisgebots zudem aus, dass diese Anderung lediglich eine Ubergangsidsung sein
kénne, da die Einfuhrung von Regelarbeitsmarkten'?® bevorstehe. Bei Einrichtung von Regelarbeitsméarkten kénne
ein Mischpreisverfahren nicht weitergefihrt werden, da Regelarbeitsgebote im System mit Regelarbeitsmarkten
noch gedndert werden konnten, nachdem eine Zuschlagserteilung fir die Vorhaltung von Reserveleistung erfolgt
ist. Eine Anderung des Zuschlagsverfahrens als Ubergangslésung wurde daher als nicht zielfihrend betrachtet.'*

102. Da die Erteilung von Zuschldgen auf Grundlage einer Kombination von Leistungs- und Arbeitspreisgebot bei-
spielsweise in Kalifornien bereits in der Praxis angewendet wurde, hat sich auch die 6konomische Literatur mit
derartigen Zuschlagsregeln (scoring rules) beschéiftigt.130 Die Effizienz eines Zuschlagsverfahrens hangt davon ab,
dass beim tatsachlichen Abruf von Regelenergie diejenigen Reserven aktiviert werden, die die niedrigsten Arbeits-
kosten haben. Dies soll durch die Aktivierungsregel sichergestellt werden, nach der die Reserven entsprechend der
merit order ihrer Arbeitspreisgebote abgerufen werden. Allerdings fihrt diese Aktivierungsregel nur dann zu effi-
zienten Ergebnissen, wenn die Bieter Arbeitspreisgebote in Hohe ihrer tatsachlichen Arbeitskosten abgeben. Ob
dieser Anreiz besteht, hangt von der konkreten Ausgestaltung des Zuschlagsmechanismus ab. Bei dieser Ausgestal-
tung ist auch zu berlcksichtigen, welche Wettbewerbsintensitat herrscht und welche Preisregel zur Anwendung
kommt.

103. Wird davon ausgegangen, dass Anbieter fir den Abruf von Regelenergie in Hohe ihres Arbeitspreisgebots
entlohnt werden (Gebotspreisverfahren bzw. pay as bid), wie dies in Deutschland der Fall ist, kann gezeigt werden,
dass Anbieter nur dann einen Anreiz haben, ihre wahren Arbeitskosten zu offenbaren, wenn die Zuschlagsregel die

127 \gl. zum Ganzen BNetzA, Beschluss vom 12. April 2011, BK6-10-098, S. 44 f.

128 Siehe zur Definition von Regelarbeitsmarkten oben (Tz. 90).

123 vgl. BNetzA, Beschliisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159, S. 41 (-158) bzw. 29 ff. (-159).

130 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183; Musges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Economics
and design of balancing power markets in Germany, International Journal of Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-
401; Bushnell, J. B./Oren S. S., Bidder cost revelation in electric power auctions, Journal of Regulatory Economics 6, 1994, S. 5-26.
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Arbeitspreisgebote bert’Jcksichtigt‘131 Dies liegt, wie auch die Bundesnetzagentur jingst festgestellt hat,”** an der
Gesamtvergltung fur Regelenergie, die sich ebenfalls aus Leistungs- und Arbeitspreiskomponente zusammensetzt.
Bei unverdnderter Anwendung des Gebotspreisverfahrens erscheint die Einfihrung eines Mischpreisverfahrens
daher zunachst geeignet, die Effizienz des Ausschreibungsverfahrens zu erhéhen.

104. Allerdings zeigt die 6konomische Literatur auch, dass die BerUcksichtigung der Arbeitspreisgebote im Zu-
schlagsverfahren bei Anwendung dieser Preisregel an die individuelle Erlosmoglichkeit geknlpft sein muss, die mit
dem Arbeitspreisgebot eines Bieters einhergeht.133 Werden Kapazitaten, wie in Deutschland, anhand der merit
order der Arbeitspreisgebote aktiviert, beeinflusst ein Bieter mit seinem Arbeitspreisgebot nicht nur die Wahr-
scheinlichkeit, einen Zuschlag zu erhalten, sondern auch die Wahrscheinlichkeit, dass seine Kapazitdten aktiviert
werden. Beispielsweise wird ein niedriges Arbeitspreisgebot ceteris paribus haufiger aktiviert als ein hohes
Arbeitspreisgebot. Es kann im Ergebnis somit insgesamt sogar hohere Erlose erzielen als ein hohes Arbeitspreisge-
bot. Wird dies im Zuschlagsmechanismus nicht angemessen berlcksichtigt, besteht die Gefahr, dass Bieter ihre
wahren Arbeitskosten nicht offenbaren, um so ihre erwartete Gesamtvergttung zu maximieren. In den genannten
Ausschreibungen in Kalifornien kam es beispielsweise zu Zuschlagen fir Bieter mit sehr hohen Leistungspreisgebo-
ten und sogar negativen Arbeitspreisgeboten.134

105. Insofern ware eine Bericksichtigung der individuellen Zuschlagswahrscheinlichkeit, wie sie vom Bundeskar-
tellamt vorgeschlagen wurde, vorzugswirdig gewesen. Die Bundesnetzagentur lehnte dies wegen der damit ein-
hergehenden Komplexitat ab. So hatten in einem ersten Schritt alle Gebote in eine merit order gebracht werden
mussen. In einem zweiten Schritt hatten Abrufwahrscheinlichkeiten auf Grundlage von diskreten Megawatt-
Schritten oder einer geeigneten nicht-linearen Funktion ermittelt werden mussen, woraufhin schlief(lich anhand
der entsprechenden Position in der merit order die individuellen Abrufwahrscheinlichkeiten den einzelnen Gebo-
ten hatten zugeordnet werden muissen. Die Implementierung eines derartigen Rechenalgorithmus hatte laut
Ubertragungsnetzbetreibern mindestens sechs Monate in Anspruch genommen. Da das neue Mischpreisverfahren
zum einen sehr zeitnah eingefithrt werden sollte und zum anderen lediglich als Ubergangsldsung angesehen wird,
fiel die Entscheidung zu Gunsten der als weniger aufwendig betrachteten Beriicksichtigung der durchschnittlichen

Abrufwahrscheinlichkeit aus.**”

106. Bei Berlicksichtigung der Arbeitspreisgebote auf Grundlage der durchschnittlichen Abrufwahrscheinlichkeit
im von der Bundesnetzagentur gewéahlten Zuschlagsmechanismus besteht allerdings die Gefahr, dass die Reihung
der Arbeitspreisgebote nicht der wahren merit order entspricht. Die Aktivierungsregel, die Regelenergiekapazita-
ten entsprechend der merit order der Arbeitspreisgebote abruft, um einen effizienten Abruf von Regelenergie zu
ermoglichen, wirde in diesem Fall untergraben. Wenn die Arbeitspreisgebote nicht monoton zu den tatsachlichen
Arbeitskosten stehen, ist durch diese Aktivierungsregel nicht weiter gewahrleistet, dass die tatsachlich glinstigsten
Kapazitaten aktiviert werden. Insofern dirfte das von der Bundesnetzagentur eingesetzte Mischpreisverfahren,
das die Arbeitspreise mit der durchschnittlichen Abrufwahrscheinlichkeit einbezog, wie die Bundesnetzagentur
selbst feststellt,"*® Ineffizienzen hervorrufen. So kann es insgesamt auch zu einer Erh6hung der Gesamtkosten im
Vergleich zur Anwendung des Zuschlagsmechanismus ausschlielRlich auf Grundlage des Leistungspreises kommen.

107. Auch die im Jahr 2007 geduRerten Bedenken, dass ein Mischpreisverfahren zu Lasten bestimmter Technolo-
gien gehen konnte, wurden von Seiten der Marktteilnehmer als Nachteil des Systemwechsels angefiihrt. Einige

131 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

132 vgl. BNetzA, Beschlisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 10 .

133 Vgl. Bushnell, J. B./Oren S. S., Bidder cost revelation in electric power auctions, Journal of Regulatory Economics 6, 1994, S. 5-26.

134 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

135 vgl. BNetzA, Beschlisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 12 .

Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 12.
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Marktteilnehmer dufRerten gegenlber der Monopolkommission in diesem Zusammenhang insbesondere Zweifel,
dass die Hohe des Gewichtungsfaktors angemessen war. lhrem Eindruck nach konnte dieser zu hoch angesetzt
gewesen sein. Ein zu hoch angesetzter Gewichtungsfaktor wiirde insbesondere Anbieter von geférderten Anlagen
und Anbieter, die ihren Stromverbrauch flexibel anpassen kénnen (Demand side management (DSM)) diskriminie-
ren. Denn im damaligen Zuschlagsmechanismus wurde der Arbeitspreis mit der durchschnittlichen Abrufwahr-
scheinlichkeit gewichtet. Anbieter, die ihren Stromverbrauch kurzfristig erhdhen kénnen, missen auf diesen
Stromverbrauch hohe Umlagen und Abgaben zahlen. Diese hohen Kosten spiegeln sich in vergleichsweise hohen
Arbeitspreisgeboten wider. Folglich dirften diese Anbieter weniger Zuschlage erhalten haben. Gleiches gilt fur
geforderte Anlagen zur Erzeugung erneuerbarer Energien und Kraftwarmekopplungsanlagen. Bei einem Angebot
am Regelenergiemarkt entgeht diesen Anlagen die Férderung. Die entgangene Forderung geht als Opportunitats-
kosten in das Arbeitspreisgebot ein. Daher bestand auch bei diesen Anbietern die Beflirchtung, dass sie im Regel-
energiemarkt weniger Zuschlage erhalten, weil ihre vergleichsweise hohen Arbeitspreisgebote im Zuschlagsverfah-
ren stark gewichtet wurden.

108. Aus Effizienzgesichtspunkten sollten Kapazitaten, die vergleichsweise hohe Arbeitskosten aufweisen, seltener
aktiviert werden als Kapazitdten mit geringen Arbeitskosten. Dies ist aufgrund der bestehenden Aktivierungsregel
in Deutschland, nach der eine Aktivierung nach der merit order der Arbeitspreisgebote erfolgt, auch der Fall.”*’
Vor dem Hintergrund der ebenfalls in Deutschland bestehenden Vergiitung in Hohe des Arbeitspreisgebots hatte
sich die geringe Aktivierungswahrscheinlichkeit eines hohen Arbeitspreisgebots allerdings bei der Gewichtung
dieses Arbeitspreisgebots im Zuschlagsverfahren widerspiegeln missen. Da in Deutschland ein Arbeitspreisgebot
jedoch mit der durchschnittlichen Abrufwahrscheinlichkeit gewichtet wurde, wurde das Arbeitspreisgebot von
Anbietern mit hohen Arbeitskosten im Zuschlagsverfahren tendenziell zu stark gewichtet. Grundsatzlich gilt, dass
eine Gewichtung des Arbeitspreisgebots im Zuschlagsmechanismus, die vom individuellen Gebot véllig unabhan-
gig ist, immer zu einer Diskriminierung fuhrt, die wiederum strategisches Verhalten der Bieter und Ineffizienzen
hervorruft. Dieses Problem hatte auch durch eine reine Absenkung des Gewichtungsfaktors nicht gelost werden
konnen. Eine Absenkung hatte lediglich dazu fihren kénnen, dass der Gewichtungsfaktor fir einen groReren Teil
der Anlagen weniger stark vom effizienten Gewichtungsfaktor abweicht.

109. Daher wurde von einigen Marktteilnehmern, und auch vom Bundeskartellamt, eine Staffelung des Gewich-
tungsfaktors vorgeschlagen, bei der ein hohes Arbeitspreisgebot im Zuschlagsmechanismus mit einem niedrigen
Faktor und — umgekehrt — ein niedriges Arbeitspreisgebot mit einem hohen Faktor einhergegangen ware. Dieser
Vorschlag versuchte sich der effizienten Losung anzundhern, bei der fir jedes Arbeitspreisgebot eine individuelle
Zuschlagswahrscheinlichkeit und auf dieser Grundlage ein individueller Gewichtungsfaktor zu bestimmen ware.
Allerdings liefert auch die Berlcksichtigung individueller Zuschlagswahrscheinlichkeiten in der Praxis nicht zwangs-
laufig effiziente Ergebnisse. Selbst wenn die Zuschlagsregel so angepasst worden ware, dass in der Theorie keine
Anreize bestanden hatten, Arbeitspreisgebote abzugeben, die von den wahren Arbeitskosten abweichen, hdatte
dieser Zuschlagsregel eine Prognose Uber die Abrufwahrscheinlichkeit in Abhadngigkeit der Arbeitspreisgebote
zugrunde gelegen. Potenzielle Anbieter hatten dagegen ihre eigene Prognose lber die Abrufwahrscheinlichkeit bei
Abgabe eines bestimmten Gebots zugrunde gelegt. In der Regel hatten diese Prognosen nicht genau Ubereinge-
stimmt. Eine fehlende Ubereinstimmung durchbricht jedoch die kritische Annahme, die die Effizienz des Misch-
preisverfahrens gewihrleistet.”®

somit in der Praxis keine effizienten Ergebnisse hervorbringen, wie auch die Bundesnetzagentur in ihrem Festle-
139

Die ohnehin herausfordernde Ausgestaltung eines Mischpreisverfahrens dirfte

gungsverfahren mit Beschluss im Jahr 2011 bereits festgestellt hat.

B7 Vgl Tz. 90.

138 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

1% vgl. Tz. 100.
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110. Um derartige Ineffizienzen zu vermeiden, haben Chao und Wilson (2002) vorgeschlagen, bei der Vergltung
von abgerufener Regelenergie das Einheitspreisverfahren anzuwenden.'*® Bei Anwendung dieser Preisregel erhal-
ten alle Regelenergieanbieter, deren Kapazitaten aktiviert werden, eine Vergiitung in Hohe des Arbeitspreisgebots
des letzten gerade noch aktivierten Anbieters. Es kann gezeigt werden, dass unter Anwendung dieser Preisregel
die optimale Zuschlagsregel unabhangig vom individuellen Arbeitspreisgebot eines Bieters sein sollte. Hintergrund
dieses Ergebnisses ist die Tatsache, dass Anbieter bei Anwendung des Einheitspreisverfahrens zur Vergltung des
Abrufs von Regelenergie keinen Anreiz haben, sich strategisch zu verhalten und die wahren Arbeitskosten zu ver-
schleiern. So kénnten die Arbeitspreisgebote fiir eine effiziente Auswahl der glinstigsten Anbieter verwendet wer-
den, indem sie entsprechend der merit order aktiviert werden.

111. Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Erteilung eines Zuschlags ausschlieRlich unter Berick-
sichtigung des Leistungspreisgebots in Kombination mit der Vergitung auf Grundlage des Arbeitspreisgebots als
Ursache fur die beobachteten hohen Arbeitspreisgebote in Frage kommen kann. Um trotz einer Vergitung in HO-
he des individuellen Arbeitspreisgebots zu effizienten Ergebnissen zu kommen, muss der Zuschlagsmechanismus
mogliche Knappheitsrenten bertcksichtigen, die Anbieter erhalten kénnten, wiirden sie ihre wahren Arbeitskosten
verschleiern. Ein Mischpreisverfahren kann dies mit Hilfe einer individuellen Gewichtung des Arbeitspreisgebots
sicherstellen. Die Anderung des Zuschlagsmechanismus hin zu einem Mischpreisverfahren erschien vor diesem
Hintergrund geeignet, strategisches Verhalten der Anbieter zu verhindern. Allerdings dirfte auch dieses Verfahren,
insbesondere aufgrund der fehlenden Beriicksichtigung der individuellen Abrufwahrscheinlichkeit, mit Ineffizien-
zen verbunden gewesen sein. Besonders problematisch erschien in diesem Zusammenhang eine mogliche Ver-
drangung einzelner Technologien aus dem Regelenergiemarkt. Dies konnte einerseits die von einigen Marktteil-
nehmern als stark wahrgenommene Position groRer Akteure weiter verstarkt haben. Zudem stand eine mogliche
Verdrangung von Anlagen zur Erzeugung erneuerbarer Energien und flexiblen Verbrauchern dem von der Bundes-
netzagentur verfolgten Ziel entgegen, derartige Anlagen in den Regelenergiemarkt zu integrieren.™*!

112. Mit Blick auf die anstehende Einfithrung von Regelarbeitsmarkten und der Anderung der Preisregel fiir Re-
gelarbeit auf europiischer Ebene ist daher fraglich, ob die kurzfristige und voriibergehende Anderung des Zu-
schlagsmechanismus das beste Instrument zur Behebung der beobachteten Probleme bei den Ausschreibungen
fiir Regelenergie war. Mit einer frithzeitigen Einfihrung von Regelarbeitsmarkten und einer Anderung der Preisre-
gel hatte die Funktionsweise der Ausschreibungen fiir Regelenergie, wie durch die Anderung des Zuschlagsmecha-
nismus, ebenfalls entscheidend verandert werden kénnen.

3.2.2 Einheitspreisverfahren kann Ausschreibungen vereinfachen

113. In Folge der Ereignisse am 17. Oktober 2017 hatte die Bundesnetzagentur zunachst Analysen durchgefihrt

und auf dieser Grundlage am 2. Januar 2018 mitgeteilt, dass sich aus ihrer Sicht Handlungsbedarf ergebe, da ein
erneuter sehr teurer Abruf von Regelarbeit nicht auszuschlieRen sei. Um dies zu verhindern, wurden die technisch
zuldssigen Arbeitspreise fur die Sekundarregelleistung und die Minutenreserve mit den Intraday-
GroRRhandelsmarkten harmonisiert, so dass nur noch Gebote zuldssig waren, die 9.999 Euro/MWh nicht Uberstei-
gen.143 Mit Einfihrung des Mischpreisverfahrens wurde diese Obergrenze nicht weiter angewendet. Auch nach
Wiederabschaffung des Mischpreisverfahrens kommt diese Obergrenze aktuell nicht zur Anwendung.***

140 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

M1 vgl. BNetzA, Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-159, S. 11.

12 vgl. Tz2. 94 1.

1 Vgl. BNetzA, Mitteilung anldsslich der Harmonisierung des technisch zuldssigen Arbeitspreises der Regelarbeitsmarkte mit dem

Intraday-Markt vom 2. Januar 2018, BK6-17-255.

144 Vgl. energate messenger, Regelenergie: Rickkehr zum Leistungspreisverfahren fix, 23. Juli 2019, abrufbar unter

https://www.energate-messenger.de/news/193344/regelenergie-rueckkehr-zum-leistungspreisverfahren-ist-fix (zuletzt abgerufen
am 01.08.2019).
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114. Die Vergitung fir jedes Angebot, das zum Zuge kommt, bemisst sich gemals § 8 Abs. 1 Satz 3 StromNZV nach
dem im jeweiligen Angebot geforderten Preis. Der Gesetzgeber hat damit eine Verglitung nach dem Gebotspreis-
verfahren (pay as bid) vorgegeben. GemaR dieser Preisregel wird die Vorhaltung von Sekundarregel- und Minuten-
reserveleistung aktuell in Hohe des Leistungspreisgebots vergiitet.*> Die Vergiitung des tatsichlichen Abrufs von
Regelenergie entspricht dem jeweiligen Arbeitspreisgebot des entsprechenden Anbieters.**

115. Im Weibuch des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie ,Ein Strommarkt fir die Energiewende”
wurde allerdings im Jahr 2015 angekindigt, dass Regelarbeitspreise der Sekundarregelleistung und Minutenreser-
ve zukUnftig mit Hilfe eines Einheitspreisverfahrens bestimmt werden sollen. Bei Anwendung eines Einheitspreis-
verfahrens (pay as cleared/uniform pricing) wirden alle Anbieter in Hohe des letzten noch bertcksichtigten Ge-
bots vergiitet. Das wulrde in Bezug auf den Abruf von Regelenergie bedeuten, dass alle Anbieter, die einen Zu-
schlag erhalten haben, bei tatsachlicher Aktivierung ihrer Kapazitdten eine Vergiitung in Hohe des letzten aktivier-
ten Arbeitspreisgebots erhalten wirden. Als Vorteil dieser Preisregel wurde im WeiRbuch ausgefihrt, dass zu er-
warten sei, dass die Marktteilnehmer unter dieser Preisregel Gebote in Hohe ihrer wahren Grenzkosten abgeben
wirden. Bei Anwendung des Gebotspreisverfahrens wirden sie dagegen ihre potenzielle Verglitung und die er-
wartete, preisabhdngige Abrufwahrscheinlichkeit bericksichtigen. Das Einheitspreisverfahren wirde demgegen-

iiber einfachere Gebote ermdglichen und effizientere Marktergebnisse erzeugen.'’

116. In § 8 Abs. 1 Satz 3 StromNZV wurde im Jahr 2016 dem entsprechend in Bezug auf das vorgesehene Gebots-
preisverfahren die Einschrankung aufgenommen, dass die Bundesnetzagentur durch Festlegung das Verfahren zur
Vergltung der Regelenergie abweichend durch ein Einheitspreisverfahren regeln kann. Die Bundesnetzagentur
hatte im Vorgriff auf diese geplante Erweiterung ihrer Kompetenzen in Bezug auf die Preisregel bereits Ende des
Jahres 2015 die Einfihrung des Einheitspreisverfahrens fir Sekundarregel- und Minutenreservearbeit zur Konsul-
tation gestellt und gleichzeitig insbesondere in Bezug auf die Sekundarregelarbeit ihre Bedenken gegenlber einer
derartigen Anderung der Preisregel geduRert. Diese wurden mit einem fehlenden Wettbewerb um den Arbeits-
preis begriindet. Als Ursache des fehlenden Wettbewerbs um die Arbeitspreise wurde der Zuschlagsmechanismus
angefiihrt, der zum damaligen Zeitpunkt ausschlielRlich die Leistungspreisgebote bertcksichtigte. Vor diesem Hin-
tergrund sah die Bundesnetzagentur die Gefahr hoher, volatiler Regelarbeitskosten, wenn durch die Einfihrung
eines Einheitspreisverfahrens auch extrem hohe Arbeitspreisgebote preissetzend waren. Bereits im Jahr 2015
waren regelmaRig Arbeitspreisgebote von mehreren Tausend Euro/MWh aktiviert worden.**®

117. Letztlich hielt die Bundesnetzagentur am Gebotspreisverfahren fir Sekundarregelarbeit auf Grundlage ihrer
bereits geduRerten Bedenken fest. Als Vorteile eines Einheitspreisverfahrens sei von Beflirwortern zwar angefihrt
worden, dass dieses die Erstellung eines Angebots erleichtere und Kosten dampfend wirken konnte, da individuelle
Preisaufschldge auf die Grenzkosten entfallen wirden. Allerdings sei auch von Seiten der Marktakteure darauf
hingewiesen worden, dass ein Einheitspreisverfahren nur in Verbindung mit einer Anpassung des Zuschlagsme-

chanismus in Form einer Berlcksichtigung der Arbeitspreise eingeflihrt werden sollte.*

118. In Bezug auf die Einfihrung eines Einheitspreisverfahrens flir Minutenreservearbeit wurden im Eckpunkte-

papier der Bundesnetzagentur keine Bedenken vorgetragen. Allerdings war hier zusatzlich auch die Einfihrung von

150

Regelarbeitsmdrkten konsultiert worden.”™ Mit einer Einflhrung von Regelarbeitsmarkten, kénnen auch solche

145 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159, Tenorziffer 9a/10a.

148 v/gl. BNetzA, Beschliisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159, Tenorziffer 9b/10b.

" Vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Ein Strommarkt fir die Energiewende — Ergebnispapier des Bundesministe-

riums fur Wirtschaft und Energie (Weilbuch), 2015, S. 68.

148 Vgl. BNetzA, Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fir

Sekundarregelung und Minutenreserve — Konsultation von Eckpunkten vom 23. November 2015, S.9 f.

19 vgl. BNetzA, Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-158, S. 42 f.

Vgl. BNetzA, Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fir
Sekundarregelung und Minutenreserve — Konsultation von Eckpunkten vom 23. November 2015, S. 18 f.
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Anbieter ein Arbeitspreisgebot abgeben, die keinen Zuschlag fir die Vorhaltung von Regelreservekapazitdten er-
halten haben. Gleichzeitig kdnnen Anbieter, die fir die Vorhaltung von Regelreservekapazitdten einen Zuschlag
erhalten haben, ihr Arbeitspreisgebot noch bis Handelsschluss des Regelarbeitsmarktes anpassen. Dies sollte
durch die Steigerung des Wettbewerbs Druck auf die Arbeitspreisgebote ausiiben und so die Einfihrung des Ein-
heitspreisverfahrens ermoglichen.

119. Die EinfUhrung von Regelarbeitsmarkten wurde zum damaligen Zeitpunkt jedoch verworfen, da Marktteil-
nehmer insbesondere negative Auswirkungen fur den GroRhandelsmarkt befiirchtet hatten und wesentliche, zu-
kiinftig auf europaischer Ebene zu harmonisierende Ausgestaltungsmerkmale noch unklar waren.”* In der Folge
entschied sich die Bundesnetzagentur unter Hinweis auf dhnliche Argumente wie bei den Ausschreibungen von
Sekundarregelleistung auch gegen die Einfihrung des Einheitspreisverfahrens fir Minutenreservearbeit. Insbe-
sondere sei die Umstellung auf ein Einheitspreisverfahren unter Beibehaltung der Zuschlagserteilung allein auf
Grundlage der Leistungspreise nicht anreizkompatibel. Eine Anderung der Zuschlagsregel wire wiederum, insbe-
sondere vor dem Hintergrund der anstehenden Einflihrung von Regelarbeitsmarkten, nur voribergehend an-
wendbar und von der Mehrzahl der Marktteilnehmer abgelehnt worden.**?

120. Im Zusammenhang mit der optimalen Ausgestaltung von Ausschreibungen auf Strommarkten sind die Vor-
und Nachteile von Einheitspreis- und Gebotspreisverfahren in der ékonomischen Literatur bereits umfassend
untersucht worden."® So ist gut dokumentiert, dass sowohl das Einheits- als auch das Gebotspreisverfahren unter
vollstandigem Wettbewerb zu effizienten Ergebnissen fihren kénnen und die Gesamtkosten bei beiden Preisre-

geln gleich hoch sein kénnen.™*

121. Bei Anwendung des Einheitspreisverfahrens hat ein Anbieter, unabhangig von den Geboten der anderen
Marktteilnehmer, den Anreiz, seine tatsachlichen variablen Kosten zu bieten.”® Béte er einen Preis, der oberhalb
seiner variablen Kosten liegt, liefe er Gefahr, nicht erfolgreich zu sein, obwohl er immer dann einen Gewinn hatte
erzielen kénnen, wenn das letzte noch erfolgreiche Gebot oberhalb seiner variablen Kosten liegt. Béte er einen
Preis unterhalb seiner variablen Kosten liefe er Gefahr, dass er erfolgreich ist, obwohl das letzte noch erfolgreiche
Gebot unterhalb seiner variablen Kosten liegt. So haben alle Anbieter einen Anreiz, ein Gebot abzugeben, das
ihren tatsachlichen variablen Kosten entspricht. In der Folge kommen nur die effizienztesten Anbieter zum Zuge,
und zusdtzlich erwirtschaften, abgesehen vom letzten noch erfolgreichen Anbieter, alle Anbieter einen Gewinn.

122. Die Gewinne, die Anbieter erwirtschaften konnen, weil das letzte noch aktivierte Gebot im Einheitspreisver-
fahren den Preis fir alle Einheiten setzt, stellen fir die Ubertragungsnetzbetreiber bzw. Bilanzkreisverantwortli-
chen Kosten flr Regelarbeit dar. Werden nun unter dem Gebotspreisverfahren hohe Arbeitspreisgebote beobach-
tet, die dennoch aktiviert werden, besteht die Beflirchtung, dass die Einfihrung des Einheitspreisverfahrens zu
hohen, volatilen Regelarbeitskosten fiihren wiirde. Zunachst misse daher ein Wettbewerb um die Arbeitspreise
etabliert werden.”® Vor dem Hintergrund, dass unter Anwendung des Gebotspreisverfahrens geringere Regel-
arbeitskosten anfallen, wenn alle Anbieter entsprechend ihrer tatsachlichen Arbeitskosten bieten, erscheinen die-
se Bedenken nachvollziehbar. Diese Sicht bericksichtigt allerdings nicht, dass ein solches Gebotsverhalten bedeu-
ten wuirde, dass kein Anbieter einen Gewinn erzielen kann, und zwar selbst dann nicht, wenn seine variablen Kos-
ten unterhalb derjenigen des letzten Gebots, das noch aktiviert wird, liegen wirden. Wenn ein solcher Anbieter
aber die variablen Kosten der anderen Anbieter einschétzen kann, kann er einen Gewinn erzielen, wenn er ein

Bt Vgl. auch Kapitel 3.2.3.

132 vgl. BNetzA, Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-159, S. 29 ff.

153 Vgl. Grimm, V./Ockenfels, A./Zoettel, G., Strommarktdesign: Zur Ausgestaltung der Auktionsregeln an der EEX, Journal of Regula-

tory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

154 Vgl. Misges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Ecnomics and design of balancing power markets in Germany, International Journal of

Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-401.

15 Vgl. ebenda.

Vgl. Tz. 116.
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Gebot abgibt, das dem letzten noch erfolgreichen Gebot nahe kommt. Aus diesem Grund kann es, abhangig von
der Informationslage der Anbieter, selbst bei vollkommenem Wettbewerb zu dhnlichen Ergebnissen kommen wie
bei der Anwendung des Einheitspreisverfahrens, weil alle Bieter versuchen, ein Gebot in Hohe des letzten Gebots,
das noch aktiviert wird, abzugeben.

123. Das Einheitspreisverfahren hat allerdings gegenlber dem Gebotspreisverfahren den Vorteil, dass potenzielle
Anbieter lediglich ihre eigenen variablen Kosten kennen missen. Dagegen setzt eine gewinnbringende Teilnahme
an den Ausschreibungen unter Anwendung des Gebotspreisverfahrens eine Kenntnis der variablen Kosten der
Wettbewerber und des allgemeinen Wettbewerbsniveaus voraus. Dies erzeugt Transaktionskosten und erschwert
kleineren Anbietern den Markteintritt, da es diesen Anbietern schwerer fallen dirfte, diese zuséatzlichen Informa-
tionen zu generieren und so erfolgreich an den Ausschreibungen teilzunehmen. Zudem kann die Einbeziehung der
geschatzten Kosten der Wettbewerber im Vergleich zur ausschlieRlichen Bericksichtigung der eigenen variablen
Kosten bei der Gebotserstellung zu Ineffizienzen fiihren. Diese treten immer dann auf, wenn ein Bieter die Hohe
der variablen Kosten des letzten noch erfolgreichen Bieters Gberschatzt und in der Folge aufgrund eines zu hohen
Gebots nicht erfolgreich ist, wahrend ein Bieter mit héheren variablen Kosten aufgrund einer besseren Schatzung
(und eines niedrigeren Gebots) zum Zuge kommt.

124. Laut Bundesnetzagentur steht jedoch ein mangelnder Wettbewerb um die Arbeitspreise der Anwendung des
Einheitspreisverfahrens entgegen.™’ Bei mangelndem Wettbewerb haben Bieter bei Einheitspreisauktionen Anrei-
ze, Kapazitaten zuriickzuhalten. Durch eine solche Kapazitatszurickhaltung kann erreicht werden, dass ein hdheres
Gebot als letztes noch erfolgreiches Gebot den Einheitspreis setzt. Da dieser wiederum die Gewinne aller Gebote
bestimmt, konnen so mit Hilfe weiterer Gebote eines Anbieters hohere Gewinne erzielt werden. Dieses Argument
wird gegen eine Anwendung des Einheitspreisverfahrens bei mangelndem Wettbewerb angefiihrt. AuRer Acht
gelassen wird allerdings, dass das Einheitspreisverfahren kleineren Anbietern den Markteintritt erleichtert, da
diese eine etwaige strategische Kapazitatszuriickhaltung groRer Anbieter nutzen konnen, um mit niedrigen Gebo-
ten in den Markt einzutreten.™® Ein Mangel an Wettbewerb kann dadurch langfristig behoben werden.

125. Das Gebotspreisverfahren als Alternative zum Einheitspreisverfahren liefert bei mangelndem Wettbewerb
ebenfalls keine optimalen Ergebnisse. Zwar ist es bei Anwendung des Gebotspreisverfahrens nicht moglich, durch
Kapazitatszurtickhaltung den Gewinn zu erhohen, den weitere Einheiten erwirtschaften. Allerdings bestehen hier
bei mangelndem Wettbewerb Anreize, nicht nur Gebote abzugeben, die die eigenen variablen Kosten tbersteigen,
sondern auch diejenigen des letzten Anbieters, der noch zum Zuge kommt. Bei mangelndem Wettbewerb muss
das Gebotspreisverfahren gegentiber dem Einheitspreisverfahren daher nicht vorzugswiirdig sein.**’

126. Einige Marktteilnehmer betonten in Bezug auf eine Anwendung des Einheitspreisverfahrens die Bedeutung
des Zeitraumes, fir den der Einheitspreis bestimmt wird. Da beim Einheitspreisverfahren als Vergitung der Preis
des letzten noch erfolgreichen Gebots an alle Anbieter gezahlt wird, die erfolgreich waren, stellt sich die Frage,
Uber welchen Zeitraum die Gebote zur Ermittlung des Einheitspreises zusammengefasst werden. Wirde bei-
spielsweise ein Einheitspreis fur jede Stunde festgesetzt, besteht die Moglichkeit, dass innerhalb dieser Stunde fir
sehr kurze Zeit, beispielsweise zehn Minuten, groRe Mengen aktiviert werden mussen, wahrend in der Gbrigen Zeit
sehr kleine Mengen aktiviert wirden. Diese Situation kann mit dem Abruf eines sehr hohen Arbeitspreisgebots in
den zehn Minuten einhergehen, wahrend in der Gbrigen Zeit lediglich relativ niedrige Arbeitspreisgebote abgeru-
fen werden. In diesem Beispiel ware jedoch das sehr hohe Arbeitspreisgebot fir die gesamte Stunde preissetzend.
Da gleichzeitig die Abrufwahrscheinlichkeit innerhalb dieser Stunde fir ein Gebot mit niedrigem Arbeitspreis ho-
her ist, bestehen flr potenzielle Anbieter Anreize, Arbeitspreisgebote abzugeben, die unterhalb ihrer variablen

7 Vgl. ebenda.

18 Vgl. Ausubel et al. (2014), Demand reduction and inefficiency in multi-unit auctions, The Review of Economic Studies, 81 (4),

S. 1366-1400.

159 Vgl. Misges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Ecnomics and design of balancing power markets in Germany, International Journal of

Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-401.
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Kosten Iiegen.160 Aus diesem Grund sollte der Zeitraum, flr den jeweils ein Einheitspreis gesetzt wird, moglichst

. 161
kurz sein.

127. Ungeachtet moglicher praktischer Probleme, die mit einer Anderung der Preisregel einhergehen kénnen,
wird die Umsetzung gemal der Vorgaben der Verordnung (EU) 2017/2195 langfristig die Einfihrung des Einheits-
preisverfahrens flr Regelarbeit erfordern. Die Verordnung zielt auf eine Harmonisierung und Integration der Re-
gelenergiemarkte in Europa ab. Kern der Verordnung ist die Einrichtung von europdischen Plattformen fir Regel-
arbeit. Um das Ziel gemeinsamer Regelarbeitsmarkte in Europa zu erreichen, sieht die Verordnung die Festlegung
von harmonisierten Regelreserveprodukten vor, die auf den europaischen Plattformen getauscht werden sollen.
Fir diese sogenannten Standardprodukte sieht die Verordnung das Einheitspreisverfahren vor (Art. 30 Abs. 1 Satz
2 lit. ai. V. m. Art. 30 Abs. 4 Verordnung (EU) 2017/2195). Vom Einheitspreisverfahren kann nur abgewichen wer-
den, wenn die Ubertragungsnetzbetreiber Effizienzmangel bei Anwendung dieser Preisregel feststellen (Art. 30
Abs. 5 Verordnung (EU) 2017/2195). Zwar besteht fiir einzelne Ubertragungsnetzbetreiber auch die Méglichkeit,
sogenannte spezifische Produkte zu entwickeln und fir diese eine andere Preisregel anzuwenden (Art. 30 Abs. 4
Verordnung (EU) 2017/2195). Allerdings muss in diesem Fall nachgewiesen werden, ,dass Standardprodukte nicht
ausreichen, um die Betriebssicherheit oder das Gleichgewicht im System effizient zu gewdhrleisten, oder [...], dass
einige Regelreserveressourcen nicht tber Standardprodukte am Regelarbeitsmarkt teilnehmen kénnen” (Art. 26
Abs. 1 Satz 2 lit. b Verordnung (EU) 2017/2195).

128. Auf lange Sicht ist davon auszugehen, dass es zu einer Anwendung des Einheitspreisverfahrens flr Regel-
arbeit kommen wird, da die Verordnung vorsieht, dass moglichst der gesamte Bedarf an Regelarbeit der unter-
schiedlichen Qualitaten Uber die entsprechenden européischen Plattformen gedeckt wird (Art. 19 Abs. 5 Satz 2 lit.
¢, Art. 20 Abs. 6 lit. c und Art. 21 Abs. 6 lit. ¢ Verordnung (EU) 2017/2195). Insofern hitte eine Anderung der Preis-
regel fur Regelarbeit bei den Ausschreibungen fir Sekundarregel- und Minutenreserveleistung in Deutschland
bereits in Richtung einer Harmonisierung der Regelenergiemérkte in Europa gewirkt. Zusatzlich ware die Umstel-
lung auf ein Einheitspreisverfahren geeignet gewesen, den Wettbewerb um den Arbeitspreis zu férdern und hatte
gleichzeitig die Passgenauigkeit in Bezug auf den damaligen Zuschlagsmechanismus auf Grundlage des Leistungs-
preises erhoht.

129. Gleichzeitig ist anzuerkennen, dass die Anderung der Preisregel mit dem Risiko verbunden gewesen wire,
dass sich mangelnder Wettbewerb in hohen Kosten fiir Regelarbeit niederschlagt. Insofern ist die Zurtickhaltung
von Bundesnetzagentur und Marktteilnehmern gegeniiber dem Einheitspreisverfahren nachvollziehbar. In Bezug
auf die Preisregel war die Reaktion auf die beobachteten Preisspitzen am 17. Oktober 2017, die technisch zulassi-
gen Arbeitspreise fUr die Sekundarregelleistung und die Minutenreserve mit den Intraday-Grolhandelsmarkten zu
harmonisieren und so nur noch Gebote zuzulassen, die 9.999 Euro/MWh nicht lUbersteigen, mit deutlich geringe-
rem Risiko behaftet. Die Moglichkeit der Festlegung von technischen Preisgrenzen ist zudem auch fir Regel-
arbeitsgebote auf den europaischen Plattformen vorgesehen (Art. 30 Abs. 2 Verordnung (EU) 2017/2195). Diese
Malnahme stand somit der europdischen Harmonisierung der Regelenergiemarkte nicht entgegen. Das Gebots-
preisverfahren wird dagegen voraussichtlich langfristig durch das Einheitspreisverfahren abgel6st. Auf den euro-
paischen Plattformen scheinen die Bedenken gegenliber der Anwendung des Einheitspreisverfahrens aufgrund
von mangelndem Wettbewerb ohnehin weniger gerechtfertigt, da hier zuséatzlich auch die Einfihrung von Regel-
arbeitsmarkten vorgesehen ist. Dieses Designelement kann den Wettbewerb und damit die Effizienz der Preisre-
geln zusatzlich beeinflussen.

160 Vgl. Ocker, F./Ehrhart, K.-M./Belica, M., Harmonization of the European balancing power auction: A game-theoretical and empiri-

cal investigation, Energy Economics 73, 2018, S. 194-211.

161 Vgl. auch Ehrhart, K.-M./Ocker, F., Allocation, prices, and costs in the electricity wholesale market and balancing power market —

An integrated approach, Mimeo, 2018.
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3.23 Regelarbeitsmarkte zur Starkung des Wettbewerbs einfiihren

130. Auf Regelleistungsmarkten erhalten Anbieter, die einen Zuschlag erhalten haben, eine Vergitung fir die Vor-
haltung ihrer Kapazitdten (Leistungspreis). Die Anbieter werden dafiir entschadigt, dass sie sich verpflichten, ihre
Kapazitaten fur einen bestimmten Zeitraum zu reservieren. Mit der Reservierung sind i. d. R. Opportunitdtskosten
verbunden, die sich in den Leistungspreisen wiederspiegeln. Werden die Kapazitaten dieser Anbieter flr den Abruf
von Regelenergie genutzt, erhalten sie eine zusatzliche Vergiitung in Form des Arbeitspreises. Von Anbietern, die
auf dem Regelleistungsmarkt keinen Zuschlag erhalten haben, wird in einem System ohne Regelarbeitsmarkte
grundsatzlich keine Regelenergie abgerufen. Im Gegensatz dazu kdnnen in einem System mit Regelarbeitsmarkten
auch Anbieter von Regelenergie, die keinen Zuschlag fur die Vorhaltung von Kapazitdten erhalten haben, ein
Arbeitspreisangebot abgeben und in der Folge flr den kurzfristigen Abruf von Regelenergie aktiviert werden. Al-
lerdings erhalt ein Anbieter weiterhin nur dann eine Vergltung in Form des Arbeitspreises, wenn es zu einem
Abruf seines Gebots kommt. Opportunitatskosten, die auch hier flr die kurzfristige Reservierung der Kapazitdten
anfallen kdnnen, werden auf dem Regelarbeitsmarkt im Gegensatz zum Regelleistungsmarkt nicht gesondert ver-
gltet. In Bezug auf den Zeitraum zwischen Zuschlagserteilung und Erfillungszeitpunkt kommen Regelarbeitsmark-
te dem kontinuierlichen Intraday-Handel im GroRhandelsmarkt nahe. Ob es tatsachlich zu einem Abruf von Regel-
energie kommt, steht auf Regelarbeitsmarkten allerdings erst in Echtzeit fest. Im GroRhandel steht dagegen bereits
vor dem Lieferzeitpunkt fest, dass es zu einer Lieferung und der entsprechenden Vergiitung kommt.

131. Die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten wurde bereits im WeiBbuch ,Ein Strommarkt fur die Energiewende”
diskutiert.'®® In ihrem im Jahr 2015 eréffneten Festlegungsverfahren zu den Ausschreibungsbedingungen fur die
Regelleistung sollte die Bundesnetzagentur laut WeiRbuch mehr Anbietern die Bereitstellung von Regelarbeit er-
moglichen, indem die Regel, dass bendtigte Regelenergie nur von Kapazitaten abgerufen werden kann, die bei den
Ausschreibungen einen Zuschlag fir die Vorhaltung von Leistung erhalten haben, gelockert wird.

132. Daraufhin sah das zur Konsultation gestellte Eckpunktepapier der Bundesnetzagentur zum Festlegungsver-
fahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fir Sekundarrege-
lung und Minutenreserve bereits die Einfihrung eines Regelarbeitsmarktes fir die Minutenreserve vor. Das Eck-
punktepapier beschreibt entsprechend ausfihrlich das mogliche Marktdesign eines Minutenreservearbeitsmark-
tes. Die konsultierten Ausgestaltungsmerkmale betrafen dabei den Ausschreibungszyklus, den Ausschreibungsab-
lauf, die Produktscheiben, die Angebote fiir Minutenreservearbeit, die Preisanpassung flr bezuschlagte Angebote
der Vorhaltung von Minutenreserveleistung und Merit Order und Abruf von Minutenreservearbeit.’® Zentrales
Merkmal des geplanten Arbeitsmarktes fir Minutenreserve war es, praqualifizierten Anbietern zu ermoglichen,
Arbeitspreisgebote abzugeben, ohne bei den Ausschreibungen flr Minutenreserveleistung teilgenommen oder
einen Zuschlag erhalten zu haben. Gleichzeitig sollten erfolgreiche Bieter in den Ausschreibungen fir Minutenre-
serveleistung die Moglichkeit erhalten, ihr Arbeitspreisgebot nachtraglich zu erhéhen oder zu senken.

133. In der finalen Fassung der Festlegung von Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fur
Minutenreserve wurde jedoch auf den Abschnitt zum Regelarbeitsmarkt fir die Minutenreserve verzichtet, ob-
wohl ein Arbeitsmarkt nach Auffassung der Bundesnetzagentur die Teilnahme von Anbietern erzeugungs- und
lastseitiger Flexibilitat und die Bildung wettbewerblicher Arbeitspreise fordern konnte. Fur die unterbliebene Ein-
fihrung eines Regelarbeitsmarktes wurden zwei Griinde angefihrt. Zum einen hatten sich die Marktteilnehmer
Uberwiegend ablehnend gedulert, da von ihrer Seite negative Wechselwirkungen mit dem Intraday-Markt be-
firchtet wurden. Zum anderen seien die kiinftigen Rahmenbedingungen, die auf europdischer Ebene entwickelt
werden, zum damaligen Zeitpunkt noch nicht hinreichend klar gewesen.164

162 Vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Ein Strommarkt fur die Energiewende — Ergebnispapier des Bundesministe-

riums fur Wirtschaft und Energie (Weilbuch), 2015, S. 67 f.

163 Vgl. BNetzA, Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fur

Sekundarregelung und Minutenreserve — Konsultation von Eckpunkten vom 23. November 2015, S. 13 ff.

184 vgl. BNetzA, Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-159, S. 29 f.
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134. Die Wechselwirkungen eines Minutenreservearbeitsmarktes mit dem Intraday-Markt kdnnte darin bestehen,
dass Anbieter, die ihre Kapazitaten gewohnlich auf dem kurzfristigen Intraday-Markt anbieten, auf dem sie bis 30
Minuten vor Lieferung handeln kénnen, ihre Kapazitaten stattdessen auf dem Minutenreservearbeitsmarkt anbie-
ten kénnten und dem Intraday-Markt so Liquiditdt entzogen wiirde. Um diese Wechselwirkung moglichst gering zu
halten, hatte die Bundesnetzagentur vorgeschlagen, dass die Ausschreibung fiir Minutenreservearbeit am Tag vor
dem Erbringungszeitraum um 15 Uhr beginnt und 25 Minuten vor dem Erbringungszeitraum endet. Die Auktion
ware somit vor der Eréffnungsauktion der EPEX SPOT'® gestartet und hatte fiinf Minuten nach dem kontinuierli-
chen Intraday-Handel fiir Viertelstundenprodukte geendet.™® Einige Marktteilnehmer wendeten jedoch ein, dass
das Ende der Auktion vor dem Handelsschluss weiterer relevanter Markte liege; so beispielsweise bei sogenannten
OTC-Geschiften,'® die bis 15 Minuten vor dem Erbringungszeitraum abgeschlossen werden. Eine Uberlappung
von Minutenreservearbeitsmarkt und Intraday-Handel kdnne daher nicht vollstandig vermieden werden.'®®
wird umso deutlicher, wenn berUcksichtigt wird, dass die Vorlaufzeit des kontinuierlichen Intraday-Handels mitt-
lerweile auf finf Minuten verklrzt wurde. Andererseits wurde auch darauf hingewiesen, dass es sich im Falle des

Dies

Abrufs von Regelleistung um eine physikalisch nachweisbare Stromlieferung handele. Dies sei auf den Ubrigen
Intraday-Markten nicht notwendigerweise der Fall. Daher seien die Voraussetzungen fir beide Markte unter-
schiedlich und die genannten Bedenken nur teilweise nachvollziehbar."*®

135. Tatsachlich besteht fir einen praqualifizierten Anbieter auch im aktuellen Marktdesign ohne Regelarbeits-
markte die Moglichkeit, sich zu entscheiden, ob er seine Kapazitaten im GroRhandel anbietet oder sich an den
Ausschreibungen fiir Regelenergie beteiligt. Ein Anbieter wird bei seiner Entscheidung, sich an den Ausschreibun-
gen fUr Regelenergie zu beteiligen, stets seine tatsachlichen Kosten, aber auch die Opportunitatskosten des Ver-
zichts auf eine Teilnahme am GroRhandelsmarkt bertcksichtigen.'’® Eine solche Abwagung wirde allerdings nur
dann zu ineffizienten Ergebnissen fiihren, wenn Anbieter mit vergleichsweise geringen Kosten statt auf den GroR-
handelsmarkten auf den Regelenergiemarkten anbieten wirden, da im Gegensatz zum GroRRhandelsmarkt, auf
dem alle bezuschlagten Kapazitaten auch abgerufen werden, die Kapazitdten, die fir die Regelenergiemarkte re-
serviert werden, nicht unbedingt auch abgerufen werden."’! Fiihrt die richtige Kombination von Zuschlags- und
Preisregel aber zur Effizienz auf den Regelenergiemarkten, kann gezeigt werden, dass auch der GroRhandelsmarkt
effiziente Ergebnisse liefert.'”? In diesem Fall bestiinde zudem der Anreiz, als Arbeitspreisgebot bereits im Zu-
schlagsverfahren fir die Reservierung von Kapazitaten ein Gebot in Hohe der individuellen variablen Kosten abzu-
geben. Die zusatzliche Einflhrung eines Regelarbeitsmarktes wiirde dann einerseits keinen Mehrwert generieren.
Andererseits bestinde aber auch nicht die Gefahr negativer Wechselwirkungen.'”

185 Die EPEX SPOT ist eine europaische Borse fur den kurzfristigen StromgrofRhandel.
Vgl. BNetzA, Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fir
Sekundarregelung und Minutenreserve — Konsultation von Eckpunkten vom 23. November 2015, S. 13 f.

187 OTC-Geschafte (,Over-the-Counter“-Geschafte) werden auBerborslich bilateral zwischen Kaufer und Verkaufer von Strom abge-

schlossen.

168 Vgl. beispielsweise bdew, Stellungnahme — Eckpunkte: Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung Ausschreibungsbedingungen

und Veroffentlichungspflichten fir SRL und MRL, 2016, S. 17 f.

168 Vgl. TenneT, Anbieterworkshop zum Festlegungsverfahren Sekundarregelleistung und Minutenreserveleistung/Arbeitsmarkt fir

Minutenreserve, 2016, S. 2.

170 Vgl. beispielsweise Misges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Ecnomics and design of balancing power markets in Germany, International

Journal of Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-401.

7 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

172 Vgl. Misges, F./Ockenfels, A./Peek, M., Ecnomics and design of balancing power markets in Germany, International Journal of

Electrical Power & Energy Systems 55, 2014, S. 392-401.

73 Vgl. Ocker, F./Ehrhart, K.-M./Belica, M., Harmonization of the European balancing power auction: A game-theoretical and empiri-

cal investigation, Energy Economics 73, 2018, S. 194-211.
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136. Gleichzeitig kénnte durch einen Regelarbeitsmarkt eine obere Grenze flr den Arbeitspreis entstehen.’*
Ocker et al. (2018) sehen in der Einfiihrung von Regelarbeitsmarkten eine Moglichkeit, einen Wettbewerb um den
Arbeitspreis zu etablieren, wenn die Gbrigen Ausgestaltungsmerkmale des Regelenergiemarktes zu Wettbewerbs-
problemen fihren. So wirde beispielsweise verhindert, dass Anbieter ihre Kosten fur die Kapazitdtsvorhaltung
untertreiben, um einen Zuschlag zu erhalten und die fehlenden Erlése Uber sehr hohe Arbeitspreise zu kompen-
sieren. Kénnten so hohe Gewinne erwirtschaftet werden, erhielten auch Anbieter, die keinen Zuschlag fir die
Vorhaltung von Reservekapazitat erhalten haben, einen Anreiz, ein Gebot im Regelarbeitsmarkt abzugeben.175
Dies kann, ahnlich wie die Einbeziehung des Arbeitspreisgebots in den Zuschlagsmechanismus, Druck auf die

. . . 176
Arbeitspreise austben.

137. Dementsprechend sahen einige Marktteilnehmer bei Einfihrung eines Minutenreservearbeitsmarktes, wie
auch bei der Einbeziehung der Arbeitspreisgebote in den Zuschlagsmechanismus, die Mdglichkeit, dass dies zu
einer Verschiebung der Gesamtkosten flir Regelenergie von der Arbeitspreiskomponente in Richtung der Leis-
tungspreiskomponente zur Folge hatte."”” Ein solcher Effekt wére vor dem Hintergrund einer damit einhergehen-
den Annaherung an die effizienten Leistungs- und Arbeitspreisgebote allerdings nicht negativ zu beurteilen. Viel-
mehr wére die Einflihrung eines Minutenreservearbeitsmarktes als Alternative zu einer Anderung der Zuschlags-

regel zu sehen.

138. Als problematisch wurden von Seiten der Marktteilnehmer allerdings die hohen operativen Kosten einge-
schatzt, die mit dem Betrieb eines Regelarbeitsmarktes einhergehen wirden. Im Konsultationspapier der Bundes-
netzagentur war ein Minutenreservearbeitsmarkt mit insgesamt 96 Zeitscheiben von jeweils einer Viertelstunde
fur jeden Kalendertag vorgeschlagen worden.'”® In Kombination mit der geplanten Vorlaufzeit von 25 Minuten
ergdbe sich eine Komplexitat, die nur mit einem hohen Automatisierungsgrad zu bewaltigen sei. Dies wiirde insbe-
sondere kleinere Anbieter tberfordern und von der Teilnahme an diesem Markt ausschlieRen.'”® Vor diesem Hin-
tergrund wurde von einzelnen Marktteilnehmern ein Zeitraum von zehn Minuten zwischen Handelsmarktende
und Ende der Ausschreibungen fir Minutenreservearbeit als angemessener Zeitraum vorgeschlagen. Zudem wur-
de vorgeschlagen, bei der Einfihrung von Regelarbeitsmarkten schrittweise vorzugehen, indem zunéachst kalen-
dertagliche Ausschreibungen fir Sekundarregel- und Minutenreserveleistung eingefiihrt werden sollten, anschlie-
Rend die Produktlaufzeiten verkiirzt und zuletzt ein Minutenreservearbeitsmarkt eingefiihrt werden sollte.”® Fir
diesen Prozess wurde eine Umsetzungsfrist von insgesamt zwei Jahren als angemessen betrachtet.’® Die kalen-
dertaglichen Ausschreibungen, sowie im Falle der Sekundarregelung die Verkirzung der Produktlaufzeiten, hat die

Bundesnetzagentur schlieRlich in den finalen Fassungen der Beschllsse aus dem Jahr 2017 mit einer Umsetzungs-

17 Vgl. Ehrhart, K.-M./Ocker, F., Allocation, prices, and costs in the electricity wholesale market and balancing power market — An

integrated approach, Mimeo, 2018.

7 Vgl. Ocker, F./Ehrhart, K.-M./Belica, M., Harmonization of the European balancing power auction: A game-theoretical and empiri-

cal investigation, Energy Economics 73, 2018, S. 194-211.

78 vgl. T2. 97.

7 Vgl. EFET, Stellungnahme zum Eckpunktepapier der Bundesnetzagentur “Festlegungsverfahren zur Anderung der Ausschreibungs-

bedingungen MRL/SRL”, 2016,S. 7; engie, Stellungnahme zu den Eckpunktepapieren BK6-15-158 und BK6-15-159, 2016, S. 3.

e Vgl. BNetzA, Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflichten fir

Sekundarregelung und Minutenreserve — Konsultation von Eckpunkten vom 23. November 2015, S. 15.

s Vgl. illwerke, Stellungnahme zur Konsultation von Eckpunkten BK6-11-098 — Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen

und Veroffentlichungspflichten fur Sekundarregelung und Minutenreserve, 2016, S. 3.

180 Alternativ zur Einfihrung eines Regelarbeitsmarktes wurde von einzelnen Marktteilnehmern vorgeschlagen, dass Ubertragungs-

netzbetreiber die Moglichkeit erhalten, Regelarbeit direkt auf dem Intraday-Markt zu beschaffen (vgl. Bilanzkreiskooperation,
Stellungnahme zu den Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Veroffentlichungspflich-
ten fur Sekundarregelung und Minutenreserve (BK6-15-158, BK6-15-159); bne, bne-Stellungnahme zum BNetzA-Eckpunktepapier
Ausschreibungsbedingungen SRL/MRL).

18 Vgl. beispielsweise e.on, e.on Position — Festlegungsverfahren zur Weiterentwicklung der Ausschreibungsbedingungen und Verof-

fentlichungspflichten fir Sekundarregelung und Minutenreserve (BK6-15-158 und BK6-15-159), 2016, S. 7.
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frist von zwdlf Monaten eingefthrt.”™ Von der Einfihrung eines Regelarbeitsmarktes hatte die Bundesnetzagentur

jedoch — auch unter Verweis auf noch unklare Entwicklungen auf européischer Ebene — abgesehen.

139. Die Verordnung (EU) 2017/2195 sieht in Art. 16 Abs. 5 und 6 die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten sowohl
fur Standardprodukte, die auf den europaischen Plattformen getauscht werden sollen, als auch fir die nationale
Ausnahme der spezifischen Produkte vor. Wie im Entwurf eines Minutenreservemarktes der Bundesnetzagentur'®®
soll auch auf européischer Ebene jeder praqualifizierte Regelreserveanbieter Regelarbeitsgebote abgeben dirfen,
und auch fur Anbieter, die im Ausschreibungsverfahren fir die Vorhaltung von Regelleistung erfolgreich sind, darf
der Preis fur den Abruf von Regelenergie nicht vorab festgelegt werden. Hiervon darf nur im Falle spezifischer
Produkte, d. h. auf nationaler Ebene, abgewichen werden, wenn eine bessere Wirtschaftlichkeit nachgewiesen
wird. Diese Ausnahme kann ein Ubertragungsnetzbetreiber in seinem Vorschlag fiir die Modalititen fiir den Sys-
temausgleich vorsehen, der sechs Monate nach Inkrafttreten der Verordnung zu entwickeln ist (Art. 18 Verord-
nung (EU) 2017/2195). Darlber hinaus gibt die Verordnung nur wenige Ausgestaltungsmerkmale vor. Art. 24 Ver-
ordnung (EU) 2017/2195 sieht lediglich vor, dass die Vorschldge im Zusammenhang mit der Implementierung der
europaischen Plattformen flr Regelenergie eine Harmonisierung des Zeitpunkts der SchlieRung des Regelarbeits-
marktes sicherstellen sollen. Dieser Zeitpunkt muss mdglichst echtzeitnah sein und darf nicht vor dem Zeitpunkt
der SchlieRung des zonenlbergreifenden Intraday-Marktes liegen. Weitere Konkretisierungen in Bezug auf die
Regelarbeitsmarkte sollten im Rahmen der Entwicklung von sogenannten Umsetzungsrahmen fiir die europai-
schen Plattformen durch alle europdischen Ubertragungsnetzbetreiber vorgeschlagen und gemiR Art. 5 Abs. 6
Verordnung (EU) 2017/2195 allen europaischen Regulierungsbehorden zur Genehmigung vorgelegt werden. Sind
die Umsetzungsrahmen genehmigt, beginnt fiir die Ubertragungsnetzbetreiber die Frist zur Umsetzung und Inbe-
triebnahme von einem Jahr (vgl. Art. 19 bis 21 Verordnung (EU) 2017/2195).

140. Die Vorschlage fur die Umsetzungsrahmen fir die europaischen Plattformen liegen bereits vor und werden
derzeit geprift (vgl. mFRRIF gemalk Art. 20 Verordnung (EU) 2017/2195 und aFRRIF gemaf Art. 21 Verordnung
(EU) 2017/2195)."** Im Rahmen dieser Vorschlage werden u. a. Standardprodukte fir den Austausch von Sekun-
darregel- bzw. Minutenreserve auf den entsprechenden europdischen Plattformen definiert. Diese Standardpro-
dukte sehen u. a. Produktzeitscheiben von finfzehn Minuten vor (Art. 6 aFRRIF bzw. Art. 6 mFRRIF). Zudem schla-
gen die europiischen Ubertragungsnetzbetreiber vor, dass das Ausschreibungsende 25 Minuten vor dem entspre-
chenden Erfillungszeitraum liegen soll (Art. 7 aFRRIF bzw. Art. 7 mFRRIF). Damit entsprechen die genannten Eck-
punkte des Vorschlags der europdischen Ubertragungsnetzbetreiber den Vorstellungen der Bundesnetzagentur,
die diese zu Beginn des Festlegungsverfahrens aus dem Jahr 2015 fir die Einfiihrung eines Minutenreserve-
arbeitsmarktes in ihrem Eckpunktepapier beschrieben hatte und damit bei Marktteilnehmern auf Widerstand
gestoRRen war, da diese hohe operative Kosten befiirchteten.'® Allerdings kann der damalige Vorschlag der Bun-
desnetzagentur damit rickblickend durchaus als mit dem europdischen Zielmodell vereinbar betrachtet werden,
sofern die Vorschlage der Ubertragungsnetzbetreiber von den Regulierungsbehérden genehmigt werden.

141. Parallel zur Entwicklung und Umsetzung der europaischen Plattformen zum Austausch von Regelarbeit, ha-
ben die deutschen Ubertragungsnetzbetreiber der Bundesnetzagentur nach vorheriger Konsultation einen Vor-
schlag fur die Modalitaten fur Regelreserveanbieter gemaR Art. 18 Verordnung (EU) 2017/2195 vorgelegt, der
lediglich von der Bundesnetzagentur genehmigt und, wie die europdischen Plattformen, innerhalb eines Jahres
nach erfolgter Genehmigung umgesetzt werden muss (Art. 5 Abs. 4 und 5 Verordnung (EU) 2017/2195). Dieser

182 Vgl. BNetzA, Beschlisse vom 13. Juni 2017, BK6-15-158/159 Tenorziffer 1; Beschluss vom 13. Juni 2017, BK6-15-158, Tenorziffer

3.

18 vgl. Tz. 132.

184 Vgl. entsoe, All TSOs” proposal for the implementation framework for the exchange of balancing energy from frequency restora-

tion reserves with manual activation in accordance with Article 20 of Commission Regulation (EU) 2017/2195 establishing a
guideline on electricity balancing, 2018 (mFRRIF) und entsoe, All TSOs’ proposal for the implementation framework for the ex-
change of balancing energy from frequency restoration reserves with automatic activation in accordance with Article 21 of Com-
mission Regulation (EU) 2017/2195 establishing a guideline on electricity balancing, 2018 (aFRRIF).

Vgl. Tz. 138.
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Vorschlag der deutschen Ubertragungsnetzbetreiber enthélt in § 38 ebenfalls einen Vorschlag zur Einfiihrung
eines Regelarbeitsmarktes.'®® Kernpunkt ist auch hier zum einen die Méglichkeit, das Arbeitspreisgebot bei bereits
in der Leistungsauktion bezuschlagten Geboten nachtraglich anzupassen, zum anderen die Moglichkeit, Arbeits-
preisgebote abzugeben, ohne an der Leistungspreisauktion teilgenommen oder einen Zuschlag erhalten zu haben.
Im Gegensatz zum ersten Konzept eines Minutenreservearbeitsmarktes und dem Vorschlag der europaischen
Ubertragungsnetzbetreiber zu den europdischen Plattformen sollen hier allerdings dieselben Produktscheiben
gelten wie in den Ausschreibungen fir die jeweilige Regelleistung, wo taglich sechs Produktscheiben ausgeschrie-
ben werden.’®” Auch der Zeitpunkt der SchlieRung soll nicht 25 Minuten, sondern eine Stunde vor Beginn der
Produktscheibe liegen.

142. Die Ubertragungsnetzbetreiber wollen diese Abweichungen vom européischen Zielmodell in Kauf nehmen,
um eine schnelle Einfihrung des Regelarbeitsmarktes sicherzustellen. Die Ertlichtigung von Anbieter- und Abruf-
systemen sei sehr aufwendig und zeitintensiv. Daher soll den Marktteilnehmern zum Start des Regelarbeitsmarktes
ausreichend Zeit gegeben werden, um mit diesem Konzept erste betriebliche Erfahrungen zu sammeln. Eine klei-
nere Anzahl an Produktzeitscheiben und ein groRerer Vorlauf zwischen Angebotsabgabe und Regelreserveabruf

werden von den Ubertragungsnetzbetreiben als Ubergangslsung fur sinnvoll erachtet.'®®

143. Zusammenfassend scheint die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten geeignet, den Wettbewerb auf den Re-
gelenergiemarkten zu erhohen. Gegenilber der Monopolkommission gab eine Uberwiegende Zahl der Marktteil-
nehmer an, dass durch die Einfiihrung von Regelarbeitsmarkten eine Starkung des Wettbewerbs zu erwarten sei.
Insbesondere werden sinkende Markteintrittsbarrieren flr erneuerbare Energien und zunehmender Druck auf die
Arbeitspreise erwartet. Andererseits wird von Seiten der Marktteilnehmer auch die Gefahr von Konsolidierungsef-
fekten aufgrund steigender Anforderungen an potenzielle Regelenergieanbieter gesehen. Insofern kénnte der
Vorschlag der Ubertragungsnetzbetreiber, der zwar die Einfiihrung von Regelarbeitsméarkten vorsieht, aber ver-
sucht, den Marktteilnehmern durch Abweichungen vom europdaischen Zielmodell den Ubergang zu erleichtern, ein
geeigneter Kompromiss sein. Auch bei Anderung dieses Ausgestaltungsmerkmals der Regelenergiemérkte sind
allerdings Wechselwirkungen mit weiteren Ausgestaltungsmerkmalen, insbesondere der Ausgestaltung der Zu-
schlags- und Preisregel, zu berUcksichtigen.

3.24 Zwischenfazit: Reform der Regelenergiebeschaffung ziigig umsetzen

144. Bundesnetzagentur und Bundeskartellamt gehen bei den Ausschreibungen zur Beschaffung von Regelener-
gie aufgrund eines insgesamt deutlichen Anstiegs der praqualifizierten Anbieter von einem erhohten Wettbe-
werbspotenzial aus. Diese Einschatzung wird auch von der Uberwiegenden Zahl der Marktteilnehmer geteilt.
Gleichzeitig waren in den vergangenen Jahren allerdings wiederholt hohe Preise fiir Regelarbeit beobachtet wor-
den. Am 17. Oktober 2017 kam es bei den Ausschreibungen fir Minutenreserveleistung schlielRlich zur Aktivierung
von Arbeitspreisgeboten in Hohe von 77.777 Euro/MWh, die von der Bundesnetzagentur weder auf eine grund-
satzliche Angebotsknappheit noch auf eine angespannte Netzsituation zurickgefihrt werden konnte. Daher wur-
de im Januar 2018 zunachst eine Obergrenze fur zuldssige Arbeitsgebote in Hohe von 9.999 Euro/MWh einge-
fihrt. Im Mai 2018 anderte die Bundesnetzagentur dann den Zuschlagsmechanismus bei den Ausschreibungen fur
Sekundarregel- und Minutenreserveleistung. Seit Oktober 2018 erfolgte der Zuschlag bei diesen Ausschreibungen
auf Grundlage eines sogenannten Mischpreisverfahrens, bei dem neben dem Leistungspreisgebot auch das
Arbeitspreisgebot bericksichtigt wurde. Das Oberlandesgericht Disseldorf hob die entsprechenden Entscheidun-

188 50 Hertz, Amprion, TenneT und Transnet BW, Modalititen fiir Regelreserveanbieter gemaR Artikel 18 Abs. 5 der Verordnung (EU)

2017/2195 der Kommission vom 23. November 2017 zur Festlegung einer Leitlinie Gber den Systemausgleich im Elektrizitdtsver-
sorgungssystem, 2019.

87 Vgl Tz. 85.

188 Vgl. 50 Hertz, Amprion, TenneT und Transnet BW, Begleitdokument fir die Modalitdten fiir Regelreserveanbieter gemald Artikel 18

Abs. 5 der Verordnung (EU) 2017/2195 der Kommission vom 23. November 2017 zur Festlegung einer Leitlinie Gber den System-
ausgleich im Elektrizitatsversorgungssystem, 2019, S. 10.
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gen der Bundesnetzagentur im Juli 2019 jedoch wieder auf, so dass aktuell der Zuschlag wieder ausschliel3lich auf

Grundlage des Leistungspreisgebots erfolgt.189

145. Parallel zu diesen Entwicklungen in Deutschland findet auf europdischer Ebene aktuell eine Harmonisierung
und Integration der Regelenergiemarkte statt. Im Zentrum steht hier die Schaffung von europdischen Plattformen
fir den Austausch von Regelarbeit. Vor diesem Hintergrund ist auf europdischer Ebene insbesondere die Einfiih-
rung von Regelarbeitsmarkten vorgesehen, auf denen jeder praqualifizierte Anbieter ein Arbeitspreisgebot abge-
ben kann, auch wenn er sich nicht an den Ausschreibungen fir die Vorhaltung von Regelenergie beteiligt oder dort
keinen Zuschlag erhalten hat. Gleichzeitig erhalten die bereits fir die Vorhaltung von Regelenergie bezuschlagten
Anbieter die Mdglichkeit, ihr Arbeitspreisgebot nachtraglich anzupassen. Als Preisregel ist auf europaischer Ebene
das Einheitspreisverfahren vorgesehen. Zwar erhalten die Mitgliedstaaten die Moglichkeit, sich nationale Ausnah-
men genehmigen zu lassen, allerdings soll langfristig der gesamte Bedarf an Regelarbeit Gber die entsprechenden
europaischen Plattformen gedeckt werden. Insofern stellt die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten unter Anwen-
dung des Einheitspreisverfahrens das europdische Zielmodell dar.

146. Das europaische Zielmodell, das die Einfihrung von europaweiten Regelarbeitsmarkten in Kombination mit
der Anwendung des Einheitspreisverfahrens vorsieht, ist geeignet, den Wettbewerb auf den Regelenergiemarkten
zu starken. Bei Anwendung des Einheitspreisverfahrens haben Anbieter, ausreichend Wettbewerb vorausgesetzt,
Anreize, Arbeitspreisgebote in Hohe ihrer tatsdchlichen Arbeitskosten abzugeben. Ist der Wettbewerb unzurei-
chend, besteht bei Anwendung dieser Preisregel zwar die Gefahr, dass Anbieter Kapazitaten zurtckhalten, um den
Preis flr ihre weiteren Einheiten zu erhohen; allerdings wird es dadurch fur kleinere Anbieter attraktiver in den
Markt einzutreten. Dies wird potenziellen Anbietern durch die gleichzeitige Einfihrung von Regelarbeitsmarkten
vereinfacht. Der Bieterkreis wird dabei nicht weiter auf diejenigen Anbieter beschrankt, die einen Zuschlag fir die
Vorhaltung von Regelreserve erhalten haben. Zudem dirfte auf den europaischen Plattformen fir den Austausch
von Regelarbeit tendenziell eine gréRere Zahl an Anbietern im Wettbewerb miteinander stehen.

147. Vor dem Hintergrund des europaischen Zielmodells ist ein Mischpreisverfahren weder anwendbar, noch not-
wendig, um effiziente Ergebnisse sicherzustellen. Zum einen ist die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten nicht mit
der Anwendung eines Mischpreisverfahrens zu vereinbaren, da Arbeitsgebote auch nach Zuschlagserteilung gean-
dert werden kénnten. Zum anderen kann gezeigt werden, dass bei Anwendung des Einheitspreisverfahrens der
Zuschlag nicht vom individuellen Arbeitspreisgebot abhangen sollte, um effiziente Ergebnisse zu gewahrleisten.
Ein Zuschlagsmechanismus, der lediglich das Leistungspreisgebot bei Bezuschlagung fiir die Vorhaltung von Reser-
veleistung berlcksichtigt, ist bei Anwendung des Einheitspreisverfahrens somit effizient.

148. Daher erscheint die kurzfristige Anderung des Zuschlagsmechanismus durch die Bundesnetzagentur zunichst
als Widerspruch. Statt einer Trennung von Leistungs- und Arbeitsmarkt fir Regelenergie hat das Mischpreisverfah-
ren eine starkere Verzahnung zur Folge. Die Bundesnetzagentur war sich dessen bewusst und bezeichnete das
Mischpreisverfahren daher selbst als Ubergangsldsung. Aus Sicht der Monopolkommission war ein Mischpreisver-
fahren grundsétzlich als Ubergangslosung geeignet, den Zuschlagsmechanismus an die aktuelle Preisregel bei den
Ausschreibungen fur Regelenergie anzupassen. Aktuell wird die Aktivierung von Sekundarregel- und Minutenre-
serveleistung in Hohe des individuellen Arbeitspreisgebots des erfolgreichen Anbieters vergltet (Gebotspreisver-
fahren). Gleichzeitig erfolgt die Aktivierung von Kapazitaten ausschlieBlich nach der Reihung der Arbeitspreisgebo-
te von in den Ausschreibungen fir die Vorhaltung von Regelreserven erfolgreichen Bietern (kein Regelarbeits-
markt). Die Beibehaltung dieser Rahmenbedingungen erfordert eine Berlcksichtigung des Arbeitspreisgebots bei
der Erteilung des Zuschlags, um strategisches Bieten zu minimieren und zu effizienten Ergebnissen zu gelangen.

149. Allerdings wdre eine BerUcksichtigung der Arbeitspreisgebote auf Grundlage der erwarteten individuellen
Abrufwahrscheinlichkeit vorzugswirdig gewesen. Um den administrativen Aufwand in Grenzen zu halten, ware die
vom Bundeskartellamt vorgeschlagene Unterteilung in Kontingente, denen jeweils ein Gewichtungsfaktor zuge-
wiesen worden ware, eine sinnvolle Umsetzungsmoglichkeit gewesen. Insbesondere vor dem Hintergrund, dass

189 ygl. OLG Diisseldorf, Beschluss vom 22. Juli 2019, 3 Kart 806/18 (V), ECLI:DE:OLGD:2019:0722.3KART806.18V.00 (zit. nach NRWE).
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die Einfiihrung des Mischpreisverfahrens letztlich ohnehin erst seit Oktober 2018 angewendet wurde, ware die mit
einer derartig differenzierteren Variante eines Mischpreisverfahrens verbundene langere Umsetzungsfrist vertret-
bar gewesen. Denn eine Variante eines Mischpreisverfahrens, die sich einer Berlicksichtigung der individuellen
Abrufwahrscheinlichkeit im Zuschlagsverfahren annahert, hatte zu effizienteren Ergebnissen fihren kénnen. Auch
Beflirchtungen in Bezug auf eine Benachteiligung einzelner Marktteilnehmer hatten auf diese Weise weitgehend
ausgeraumt werden koénnen. Eine derart kurzfristige Umstellung auf ein Mischpreisverfahren hitte im Ubrigen
vermieden werden koénnen, da die fehlende Passgenauigkeit des Zuschlagsmechanismus und der Preisregel seit
der ersten Festlegung der Bundesnetzagentur mit Beschluss im Jahr 2007 bestand. Entsprechend wurden auch die
vergleichsweise hohen Regelarbeitspreise nicht erst im Jahr 2017 beobachtet.

150. Als Alternative zur Anderung des Zuschlagsmechanismus wire auch eine Anderung der Preisregel in Betracht
gekommen. Die Kombination einer Zuschlagsregel, bei der Zuschlage ausschliefRlich auf Grundlage des Leistungs-
preisgebots erteilt werden, mit einer Preisregel, nach der die Vergiitung auf Grundlage des Einheitspreisverfahrens
erfolgt, fuhrt zu effizienten Ergebnissen, sofern von vollstandigem Wettbewerb ausgegangen werden kann.'* Bei
Beibehaltung der Zuschlagserteilung auf Grundlage des Leistungspreisgebots hatte die Umstellung auf ein Ein-
heitspreisverfahren somit zu effizienten Ergebnissen fihren kdnnen. Hiervon wurde jedoch mit der Begriindung
abgesehen, dass ein mangelnder Wettbewerb um die Arbeitspreise aufgrund des Zuschlagsverfahrens die Anwen-
dung des Einheitspreisverfahrens nicht zulasse. Die Gefahr sei zu groR, dass Uberhdhte Arbeitspreisgebote bei
Anwendung des Einheitspreisverfahrens preissetzend wirden. Wie in Abschnitt 1.2.1 dargestellt, ist dies jedoch
nicht unbedingt der Fall. Denn die Erteilung des Zuschlags ausschlielich auf Grundlage des Leistungspreisgebots
ist in Verbindung mit der Anwendung des Einheitspreisverfahrens geeignet, die potenziellen Anbieter dazu zu
veranlassen, ihre tatsichlichen Arbeitskosten zu offenbaren. Eine Anderung des Zuschlagsmechanismus wére zum
damaligen Zeitpunkt daher gerade nicht notwendig gewesen, um ein effizientes Verfahren zu gewdhrleisten. Viel-
mehr ist die im Jahr 2015 zur Diskussion gestellte Einflhrung des Einheitspreisverfahrens als Substitut der im Jahr
2018 erfolgten Anderung des Zuschlagsmechanismus in Form einer Beriicksichtigung des Arbeitspreisgebots zu
verstehen. Allerdings ist sich die Monopolkommission bewusst, dass eine Erhohung der Passgenauigkeit von Zu-
schlags- und Preisregel durch eine Umstellung auf ein Einheitspreisverfahren moéglicherweise mit dem Risiko ein-
hergegangen ware, dass sich mangelnder Wettbewerb in hohen Kosten flir Regelarbeit niederschlagt. Dieses Risiko
wurde durch den von der Bundesnetzagentur gewahlten Weg einer Umstellung des Zuschlagsmechanismus auf
das Mischpreisverfahren reduziert.

151. Dies gilt in ahnlicher Weise auch fir die Einflhrung eines Regelarbeitsmarktes. Die Einfihrung eines Regel-
arbeitsmarktes erscheint aus Effizienzgesichtspunkten und vor dem Hintergrund der Harmonisierung und Integra-
tion der européischen Regelenergiemarkte sinnvoll. Eine friihzeitige Einflhrung wére daher wiinschenswert gewe-
sen. Auch die Einfihrung der Ubergangsldsung des Mischpreisverfahrens hatte sich dadurch eriibrigt. Zwar kann
auch die Einfihrung von Regelarbeitsmarkten zu einer Verschiebung der Gesamtkosten in Richtung der Leistungs-
preise fiihren. Allerdings erscheinen Regelarbeitsmarkte gegeniiber der Anderung der Zuschlagsregel vorteilhaft,
weil Anbieter mit hohen Arbeitskosten nicht wegen einer einheitlichen Berlicksichtigung der Arbeitspreisgebote
im Zuschlagsmechanismus schlechter gestellt wirden. Die Einfihrung eines Regelarbeitsmarktes hat zudem den
Vorteil, dass ein solcher unabhangig von der angewendeten Preisregel Kollusion und daraus moéglicherweise resul-
tierende Uberhohte Preise beschranken kann.™!

152. Die Monopolkommission begrilt daher Bestrebungen, Regelarbeitsmarkte in Deutschland zlgig einzufih-
ren. Zwar stellt die Einfihrung von Regelarbeitsmérkten in Deutschland nach dem Vorschlag der Ubertragungs-
netzbetreiber einen zuséatzlichen Zwischenschritt hin zum europdischen Zielmodell dar. Dieser Zwischenschritt ist
im Gegensatz zur Anwendung des Mischpreisverfahrens allerdings geeignet, die Marktteilnehmer an die zuklnfti-

190 Vgl. Chao, H.-P./Wilson, R., Multi-Dimensional Procurement Auctions for Power Reserves: Robust Incentive-Compatible Scoring

and Settlement Rules, Journal of Regulatory Economics 22(2), 2002, S. 161-183.

9 Vgl. Ocker, F./Ehrhart, K.-M./Belica, M., Harmonization of the European balancing power auction: A game-theoretical and empiri-

cal investigation, Energy Economics 73, 2018, S. 194-211.
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gen europdischen Rahmenbedingungen heranzufihren. Im Sinne einer Starkung des Wettbewerbs durch die Har-
monisierung und Integration der Regelenergiemarkte sollte allerdings auch in Bezug auf die Regelarbeitsmarkte
schnellstmoglich auf die Nutzung sogenannter spezifischer Produkte auf nationaler Ebene verzichtet und entspre-
chend des europdaischen Ziels der Bedarf an Regelenergie vornehmlich Uber die europaischen Plattformen be-
schafft werden.

3.3 Ausgleichsenergiepreissystem geeignet, Bilanzkreistreue sicherzustellen

153. Regelenergie muss Uber das im vorangegangenen Abschnitt analysierte System beschafft werden, da es im
Stromsystem zu Abweichungen bei den geplanten Ein- und Ausspeisungen kommen kann. Zum Zwecke der Bilan-
zierung von geplanten Ein- und Ausspeisungen bilden Netznutzer gemaR § 4 StromNZV sogenannte Bilanzkreise
und benennen einen Bilanzkreisverantwortlichen. In seiner Funktion als Schnittstelle zwischen Netznutzern und
Ubertragungsnetzbetreibern ist der Bilanzkreisverantwortliche dazu verpflichtet, die Einspeisungen und Entnah-
men in seinem Bilanzkreis ausgeglichen zu halten. Gelingt dies trotz sorgfiltiger Prognose nicht, kommt es zu Bi-
lanzungleichgewichten. Ein Bilanzkreis, der weniger Strom in das System einspeist, als er entnimmt, wird als
Lunterspeist” bezeichnet. Ein unterspeister Bilanzkreis benodtigt sogenannte Ausgleichsenergie aus dem System.
Ein Bilanzkreis, der mehr Strom in das System einspeist als er entnimmt, wird als , lberspeist” bezeichnet. Ein sol-
cher Bilanzkreis gibt Ausgleichsenergie in das System ab. In beiden Fallen wird die Ausgleichsenergie mit Hilfe
eines sogenannten Ausgleichsenergiepreises bewertet und zwischen dem Bilanzkreisverantwortlichen und dem
zustandigen Ubertragungsnetzbetreiber abgerechnet.

154. Zwischen diesem Bilanzkreissystem und der Bereitstellung von Regelenergie durch die Ubertragungsnetzbe-
treiber besteht eine direkte Verbindung, da die Ungleichgewichte aller Bilanzkreise einer Regelzone in ihrer Sum-
me regelméaRig auch zu einem Ungleichgewicht in der gesamten Regelzone fithren.'®* Ist die Regelzone unter-
speist, muss positive Regelenergie aktiviert werden. Ist die Regelzone Uberspeist, muss negative Regelenergie
aktiviert werden. Insofern wird der Abruf von Regelenergie durch die Summe der Ungleichgewichte der Bilanzkrei-
se im Stromsystem determiniert.** zu derartigen Ungleichgewichten kann es beispielsweise aufgrund technischer
Storungen jederzeit kommen, obwohl die Bilanzkreisverantwortlichen gemaR § 4 Abs. 2 Satz 2 StromNZV zu einer
ausgeglichenen Bilanz verpflichtet sind. Allerdings liegt auf der Hand, dass der Ausgleichsenergiepreis, der bei
Bilanzkreisungleichgewichten anfillt, beeinflusst, welche Anstrengungen unternommen werden, um mit Hilfe
moglichst genauer Prognosen und ggf. kurzfristigen Geschaften auf dem GroRhandelsmarkt eine ausgeglichene
Bilanz zu erreichen. Die Einhaltung einer ausgeglichenen Bilanz wird als ,Bilanzkreistreue” bezeichnet; die Ausge-
staltung des Ausgleichsenergiepreises bestimmt die Anreize zur Bilanzkreistreue und damit den Regelenergiebe-
darf. Umso wichtiger ist es, dass der Ausgleichsenergiepreis den Grenzkosten des Regelenergieabrufs entspricht.

155. Der Ausgleichsenergiepreis in Deutschland muss gemals § 8 Abs. 2 Satz 2 und 3 StromNZV auf den Kosten
und Erlésen fir den Abruf von Sekundéarregelarbeit und Minutenreservearbeit basieren und fir Bilanzkreislber-
speisungen und Bilanzkreisunterspeisungen identisch sein. Dementsprechend wird der Ausgleichsenergiepreis
gebildet, indem fir jede Viertelstunde die gesamte von den Ubertragungsnetzbetreibern fiir den Ausgleich des
Netzregelverbundes aufgewendete Geldmenge (Kosten abzlglich Erldse aus der Aktivierung von Regelenergie —
finanzieller Saldo) durch den Saldo der aufgewendeten Energiemenge (aktivierte positive abziglich aktivierte ne-
gative Regelenergie — energetischer Saldo) dividiert wird. In der Regel ist der finanzielle Saldo positiv, da die Kosten
die Erlése in den meisten Viertelstunden Ubersteigen. Er kann allerdings auch negative Werte annehmen. Der
energetische Saldo ist positiv, wenn die Regelzonen des Netzregelverbunds im Mittel unterspeist sind, und negativ,
wenn sie im Mittel Gberspeist sind. Abhangig vom resultierenden Vorzeichen des Ausgleichsenergiepreises und
der Richtung der Bilanzabweichung eines Bilanzkreises ergeben sich vier unterschiedliche Konstellationen, die

192 Vgl. consentec, Beschreibung von Regelleistungskonzepten und Regelleistungsmarkt 2014, S. 6, abrufbar unter

https://www.regelleistung.net/ext/download/marktbeschreibung (zuletzt abgerufen am 01.08.2019).

19 Vgl. Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February

2018, S. 58, abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).
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entweder eine Zahlung vom Bilanzkreisverantwortlichen an die Ubertragungsnetzbetreiber auslésen oder — umge-
kehrt — eine Zahlung von den Ubertragungsnetzbetreibern an den Bilanzkreisverantwortlichen. Diese Konstellatio-
nen sind in Tabelle 3.1 dargestellt.*** Zur Veranschaulichung sei angenommen, fur eine bestimmte Viertelstunde
wurden die Kosten fir den Abruf von Regelenergie die Erlose (Regelfall) Gbersteigen und der Netzregelverbund sei
im Mittel unterspeist, dann ware der Ausgleichsenergiepreis positiv und ein unterspeister Bilanzkreis misste den
Ausgleichsenergiepreis an die Ubertragungsnetzbetreiber zahlen (Fall 1). Ein (iberspeister Bilanzkreis wiirde da-
gegen den Ausgleichsenergiepreis von den Ubertragungsnetzbetreibern erhalten (Fall 2).*%

Tabelle 3.1: Zahlungsrichtung bei Konstellationen von Ausgleichsenergiepreis und Bilanzungleichgewicht

Fall Ausgleichsenergiepreis Bilanzkreis Zahlungsrichtung

1 Positiv Unterspeist Bilanzkreisverantwortlicher an Ubertragungsnetzbetreiber
2 Positiv Uberspeist Ubertragungsnetzbetreiber an Bilanzkreisverantwortlichen
3 Negativ Unterspeist Ubertragungsnetzbetreiber an Bilanzkreisverantwortlichen
4 Negativ Uberspeist Bilanzkreisverantwortlicher an Ubertragungsnetzbetreiber

Quelle: Modell zur Berechnung des regelzonentbergreifenden einheitlichen Bilanzkreisausgleichsenergiepreises (reBAP) unter Beach-
tung des Beschlusses BK6-12-024 der Bundesnetzagentur vom 25.10.2012, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/static/rebap (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

156. Wenn innerhalb einer Viertelstunde sowohl positive als auch negative Regelenergie in dhnlicher Hohe akti-
viert wird, kann der energetische Saldo allerdings sehr gering ausfallen. Die Division des finanziellen Saldos durch
einen sehr geringen energetischen Saldo hatte dann sehr hohe Ausgleichsenergiepreise zur Folge. Aus diesem
Grund wird der Ausgleichsenergiepreis abweichend von der beschriebenen kostenbasierten Berechnungsmetho-
dik auf den grofiten Arbeitspreis der aktivierten Gebote fur Sekundéarregel- und Minutenreserveleistung begrenzt,
um die mit einem hohen Ausgleichsenergiepreis verbundenen extremen Geldflisse zu begrenzen.l‘%

157. Der Bundesnetzagentur wurde mit § 27 Abs. 1 Nr. 21 StromNZV zudem die Moglichkeit eingeraumt, Festle-
gungen zu treffen, die weitere Abweichungen von der grundsatzlich kostenbasierten Berechnung des Ausgleichs-
energiepreises vorsehen. Auf dieser Grundlage traf die Bundesnetzagentur im Jahr 2012 eine Festlegung zur Wei-
terentwicklung des Ausgleichsenergiepreis-Abrechnungssystems, nachdem sie zu der Uberzeugung gekommen
war, dass das beschriebene System zur Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises fur Bilanzkreisverantwortliche
keine ausreichenden Anreize setzte, sich durch exakte Prognosen und untertdgigen Ausgleich von Bilanzungleich-
gewichten um eine ausgeglichene Bilanz zu bemihen. Um die Anreize flr Bilanzkreisverantwortliche zu erhohen,
die Bilanzierung ihrer Bilanzkreise insbesondere in kritischen Situationen zu verbessern, entschied sich die Bun-
desnetzagentur, u. a. am Intraday-Spotmarktpreis orientierte Schwellenwerte fir den Ausgleichsenergiepreis ein-

194 Vgl. Modell zur Berechnung des regelzonenibergreifenden einheitlichen Bilanzkreisausgleichsenergiepreises (reBAP) unter Be-

achtung des Beschlusses BK6-12-024 der Bundesnetzagentur vom 25.10.2012, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/static/rebap (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

195 Bej einer Uberspeisung des Netzregelverbunds im Mittel ergébe sich unter Annahme eines positiven finanziellen Saldos ein nega-

tiver Ausgleichsenergiepreis und somit bei einem unterspeisten Bilanzkreis die Zahlung des Ausgleichsenergiepreis von den Uber-
tragungsnetzbetreibern an den entsprechenden Bilanzkreisverantwortlichen und bei einem Uberspeisten Bilanzkreis eine Zahlung
vom Bilanzkreisverantwortlichen an die Ubertragungsnetzbetreiber. Vgl. fiir eine Ubersicht (iber die vier méglichen Konstellatio-
nen auch das Modell zur Berechnung des regelzonenibergreifenden einheitlichen Bilanzkreisausgleichsenergiepreises (reBAP)
unter Beachtung des Beschlusses BK6-12-024 der Bundesnetzagentur vom 25.10.2012, S. 1, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/static/rebap (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

196 Vgl. Modell zur Berechnung des regelzonenlbergreifenden einheitlichen Bilanzkreisausgleichsenergiepreises (reBAP) unter Be-

achtung des Beschlusses BK6-12-024  der  Bundesnetzagentur vom  25.10.2012, S. 2, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/static/rebap (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).
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zuziehen und bei Abruf von mehr als 80 Prozent der kontrahierten Regelleistung Zu- und Abschldge auf den Aus-

gleichsenergiepreis in Hohe von 50 Prozent oder mindestens 100 Euro/MWh festzulegen.197

158. Mit der Einflihrung eines am Intraday-Spotmarktpreis orientierten Schwellenwerts begegnete die Bundes-
netzagentur dem Verdacht, dass Bilanzkreisverantwortliche bewusst darauf spekuliert haben kénnten, ,dass die
Inanspruchnahme von Ausgleichsenergie fiir sie glinstiger wdire, als eine Beschaffung der notwendigen Energie am
Spotmarkt.”*® Da die Arbeitspreise bei den Ausschreibungen fiir Sekundarregelleistung aufgrund der damals noch
wochentlichen Ausschreibungen bereits feststiinden, wahrend im GroRhandel auch kurzfristig Preisanpassungen
stattfanden, hatte nicht ausgeschlossen werden kénnen, dass Bilanzkreisverantwortliche versuchen, die kurzfristi-
gen Signale des GroRhandelsmarktes zu umgehen, indem sie Ausgleichsenergie in Anspruch nehmen. Die Bundes-
netzagentur legte daher den durchschnittlichen mengengewichteten Intraday-Spotmarktpreis der betreffenden
Stunde am deutschen Intraday-Markt der EPEX-Spot als Schwellenwert fest. Er bildet die Obergrenze fir den Aus-
gleichsenergiepreis, wenn der deutsche Netzregelverbund lberspeist ist, und die Untergrenze, wenn der Netzre-
gelverbund unterspeist ist. Beispielsweise muss im Falle eines unterspeisten Netzregelverbunds ein ebenfalls
unterspeister Bilanzkreis aufgrund dieser Regelung flr seine bendtigte Ausgleichsenergie mindestens den Intra-
day-Spotmarktpreis an den Ubertragungsnetzbetreiber zahlen, so dass es fiir ihn niemals giinstiger sein soll, Aus-
gleichsenergie in Anspruch zu nehmen, als sein Bilanzungleichgewicht kurzfristig GUber den GroRhandel zu behe-

199
ben.

159. Nachdem es im Juni 2019 wiederholt zu einer Unterspeisung des deutschen Netzregelverbundes gekommen
war, forderte die Bundesnetzagentur die Ubertragungsnetzbetreiber auf, einen Vorschlag fiir eine weitere Uber-
arbeitung der Borsenpreiskopplung zu erarbeiten.”® Potenzial fiir eine Verbesserung der Anreize zur Bilanzkreis-
treue sieht die Monopolkommission diesbeziglich allenfalls darin, den Schwellenwert fir den Ausgleichsenergie-
preis auf Grundlage einer kiirzeren Zeitspanne zu berechnen. So kénnte beispielsweise der durchschnittliche men-
gengewichtete Intraday-Spotmarktpreis der betreffenden Viertelstunde (statt Stunde) am deutschen Intraday-
Markt der EPEX-Spot als Schwellenwert herangezogen werden.

160. Bereits im Rahmen der von der Bundesnetzagentur durchgefiihrten Konsultation zum Festlegungsverfahren
im Jahr 2012 wurde von Seiten der Marktteilnehmer allerdings darauf hingewiesen, dass grundsatzlich auch eine
Anderung des Mechanismus zur Beschaffung von Regelarbeit in Frage kiame, um Spekulationsméglichkeiten auf-
grund unterschiedlicher Preise auf GroRhandels und Regelenergiemarkten zu begrenzen. Die Bundesnetzagentur
bewertete diese Einschatzung zwar als zutreffend, verwies jedoch auf die erhebliche Umsetzungsfrist und die
Notwendigkeit, zu einer zeitnahen Lésung zu kommen.”%*

161. Da der Ausgleichsenergiepreis auf Grundlage der Kosten fur Regelarbeit bestimmt wird, hangt seine Hohe
von der Vergitung fir Sekundéarregel- und Minutenreservearbeit ab. Diese Vergilitung entspricht in Deutschland
dem Arbeitspreisgebot des entsprechenden Anbieters (Gebotspreisverfahren bzw. pay—as—bid).202 Dies hat zur
Folge, dass die durchschnittlichen Kosten eines Regelenergieabrufs kleiner sein kbnnen als die Grenzkosten eines
Regelenergieabrufs.””® Um eine effiziente Ressourcenallokation zu gewahrleisten, mussen die Ausgleichsenergie-

197 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, Tenorziffer 1 sowie S. 3 f.

198 BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, S. 9.

199 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, Tenorziffer 1 sowie S. 10.

200 Vgl. BNetzA, Festlegung zum Bilanzausgleich, zur Anpassung des 80%-Kriteriums in der Berechnungsmethode zur Bildung des

Ausgleichsenergiepreises sowie zur Ubermittlung der Messwerte von RLM-Marktlokationen an den Ubertragungsnetzbetreiber
vom 18. Juli 2019.

21 vig|. BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, S. 12.

202 ol Tz, 114,

2% Bej vollkommenem Wettbewerb und vollstandigen Informationen kann allerdings auch beim Gebotspreisverfahren der durch-

schnittliche Preis dem Grenzpreis und somit die Durchschnittskosten den Grenzkosten eines Regelenergieabrufs entsprechen. Vgl.
Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February 2018, S.
62 f., abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).
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preise jedoch den Grenzkosten eines Regelenergieabrufs entsprechen204 Da dies in Deutschland nicht immer der
Fall sein muss, konnten Bilanzkreisverantwortliche geringen Anreizen unterliegen, die Gute ihrer Prognosen zu
verbessern,”® oder sogar Anreize besitzen, gezielt von ihren bilanzierten Mengen abzuweichen.?”® Die verminder-
ten Anreize zur Verbesserung der Bilanzkreistreue, die vom — auf Grundlage der durchschnittlichen Kosten des
Regelenergieabrufs bestimmten — Ausgleichsenergiepreis ausgehen, kénnen sich besonders in Situationen, in
denen ein sehr hoher Anteil der kontrahierten Reserveleistung aktiviert werden muss, nachteilig auswirken. In
derartigen Situationen kdnnen die Grenzkosten des Regelenergieabrufs deutlich oberhalb der Durchschnittskosten
liegen, so dass gerade in kritischen Situationen durch eine Verwendung der Grenzkosten als Berechnungsgrundla-
ge erhohte Anreize zur Bilanzkreistreue gesetzt werden konnten.””’

162. Die Anwendung eines Einheitspreisverfahrens zur Bestimmung der Vergltung bei der Aktivierung von Regel-
reserven hatte zur Folge gehabt, dass eine kostenbasierte Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises dazu gefthrt
hatte, dass der Ausgleichsenergiepreis den Grenzkosten des Abrufs von Regelenergie entsprochen hatte. Dies
hatte, wie beschrieben, insbesondere in kritischen Situationen zu erhohten Anreizen zur Bilanzkreistreue fihren
kdnnen. Die Einflhrung eines Einheitspreisverfahrens hatte insofern eine Alternative zur Einfihrung des von der
Bundesnetzagentur eingefiihrten Schwellenwerts dargestellt.

163. Wie bereits in Abschnitt 3.2.2 erwahnt, ist allerdings anzuerkennen, dass die Umstellung des Ausschrei-
bungsdesigns auf ein Einheitspreisverfahren auch mit dem Risiko verbunden gewesen wére, dass sich mangelnder
Wettbewerb in den Ausschreibungen fir Sekundarregel- und Minutenreserveleistung in hohen Kosten fir Aus-
gleichsenergie niederschlagt.”® Insofern ist die diesbeziigliche Zurtickhaltung der Bundesnetzagentur gerechtfer-
tigt. Allerdings ist zu begriRen, dass sich die Bundesnetzagentur vorbehalten hat, weitergehende MaRnahmen zu
ergreifen.’” Sollte es im Rahmen der Umsetzung gemaR der Vorgaben der Verordnung (EU) 2017/2195 bei den
Ausschreibungen zur Beschaffung von Sekundarregel- und Minutenreserveleistung zur Anwendung eines Einheits-
preisverfahrens kommen,?'% kénnte eine kostenbasierte Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises zu effizienten
Anreizen in Bezug auf die Bilanzkreistreue fiihren. Die Monopolkommission regt daher an, zu Gberprifen, ob die
einzelnen Schritte zur Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises weiterhin notwendig sind. Dies gilt auch fir die
weitere Anpassung des Schwellenwerts.

164. Auf Grundlage der Festlegung aus dem Jahr 2012 wird der Ausgleichsenergiepreis in Viertelstunden, in denen
mehr als 80 Prozent der positiven oder negativen Regelleistung abgerufen wird, zudem mit einem Zu- oder Ab-
schlag belegt. In Situationen, in denen der Regelverbund unterspeist ist, wird der Ausgleichsenergiepreis um 50
Prozent (aber mindestens 100 Euro/MWh) erhoht. Ist der Regelverbund Uberspeist, wird der Ausgleichsenergie-
preis um 50 Prozent (aber mindestens 100 Euro/MWh) abgesenkt. So werden Bilanzkreise, die zur Verscharfung
des Ungleichgewichts im Regelverbund beitragen, starker belastet, wahrend Bilanzkreise, die das Ungleichgewicht

208 Vgl. Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February

2018, S. 62, abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

205 Vgl. Hirth, L./Ziegenhagen, |, Balancing Power and Variable Renewables: Three Links, Renewable and sustainable energy reviews

50, 2015, S. 1035-1051 und Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical
Report — February 2018, S. 62, abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

208 Vgl. Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February

2018, S. 62 f., abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

207 Vgl. Littlechild, S., Electricity Cash Out Arrangements, 2007, S. 23, abrufbar unter https://www.ofgem.gov.uk/ofgem-

publications/40635/19091cashoutreviewslittlechild.pdf (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

2% vgl. Tz. 129.

2% vig|. BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, S. 12.

210 vgl. Tz, 127 1.
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21 Dies sollte fir Bilanzkreisverantwortliche zusatzliche Anreize zur Bilanz-

mildern, finanziell entlastet werden.
kreistreue in Situationen schaffen, in denen der Abruf von Regelleistung eine kritische Grenze erreicht. Mit Hilfe
des Schwellenwertes von 80 Prozent sollte sichergestellt werden, dass die Zu- und Abschlage die Ausgleichsener-
giepreise fur die Bilanzkreisverantwortlichen nicht grundsatzlich verteuern, sondern nur in kritischen Situationen
zusitzliche Anreize zur Bilanzkreistreue schaffen.”*? Die Bundesnetzagentur kindigte im Juli 2019 an, auch diesen
Zu- bzw. Abschlag auf den Ausgleichsenergiepreis zu verscharfen. Ein Zu- bzw. Abschlag soll nun anfallen, wenn der
Saldo des deutschen Netzregelverbundes grofRer ist als 80 Prozent der vorgehaltenen Regelleistung. So soll be-
riicksichtigt werden, dass die Ubertragungsnetzbetreiber signifikante Energiemengen aus dem Ausland beziehen

bzw. dorthin liefern, so das der Abruf von Regelleistung oftmals unter die 80-Prozent-Schwelle sinkt.**?

165. Einen Zu- bzw. Abschlag auf den Ausgleichsenergiepreis zu erheben, weicht von dem Prinzip ab, dass der
Ausgleichsenergiepreis die Kosten fur den Abruf von Regelenergie zur Grundlage hat. Eine solche ,Anreizkompo-
nente” kann dennoch gerechtfertigt sein, wenn bertcksichtigt wird, dass in kritischen Situationen die Wahrschein-
lichkeit steigt, dass es zu einem Lastabwurf kommt. Werden die moglicherweise daraus resultierenden Kosten
(value of lost load — VOLL) berticksichtigt, konnen Zu- und Abschlage, die sich an den erwarteten Kosten bei Last-
abwurf orientieren, gerechtfertigt sein. Da die erwarteten Kosten bei Lastabwurf geschatzt werden missen, kann
die effiziente Ausgestaltung der auf diesen Kosten basierenden Zu- und Abschlage eine Herausforderung darstel-
len. Jedenfalls kann die Anwendung von Zu- und Abschldgen zu Einnahmen fihren, die die Kosten aus dem Abruf
von Regelleistung Ubersteigen. Diese zuséatzlichen Einnahmen kénnen dazu verwendet werden, einen Teil der Kos-
ten fUr die Vorhaltung der Regelleistung zu finanzieren.”™ Insofern wirkt dieses System ahnlich wie eine Umlage
der Leistungsvorhaltungskosten auf die Ausgleichsenergiepreise.

166. Im Zusammenhang mit den bereits implementierten, und zuklnftig voraussichtlich weiter verscharften, Zu-
und Abschlagen und der Moglichkeit einer Umlage der Kosten fir die Leistungsvorhaltung sei allerdings darauf
hingewiesen, dass eine dhnliche Wirkung auch von einer freien Preisbildung der Regelarbeitspreise in den Aus-
schreibungen fur Regelenergie ausgehen kann. So kdnnten sich fur Situationen, in denen ein hoher Ausgleichs-
energiebedarf erwartet wird, entsprechend hohe Arbeitspreise bilden, die Gber den Ausgleichsenergiepreis an die
Bilanzkreisverantwortlichen weitergegeben werden kénnten.”" Die Monopolkommission ist sich bewusst, dass die
Unterscheidung von Knappheits- und missbrauchlichen Preisen eine Herausforderung darstellt.”*® Diesem Problem
sollte sich die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht widmen. In Anbetracht der Entscheidung der Bundesregierung
fir einen ,Strommarkt 2.0 der Preisspitzen ausdrucklich zulassen soll,” erschiene eine freie Preisbildung bei den
Regelenergieausschreibungen jedoch konsequent. Uber die Umlage der resultierenden Kosten fiir den Abruf von
Regelenergie konnten gleichzeitig Anreize zur Bilanzkreistreue gestarkt werden und sich die Nutzung weiterer

Komponenten zur Anpassung des Ausgleichsenergiepreises ertbrigen.

2 Vgl. Modell zur Berechnung des regelzonenibergreifenden einheitlichen Bilanzkreisausgleichsenergiepreises (reBAP) unter Be-

achtung des Beschlusses BK6-12-024 der Bundesnetzagentur vom 25.10.2012, S. 2 f, abrufbar unter
https://www.regelleistung.net/ext/static/rebap (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

212 vig| BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024, S. 12 ff.

o Vgl. BNetzA, Festlegung zum Bilanzausgleich, zur Anpassung des 80%-Kriteriums in der Berechnungsmethode zur Bildung des

Ausgleichsenergiepreises sowie zur Ubermittlung der Messwerte von RLM-Marktlokationen an den Ubertragungsnetzbetreiber
vom 18. Juli 2019.

214 Vgl. Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February

2018, S. 65, abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 13.02.2019).

a3 Vgl. Meeus, L./Schittekatte, T., The EU electricity network codes, European University Institute — Technical Report — February

2018, S. 66, abrufbar unter http://cadmus.eui.eu/handle/1814/51326 (zuletzt abgerufen am 13.02.2019).

216 Vgl. Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 77), a. a. O., Kapitel 2.2.4.

i Vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Ein Strommarkt fir die Energiewende — Ergebnispapier des Bundesministe-

riums fur Wirtschaft und Energie (WeilRbuch), 2015, S. 41.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode — 65— Drucksache 19/13440

34 Fazit: Starkung von Wettbewerbskraften im Regelenergiesystem absehbar

167. Auffallige Preisspitzen in den Ausschreibungen fur Sekundarregel- und Minutenreserveleistung haben die
Aufmerksamkeit fur die Funktionsweise der Regelenergiemarkte in Deutschland im Berichtszeitraum deutlich er-
hoht. Dies hat die Monopolkommission veranlasst, eine umfassende Analyse des Systems zur Beschaffung und
Abrechnung von Regelenergie vorzunehmen.

168. In Bezug auf die Beschaffung von Regelenergie wurde insbesondere das Marktdesign der Ausschreibungen
fir Sekundarregel- und Minutenreserveleistung untersucht. Die Bundesnetzagentur hatte bei diesen Ausschrei-
bungen als Reaktion auf die beobachteten Preisspitzen die Zuschlagsregel geandert. Von Oktober 2018 bis Juli
2019 erfolgte der Zuschlag bei diesen Ausschreibungen unter Einbeziehung des Arbeitspreisgebots. Im Juli 2019
hob das Oberlandesgericht Dusseldorf die entsprechenden Anderungsbeschlisse der Bundesnetzagentur auf.*'®
Das von der Bundesnetzagentur gewéhlte Mischpreisverfahren sei als Ubergangsldésung hinnehmbar, jedoch lang-
fristig nicht vertretbar, da es bestimmte Technologien bevorzuge.219 Nach Auffassung der Monopolkommission ist
ein Mischpreisverfahren zwar grundsatzlich geeignet, die Passgenauigkeit von Zuschlagsmechanismus und aktuell
geltender Preisregel (Gebotspreisverfahren) zu erhodhen. Eine differenziertere Ausgestaltung auf Grundlage der
individuellen Abrufwahrscheinlichkeit der Arbeitspreisgebote ware allerdings vorzugswirdig gewesen und hatte
die Bevorzugung einzelner Technologien begrenzen konnen.

169. In den Konsultationen zur Umstellung des Zuschlagsverfahrens wurde die Beflirchtung geduRert, dass niedri-
gere Arbeitspreise, die mit einer Umstellung auf das Mischpreisverfahren einhergehen konnten, die Anreize zur
Bilanzkreistreue senken kénnten.””® Tatséchlich zeigt eine Auswertung von durchschnittlichen Leistungs- und
Arbeitspreisen flr die Zeit vor und nach der Umstellung der Zuschlagsregel im Oktober 2018 einen Rickgang des
durchschnittlichen Arbeitspreises bei gleichzeitiger Erhdhung des durchschnittlichen Leistungspreises.221 Dies ist
exemplarisch fur die Ausschreibungen von positiver Sekundarregelleistung fir den Zeitraum Anfang Juli 2018 bis
Anfang Januar 2019 in Abbildung 3.2 dargestellt.

218 Vgl. OLG Dusseldorf, Urteil vom 22. Juli 2019, VI-3 Kart 806/18 (V), noch unveroffentlicht (Stand: August 2019).

219 Vgl. energate messenger, Gericht kippt Mischpreisverfahren im Regelenergiemarkt, abrufbar unter https://www.energate-

messenger.de/news/193312/gericht-kippt-mischpreisverfahren-im-regelenergiemarkt (zuletzt abgerufen am 20.08.2019).

220 vjo| BNetzA, Beschliisse vom 8. Mai 2018, BK-6-18-019/020, S. 16.

221 Vgl. FFE, Einfihrung des Mischpreisverfahrens im Regelleistungsmarkt fiihrt deutlich zu steigenden Leistungspreisen und sinken-

den Arbeitspreisen, 2019, https://www.ffegmbh.de/kompetenzen/wissenschaftliche-analysen-system-und-
energiemaerkte/strommarkt/816-einfuehrung-des-mischpreisverfahrens-im-regelleistungsmarkt-fuehrt-deutlich-zu-steigenden-
leistungspreisen-und-sinkenden-arbeitspreisen (zuletzt abgerufen am 02. 08. 2019).
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Abbildung 3.2: Entwicklung von durchschnittlichen Leistungs- und Arbeitspreisen bei den Ausschreibungen fiir
positive Sekundarregelleistung im zweiten Halbjahr 2018
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Ubertragungsnetzbetreiber abrufbar unter www.regelleistung.net.

170. Diese im Vergleich zum alten Zuschlagsmechanismus geringen Arbeitspreise wurden verantwortlich gemacht
far die im Juni 2019 wiederholt zu beobachtenden starken Unterspeisungen des deutschen Stromnetzes. Es sei fr
unterspeiste Bilanzkreise teilweise ginstiger gewesen, den Ausgleichsenergiepreis zu zahlen, als ihren Bilanzkreis
am Intraday-Spotmarkt auszugleichen.””? Bei einer kostenbasierten Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises
ausschlieBlich auf Grundlage der Arbeitspreise flr Regelenergie fihren sinkende Arbeitspreise auch zu sinkenden
Ausgleichsenergiepreisen. Ein gesunkener Ausgleichsenergiepreis ist wiederum geeignet, die Anreize zur Bilanz-
kreistreue herabzusetzen. Dieses Problem hatte die Bundesnetzagentur bereits im Jahr 2012 durch den Beschluss
zur Weiterentwicklung des Ausgleichsenergiepreis-Abrechnungssystems®*® beheben wollen. Seither gilt der durch-
schnittliche mengengewichtete Intraday-Spotmarktpreis der betreffenden Stunde am deutschen Intraday-Markt
der EPEX-Spot als Schwellenwert, so dass es fir einen Bilanzkreisverantwortlichen niemals glinstiger sein sollte,
Ausgleichsenergie in Anspruch zu nehmen, als sein Bilanzungleichgewicht kurzfristig Gber den GroRhandel zu be-
heben. Grundsatzlich ist ein am GroRhandelspreis orientierten Schwellenwert fir den Ausgleichsenergiepreis ge-
eignet, die Bilanzkreistreue auch bei niedrigen Arbeitspreisen flir Regelenergie sicherzustellen. Anreize, Bilanzun-
gleichgewichte nicht Gber GroRhandelsgeschafte auszugleichen, konnen sich allerdings weiterhin ergeben, wenn
der Intraday-Spotmarktpreis zu einem bestimmten Zeitpunkt stark von dem fir den Schwellenwert herangezoge-
nen Durchschnittspreis abweicht. Eine weitere Anpassung des Schwellenwerts, wie von der Bundesnetzagentur
angestrebt, kann je nach Ausgestaltung geeignet sein, derartige Abweichungen zu minimieren.

22 Vgl.  Handelsblatt, Blackout-Gefahr: Im  deutschen Netz wurde der Strom  knapp  abrufbar  unter

https://www.handelsblatt.com/unternehmen/energie/energiewende-blackout-gefahr-im-deutschen-netz-wurde-der-strom-
knapp/24515468.html?ticket=ST-3146478-2/I151uZwlWQpCIkMpyq0-ap2 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019)

223 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 25. Oktober 2012, BK6-12-024.
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171. Gleichwohl ist darauf hinzuweisen, dass der Ausgleichsenergiepreis im Idealfall die Grenzkosten des Regel-
energieabrufs widerspiegeln sollte. Dies kann bei einer kostenbasierten Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises
durch eine Vergltung von Regelarbeit auf Grundlage eines Einheitspreisverfahrens sichergestellt werden. Eine
Vergltung auf Grundlage des Einheitspreisverfahrens besitzt dartiber hinaus den Vorteil, dass sich die Anwendung
eines Mischpreisverfahrens bei den Ausschreibungen fiir Regelenergie eriibrigt, da gezeigt werden kann, dass bei
Anwendung dieser Preisregel die Einbeziehung des Arbeitspreises in das Zuschlagsverfahren nicht notwendig ist,
um effiziente Ergebnisse zu gewahrleisten. Eine Anderung der Preisregel bei den Ausschreibungen fiir Sekundérre-
gel- und Minutenreserveleistung hatte somit die Passgenauigkeit von Zuschlagsmechanismus und Preisregel erho-
hen kénnen und gleichzeitig die Verringerung der Komplexitat bei der Bestimmung des Ausgleichsenergiepreises
ermdglicht. Die Monopolkommission erkennt jedoch an, dass eine solche Anderung der Preisregel unter Beibehal-
tung der Zuschlagserteilung ausschlieRlich auf Grundlage des Leistungspreises mit hoheren Risiken verbunden
gewesen ware als der von der Bundesnetzagentur gewdhlte Weg einer Umstellung des Zuschlagsmechanismus auf
ein Mischpreisverfahren.

172. Selbst in Form einer differenzierten Ausgestaltung kam das Mischpreisverfahren allerdings lediglich als Uber-
gangslosung in Frage. Parallel zur Weiterentwicklung des Marktdesigns in Deutschland findet auf europaischer
Ebene aktuell eine Harmonisierung und Integration der Regelenergiemarkte statt. Nach dem aktuell verfolgten
europdischen Zielmodell soll es zu einer Einfihrung von Regelarbeitsmarkten unter Anwendung des Einheitspreis-
verfahrens kommen. Die Kombination von Regelarbeitsmarkten mit der Anwendung des Einheitspreisverfahrens
ist nach Auffassung der Monopolkommission geeignet, den Wettbewerb auf den Regelenergiemarkten zu starken.
Sofern die Regelenergiemarkte in diese Richtung weiterentwickelt wirden, ware eine weitere Anwendung eines
Mischpreisverfahrens weder sinnvoll noch notwendig gewesen, um effiziente Ergebnisse sicherzustellen. Zum
einen fuhrt die Anwendung des Einheitspreisverfahrens zur Bestimmung der Vergltung von Regelenergie dazu,
dass ein Zuschlagsverfahrens ausschlieBlich auf Grundlage des Leistungspreises zu effizienten Ergebnissen fihren
kann. Zum anderen rdumt eine Einflihrung von Regelarbeitsmarkten Bedenken aus, die sich auf einen mangelnden
Wettbewerb um den Arbeitspreis beziehen. Daher sind die Bestrebungen der Ubertragungsnetzbetreiber, Regel-
arbeitsmarkte in Deutschland zeitnah einzufihren, zu begriflen.

173. Ware aufgrund eines funktionierenden Regelarbeitsmarktes unter Anwendung des Einheitspreisverfahrens
sichergestellt, dass der Regelarbeitspreis den tatsachlichen Grenzkosten des Regelenergieabrufs entspricht, sollte
anschliefend Uberprift werden, ob ein an der Hohe des GroRhandelspreises orientierter Schwellenwert, der den
Ausgleichsenergiepreis begrenzen soll, weiterhin notwendig ist. Auch in Bezug auf die Zu- und Abschlage auf den
Ausgleichsenergiepreis in kritischen Situationen sollte bedacht werden, dass die freie Preisbildung auf den Regel-
arbeitsmarkten eine dhnliche Wirkung entfalten kann. In Situationen, in denen ein hoher Ausgleichsenergiebedarf
erwartet wird, kdnnten sich bei freier Preisbildung hohe Arbeitspreise einstellen, die Uber den Ausgleichsenergie-
preis an die Bilanzkreisverantwortlichen weitergegeben werden kénnten. So kénnten sich in kritischen Situationen
ebenfalls erhdhte Anreize zur Bilanztreue ergeben, und auch die Anbieter von Regelenergie erhielten gerade in
kritischen Situationen erhohte Anreize, Regelenergie anzubieten.

174. Die Herausforderung bei der aufgezeigten Ausgestaltung der Systeme zur Beschaffung und Abrechnung von
Regelenergie ist die Unterscheidung von Knappheitspreisen und missbrauchlichen oder manipulierten Preisen.
Diese Unterscheidung mussen Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur treffen. In Bezug auf die insbesondere
am 17. Oktober 2017 beobachteten Preisspitzen fiir Minutenreservearbeit wurde vom Bundeskartellamt noch kein
Anlass fur die Einleitung eines formellen Verfahrens gesehen. Begriindet wurde das damit, dass das beobachtete
Preissetzungsverhalten auf das Design des Zuschlagsmechanismus zurickzufiihren gewesen sei. Dementspre-
chend seien Gebote mit duRerst niedrigen Leistungs- und sehr hohen Arbeitspreisen auch kleinen Bietern moglich
gewesen und beobachtet worden. Das beobachtete Preissetzungsverhalten sei daher selbst bei Vorliegen einer
marktbeherrschenden Stellung nicht kausal auf diese zurtckzufihren. Allerdings prift die Markttransparenzstelle
fur den GrolRhandel mit Strom und Gas bei der Bundesnetzagentur ebenfalls die Preisspitzen vom 17. Oktober
2017. In diese Prufung gehen auch weitere Situationen im Jahr 2018 sowie die Ausschreibungen fur Sekundarre-
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gelleistung mit ein. Die Prufung auf Grundlage der REMIT-Verordnung224 ist bisher’® nicht abgeschlossen. Zwar
wurde bereits festgestellt, dass sich das Gebotsverhalten der Regelenergieanbieter im Jahr 2017 gegeniber den
Vorjahren verandert und zur Bezuschlagung von Geboten mit hohen Arbeitspreisen gefiihrt hatte; geprift wird
allerdings noch, ob es sich dabei um VerstoRe gegen die REMIT-Verordnung handeln kénnte, die Marktmanipula-
tion und Insiderhandel verbietet.””® In Anbetracht der anstehenden Anpassung des Marktdesigns ist zu erwarten,
dass dieses in Zukunft als Ursache flr hohe Preise weniger in Frage kommen wird. Umso wichtiger erscheint zu-
kinftig die Aufgabe von Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur, missbrauchliche oder manipulierte Preise von
Knappheitspreisen zu unterscheiden. In Bezug auf missbrauchliche Preise soll der Leitfaden fir die kartellrechtliche
Missbrauchsaufsicht Aufschluss Gber den Umgang des Bundeskartellamtes mit hohen Preisen im StromgroRhandel
liefern. Der Umgang mit Preisspitzen am Regelarbeitsmarkt konnte sich an diesem Leitfaden orientieren. In Bezug
auf manipulierte Preise konnte eine Bewertung der beobachteten hohen Arbeitspreise auf den Sekundarregel-
und Minutenreservearbeitsmarkten durch die Markttransparenzstelle ndheren Aufschluss geben.

224 Verordnung (EU) Nr. 1227/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Oktober 2011 Uber die Integritat und Trans-

parenz des Energiegrohandelsmarktes, ABI. EU L 326/1 vom 8. Dezember 2011.

22 Stand: August 2019.

226 Vgl. Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Dr. Ingrid Nestle, Oliver Krischer, Dr. Julia Verlinden,

weiterer Abgeordneter und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN - BT-Drucksache: 19/7276 - vom 8. Februar 2019, BT-Drs.
19/7643,S. 7 f.
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Kapitel 4
Wettbewerbsentwicklung bei den Ausschreibungen fiir erneuerbare Energien

4.1 Ausschreibungen zur Bestimmung der Forderhohe fiir erneuerbare Energien

175. Die Ausschreibungen fur erneuerbare Energien dienen der Bestimmung der Vergltung fir die Erzeugung von
Strom aus den entsprechenden Anlagen. Anlagen zur Erzeugung erneuerbarer Energien (EE-Anlagen) mussen an
diesen von der Bundesnetzagentur durchgefihrten Ausschreibungen nicht teilnehmen, um eine Vergiitung zu
erhalten. Grundsatzlich konnen EE-Anlagen-Betreiber, wie die Betreiber konventioneller Anlagen, auch ohne Teil-
nahme an diesen Ausschreibungen ihre Kapazitaten beispielsweise am GroRhandelsmarkt vermarkten. Dort ent-
spricht die Vergltung fir die Erzeugung von Strom dem Marktpreis, der durch die gesamte Stromnachfrage und
das Angebot aller Stromerzeuger bestimmt wird. Bei EE-Anlagen ist der Marktpreis aktuell allerdings i. d. R. nicht
kostendeckend. Damit EE-Anlagen dennoch kostendeckend errichtet werden konnen, werden diese Anlagen in
Deutschland gefordert. Um die Forderung zu erhalten, ist es fir EE-Anlagen ab einer bestimmten GroRe notwen-
dig, an den von der Bundesnetzagentur durchgefiihrten Ausschreibungen teilzunehmen. Im Rahmen dieser Aus-
schreibungen wird die Hohe der Férderung von EE-Anlagen bestimmt.

176. Die finanzielle Forderung erneuerbarer Energien existiert in Deutschland seit dem Jahr 1991. Ziel der Forde-
rung war es, den Anteil der erneuerbaren Energien an der Energieversorgung auszuweiten.””’ Gesetzliche Grund-
lage war das Stromeinspeisungsgesetz, das im Jahr 2000 vom Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) abgeldst wurde.
Wie das Stromeinspeisungsgesetz sah auch das EEG in seiner ersten Fassung eine Einspeisevergltung flr erneuer-
bare Energien vor. Netzbetreiber waren verpflichtet, Strom aus diesen Anlagen abzunehmen und technologiespe-
zifische Vergltungssatze je eingespeister Kilowattstunde, die das EEG vorgab, an die Betreiber der Anlagen zu

2% Die Ubertragungsnetzbetreiber leiteten den Strom an die Stromlieferanten weiter. Die Differenz zwi-

zahlen.
schen gesetzlichen Vergltungssatzen und Ublichen Beschaffungspreisen fir Strom wurde Uber die sogenannte
EEG-Umlage an die Verbraucher Weitergegeben.229 Dieses Fordersystem wurde seither schrittweise weiterentwi-
ckelt. Erwahnenswert ist dabei insbesondere die Umstellung auf die sogenannte Direktvermarktung sowie zuletzt

die Einflihrung von Ausschreibungen.

177. Bei der Direktvermarktung, die fur einen GroRteil der Anlagen (aktuell fir Anlagen ab einer installierten Leis-
tung von 100 Kilowatt) verpflichtend ist, wird der eingespeiste Strom vom Netzbetreiber lediglich weitergeleitet.
Verkauft wird der Strom direkt von den Anlagenbetreibern, die ihren Strom am Strommarkt anbieten oder einen
Dritten beauftragen, den Strom zu vermarkten. Die am Markt erzielbaren Erlése liegen i. d. R. jedoch weiterhin
unterhalb der Anlagenkosten. Daher erhalten Anlagenbetreiber von den Netzbetreibern zusatzlich die sogenannte
Marktpramie. Sie wird berechnet, indem die Differenz aus dem durchschnittlichen Borsenstrompreis und dem
sogenannten anzulegenden Wert gebildet wird.”° Der anzulegende Wert entsprach dem Vergitungssatz des frii-
heren Systems. Trotz Direktvermarktung handelte es sich daher um ein System der Preissteuerung. Der anzule-
gende Wert — und damit die Héhe der Forderung — wurde administrativ vorgegeben.

178. Mit der Einfihrung von Ausschreibungen wurde das System zur Forderung erneuerbarer Energien ab April
2015 schrittweise auf eine Mengensteuerung umgestellt. Die installierte Leistung, die geférdert wird, wird durch
das EEG, d. h. den Gesetzgeber, festgelegt. Die Forderhohe wird dann in Ausschreibungen bestimmt. Um nach
dem EEG gefordert zu werden, missen Anlagen ab einer gewissen installierten Leistung an den Ausschreibungen

227 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und FDP, Entwurf eines Gesetzes (ber die Einspeisung von Strom aus Erneuerba-

ren Energien in das 6ffentliche Netz (Stromeinspeisungsgesetz) vom 7. September 1990, BT-Drs. 11/7816.

28 \/g|. § 3 Abs. 1 EEG vom 29. Marz 2000, BGBI. 2000 | Nr. 13, S. 301.

229 Vgl. zum sogenannten EEG-Walzungsmechanismus Fraunhofer ISE, Kurzstudie zur historischen Entwicklung der EEG-Umlage,

2014, S. 13, abrufbar unter https://www.ise.fraunhofer.de/de/veroeffentlichungen/studien/kurzstudie-historische-entwicklung-
eeg-umlage.html (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

Vgl. zur Berechnung des durchschnittlichen Borsenstrompreises Tz. 42 ff.



Drucksache 19/13440 -70 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

teilnehmen. Im Rahmen der Ausschreibungen geben die teilnehmenden Bieter ein Gebot flr den anzulegenden
Wert, d. h. die HOhe der Forderung, ab (Gebotswert in ct/kWh). Zudem ist anzugeben, auf welche Anlagenleistung
(in Kilowatt) sich das Gebot bezieht (Gebotsmenge). Die Gebote mit den niedrigsten Gebotswerten erhalten einen
Zuschlag, bis das Ausschreibungsvolumen erschopft ist.

179. Ziel des Systemwechsels war es, die Planbarkeit des Ausbaus der erneuerbaren Energien zu erhdhen.”*! Bei
einer administrativ festgelegten Forderhohe im alten Preissteuerungssystem fiihrten unvorhergesehene Verande-
rungen der Anlagenkosten zu Schwankungen beim Zubau. So fihrten beispielsweise sinkende Kosten fir Photovol-

taikanlagen zu einer unerwarteten Steigerung des Zubaus dieser Anlagen.”*

Der Umfang, in dem Anlagen zur
Erzeugung erneuerbarer Energien in das Stromsystem integriert werden mussten, war unter dem Preissteuerungs-
system daher schlecht planbar. Der Gesetzgeber versprach sich mit der Umstellung auf ein Ausschreibungssystem,
bei dem die Menge vorgegeben wird, demgegenlber eine bessere Planbarkeit. Einschrankend wurde allerdings
bereits in der Gesetzesbegriindung darauf verwiesen, dass Ausschreibungen lediglich verhinderten, dass die Aus-
bauziele Uberschritten werden. Es bestehe bei Ausschreibungen jedoch die Gefahr, dass ein Teil der Projekte, die

einen Zuschlag erhalten haben, nicht realisiert werde.”*?

180. Der Gesetzgeber versprach sich durch den Systemwechsel zudem eine Erhéhung der Kosteneffizienz bei der
Forderung erneuerbarer Energien.234 Allein in den Jahren 2010 bis 2014 war die EEG-Umlage von 2,05 Cent pro
Kilowattstunde auf 6,24 Cent pro Kilowattstunde gestiegen.”*> Sie sollte auf dem Niveau des Jahres 2014 stabili-
siert werden. Dies sollte u. a. durch die wettbewerbliche Ermittlung der Forderhohe erreicht werden.”*® Um im
Rahmen eines Ausschreibungssystems moglichst geringe Férderkosten zu erreichen, muss allerdings ausreichend
Wettbewerb bestehen. Dies hatte auch der Gesetzgeber im Blick, weshalb in den Bereichen Geothermie oder
Deponie-, Klar- und Grubengas keine Ausschreibungen eingefiihrt wurden. Dort hatte das Marktumfeld nach Auf-
fassung des Gesetzgebers keinen hinreichenden Wettbewerb ermoglicht.

181. Als weiteres wichtiges Ziel fir die Entwicklung des passenden Ausschreibungsdesigns wurde vom Gesetzge-
ber die Wahrung der sogenannten Akteursvielfalt berUcksichtigt.237 Dieses Ziel ist auch in § 2 Abs. 3 EEG 2017
festgehalten. Dort heildt es , die Hohe der Zahlung flr Strom aus erneuerbaren Energien soll durch Ausschreibun-
gen ermittelt werden. Dabei soll die Akteursvielfalt bei der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien erhalten
bleiben.” Eine groRe Akteursvielfalt soll einerseits zur Akzeptanz der Energiewende beitragen und andererseits den

Wettbewerb erhohen. Ziel ist es, die Kosten der Energiewende mdéglichst gering zu halten.?*®

182. Neben der Weiterentwicklung des Fordersystems wurde auch das Ziel der Férderung weiterentwickelt, bzw.
ausdifferenziert. Ubergeordnetes Ziel ist es weiterhin, den Anteil erneuerbarer Energien an der deutschen Strom-

21 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-Gesetzes

und zur Anderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts, BT-Drs. 18/1304, S. 1.

2 Vgl. hierzu auch Monopolkommission, 4. Sektorgutachten Energie (Sondergutachten 65), Energie 2013: Wettbewerb in Zeiten der

Energiewende, Baden-Baden 2014, Tz. 236 ff.

23 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD, Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung von Ausschreibungen fir Strom

aus erneuerbaren Energien und zu weiteren Anderungen des Rechts der erneuerbaren Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz —
EEG 2016), BT-Drs. 18/8860, S. 147.

2 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-Gesetzes

und zur Anderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts, BT-Drs. 18/1304, S. 94.

23 Vgl. BMWi, EEG in Zahlen: Verglitungen, Differenzkosten und EEG-Umlage 2000 bis 2019, 2018, S. 14, abrufbar unter

https://www.erneuerbare-energien.de/EE/Navigation/DE/Recht-Politik/Das_EEG/DatenFakten/daten-und-fakten.html (zuletzt ab-
gerufen am 30. April 2019).

236 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-Gesetzes

und zur Anderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts, BT-Drs. 18/1304, S. 92 ff.

27 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD, Entwurf eines Gesetzes zur Einfiihrung von Ausschreibungen fur Strom

aus erneuerbaren Energien und zu weiteren Anderungen des Rechts der erneuerbaren Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz —
EEG 2016), BT-Drs. 18/8860, S. 147.

Vgl. Tz. 180.
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versorgung zu erhéhen.” Dieses Ziel wird im EEG 2017 weiter konkretisiert. So soll der Anteil erneuerbarer Ener-
gien am Bruttostromverbrauch gemaR § 1 Abs. 2 EEG 2017 bis 2025 auf 40 bis 45 Prozent und bis 2035 auf 55 bis
60 Prozent erhoht werden. Im Jahr 2050 soll der Anteil schliefRlich bei mindestens 80 Prozent liegen. Um diese
Ziele zu erreichen, wurden technologiespezifische Ausbaupfade im Gesetz verankert. Gemall § 4 Nr. 1 b) EEG 2017
soll beispielsweise ein jahrlicher Brutto-Zubau von Windenergieanlagen an Land mit einer installierten Leistung
von 2.900 Megawatt ab dem Jahr 2020 erreicht werden. Tabelle 4.1 zeigt den Ausbaupfad, den das EEG 2017 fur
die unterschiedlichen Technologien vorsieht.

Tabelle 4.1: Ausbaupfad gemaR} § 4 EEG 2017

Technologie Zielgrofe Jahr Volumen
Windenergieanlagen an Land jahrlicher Brutto-Zubau 2017-2019 2.800 MW
Ab 2020 2.900 MW
Windenergieanlagen auf See installierte Leistung 2020 6.500 MW
2030 15.000 MW
Solaranlagen jahrlicher Brutto-Zubau 2.500 MW
Biomasseanlagen jahrlicher Brutto-Zubau 2017-2019 150 MW
2020-2022 200 MW

Quelle: Eigene Darstellung gemal § 4 EEG 2017.

183. Passend zu den technologiespezifischen Ausbaupfaden wurde die Forderung Gberwiegend auf technologie-
spezifische Ausschreibungen umgestellt. Zunachst wurde mit der Reform des EEG im Jahr 2014 die Férderung von
Photovoltaik-Freiflachenanlagen auf ein Ausschreibungssystem umgestellt, um erste Erfahrungen mit dem neuen
Instrument zu sammeln. Mit der Reform des EEG im Jahr 2016 wurden diese Ausschreibungen auf weitere Solar-
anlagen und Technologien ausgeweitet. Seither fihrt die Bundesnetzagentur regelmaRig Ausschreibungen fir
Solaranlagen, fur Windenergieanlagen an Land, fur Windenergieanlagen auf See und fir Biomasseanlagen
durch.?*® Zusstzlich zu diesen technologiespezifischen Ausschreibungen finden seit dem Jahr 2018 auch gemein-
same Ausschreibungen fiir Windenergieanlagen an Land und Solaranlagen statt und flr das Jahr 2019 sind weitere
sogenannte Innovationsausschreibungen vorgesehen. Diese Ausschreibungen werden im EEG 2017 als technolo-

gieneutral bezeichnet.

184. Auch die Volumina der Ausschreibungen sind gesetzlich festgelegt. Das Ausschreibungsvolumen ergibt sich
aus der Summe der zu installierenden Leistung, fir die der Anspruch auf Forderung zu einem Gebotstermin aus-
geschrieben wird. Gemall § 28 EEG 2017 ist fur jeden Ausschreibungstyp konkret vorgegeben, zu welchem Ge-
botstermin welches Ausschreibungsvolumen von der Bundesnetzagentur ausgeschrieben wird. Der Gesetzgeber
will damit einerseits den Zielkorridor®** fir den Ausbau der erneuerbaren Energien einhalten. Andererseits soll die

239 Vgl. auch Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-

Gesetzes und zur Anderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts, BT-Drs. 18/1304, S. 1.

20 Das EEG sieht vor, dass die Ausschreibungen unter bestimmten Bedingungen im Umfang von 5 Prozent der jéhrlich zu installie-

renden Leistung fur Anlagen im europaischen Ausland geodffnet, oder mit einem oder mehreren Mitgliedstaaten gemeinsam
durchgefihrt werden kénnen (§ 5 EEG 2017). Eine erste grenziberschreitende Ausschreibung wurde im Jahr 2016 mit Danemark
erprobt. Diese Ausschreibung wird in der vorliegenden Untersuchung jedoch ausgeklammert.

gl Tz. 182.
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Aufteilung des jahrlichen Volumens auf mehrere Ausschreibungstermine sicherstellen, dass ausreichend Wettbe-

werb herrscht.”*?

185. Bis zum Dezember 2018 wurden von der Bundesnetzagentur insgesamt 26 Ausschreibungen durchgefihrt.
Abbildung 4.1 gibt einen Uberblick lber die Ausschreibungsrunden und -termine der bis zum Dezember 2018
beendeten Ausschreibungen flr erneuerbare Energien. Fir Solaranlagen bzw. Photovoltaik-Freiflichen wurden
jahrlich drei Ausschreibungen durchgefiihrt. Fir Windenergieanlagen an Land waren es pro Jahr vier Ausschrei-
bungen und bei den Ubrigen Ausschreibungen bis Ende des Jahres 2018 jeweils zwei Ausschreibungsrunden.

Abbildung 4.1: Termine der bis Ende des Jahres 2018 beendeten Ausschreibungsrunden fiir EE-Anlagen
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Quelle: Eigene Daten auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur, abrufbar unter www.bundesnetzagentur.de.

186. Ob es gelingt, mit Ausschreibungen einen planbaren und kosteneffizienten Zubau zu ermoglichen, hangt
entscheidend vom Ausschreibungsdesign und dem Wettbewerbsniveau ab. Ziel der Untersuchung im Rahmen des
vorliegenden Kapitels ist es, die Wettbewerbssituation bei den Ausschreibungen fur Solarenergie und Wind an
Land einzuschatzen. Dazu wird eine Datenanalyse der bis Ende des Jahres 2018 beendeten Ausschreibungen
durchgefiihrt. Auf dieser Grundlage zeigt die Untersuchung mogliche Wettbewerbsprobleme auf und kommt zu
Empfehlungen fir eine Weiterentwicklung des Ausschreibungsdesigns. Um mogliche Konzentrationsprozesse be-
obachten zu kénnen, wird auch die Eigentimerstruktur der Bieter analysiert.

4.2 Ansdtze zur Bestimmung der Konzentration in den Ausschreibungen

187. Zur Analyse der Konzentrationsentwicklung bei den Ausschreibungen fir erneuerbare Energien wurde der
Monopolkommission von der Bundesnetzagentur ein Datensatz zur Verfigung gestellt.243 Der Datensatz umfasst u.
a. die Firma”** und die Gebotsmenge aller Bieter, die an einer Ausschreibung fir Windenergie an Land oder Solar-
energie in den Jahren 2015 bis 2018 teilgenommen haben.

22 Vgl. auch Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-

Gesetzes und zur Anderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts, BT-Drs. 18/1304, S. 147 ff.

2 Die Monopolkommission hat hier von ihrem Recht Gebrauch gemacht, Einsicht in die bei der Bundesnetzagentur gefihrten Akten

zu nehmen (§ 62 Abs. 1 Satz 3 EnWG).

2 GemaR § 17 HGB ist die Firma eines Kaufmanns der Name, unter dem er seine Geschéfte betreibt.
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188. Als Mal? fur die Konzentration werden Konzentrationsraten verwendet. Die Konzentrationsrate gibt an, wel-
cher Anteil des Gesamtmerkmalswertes auf jeweils eine bestimmte Anzahl der groRten Merkmalstrager entfallt.*
Die Konzentrationsrate (,concentration rate”) cr3 entspricht beispielsweise dem Marktanteil der drei groften
Unternehmen eines Marktes am Gesamtumsatz auf dem entsprechenden Markt. Die Verwendung von Konzentra-
tionsraten zur Beurteilung der Konzentration bietet den Vorteil, dass sich dieses MaR auf die jeweils grofiten
Unternehmen bezieht, die auch unter wettbewerbsrechtlichen Aspekten von besonderem Interesse sind. So be-
zieht sich auch das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) in § 18 Abs. 4 auf eine Schwelle von 40
Prozent, ab der eine marktbeherrschende Stellung eines Unternehmens vermutet wird ( crl = 40 ). Eine gemein-
same Marktbeherrschung wird gemall § 18 Abs. 6 GWB vermutet, wenn drei oder weniger Unternehmen einen
Marktanteil von 50 Prozent (cr3 = 50) oder fiinf oder weniger Unternehmen einen Marktanteil von zwei Dritteln

erreichen (cr5 = 66%)).

189. Nachteil der Verwendung von Konzentrationsraten ist, dass sie eine Marktabgrenzung voraussetzen. Idealer-
weise sollte der Markt so abgegrenzt werden, dass er alle Produkte bzw. Dienstleistungen umfasst, die Nachfrager
als substituierbar betrachten (Bedarfsmarktkonzept). Mit der Marktabgrenzung variiert auch die gemessene Kon-
zentration. Sind nicht alle Daten verfiigbar, die notwendig sind, um einen Markt entsprechend des Bedarfsmarkt-
konzepts abzugrenzen, geben die verfligbaren Daten zudem bereits implizit eine Marktabgrenzung vor, die nicht
den tatsachlichen Verhéltnissen entsprechen muss. Die resultierenden Ergebnisse der Konzentrationsanalyse
kdnnen insofern nur ein erster Indikator fir die Wettbewerbsverhaltnisse auf einem Markt sein.

190. Ein weiterer Indikator fir die Wettbewerbsverhiltnisse in einem Markt ist die Auspragung von Marktein-
trittsbarrieren. Markteintrittsbarrieren beschranken die Moglichkeit potenzieller Wettbewerber, in den Markt
einzutreten. Bei den Ausschreibungen fiir erneuerbare Energien, kénnen diese Markteintrittsbarrieren beispiels-
weise darin bestehen, dass flr potenzielle Wettbewerber keine Flachen flr den Ausbau zur Verfligung stehen oder
Genehmigungen fir den Ausbau nicht erteilt werden. Die Auspragung von Markteintrittsbarrieren determiniert
den Wettbewerbsdruck, der von potenziellen Wettbewerbern ausgeht. Somit ist die Auspragung von Marktein-
trittsbarrieren ein wichtiger Indikator fir die Wettbewerbsverhéltnisse auf einem Markt, der von der Konzentra-
tionsanalyse allerdings nicht erfasst wird.

191. Zur Bestimmung der Konzentration im Markt mit Hilfe von Konzentrationsraten, werden, wie beschrieben, die
Marktanteile der grofBten Unternehmen in einem Markt herangezogen. Hier stellt sich die Frage, anhand welches
Merkmals der Marktanteil eines Unternehmens zu messen ist. Ublicherweise wird der Umsatz als Merkmal zur
Bestimmung des Marktanteils gewahlt. Auf Ausschreibungsmarkten wird dagegen haufig die Menge zur Einschat-
zung der Wettbewerbsverhaltnisse verwendet. So bericksichtigte das Bundeskartellamt zuletzt zur Berechnung
der Marktanteile auf dem Regelenergiemarkt die Leistung der Kraftwerke zur Bestimmung der jeweiligen Marktan-
teile.”*® Die Bundesnetzagentur beurteilt die Wettbewerbsintensitit bei den Ausschreibungen fiir erneuerbare
Energien ebenfalls vorrangig auf Grundlage des Verhaltnisses von Gebotsmenge zu Ausschreibungsmenge, welche
jeweils in zu installierender Leistung in Kilowatt bemessen wird.”*’ Die Verwendung der Menge als BezugsgroRe
zur Beurteilung der Wettbewerbsverhéltnisse erscheint auch fur die Bestimmung der Konzentration im vorliegen-
den Kapitel sinnvoll, da es sich bei der ausgeschriebenen installierten Leistung um ein homogenes Gut handelt, so
dass die Vergleichbarkeit der Angebote unterschiedlicher Anbieter auch ohne finanzielle Bewertung moglich ist.
Daher werden die Marktanteile zur Bestimmung der Konzentration im vorliegenden Kapitel aufgrund der zu instal-
lierenden Leistung ermittelt.

192. Zur Bestimmung der Marktanteile sind zudem die wirtschaftlichen Einheiten abzugrenzen, denen die Markt-
anteile zugewiesen werden. Vorliegend sind Mutterunternehmen haufig iber mehrere Beteiligungsunternehmen

23 Vgl. Monopolkommission, Hauptgutachten | — Mehr Wettbewerb ist moglich, Baden-Baden 1976, Tz. 151.

8 vig|. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4 — 80/17, Tz. 120.

247 Vgl. BNetzA/BKartA, Bericht — Monitoringbericht 2018, S. 97.
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an den Ausschreibungen beteiligt‘248 Im Rahmen der Konzentrationsanalyse werden diese als wirtschaftliche Ein-

heit betrachtet. Nehmen unterschiedliche Tochterunternehmen desselben Mutterunternehmens an den Aus-
schreibungen teil, sind die Gebote dieser Tochterunternehmen im Rahmen der Konzentrationsanalyse daher zu-
sammenzufassen. Die Daten der Bundesnetzagentur erfassen diejenigen Anteilseigner eines Bieters, die mit mehr
als 25 Prozent beteiligt sind. Dabei wird die genaue Hohe der Beteiligung im Einzelfall nicht ausgewiesen. Das fuhrt
zu dem Problem, dass die Identifizierung von Anteilseignern mit einem Anteil von weniger als 25 Prozent und
mehr als 50 Prozent nicht moglich ist. Daher wurden fiir das vorliegende Kapitel die Anteilseigner der Bieter auf
Grundlage der Orbis-Unternehmensdatenbank des privaten Datenanbieters Bureau van Dijk ermittelt.”*® So war es
moglich, einerseits die Mutterunternehmen der Bieter zu ermitteln und andererseits auch diejenigen Anteilseig-
ner, die einen Anteil von weniger als 25 Prozent halten.

193. Dariber hinaus muss festgelegt werden, ob als Gesamtmerkmalswert zur Bestimmung des Marktanteils die
zu installierende Leistung aller eingereichten Gebote verwendet wird (Gebotsvolumen) oder die zu installierende
Leistung aller Gebote, die einen Zuschlag erhalten haben (Zuschlagsvolumen). Aquivalent zur Bestimmung von
Marktanteilen auf Grundlage tatsachlich verkaufter Produkte oder Dienstleistungen kdnnen auf einem Ausschrei-
bungsmarkt bei der Bestimmung des Marktanteils nur diejenigen Gebote berlcksichtigt werden, die einen Zu-
schlag erhalten haben (Zuschlagsvolumen).”® Diese Methodik gibt Aufschluss tiber die Entwicklung der Anbieter-
struktur fir erneuerbare Energie im Strommarkt. Daher wird in den folgenden Abschnitten zur Konzentrationsana-
lyse einleitend die Konzentration auf Grundlage des Zuschlagsvolumens berechnet. Nachteil einer Betrachtung auf
Grundlage des Zuschlagsvolumens ist allerdings, dass dabei nicht berlcksichtigt wird, dass im Rahmen einer Aus-
schreibung alle eingereichten Gebote im Wettbewerb zueinander stehen. Der Verhaltensspielraum der letztlich
erfolgreichen Bieter wird durch die Teilnahme auch der nicht erfolgreichen Bieter eingeschrankt. Soll dieser Wett-
bewerbsdruck berlcksichtigt werden, muss anstelle des Zuschlagsvolumens das Gebotsvolumen als Gesamt-
merkmalswert zur Bestimmung des Marktanteils herangezogen werden.”* Daher beziehen sich die weiteren Kon-
zentrationsanalysen im vorliegenden Kapitel auf das Gebotsvolumen, obwohl auch diese GroRe den Wettbe-
werbsdruck nicht vollstandig abbilden kann, da potenzielle Anbieter, die kein Gebot abgegeben haben, nicht be-
ricksichtigt werden.

194. Eine weitere Annahme ist in Bezug auf den betrachteten Zeitraum zu treffen. Um die zuklnftige Struktur der
Anbieter von erneuerbarer Energie im Strommarkt einschatzen zu kdnnen, muss die Konzentration in Bezug auf
alle erfolgreichen Bieter ermittelt werden. Denn im Rahmen der Ausschreibung fir erneuerbare Energien wird die
Forderung fur einen Zeitraum von 20 Jahren vergeben. Alle erfolgreichen Bieter nehmen daher in den kommen-
den Jahren auf Grundlage der im Rahmen der Ausschreibung ermittelten Férderung am Strommarkt teil.”” Die
einleitende Analyse der Konzentration auf Grundlage des Zuschlagsvolumens bezieht sich daher auf alle bis Ende
des Jahres 2018 beendeten Ausschreibungen. Mit Hilfe dieser Methodik lasst sich allerdings nicht der potenzielle
Wettbewerb in den Ausschreibungen erfassen. Soll dieser erfasst werden, dirfen nur diejenigen Ausschreibungen
gemeinsam untersucht werden, die aus Sicht der Bieter substituierbar waren. Dies dirfte nicht fur alle bis Ende

28 . P . . '
Zur Vereinfachung wird im Rahmen der vorliegenden Analyse von einem Mutterunternehmen gesprochen, wenn es an einem

anderen Unternehmen mehr als 50 Prozent der Anteile halt.

9 Die Eigentimerdaten wurden im Frihjahr 2019 erfasst. Daher kann es gegentber dem Zeitpunkt der Teilnahme des Bieters an

der entsprechenden Ausschreibung zu Abweichungen kommen, wenn die Eigentimer der Bieter im Zeitraum zwischen der Teil-
nahme an der Ausschreibung und Frihjahr 2019 gewechselt hatten.

2% Das Bundeskartellamt hat als Marktanteil auf Ausschreibungsmarkten zuletzt ebenfalls den Anteil eines Anbieters am Zuschlags-

volumen betrachtet. Beispielsweise wurden die Marktanteile auf dem Regelenergiemarkt auf Grundlage der durchschnittlich
vorgehaltenen Leistung, nicht auf Grundlage der durchschnittlich gebotenen Leistung, berechnet (vgl. BKartA, Beschluss vom 13.
Dezember 2017, B4 — 80/17, Tz. 120).

1 Auch die Bundesnetzagentur nimmt ihre Einschatzung bezlglich der Wettbewerbsintensitat bisher vorrangig auf Grundlage des

Verhiltnisses von Gebotsmenge zur Ausschreibungsmenge vor (vgl. BNetzA/BKartA, Bericht — Monitoringbericht 2018, S. 97).

2 Auch das Bundeskartellamt betrachtet beispielsweise bei den Ausschreibungen fir die Verwertung (unvorbehandelter) Sied-

lungsabfalle fir ein bestimmtes Jahr, welchen Anteil ein Anbieter am Volumen aller innerhalb dieses Jahres laufenden Vertrage
hatte (vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4 — 80/17, Tz. 271.).
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des Jahres 2018 beendeten Ausschreibungen der Fall sein. Beispielsweise entsprachen die Ausschreibungsbedin-
gungen fir Birgerenergiegesellschaften im Jahr 2018 nicht denjenigen des Jahres 2017.% Eine Auswertung der
Konzentration auf Grundlage ganzer Kalenderjahre ist insofern besser geeignet, den potenziellen Wettbewerb in
den Ausschreibungen abzubilden.”** Erganzt wird diese Betrachtung schlieRlich um eine Betrachtung der einzelnen
Ausschreibungsrunden, da Bieter ihre Teilnahme an einer Ausschreibungsrunde moglicherweise auch nicht einfach
durch die Teilnahme an einer friheren oder spateren Ausschreibungsrunde substituieren konnten.” Zudem kén-
nen auf dieser Grundlage aufgrund der gegeniber der Jahresbetrachtung groReren Zahl an Beobachtungen detail-
liertere Aussagen zur Entwicklung der Konzentration abgeleitet werden.

4.3 Ausschreibungen fiir Windenergie an Land

43.1 Zuletzt geringe Beteiligung an den Ausschreibungen schwacht Wettbhewerb

195. Bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land wurden im Jahr 2017 drei Ausschreibungsrunden mit
einem Ausschreibungsvolumen von insgesamt 2,8 GW durchgefiihrt. Die Beteiligung an diesen Ausschreibungen
war hoch. Insgesamt wurden Gebote mit einem Volumen von 7,7 GW eingereicht. Diese Ausschreibungen waren
somit mehrfach Uberzeichnet. Als Uberzeichnet wird eine Ausschreibung bezeichnet, in der das Verhaltnis von
eingereichter zu ausgeschriebener Menge groRer als eins ist. Das Verhaltnis von eingereichter zur ausgeschriebe-
nen Menge kann als Indikator fir das Wettbewerbsniveau herangezogen werden. Gemessen anhand dieses Indika-
tors war das Wettbewerbsniveau in den Ausschreibungen des Jahres 2017 hoch. Im Jahr 2018 war dies jedoch
nicht der Fall. Wie Abbildung 4.2 zeigt, ging das Gebotsvolumen im Jahr 2018 deutlich zurlick und fiel im Mai 2018
sogar unter das Ausschreibungsvolumen, sodass bei dieser Ausschreibung erstmals jedes zuldssige Gebot einen
Zuschlag erhielt. Auch in den Ausschreibungsrunden ab Oktober 2018 war dies wieder der Fall.”*® Als Ursachen fur
die Unterdeckung der Ausschreibungen werden ein Genehmigungsstau, aber auch strategisches Verhalten der
Bieter diskutiert.””’

% Dazu noch Tz. 197.

»* Das Bundeskartellamt fasst bei den Ausschreibungen fiir Regelenergie ebenfalls alle Ausschreibungsergebnisse eines Jahres zu-

sammen, um den Marktanteil zu bestimmen (vgl. BKartA, Beschluss vom 13. Dezember 2017, B4 — 80/17, Tz. 120).

3 5 beispielsweise auch bei der Stromlieferung zu unterschiedlichen Zeitpunkten, bei der Anbieter aufgrund der begrenzten Spei-

cherbarkeit von Strom nicht hinreichend miteinander in Wettbewerb stehen (vgl. Monopolkommission, 6. Sektorgutachten Ener-
gie (Sondergutachten 77), a. a. O., Tz. 76).

»% Stand: August 2019.

»7 Vgl. energate messenger, Windbranche: Lange Genehmigungsverfahren verhindern Wettbewerb, 23. Oktober 2018, abrufbar

unter  https://www.energate-messenger.de/news/187059/windbranche-lange-genehmigungsverfahren-verhindern-wettbewerb
(zuletzt abgerufen am 02.08.2019); energate messenger, Netzagentur bringt Bundesplanung fir Windkraftstandorte ins Spiel, 6.
Dezember 2018, abrufbar unter https://www.energate-messenger.de/news/188106/netzagentur-bringt-bundesplanung-fuer-
windkraftstandorte-ins-spiel (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).
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Abbildung 4.2: Volumina der Ausschreibungen fiir Wind an Land bis Mai 2019
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur.

196. Gleichzeitig war im Jahr 2017 ein deutliches Absinken des durchschnittlichen, mengengewichteten Zu-
schlagswerts von 5,71 ct/kWh auf lediglich 3,82 ct/kWh zu beobachten. Der Zuschlagswert ist gemaR § 3 Nr. 51
EEG 2017 der anzulegende Wert, zu dem ein Zuschlag erteilt wird, und entspricht i. d. R. dem Gebotswert, da bei
den Ausschreibungen fiir Windenergie das Gebotspreisverfahren verwendet wird.””® Auch diese Preisentwicklung
kehrte sich im Jahr 2018 um. Der mengengewichtete, durchschnittliche Zuschlagswert stieg kontinuierlich an, bis
er im Oktober 2018 einen Wert von 6,26 ct/kWh erreichte. Abbildung 4.3 zeigt die Entwicklung des mengenge-
wichteten, durchschnittlichen Zuschlagswerts tiber alle bisher®® beendeten Ausschreibungen (hellgrauer Balken).
AuRerdem ist die Uber- bzw. Unterzeichnung der Ausschreibungsrunden dargestellt (rote Linie). Diese Gegeniiber-
stellung legt einen negativen Zusammenhang zwischen Uber- bzw. Unterzeichnung und mengengewichtetem,
durchschnittlichen Zuschlagswert nahe. Auch laut Bundesnetzagentur spiegeln die gestiegenen Zuschlagswerte

. . . . 260
einen vergleichsweise schwachen Wettbewerb wider.

8 Bej Anwendung des Gebotspreisverfahrens (,pay-as-bid“) entspricht die Vergitung eines erfolgreichen Bieters seinem Gebots-

wert.

% Stand: August 2019.

%0 vgl. BNetzA, Pressemitteilung vom 17. August 2018, Ergebnisse der dritten Ausschreibung fir Wind an Land 2018, abrufbar unter

https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2018/20180817_Onshore18-3.html (zuletzt abgerufen
am 02.08.2019).
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Abbildung 4.3: Ergebnisse der Ausschreibungen fiir Wind an Land bis Mai 2019
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Anmerkung: Der Hochstwert wird durch die Bundesnetzagentur festgesetzt. Gebote, die den Hochstwert Gberschreiten, werden von
der Ausschreibung ausgeschlossen. Die Uber- bzw. Unterzeichnung ist der Quotient aus Gebots- und Ausschreibungsvolumen.
Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur.

197. Die zu beobachtende Kehrtwende in den Ausschreibungen fir Windenergieanlagen an Land ist auf eine An-
derung im Ausschreibungsdesign zuriickzufiihren. Diese Anderung bezieht sich auf die Teilnahme sogenannter
Birgerenergiegesellschaften an den Ausschreibungen. Damit eine Gesellschaft als Blrgerenergiegesellschaft ge-
malk § 3 Nr. 15 EEG 2017 angesehen wird, missen mindestens zehn natirliche Personen stimmberechtigte Mit-
glieder oder Anteilseigner sein. Zudem missen Personen, die seit mindestens einem Jahr in der Nahe des geplan-
ten Standorts der Anlage gemeldet sind, die Mehrheit der Stimmrechte besitzen und kein Mitglied oder Anteils-
eigner der Gesellschaft darf mehr als 10 Prozent der Stimmrechte halten. Mit Hilfe dieser Regelung sollten kleine,
lokal verankerte Akteure beglnstigt werden. Fur die Blrgerenergiegesellschaften gelten erleichterte Bedingungen
fir die Teilnahme an den Ausschreibungen. Gemals § 36g EEG 2017 kdnnen sie bereits vor der Genehmigung nach
dem Bundes-Immissionsschutzgesetz ein Gebot abgeben, was sonstigen Teilnehmern nicht méglich ist.”** Zudem
betragt die Frist zur Realisierung von bezuschlagten Anlagen 4,5 anstatt 2,5 Jahre. Mit Hilfe dieser Erleichterungen
sollte das Zuschlags- und Preisrisiko von Birgerenergiegesellschaften reduziert werden. Als Grund fir die bevor-
zugte Behandlung lokal verankerter Akteure wurde angefihrt, dass diese malgeblich zur Akzeptanz von neuen
Windenergieanlagen beitriigen.”®

198. Im Jahr 2017 war die Beteiligung von Burgerenergiegesellschaften bei den Ausschreibungen fir Windenergie
an Land hoch. lhr Anteil am Gebotsvolumen betrug 71 Prozent in der ersten, 84 Prozent in der zweiten und 89
Prozent in der dritten Ausschreibungsrunde. In Bezug auf die Zuschlage war die Dominanz von Blrgerenergiege-
sellschaften sogar noch groRRer. Ihr Anteil am Zuschlagsvolumen betrug im Jahr 2017 96 Prozent in der ersten, 95

! Das Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Gerdusche, Erschitterungen und

dhnliche Vorgange (Bundes-Immissionsschutzgesetz — BImSchG) bestimmt, dass die Errichtung und der Betrieb von Anlagen, die
schadliche Umwelteinwirkungen hervorrufen kénnen, einer Genehmigung bedurfen.

262 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD, Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung von Ausschreibungen fiir Strom

aus erneuerbaren Energien und zu weiteren Anderungen des Rechts der erneuerbaren Energien (Erneuerbare-Energien-Gesetz —
EEG 2016), BT-Drs. 18/8860, S. 153.
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Prozent in der zweiten und 99 Prozent in der dritten Ausschreibungsrunde.263 Die erleichterten Bedingungen, die
urspringlich fur einzelne, lokal verankerte Akteure gedacht waren, galten somit fir fast alle Bieter, die einen Zu-
schlag erhalten hatten. Die Blrgerenergiegesellschaften, die in den Ausschreibungen Zuschlage erhalten hatten,
waren allerdings keine kleinen, lokal verankerten Akteure. Vielmehr kénnen viele mit groRen, etablierten Projek-
tierern in Verbindung gebracht werden.”®* Die erleichterten Bedingungen fir Bilrgerenergiegesellschaften erfill-
ten somit nicht ihren Zweck, kleine, lokal verankerte Akteure zu bevorzugen.

199. Zudem galten die erleichterten Bedingungen im Jahr 2017 fur fast alle bezuschlagten Projekte. Daher bestand
die Befiirchtung, dass die jahrlichen Ausbauziele in den Jahren 2019 und 2020, und damit auch das nationale Kli-
maschutzziel fir das Jahr 2020, moglicherweise nicht erreicht wiirden.”®® Bei im Jahr 2017 bezuschlagten Projek-
ten war urspriinglich erwartet worden, dass diese zumindest teilweise im Jahr 2019 realisiert wirden (Realisie-
rungsfrist 2,5 Jahre). Blrgerenergiegesellschaften missen ihre Anlagen jedoch erst nach 4,5 Jahren in Betrieb
nehmen, um geférdert zu werden. Zudem konnten Blrgerenergiegesellschaften ohne Genehmigung nach dem
Bundes-Immissionsschutzgesetz teilnehmen. Beides spricht daflr, dass die Anlagen erst gegen Ablauf der 4,5 Jah-
re, d. h. in den Jahren 2021 und 2022 oder vielleicht gar nicht in Betrieb genommen werden.?*®

200. Da die Privilegien fir Blurgerenergiegesellschaften ihren Zweck nicht erfillten und die Gefahr gesehen wurde,
dass die bezuschlagten Mengen letztlich nicht realisiert wiirden, wurden einige der Privilegien fir Blrgerenergie-
gesellschaften gemals § 104 Abs. 8 EEG 2017 zunachst fir das Jahr 2018 und mittlerweile bis Mitte 2020 ausge-
setzt. Burgerenergiegesellschaften missen nun, wie die Ubrigen Bieter, bereits bei Abgabe eines Gebots eine Ge-
nehmigung nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz vorlegen. Die verlangerte Realisierungsfrist gilt zudem nicht
fort. Wie ab Mitte 2020 eine Teilnahme kleiner, regionaler Akteure sichergestellt werden soll, ist noch offen. Eine
Moglichkeit bestliinde darin, auf Ausnahmeregelungen und wiederholte Designdnderungen zu verzichten und
stattdessen ein einfaches und stabiles Ausschreibungsdesign anzustreben. Dieser Ansatz zielt darauf ab, die Kosten
einer Teilnahme an den Ausschreibungen, die vor allem fir kleine Akteure ein Risiko darstellen, moglichst gering
zu halten. Vorgeschlagen wird allerdings auch, einen gréBeren Anteil an Anlagen aus der Pflicht zur Teilnahme an
den Ausschreibungen auszunehmen.”®” In diesem Fall wiirden kleine Akteure wieder in Héhe des administrativ
festgelegten Vergltungssatzes gefordert und stiinden nicht weiter im direkten Wettbewerb mit groReren Teilneh-
mern.

201. Um eine Zubaullcke zu verhindern und das nationale Klimaschutzziel 2020 nicht zu gefdhrden, wurden zu-
dem die Realisierungsfrist fir Windenergieanlagen an Land voribergehend verkirzt und zuséatzliche Ausschrei-
bungen, sogenannte Sonderausschreibungen, eingefthrt. Die Verkirzung der Realisierungsfrist in den ersten Aus-
schreibungen des Jahres 2019 soll bewirken, dass einige Anlagen so schnell in Betrieb genommen werden, dass sie

263 Vgl. die Darstellung in der Publikation Deutsche Windguard, Vorbereitung und Begleitung bei der Erstellung eines Erfahrungsbe-

richts gemaR § 97 Erneuerbare-Energien-Gesetz — Teilvorhaben Il e): Wind an Land — Zwischenbericht, 2018, S. 73, abrufbar unter
https://www.erneuerbare-energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/bericht-eeg-6-wind-an-land.html (zuletzt abgeru-
fen am 13. Mai 2019).

264 Vgl. Deutsche Windguard, Vorbereitung und Begleitung bei der Erstellung eines Erfahrungsberichts gemall § 97 Erneuerbare-

Energien-Gesetz — Teilvorhaben Il e): Wind an Land — Zwischenbericht, 2018, S. 73 f., abrufbar unter https://www.erneuerbare-
energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/bericht-eeg-6-wind-an-land.html (zuletzt abgerufen am 02.08. 2019).

269 Vgl. BMWi, Erfahrungsbericht nach § 97 EEG (EEG-Erfahrungsbericht), 2018, S. 14, abrufbar unter https://www.erneuerbare-

energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/eeg-erfahrungsbericht.html (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

% 7um einen war es den Projektierern moglich, bereits die Vorteile der nachsten, ginstigeren Anlagengeneration bei den Aus-

schreibungen einzupreisen, die dann auch erst spater in Betrieb genommen werden kann. Zum anderen ist fir Projekte ohne Ge-
nehmigung nach dem Bundes-Immissionschutzgesetz allein aufgrund des noch zu durchlaufenden Genehmigungsverfahrens mit
einer langeren Zeit bis zur Realisierung zu rechnen (vgl. IZES, Ausschreibungen fir Windenergie an Land: Erfahrungen in acht Lan-
dern, 2018, S. 86 ff., abrufbar unter http://www.izes.de/de/projekte/ausschreibungen_wind_an_land_acht_laender (zuletzt abge-
rufen am 02.08.2019)).

267 Vgl. energate messenger, Mittelstandische Projektierer warnen vor Verdrangung, 12. Juni 2018, abrufbar unter

https://www.energate-messenger.de/news/183801/mittelstaendische-projektierer-warnen-vor-verdraengung (zuletzt abgerufen
am 02.08.2019).
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die Zubauliicke abmildern.*®

sehen.”®

Die EinfUihrung von Sonderausschreibungen war bereits im Koalitionsvertrag vorge-
Ihr Volumen von insgesamt 4 GB zu installierender Leistung wird auf insgesamt zehn Ausschreibungs-
runden in den Jahren 2019 bis 2021 aufgeteilt, ,um [...] ausreichende Flachenpotenziale und damit Wettbewerb
zu gewihrleisten.”’® Abbildung 4.4 zeigt Ausschreibungsvolumina und Termine fiir die Ausschreibungen fir Wind-
energieanlagen an Land fir die kommenden Jahre gemaR § 28 EEG 2017. Insgesamt wird das Ausschreibungsvo-
lumen im Jahr 2019 gegenilber dem Jahr 2017 um 31 Prozent erhdht. Im Jahr 2021 sollen schlieflich etwa 50 Pro-
zent mehr installierte Leistung ausgeschrieben werden als noch im Jahr 2017.

Abbildung 4.4: Ausschreibungsvolumen fiir Windenergieanlagen an Land gemaR § 28 EEG 2017
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Anmerkungen: Die Abbildung zeigt die regelmaRigen und die Sonderausschreibungen. Ausschreibungstermin ist jeweils der 1. des
entsprechenden Monats.
Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von § 28 EEG 2017.

202. Bei der Entscheidung Uber eine Erhohung der Ausschreibungsmenge durch die Sonderausschreibungen stand
der Gesetzgeber vor dem Problem, dass einerseits eine Ausweitung der Menge notwendig erschien, um die Aus-
bauziele zu erreichen, andererseits jedoch die Gefahr gesehen wurde, dass eine Erhéhung der Ausschreibungs-
menge mit einer Einschrankung des Wettbewerbsniveaus einhergehen kénnte.””* Nach Aussetzung der Privilegien
far Blrgerenergiegesellschaften im Jahr 2018 war die Teilnahme bei den Ausschreibungen insgesamt bereits deut-
lich zurlckgegangen und der mengengewichtete, durchschnittliche Zuschlagswert angestiegen. Sind fehlende
Genehmigungen die Ursache fir diese Entwicklung, kdnnte eine Ausweitung der Ausschreibungsmenge die Situa-
tion noch verscharfen.

268 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes, des Kraft-

Warme-Kopplungsgesetzes, des Energiewirtschaftsgesetzes und weiterer energierechtlicher Vorschriften, BR-Drs. 563/18, S. 80.

269 Vgl. Ein neuer Aufbruch fir Europa — Eine neue Dynamik fur Deutschland — Ein neuer Zusammenhalt fir unser Land, Koalitions-

vertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, S. 71 f., abrufbar unter https://www.bundesregierung.de/breg-
de/themen/koalitionsvertrag-zwischen-cdu-csu-und-spd-195906 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

270 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes, des Kraft-

Warme-Kopplungsgesetzes, des Energiewirtschaftsgesetzes und weiterer energierechtlicher Vorschriften, BR-Drs. 563/18, S. 78.

o Vgl. Wirtschaftsministerkonferenz, Beschluss-Sammlung der Wirtschaftsministerkonferenz am 27./28. Juni 2018 am Bostalsee,

Punkt 6.5 der Tagesordnung - Sonderausschreibungen und regionale Steuerung des Erneuerbare-Energien-Ausbaus, S. 2, abrufbar
unter  https://www.wirtschaftsministerkonferenz.de/WMK/DE/termine/Sitzungen/18-06-27-28-termin-wmk.htm|?nn=4812786
(zuletzt abgerufen am 02.08.2019).
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4.3.2 Konzentration bisher gering, aber zunehmend

203. Die hohe Beteiligung der Blrgerenergiegesellschaften stellt auch fur die Analyse der Konzentration in den
Ausschreibungen fir Windenergie an Land eine Herausforderung dar.’’? Da gemiR § 3 Nr. 15 EEG 2017 kein Mit-
glied oder Anteilseigner der Gesellschaft mehr als 10 Prozent der Stimmrechte halten darf, existiert bei diesen
Gesellschaften kein Unternehmen mit einer Anteilsmehrheit. Dennoch zeigten Auswertungen der Unternehmens-
verflechtungen bei vielen der erfolgreichen Bieter eine Verbindung zu etablierten Projektierem.273 Haufig wurde
fur die Birgerenergiegesellschaften die Rechtsform einer GmbH & Co. KG gewahlt.”’* Bei diesen Gesellschaften
wird die Geschaftsfihrung i. d. R. von der Komplementargesellschaft ausgelbt, die selbst keine Anteile am Bieter
halt. Die Kommanditisten, in diesem Fall hdufig natlrliche Personen, halten zwar Anteile, dirfen allerdings nur in
begrenztem Umfang Uber wesentliche Angelegenheiten entscheiden.”’”® Daher wurde in der vorliegenden Unter-
suchung die Annahme getroffen, dass eine wirtschaftliche Einheit nicht nur dann vorliegt, wenn unterschiedliche
Bieter einem gemeinsamen Mutterunternehmen zugeordnet werden konnten. Vielmehr wurde in Fallen, in denen
neben natirlichen Personen dieselbe juristische Person an unterschiedlichen Bietern beteiligt war, ebenfalls von
einer wirtschaftlichen Einheit ausgegangen.?’®

204. In den Jahren 2017 und 2018 haben insgesamt 559 Gesellschaften an den Ausschreibungen fir Windenergie
an Land teilgenommen. Fir 517 (92,5 Prozent) dieser Gesellschaften konnten Anteilseigner identifiziert werden.
Bei 201 Gesellschaften (36,0 Prozent) wurde eine Verbindung zu mindestens einer weiteren Gesellschaft, die an
den Ausschreibungen teilgenommen hat, festgestellt. Uber alle Ausschreibungen betrachtet, wurden insgesamt
vier Mutterunternehmen identifiziert, Uber die jeweils mehr als zehn Gesellschaften miteinander in Verbindung
stehen. Eines dieser vier Mutterunternehmen war an 37 Gesellschaften beteiligt, ein weiteres an 15 und die bei-
den anderen an 13 bzw. 12 Gesellschaften, die mit mindestens einem Gebot an mindestens einer Ausschreibung
teilgenommen haben.

205. Um Aufschluss Uber die Entwicklung der Anbieterstruktur fir erneuerbare Energie im Strommarkt zu erhal-
ten, wurden zunachst die Anteile der groBten Unternehmensgruppen am Uber alle sieben Ausschreibungsrunden
aggregierten Zuschlagsvolumen ermittelt.”’’ Abbildung 4.5 zeigt die entsprechenden Anteile der finf groRten
Unternehmensgruppen. Auf Grundlage der Betrachtung des Zuschlagsvolumens Uber alle Ausschreibungsrunden
befindet sich der Marktanteil der groRten Unternehmensgruppe im Bereich zwischen 10 und 20 Prozent und liegt
somit deutlich unterhalb der Schwelle von 40 Prozent, ab der gemalR § 18 Abs. 4 GWB eine marktbeherrschende
Stellung vermutet wird. Auch eine gemeinsame Marktbeherrschung kann auf Grundlage dieser Betrachtung nicht
vermutet werden, da der Marktanteil der fiinf groRten Unternehmen mit 26,3 Prozent ebenfalls deutlich unterhalb
des Schwellenwerts von 66,6 Prozent geméaR § 18 Abs. 6 Nr. 2 GWB liegt.”’®

7% vgl. Tz. 198.

73 Vgl. Deutsche Windguard, Vorbereitung und Begleitung bei der Erstellung eines Erfahrungsberichts gemafR § 97 Erneuerbare-

Energien-Gesetz — Teilvorhaben Il e): Wind an Land — Zwischenbericht, 2018, S. 74, abrufbar unter https://www.erneuerbare-
energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/bericht-eeg-6-wind-an-land.html (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).

#* Der Anteil dieser Rechtsform liegt bei Blrgerenergiegesellschaften die in den Ausschreibungen der Jahre 2017 und 2018 teilge-

nommen haben bei 69 Prozent.

27 Vgl. Frauenhofer ISI, IKEM, Frauenhofer IEE, Wissenschaftlicher Gesamtbericht — EEG-Erfahrungsbericht 2018 — erstellt im Auftrag

des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie, 2018, S. 134, abrufbar unter https://www.erneuerbare-
energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/bericht-eeg-1-querschnittsvorhaben.html (zuletzt abgerufen am 02.08.
2019).

7% Vereinfachend wird in Bezug auf die juristische Person in diesen Fallen ebenfalls von Mutterunternehmen gesprochen.

277 Vgl Tz. 1941,

778 vgl. Tz. 188.
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Abbildung 4.5: Konzentrationsraten gemessen am Zuschlagsvolumen (Windenergie an Land)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) entspricht dem Anteil der drei (finf) gréten Unternehmensgruppen am Zuschlagsvo-
lumen aller Ausschreibungsrunden. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutter-
unternehmen zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

206. Die Analyse der Konzentration ohne Berlcksichtigung der letztlich nicht erfolgreichen Bieter lasst allerdings
auler Acht, dass diese Bieter den Verhaltensspielraum der letztlich erfolgreichen Bieter in der Ausschreibung ent-
scheidend eingeschrankt haben kénnten.?”® Daher werden nachfolgend die Anteile der auf Grundlage ihrer Mut-
terunternehmen zusammengefassten groten Unternehmensgruppen am Ausschreibungsvolumen der Jahre 2017
bzw. 2018 betrachtet. Es zeigt sich, dass lediglich eine Unternehmensgruppe in beiden Jahren zu den finf grofRten
Unternehmensgruppen zahlte. Ihre entsprechenden Anteile am Gebotsvolumen waren mit jeweils unter finf Pro-
zent in beiden Jahren zudem vergleichsweise gering. Die grofRten Anteile am Gebotsvolumen hatten sowohl im
Jahr 2017 als auch im Jahr 2018 einen Umfang von unter 10 Prozent. Auf Grundlage einer Jahresbetrachtung und
einer Berlcksichtigung aller eingereichten Gebote liegen die entsprechenden Marktanteile somit ebenfalls jeweils
deutlich unterhalb der Schwellen, ab denen eine Marktbeherrschung vermutet wird.

7% vgl. Tz. 193.
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Abbildung 4.6: Konzentrationsraten gemessen am Gebotsvolumen (Windenergie an Land)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) entspricht dem Anteil der drei (flinf) gréRten Unternehmensgruppen am Gebotsvolu-
men aller Ausschreibungen des entsprechenden Jahres. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst,
denen dasselbe Mutterunternehmen zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

207. Die Jahresbetrachtung deutet einen Trend bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land an; der Anteil
der funf groRten Unternehmensgruppen (cr5) ist von 20,0 Prozent im Jahr 2017 auf 24,4 Prozent im Jahr 2018
gestiegen. Gleichzeitig teilen sich die Anteile am Gebotsvolumen der finf grollten Unternehmensgruppen im Jahr
2018 gleichmaRiger auf. Um jedoch Ruckschlisse auf die Wettbewerbssituation in den Ausschreibungen ziehen zu
kénnen, wird zusatzlich die Konzentration in den einzelnen Ausschreibungsrunden untersucht.

208. Bei der Analyse der Anteile einzelner Unternehmensgruppen am Gebotsvolumen in den einzelnen
Ausschreibungen fallt vor allem ein hoher Anteil einer Gruppe in der zweiten Ausschreibungsrunde im August
2017 auf. Die beobachtete Konzentration im Jahr 2017 wird wesentlich durch diese auffallige zweite
Ausschreibungsrunde bestimmt. Dennoch lasst der entsprechende Marktanteil dieser Unternehmensgruppe in der
auffalligen Ausschreibungsrunde keine marktbeherrschende Stellung vermuten, wenn das Gebotsvolumen zu
Grunde gelegt wird. Anders fiele diese Einschdtzung aus, wuirde der Anteil des groften Bieters am
Zuschlagsvolumen zu Grunde gelegt. Dieser lag in der zweiten Ausschreibungsrunde deutlich oberhalb der
Schwelle von 40 Prozent, ab der eine marktbeherrschende Stellung vermutet wird.

209. Insgesamt stieg Uber alle Ausschreibungen hinweg insbesondere bei den beiden jeweils groften
Unternehmensgruppen der Anteil am Gebotsvolumen an. Der Anteil der jeweils groRten Unternehmensgruppe
entspricht in der letzten Ausschreibungsrunde des Jahres mehr als dem Doppelten der ersten
Ausschreibungsrunde im Jahr 2017. Gleiches gilt fir den Anteil der jeweils zweitgroRten Unternehmensgruppe.
Der Anteil am Gebotsvolumen der Unternehmensgruppen, die sich auf den Rangen drei bis finf der jeweiligen
Ausschreibung befanden, stieg bis zur ersten Ausschreibung des Jahres 2018 im Februar zwar an, blieb
anschlieBend jedoch vergleichsweise stabil.

210. Diese Entwicklung der Marktanteile spiegelt sich in den Konzentrationsraten der Ausschreibungsrunden fir
Windenergie an Land wieder. Wie Abbildung 4.7 zeigt, weisen die Konzentrationsraten (cr3 und cr5) in den
Ausschreibungen fir Windenergie an Land einen ansteigenden Trend auf. Gegeniber der ersten Ausschreibung im
Mai 2017 haben sich die Konzentrationsraten jeweils mehr als verdoppelt. Selbst wenn die Konzentration der
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auffalligen Ausschreibungsrunde im August 2017 als Ausgangsniveau gewdhlt wird, ergibt sich fir den Anteil der
funf groften Bieter (cr5) noch ein Anstieg um 16,1 Prozent auf 34,2 Prozent in der letzten Ausschreibung des
Jahres 2018. Zudem ist in den Ausschreibungen des Jahres 2018 ein gegeniber den Ausschreibungen des Jahres
2017 vergrolRerter Abstand zwischen den Konzentrationsraten (cr3 und cr5) zu erkennen. Die Anteile der flnf
grofRten Bieter am Gebotsvolumen nahern sich einander an und vereinen zusammen einen groReren Anteil am
Gebotsvolumen der Ausschreibungen.

Abbildung 4.7: Konzentrationsraten in den Ausschreibungsrunden fiir Windenergie an Land
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) gibt den Anteil der nach ihrem Anteil am Gebotsvolumen drei (fiinf) gréRten Unterneh-
mensgruppen an. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutterunternehmen
zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

433 Zwischenfazit: Ausschreibungsvolumen und Potenzial fiir Zubau abstimmen

211. Die Konzentration bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land ist insgesamt als gering zu bezeichnen.
Zwar war in der Ausschreibungsrunde im August 2017 ein vergleichsweise hoher Marktanteil eines Anbieters zu
beobachten. Gemessen am gesamten Volumen, mit dem die Gebote dieses Anbieters potenziell im Wettbewerb
standen, lasst der Anteil des Bieters fur diese einzelne Ausschreibungsrunde auf Grundlage der gesetzlichen Ver-
mutungsschwellen in § 18 Abs. 4 und 6 GWB allerdings keine marktbeherrschende Stellung vermuten. Zudem
zeigt die aggregierte Betrachtung der Ausschreibung nach Jahren, dass der Marktanteil des entsprechenden Bie-
ters lediglich in der Ausschreibung im August 2017 sehr hoch war. Auf das gesamte Jahr 2017 betrachtet, liegt der
Anteil des groRten Bieters unterhalb von 10 Prozent. Der Anteil der fiinf groRten Bieter des Jahres 2017 ist mit 20
Prozent ebenfalls gering.

212, Der Vergleich der Jahre 2017 und 2018 ist durch die Aussetzung der Privilegien fir Birgerenergiegesellschaf-
ten zum Jahreswechsel gepragt. Im Jahr 2017 war eine Konzentration vornehmlich auf ein bis zwei groRere Bieter
zu beobachten. Diese Bieter spielten aber in den Ausschreibungen des Jahres 2018 keine groRRere Rolle mehr. Nur
ein vergleichsweise kleinerer Anbieter gehorte in beiden Jahren zu den Bietern mit den finf grofiten Anteilen am
Gebotsvolumen. Dartber hinaus fallt auf, dass die Marktanteile im Jahr 2018 gleichmaRiger verteilt waren. Den-
noch ist der Anteil der jeweils finf groRten Bieter am Gebotsvolumen im Jahr 2018 gegenlber dem Jahr 2017 um
22,4 Prozent auf 24,4 Prozent angestiegen. Eine gemeinsame Marktbeherrschung ist hier nicht zu vermuten. Vor
dem Hintergrund der noch offenen zukinftigen Regeln zur Teilnahme kleinerer Akteure sollte die weitere Entwick-
lung allerdings beobachtet werden.
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213. Zudem ist auch in Bezug auf die Konzentrationsentwicklung die Teilnahme an den Ausschreibungen von
entscheidender Bedeutung. Ein Bieter hat einen umso groReren Marktanteil, je weniger Gebotsvolumen in der
entsprechenden Ausschreibungsrunde insgesamt vorhanden ist. In den Ausschreibungen fir Windenergie an Land
ist das Gebotsvolumen im Jahr 2018 deutlich zuriickgegangen (vgl. Abbildung 4.2). In der Folge steigt der
Marktanteil der funf groRten Bieter an. In Abbildung 4.8 ist die Entwicklung der Konzentrationsrate (cr5)
dargestellt. Es ist ein leicht steigender Trend zu erkennen. Dieser kann durch die beobachtete ebenfalls ricklaufige
Teilnahme bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land beginstigt worden sein.

Abbildung 4.8: Entwicklung von Konzentrationsrate (cr5) und Férderh6he (Windenergie an Land)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr5 gibt den Anteil der nach ihrem Anteil am Gebotsvolumen finf groRten Unternehmensgrup-
pen an. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutterunternehmen zugeordnet
werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

214. Abbildung 4.8 deutet einen positiven Zusammenhang zwischen Konzentration (hellrot) und durchschnittli-
chem Zuschlagswert (grau) an. Mit einem Anstieg der Konzentration schien in den vergangenen Ausschreibungen
ein Anstieg des durchschnittlichen Zuschlagswerts einherzugehen. Allerdings ging gleichzeitig die Teilnahme an
den Ausschreibungen deutlich zuriick (vgl. Abbildung 4.3). Als Grund fur die mangelnde Teilnahme an den Aus-
schreibungen wurde ,die schwierige Lage bei den Genehmigungen zur Errichtung von Windenergieanlagen durch
die zustandigen Landesbehérden” identifiziert.”®® So kann insgesamt festgehalten werden, dass mit einem Riick-
gang der Teilnahme an den Ausschreibungen sowohl ein Anstieg der Konzentration als auch des durchschnittlichen
Zuschlagswerts einherging. Fir den beobachteten Anstieg des Zuschlagswerts konnte allerdings allein der Ruck-
gang der Teilnahme an den Ausschreibungen verantwortlich sein.

215. Ein Handlungsbedarf in Bezug auf die Konzentrationsentwicklung ist auf Grundlage der vorangegangenen
Analyse nicht zu erkennen. Zum einen Uberschreiten die entsprechenden (aggregierten) Marktanteile nicht die
Schwellen, ab der (gemeinsame) Marktbeherrschung vermutet wird. Zum anderen ist nicht abschatzbar, welche
Wirkung eine steigende Konzentration bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land hat. Sonderregeln fir
Bilrgerenergiegesellschaften erscheinen vor diesem Hintergrund nicht notwendig. Kritisch ist dagegen der Riick-
gang des Gebotsvolumens bis zur Unterdeckung von Ausschreibungen zu sehen. Die zusatzlich eingefiihrten Son-

%0 ygl. BNetzA, Pressemitteilung vom 13. Mai 2019, Ergebnisse der Ausschreibungen fiir Windenergieanlagen an Land, abrufbar

unter https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2019/20190513_Ausschreibungen.html (zuletzt
abgerufen am 02.08.2019).


https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2019/20190513_Ausschreibungen.html
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derausschreibungen flhren zu einem Anstieg des Ausschreibungsvolumens um 50 Prozent im Jahr 2021 im Ver-
gleich zum Jahr 2017. Die Folge ist eine zusétzliche Verschlechterung des Verhaltnisses von Gebots- zu Ausschrei-
bungsvolumen, wenn sich die Genehmigungssituation fir Windenergieanlagen nicht verbessert.

216. Geht ein Rickgang des Verhéltnisses von Gebots- zu Ausschreibungsvolumen mit einem Anstieg des Zu-
schlagswerts einher, ist zu erwarten, dass sich dieser bei dem Hochstwert einpendelt.”®® Ist dies der Fall, ist eine
Umstellung auf eine Mengensteuerung nicht mehr gegeben. Es handelt sich dann vielmehr um eine Preissteue-
rung. Potenzielle Bieter, deren Kosten nicht durch den Hochstwert gedeckt werden, werden nicht an den Aus-
schreibungen teilnehmen. Bei einer reinen Mengensteuerung konnten diese Bieter dagegen einen Zuschlag zu
ihren hoheren Kosten erhalten und die entsprechende Leistung zubauen. Allerdings besteht ohne Hochstwert bei
mangelndem Wettbewerb auch die Gefahr, dass Bieter Gebote weit oberhalb ihrer Kosten abgeben, wenn sie
davon ausgehen kdnnen, dass sie aufgrund der Unterzeichnung der Ausschreibung unabhangig von der Hohe ihres
Gebots einen Zuschlag erhalten. Fir ein funktionierendes Ausschreibungssystem ist es somit essenziell, dass die
ausgeschriebene Menge auf das potenzielle Angebot abgestimmt wird. Die Ausweitung der Ausschreibungsmen-
ge, um Ausbauziele zu erreichen, ohne gleichzeitig sicherzustellen, dass ausreichend Flachen bzw. Genehmigun-
gen zur Verfligung stehen, flhrt das Ausschreibungssystem dagegen in Richtung der friiheren Preissteuerung.

1 Der Hochstwert wird durch die Bundesnetzagentur festgesetzt. Gebote, die den Hochstwert tUberschreiten, werden von der Aus-

schreibung ausgeschlossen.
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4.4 Ausschreibungen fiir Solaranlagen

44.1 Grol3es Interesse an den Ausschreibungen starkt Wettbewerb

217. Die Ausschreibungen fir Solaranlagen waren die ersten Ausschreibungen fir erneuerbare Energien in
Deutschland. Sie finden seit dem Jahr 2015 statt und bezogen sich zunachst ausschliefRlich auf Photovoltaik-
Freiflachenanlagen. Diese Pilotausschreibungen wurden auf Grundlage der Freiflachenausschreibungsverordnung
(FFAV) durchgefiihrt. So konnten erste Erfahrungen mit dem neuen Ausschreibungssystem gesammelt werden,
bevor die Ausschreibungen mit der Reform des EEG im Jahr 2016 auf weitere Solaranlagen und Technologien aus-
geweitet wurden. Wesentliche Unterschiede zwischen den Pilotausschreibungen und den Ausschreibungen fir
Solaranlagen auf Grundlage des EEG sind zum einen die Ausweitung auf weitere Flachen und zum anderen die
GroRe, ab der Solaranlagen an den Ausschreibungen teilnehmen.”®” GemaR EEG miissen Solaranlagen ab einer
installierten Leistung von 750 Kilowatt teilnehmen. Bei den Pilotausschreibungen lag dieser Wert bei 100 Kilo-
watt.’® Da sich das Ausschreibungsverfahren des EEG ansonsten stark an der FFAV orientiert, werden im Folgen-
den alle Ausschreibungen fir Solaranlagen inklusive der ersten Ausschreibungen flir Photovoltaik-
Freiflachenanlagen betrachtet.

218. Von April 2015 bis Juni 2019 wurde in 15 Ausschreibungsrunden fur Solaranlagen insgesamt 2,9 GW zu instal-
lierende Leistung ausgeschrieben. Die Beteiligung bei diesen Ausschreibungen war mit einem eingereichten Ge-
botsvolumen von insgesamt 8,3 GW zu installierender Leistung sehr hoch. Auch die einzelnen Ausschreibungsrun-
den waren haufig mehrfach tGberzeichnet. Wie Abbildung 4.9 zeigt, entsprach das entsprechende Gebotsvolumen
in der Regel mehr als dem Doppelten des Ausschreibungsvolumens. Lediglich in den Ausschreibungen im Juni
2018 und Mérz 2019 war dies nicht der Fall. Auch diese Ausschreibungsrunden waren allerdings Uberzeichnet.
Dennoch ist ein riickldufiger Trend in Bezug auf die Uberzeichnung der Ausschreibungsrunden zu erkennen. Insbe-
sondere in der Ausschreibungsrunde im Marz 2019 dirfte dies jedoch nicht auf ein gesunkenes Interesse poten-
zieller Teilnehmer zurlckzufiihren sein, sondern vielmehr auf ein deutlich erhéhtes Ausschreibungsvolumen. Ge-
messen am Gebotsvolumen der Ausschreibung, war die Teilnahme an einer Solarausschreibung nie so hoch wie
bei dieser Ausschreibung, in der 869 MW zu installierender Leistung geboten wurde. Allerdings betrug die Aus-
schreibungsmenge 500 MW und wurde somit gegentber den friiheren Ausschreibungsrunden mehr als verdop-
pelt.

82 Bej den zusitzlichen Flichen handelt es sich beispielsweise um Gebadudedacher und zum Teil auch Acker- und Grunland in be-

nachteiligten Gebieten im Sinn der Richtlinie 86/465/EWG des Rates vom 14. Juli 1986 betreffend das Gemeinschaftsverzeichnis
der benachteiligten landwirtschaftlichen Gebiete im Sinne der Richtlinie 75/268/EWG (Deutschland), ABI. L 273 vom 24. Septem-
ber 1986, S. 1, in der Fassung der Entscheidung 97/172/EG, ABI. L 72 vom 13. Mérz 1997, S. 1.

% Fir eine Gegeniberstellung der wesentlichen Unterschiede, vgl. zsw und bosch & partner, Vorbereitung und Begleitung bei der

Erstellung eines Erfahrungsberichts gemalRk § 97 Erneuerbare-Energien-Gesetz — Teilvorhaben Il ¢: Solare Strahlungsenergie - Zwi-
schenbericht, 2018, S. 53 f, abrufbar unter https://www.erneuerbare-
energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/bmwi_de/bericht-eeg-4-solar.html (zuletzt abgerufen am 02.08.2019).



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode -87 - Drucksache 19/13440

Abbildung 4.9: Volumina der Ausschreibungen fiir Solaranlagen bis Juni 2019
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur.

219. Bei der Ausschreibung im Marz 2019 handelte es sich um die erste Sonderausschreibung fir Solaranlagen. Im
Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD fir die 19. Legislaturperiode waren Sonderausschreibungen fir Solaran-
lagen in Hohe von 4 GW zu installierender Leistung vorgesehen, die auf drei Jahre (2019, 2020 und 2021) verteilt
werden sollten, um ausreichenden Wettbewerb sicher zu stellen.®* Wie bei den Ausschreibungen fir Windkraft-
anlagen an Land fuhren die Sonderausschreibungen auch bei den Ausschreibungen fir Solaranlagen zu einem
deutlichen Anstieg des Ausschreibungsvolumens. Wie Abbildung 4.10 zeigt, entsprach allein die erste Sonderaus-
schreibung im Marz 2019 (500 MW) fast dem gesamten im Jahr 2018 ausgeschriebenen Volumen (564 MW). Ins-
gesamt wird damit im Jahr 2019 mit knapp 1,5 GW zu installierender Leistung mehr als das Doppelte und in den
Jahren 2020 und 2021 mit jeweils knapp 2 GW zu installierender Leistung sogar das Dreifache der regularen Aus-
schreibungsmenge von 600 MW pro Jahr ausgeschrieben.

284 Vgl. Ein neuer Aufbruch fir Europa — Eine neue Dynamik fir Deutschland — Ein neuer Zusammenhalt fiir unser Land, Koalitions-

vertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, S. 71 f, abrufbar unter https://www.bundesregierung.de/breg-
de/themen/koalitionsvertrag-zwischen-cdu-csu-und-spd-195906 (zuletzt abgerufen am 02.08.2019), sowie Tz. 201.
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Abbildung 4.10: Ausschreibungsvolumen fiir Solaranlagen gemaR § 28 EEG 2017
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Anmerkungen: Die Abbildung zeigt die regelmaRigen und die Sonderausschreibungen. Ausschreibungstermin ist jeweils der 1. des
entsprechenden Monats.
Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von § 28 EEG 2017.

220. Die Erhohung des Ausschreibungsvolumens durch die Sonderausschreibungen beeinflusst nicht nur das Ver-
haltnis von Gebots- zu Ausschreibungsmenge (Uberzeichnung), sondern auch das resultierende Wettbewerbs-
niveau und den mengengewichteten, durchschnittlichen Zuschlagswert. Abbildung 4.11 zeigt die bisherige Ent-
wicklung des mengengewichteten, durchschnittlichen Zuschlagswerts. Tatsachlich ist dieser in der ersten Sonder-
ausschreibung im Marz 2019 gegeniber der ersten Ausschreibung desselben Jahres um 37,3 Prozent und damit
vergleichsweise deutlich von 4,8 auf 6,59 ct/kWh angestiegen. Bis zur Ausschreibung im Februar 2018 war der
mengengewichtete, durchschnittliche Zuschlagswert kontinuierlich bis auf 4,33 ct/kWh gesunken, anschlieRend
allerdings bereits wieder angestiegen. Abbildung 4.11 zeigt auch, dass das Wettbewerbsniveau, gemessen an der
Uberzeichnung, im Zeitverlauf deutlich stirker schwankt als der mengengewichtete, durchschnittliche Zuschlags-
wert. Insgesamt ist zwar ein abnehmender Trend zu beobachten, dieser geht allerdings zunachst mit sinkenden
Zuschlagswerten und seit Februar 2018 mit steigenden Zuschlagswerten einher. Der deutliche Anstieg des Zu-
schlagswerts in der ersten Sonderausschreibung im Marz 2019 kann somit nicht eindeutig auf das gesunkene
Wettbewerbsniveau, gemessen an der Uberzeichnung, zuriickgefiihrt werden. Weitere Aufschliisse (iber die Inten-
sitat des Wettbewerbs in den Ausschreibungen kann das Ausmal’ der Konzentration geben.
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Abbildung 4.11: Ergebnisse der Ausschreibungen fiir Solaranlagen bis Juni 2019

Gebotsvolumen /

ct/kWh Ausschreibungsvolumen
12 5
10 i -
4
8 i . —_— R -N-- BN BN BN __-- BN BN BN En s __|
s -1 YR8 AKX 0 " R+ 3
4 - . —_— — ——— —— - —— ——— ——— A - ——— _— - -
2
2 - - ——_— - — — - —- - - — S —— - - -

0 - 1
14.11.8./1.12., 1.4.18.(1.12./1.2.|1.6. 11.10. 1.2. | 1.6. |1.10.| 1.2. | 1.3. | 1.6.
2015 2016 2017 2018 2019
mm Hochstwert in ct/kWh @ Zuschlagswert in ct/kWh = (Jberzeichnung

Anmerkung: Der Hochstwert wird durch die Bundesnetzagentur festgesetzt. Gebote, die den Hochstwert Uberschreiten, werden von
der Ausschreibung ausgeschlossen. Die Uber- bzw. Unterzeichnung ist der Quotient aus Gebots- und Ausschreibungsvolumen.
Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur.

4.4.2 Mittlere, tendenziell zunehmende Konzentration

221. An den Ausschreibungen fur Solaranlagen haben in den Jahren 2015 bis 2018 insgesamt 514 Gesellschaften
teilgenommen. Fir 451 Gesellschaften (87,7 Prozent) konnten die Anteilseigner identifiziert werden. Bei 77 Pro-
zent der Félle konnte auch ein Mutterunternehmen festgestellt werden. In der Folge konnten die Tochterunter-
nehmen im Rahmen der Konzentrationsanalyse gemeinsam betrachtet werden.”® Ahnlich wie bei den Birger-
energiegesellschaften in den Ausschreibungen fir Windenergie an Land sind auch an Gesellschaften, die an den
Ausschreibungen fir Solaranlagen teilnehmen, viele natirliche Personen beteiligt. In Féllen, in denen neben natir-
lichen Personen eine juristische Person an der Gesellschaft beteiligt war, wurde entsprechend der Vorgehensweise
bei der Analyse der Ausschreibungen fur Windenergie an Land die juristische Person als Mutterunternehmen defi-
niert, wenn kein anderes Mutterunternehmen zu identifizieren war.*® Auf diese Weise wurde fiir 83 Prozent der
Falle ein Mutterunternehmen identifiziert, fir dessen verbundene Unternehmen im Rahmen der Konzentrations-
analyse im Folgenden von einer wirtschaftlichen Einheit ausgegangen wird.

222. Uber ihr jeweiliges Mutterunternehmen sind 307 Gesellschaften (59,7 Prozent) mit mindestens einer weite-
ren Gesellschaft verbunden, die in den Jahren 2015 bis 2018 an den Ausschreibungen fir Solaranlagen teilge-
nommen hat. Insgesamt wurden fir diesen Zeitraum vier Mutterunternehmen identifiziert, die an mehr als zehn
Gesellschaften beteiligt sind. Allein Uber eines dieser Mutterunternehmen konnte eine Verbindung zwischen 60
Gesellschaften hergestellt werden, die an den Ausschreibungen teilgenommen haben. Die Ubrigen drei Mutter-
unternehmen waren an 18, 16 und 11 Gesellschaften beteiligt.

5 Als Mutterunternehmen wird in diesem Zusammenhang auch eine natlrliche Person gefasst, wenn Sie mehr als 50 Prozent der

Anteile an einem Unternehmen halt. Tochterunternehmen sind in diesem Fall alle Unternehmen, an denen die natlrliche Person
mit mehr als 50 Prozent beteiligt ist.

% Waren dagegen mehrere Unternehmen an einer Gesellschaft beteiligt, wurde keines der Unternehmen als Mutterunternehmen

angenommen, sofern es keinen Anteil von Giber 50 Prozent hielt.
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223. Um die Konzentration bei den Ausschreibungen fur Solaranlagen zu bestimmen, wurden zunachst die Anteile
der grofRten Unternehmensgruppen am aggregierten Zuschlagsvolumen aller zwdélf Ausschreibungsrunden ermit-
telt.”®’ Der Anteil der groRten Unternehmensgruppe am Zuschlagsvolumen aller Ausschreibungsrunden der Jahre
2015 bis 2018 liegt zwischen 20 und 30 Prozent. Die Vermutungsschwelle des GWB fir die Einzelmarktbeherr-
schung (40 Prozent) wird damit nicht erreicht. Dasselbe gilt fir die Vermutungsschwellen der gemeinsamen
Marktbeherrschung. Der Anteil der drei grofSten Unternehmensgruppen liegt mit 36,4 Prozent unter 50 Prozent
und der Anteil der finf grofRten Unternehmensgruppen mit 44,5 Prozent unter 66,6 Prozent (vgl. Abbildung 4.12).

Abbildung 4.12: Konzentrationsraten gemessen am Zuschlagsvolumen (Solaranlagen)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) entspricht dem Anteil der drei (fiinf) groRten Unternehmensgruppen am Zuschlagsvo-
lumen aller Ausschreibungsrunden. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutter-
unternehmen zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

224. Da die Analyse der Konzentration ohne Berlcksichtigung der nicht erfolgreichen Bieter lediglich eine einge-
schrdankte Aussagekraft hat, wird die Betrachtung auf Grundlage des Zuschlagsvolumens im Folgenden durch eine
Analyse auf Grundlage des Gebotsvolumens ergéanzt. Dazu wurden die Anteile der groRten Unternehmensgruppen
am Gebotsvolumen bestimmt, wobei als Zeitraum zunichst ein Kalenderjahr zugrunde gelegt wurde.”® Lediglich
eine Unternehmensgruppe gehorte in allen Jahren zu den funf groRten Unternehmensgruppen. lhr Anteil am Ge-
botsvolumen der entsprechenden Jahre ist von [0-10] Prozent im Jahr 2015 bis auf [20-30] Prozent im Jahr 2018
angestiegen. Die Schwelle zur Vermutung einer Einzelmarktbeherrschung wird auch auf Grundlage des Gebotsvo-
lumens und einer Jahresbetrachtung allerdings nicht erreicht.

225. Gleiches gilt fur die Schwelle zur Vermutung einer gemeinsamen Marktbeherrschung. Wie Abbildung 4.13
zeigt, ist der Anteil der finf groiten Unternehmensgruppen am Gebotsvolumen zwar von 25,3 Prozent im Jahr
2015 kontinuierlich bis auf 48,5 Prozent im Jahr 2018 angestiegen. Die Schwelle von 66,6 Prozent, ab der eine
gemeinsame Marktbeherrschung vermutet wird, wurde im betrachteten Zeitraum jedoch nicht erreicht. Neben
der Unternehmensgruppe, die in allen betrachteten Jahren unter den finf groRten Unternehmensgruppen war,
war zudem lediglich eine weitere Unternehmensgruppe drei der vier Jahre unter den finf groRten Unterneh-
mensgruppen vertreten. Die Gbrigen elf Unternehmensgruppen gehorten nur in einem oder zwei der Jahre zu den
finf groRten Unternehmensgruppen. Dies spricht ebenfalls gegen das Vorliegen einer gemeinsamen Marktbeherr-
schung.

87 Vgl. auch Tz. 194.

288 Vgl. auch Tz. 194 ff.
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Abbildung 4.13: Konzentrationsraten gemessen am Gebotsvolumen (Solaranlagen)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) entspricht dem Anteil der drei (finf) groten Unternehmensgruppen am Gebotsvolu-
men aller Ausschreibungen des entsprechenden Jahres. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst,
denen dasselbe Mutterunternehmen zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

226. Zwar lasst die Hohe des Anteils der finf groRten Unternehmen am Gebotsvolumen der entsprechenden Jah-
re aktuell keine gemeinsame Marktbeherrschung aufgrund der gesetzlichen Vermutungsschwelle vermuten, den-
noch ist ein Trend zu einer steigenden Marktkonzentration zu beobachten. Der Anteil der finf grofRten Unterneh-
men am Gebotsvolumen ist in den Jahren 2015 bis 2018 um 91,5 Prozent gestiegen. Zu diesem Anstieg haben
insbesondere die beiden jeweils groRten Unternehmensgruppen in den entsprechenden Jahren beigetragen. lhre
Anteile verdoppelten sich im entsprechenden Zeitraum in etwa, wahrend die Anteile der dritt-, viert- und funft-
groRRten Unternehmensgruppen eines Jahres lediglich um etwa 20 Prozent stiegen. Daher sind die Anteile am Ge-
botsvolumen der finf groRten Unternehmensgruppen im Jahr 2018 deutlich ungleicher verteilt als noch im Jahr
2015. Um den hier zu beobachtenden Entwicklungstrend genauer zu untersuchen, wird im Folgenden die Konzen-
trationsentwicklung in Bezug auf die einzelnen Ausschreibungsrunden untersucht. Dieses Vorgehen entspricht
demjenigen der Bundesnetzagentur, die zur Einschatzung der Wettbewerbsintensitat in den Ausschreibungen die

Uber- bzw. Unterzeichnung in einzelnen Ausschreibungsrunden heranzieht.”®

227. Zur Analyse der Konzentrationsentwicklung in Bezug auf die einzelnen Ausschreibungsrunden kénnen zu-
nachst die Anteile einzelner Unternehmensgruppen am Gebotsvolumen herangezogen werden. Auffillig ist hier
insbesondere ein hoher Anteil der groBten Gruppe am Gebotsvolumen der zweiten Ausschreibungsrunde des
Jahres 2018. Allerdings lasst auch dieser Anteil keine marktbeherrschende Stellung vermuten. Zudem war die ent-
sprechende Ausschreibungsrunde die Runde mit der geringsten Uberzeichnung der Jahre 2015 bis 2018, sodass
auch ein unverandertes Gebotsvolumen einer Gruppe zu einem Anstieg des Anteils dieser Gruppe gefihrt hatte.
Insgesamt ist Uber den gesamten Zeitraum kein eindeutiger Trend bei den einzelnen Ausschreibungsrunden in
Bezug auf die Anteile der grofRten Unternehmensgruppen zu beobachten. In einigen Ausschreibungsrunden liegen

% vgl. Fn. 251.
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die Anteile sehr dicht beieinander, in anderen setzt sich insbesondere der Anteil der grofSten Unternehmensgrup-
pe deutlich von den Ubrigen ab.

228. Bei den auf den Anteilen der groRten Unternehmensgruppen basierenden Konzentrationsraten ist Gber den
gesamten Zeitraum zwischen 2015 und 2018 kein einheitlicher Trend erkennbar (vgl. Abbildung 4.14). In den Pilot-
ausschreibungsrunden der Jahre 2015 und 2016 blieb die Konzentration vergleichsweise konstant. Auf die drei
groBten Unternehmensgruppen entfiel ein Anteil am Gebotsvolumen (cr3) von durchschnittlich 24,7 Prozent, auf
die funf groten Unternehmensgruppen ein Anteil am Gebotsvolumen (cr5) von durchschnittlich 33,7 Prozent. In
den anschlieBRenden Ausschreibungen gemal} EEG stieg die Konzentration tendenziell an, unterlag dabei allerdings
deutlichen Schwankungen. Gemessen am Anteil der finf groRten Unternehmensgruppen am Gebotsvolumen war
die groRte Konzentration in der ersten Ausschreibung des Jahres 2018 zu beobachten. Der Konzentrationsgrad
(cr5) lag in dieser Ausschreibungsrunde bei 60,5 Prozent. In den folgenden beiden Ausschreibungsrunden sank er
jedoch wieder auf 50,9 Prozent. Eine kontinuierlich steigende Konzentration, wie sie die Betrachtung auf Basis von
Kalenderjahren nahelegte, bestatigt sich somit auf Grundlage der einzelnen Ausschreibungsrunden nicht. Aller-
dings ist auch auf dieser Grundlage zuletzt eine deutlich hdhere Konzentration zu verzeichnen als in den Pilotaus-
schreibungen gemal FFAV und zu Beginn der Ausschreibungen gemaR EEG.

Abbildung 4.14: Konzentrationsraten in den Ausschreibungen fiir Solaranlagen

Anteil am
Gebotsvolumen in %

70
60
50
40

30 —

20

10

Ausschreibungs-

14. | 18 |[1.12.| 14.  1.8. |1.12.| 1.2. | 16. | 1.10.| 1.2. | 1.6. | 1.10.
runde

2015 2016 2017 2018
— 3 — 5

Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr3 (cr5) gibt den Anteil der nach ihrem Anteil am Gebotsvolumen drei (finf) groRten Unterneh-
mensgruppen an. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutterunternehmen
zugeordnet werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

44.3 Zwischenfazit: zukiinftige Konzentrationsentwicklung beobachten

229. Bei den Ausschreibungen fir Solaranlagen ist insgesamt eine mittlere Konzentration zu beobachten. Es wur-
den sowohl unterschiedliche BezugsgrofRen (Gebotsvolumen und Zuschlagsvolumen) als auch Zeitrdume (Aus-
schreibungsrunde, Kalenderjahr, Zeitraum seit Einfithrung der Ausschreibungen) zu Grunde gelegt. Uber die be-
trachteten BezugsgroRen und Zeitrdume hinweg lag die Konzentration, gemessen anhand des Anteils der finf
grofiten Unternehmensgruppen (cr5), im Mittel bei etwa 40 Prozent. Zudem ist zu beobachten, dass die Konzen-
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tration seit 2015 im Zeitverlauf tendenziell angestiegen ist. Besonders die grofiten Unternehmensgruppen ver-
einen einen steigenden Anteil am Gebotsvolumen auf sich. Allerdings wurde lediglich eine Unternehmensgruppe
identifiziert, die Uber alle Kalenderjahre hinweg zu den finf groRten Unternehmensgruppen zahlte. Die Uberwie-
gende Zahl der Unternehmensgruppen gehorte lediglich in ein bis zwei Kalenderjahren zu den funf groSten Unter-
nehmensgruppen. Dies spricht gegen das Vorliegen einer oligopolistischen, nicht bestreitbaren Marktstruktur.

230. Ein weiterer, fir das Wettbewerbsniveau entscheidender Faktor in Ausschreibungen ist, dass das Gebotsvo-
lumen groRer ist als das Ausschreibungsvolumen (Uberzeichnung). Diesbeziglich ist bei den Ausschreibungen fiir
Solaranlagen ein riicklaufiger Trend zu beobachten (vgl. Abbildung 4.9). Da Uberzeichnung und Konzentrationsrate
konzeptionell eng miteinander verbunden sind, kann die Entwicklung der Konzentration nicht vollig unabhangig
von der Entwicklung der Uberzeichnung beurteilt werden.

231. Im Gegensatz zum Grad der Uberzeichnung, der im beobachteten Zeitraum zuletzt mit steigenden, in den
ersten Ausschreibungsrunden aber auch mit sinkenden durchschnittlichen Zuschlagswerten einherging, ist in Be-
zug auf die Konzentrationsrate ein verhaltnismaRig starker Zusammenhang zu den beobachteten durchschnittli-
chen Zuschlagswerten zu erkennen. Zwar liegen bisher lediglich fir zwolf Ausschreibungen Beobachtungen vor,
hier scheint ein Anstieg der Konzentration jedoch mit sinkenden durchschnittlichen Zuschlagswerten einherzuge-
hen, wahrend ein Rickgang der Konzentration eher mit steigenden durchschnittlichen Zuschlagswerten einherzu-
gehen scheint (vgl. Abbildung 4.15). Aus dieser Beobachtung lasst sich allerdings kein kausaler Zusammenhang
zwischen beiden GroRen herleiten, da weitere Faktoren die eigentliche Ursache fir die Entwicklung beider GréRen
sein kénnen.

Abbildung 4.15: Entwicklung von Konzentrationsrate (cr5) und Forderhdhe (Solaranlagen)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate cr5 gibt den Anteil der nach ihrem Anteil am Gebotsvolumen fiinf groRten Unternehmensgrup-
pen an. Unter einer Unternehmensgruppe wurden alle Bieter zusammengefasst, denen dasselbe Mutterunternehmen zugeordnet
werden konnte.

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnung auf Grundlage von Daten der Bundesnetzagentur und der Unternehmensdatenbank Orbis
des Datenanbieters Bureau van Dijk.

232. Bei den Ausschreibungen fir Solaranlagen kommt als Faktor, der sowohl die Konzentration als auch die Hohe
der durchschnittlichen Zuschlagswerte beeinflussen kénnte, beispielsweise die verfligbaren Flachen in Betracht.
Gemals § 37c EEG 2017 darf die Bundesnetzagentur Gebote fiur Freiflichenanlagen auf Acker- oder Grinland in
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benachteiligten Gebieten nur berlcksichtigen, wenn das betroffene Bundesland dies per Verordnung freigegeben
hat (sogenannte Landeroffnungsklausel). Bayern, Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz und Hessen haben bereits
von der Landeroffnungsklausel Gebrauch gemacht. In der Regel sehen die Verordnungen allerdings
Bechrénkungen vor. In Bayern wird beispielsweise die Anzahl an derartigen Geboten begrenzt, die innerhalb eines
Jahres in den Ausschreibungen einen Zuschlag erhalten kann.?* Aufgrund niedriger Gebotswerte erhalten die
entsprechenden Gebote in den Ausschreibungen i. d. R. direkt einen Zuschlag, sodass die Anzahl an Geboten, die
im entsprechenden Jahr noch bezuschlagt werden kann, im Jahresverlauf schnell ausgeschdpft ist. Dies kann sich
auf den durchschnittlichen Zuschlagswert auswirken, der nach Ausschopfung Gebote fir Anlagen in den
benachteiligten Gebieten ggf. ansteigt. Bei einer Spezialisierung einzelner Bieter auf bestimmte Flachentypen oder
Regionen ist so auch ein Einfluss auf die Konzentration denkbar.

233. Insgesamt ergibt sich aus der Analyse der Konzentration bei den Ausschreibungen fir Solaranlagen aktuell
kein wettbewerbspolitischer Handlungsbedarf. Zwar ist eine mittlere Konzentration festzustellen, allerdings gibt es
aktuell keine Hinweise auf das Bestehen marktbeherrschender Stellungen. Lediglich ein Teilnehmer ist in den
Ausschreibungen regelmaRig mit einem Anteil von mehr als zehn Prozent vertreten. Zudem deutet die vorliegende
Untersuchung darauf hin, dass mit einer vergleichsweise hohen Konzentration vergleichweise geringe
durchschnittliche mengengewichtete Zuschlagswerte einhergehen. Eine mogliche Erklarung waren Kostenvorteile
grolerer Bieter, die sich in geringen Gebotswerten niederschlagen. Insofern ware der beobachtete Anstieg der
Konzentration weniger wettbewerbsschadlich als vielmehr volkswirtschaftlich effizient. Allerdings sollte die
Entwicklung der Konzentration in den Ausschreibungen fur Solaranlagen genau beobachtet werden, da die
Konzentration in den Jahren 2015 bis 2018 vergleichweise deutlich angestiegen ist. Setzt sich diese Entwicklung
fort, konnte es in einigen Jahren zu einer marktbeherrschenden Stellung eines Unternehmens oder einer
gemeinsamen Marktbeherrschung mehrerer Unternehmen kommen. In diesem Fall wirden sich etwaige
Kostenvorteile moglicherweise nicht weiter in geringen Zuschlagswerten widerspiegeln.

234. Offen ist, wie sich die Erhéhung des Ausschreibungsvolumens durch die Sonderausschreibungen in den
Jahren 2019 bis 2021 auswirken wird. In den ersten Ausschreibungen des Jahres 2019 sind die Uberzeichnung
weiter gesunken und die durchschnittlichen Zuschlagswerte gestiegen. Als positiv ist jedoch zu bewerten, dass die
entsprechenden Ausschreibungen trotz starker Erhdéhung der Ausschreibungsmenge weiterhin Uberzeichnet
waren. Dies ldsst die Vermutung zu, dass zusatzliche Flachen vorhanden sind, auch wenn ihre ErschlieBung mit
héheren Kosten verbunden ist, die sich in hoheren Gebotswerten widerspiegeln. Abzuwarten bleibt, wie sich die
Erhohung der Ausschreibungsmengen auf die Konzentration in den Ausschreibungen fir Solaranlagen auswirkt.

4.5 Fazit: ausreichende Beteiligung bei Ausschreibungen sicherstellen

235. Ziel des Systemwechsels bei der Forderung erneuerbarer Energien von einer Preis- zu einer Mengensteue-
rung in Form eines Ausschreibungssystems war es, einerseits die Planbarkeit des Ausbaus und andererseits die
Kosteneffizienz bei der Forderung zu erhohen. Um diese Ziele zu erreichen, ist ein funktionierender Wettbewerb
bei den Ausschreibungen essenziell. Die Planbarkeit des Ausbaus kann nur erreicht werden, wenn die Menge, die
Ausschreibungsteilnehmer in den Ausschreibungen bieten (Gebotsmenge), die ausgeschriebene Menge nicht
unterschreitet (Unterzeichnung der Ausschreibung). Sind die Ausschreibungen regelméRig unterzeichnet, fallt der
tatsachliche Ausbau hinter den geplanten Ausbau zuriick. Das Verhéltnis von Gebots- zur Ausschreibungsmenge
kann als Indikator verwendet werden, um in Bezug auf das Wettbewerbsniveau in den Ausschreibungen und die
erwartete Erfullung der Ausbauziele zu einer Einschatzung zu gelangen. Auch eine Erhohung der Kosteneffizienz
setzt einen funktionierenden Wettbewerb in Form einer ausreichenden Beteiligung an den Ausschreibungen vo-
raus. Wird in einer Ausschreibung eine Menge geboten, die kleiner ist als die ausgeschriebene Menge, erhalt jeder
Bieter unabhangig von der Hohe seines Gebots einen Zuschlag. Dies kann dazu fihren, dass sich die Gebote dem
héchstmoglichen Gebot annahern, das in der entsprechenden Ausschreibung zulassig ist (Hochstwert).

290 energate messenger, Aiwanger will weitere Flachen fir Solarauktionen o6ffnen, 27. Mai 2019, abrufbar unter

https://www.energate-messenger.de/news/192053/aiwanger-will-weitere-flaechen-fuer-solarauktionen-oeffnen (zuletzt abgeru-
fen am 02.08.2019).
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236. Dies scheint in den Ausschreibungen flr Windenergie an Land bereits der Fall zu sein. Seit Mai 2018 sind die
Ausschreibungen hier Gberwiegend unterzeichnet oder nur leicht Gberzeichnet. Gleichzeitig ist ein Anstieg der
durchschnittlichen Zuschlagswerte bis zum Hochstwert zu verzeichnen. Dass die Zuschlagswerte seit August 2018
nicht weiter gestiegen sind, dirfte auf gleichzeitig vorgenommene Absenkungen der entsprechenden Hochstwerte
zurlckzufihren sein. Der Zweck der Ausschreibung, im Sinne einer Umstellung auf eine Mengensteuerung, ist hier
nicht mehr erfillt. Eine Erhdhung der Kosteneffizienz, die sich der Gesetzgeber durch den Systemwechsel erhoffte,
ist somit ebenfalls nicht zu erwarten. Gleichzeitig gefahrdet die Unterdeckung der Ausschreibungen fir Windener-
gie an Land auch die Einhaltung der entsprechenden Ausbauziele, sodass bezogen auf die Windenergie an Land
auch die bessere Planbarkeit durch den Systemwechsel hin zu einem Ausschreibungssystem zunachst nicht er-
reicht wird. Die Ausschreibungen fir Solaranlagen waren dagegen regelmaRig (berzeichnet, sodass hier erwartet
werden kann, dass der Zubau auch stattfindet. Auf die Kosteneffizienz dirfte sich die Uberzeichnung der Aus-
schreibungen fir Solaranlagen positiv auswirken.

237. Neben dem Verhéltnis von Gebots- zur Ausschreibungsmenge als Indikator fir das Wettbewerbsniveau kann
auch die Konzentration in den Ausschreibungen herangezogen werden. Die Monopolkommission hat daher die
Konzentration in den Ausschreibungen fir Windenergie an Land und fir Solaranlagen untersucht. Weder in den
Ausschreibungen fur Windenergie an Land, noch in den Ausschreibungen fir Solaranlagen ergibt sich auf Grundla-
ge der durchgeflhrten Untersuchung zum aktuellen Zeitpunkt eine kritische Konzentration. Vielmehr ist die Kon-
zentration bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land als gering zu bezeichnen. Die Konzentration bei den
Ausschreibungen flr Solaranlagen befindet sich auf einem mittleren Niveau. Die Mehrzahl der Unternehmens-
gruppen gehorte hier allerdings in lediglich ein bis zwei Kalenderjahren zu den funf grofliten Unternehmensgrup-
pen. Dies spricht gegen das Vorliegen marktbeherrschender Stellungen.

238. Aktuell sieht die Monopolkommission daher keinen Handlungsbedarf in Bezug auf die beobachtete Konzen-
tration in den Ausschreibungen fir Windenergie an Land und fur Solaranlagen. Allerdings sollte die Entwicklung
der Konzentration weiter beobachtet werden, da die bisherige Entwicklung der Konzentration sowohl bei den
Ausschreibungen fir Windenergie an Land als auch fir Solaranlagen eine steigende Tendenz aufweist. Sonderre-
geln zur Forderung der Teilnahme kleiner Bieter sollten jedoch nicht genutzt werden, um einer steigenden Konzen-
trationsentwicklung entgegenzuwirken. Die Erfahrung mit den Sonderregeln fir Blrgerenergiegesellschaften ha-
ben gezeigt, dass derartige Regeln zum einen auch von grofRen Anbietern genutzt werden kdnnen; zum anderen
hat sich die Konzentration auch nach Aussetzung der Sonderregeln nicht bis auf ein besorgniserregendes Niveau
erhoht. Ein einfaches, stabiles Ausschreibungsdesign scheint daher besser geeignet, kleineren Akteuren die Teil-
nahme an den Ausschreibungen zu erleichtern, als Sonderregeln fir diese Akteure.

239. Handlungsbedarf besteht dagegen in Bezug auf die Teilnahme an den Ausschreibungen fir Windenergie an
Land. Die Unterzeichnung der Ausschreibungen geht mit einer steigenden Konzentration und steigenden durch-
schnittlichen Zuschlagswerten einher. Der Wettbewerb wird in diesen Ausschreibungen durch die mangelnde Teil-
nahme beschrankt, die wiederum auf einer mangelnden Verflgbarkeit von Flachen bzw. Genehmigungen beruht.
Um einen funktionsfahigen Wettbewerb in den Ausschreibungen herzustellen, muss diese Markteintrittsbarriere
abgebaut werden, indem ausreichend Flachen ausgewiesen und Genehmigungen erteilt werden. Diese Empfeh-
lung richtet sich an eine Vielzahl von Akteuren, da sie sich auf Bundes- und Landesregelungen bezieht und auch
kommunale Entscheidungstrager betrifft.®" Solange, auch aufgrund dieser Komplexitit, nicht gewihrleistet ist,
dass ausreichend Flachen ausgewiesen und Genehmigungen erteilt werden, sollte die Ausschreibungsmenge an
das begrenzte Flachen- bzw. Genehmigungspotenzial angepasst werden. Zwar kdnnte dies dazu flhren, dass die
Ausbauziele fUr erneuerbare Energien nicht erreicht werden. Allerdings setzt das Erreichen der Ausbauziele aus-
reichende Flachen und Genehmigungen voraus. Ausschreibungen kdnnen lediglich genutzt werden, um auf dieser
Grundlage einen kosteneffizienten Ausbau zu erreichen. Liegen in einem Ausschreibungssystem dagegen Markt-
eintrittsbarrieren in Form von geringer Flachenverflgbarkeit bzw. Genehmigungsproblemen vor, kann dies zu

21 Entsprechend richtet auch der Bundesverband WindEnergie seinen Aktionsplan fiir mehr Genehmigungen von Windenergieanla-

gen an Bund, Ldnder und Kommunen (vgl. BWE, Aktionsplan fir mehr Genehmigungen von Windenergieanlagen an Land, abruf-
bar unter https://www.wind-energie.de/service/publikationen/ (zuletzt abgerufen am 05.09.2019)).
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einem Scheitern in Bezug auf die Ausbauziele fihren. Zudem nahert sich das neue Ausschreibungssystem in die-
sem Fall der alten Preissteuerung an, wenn gleichzeitig an einer Preisobergrenze festgehalten wird. Die Ziele des
Systemwechsels bei den Ausschreibungen fir Windenergie an Land kénnen unter diesen Voraussetzungen nicht

erreicht werden.
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Kapitel 5

Wettbewerbliche Aspekte des Aufbaus von 6ffentlicher Ladeinfrastruktur fiir die
Elektromobilitat

240. Eine neue Entwicklung im Bereich der Elektrizitatswirtschaft betrifft die zunehmende Mobilitdt durch Kraft-
fahrzeuge mit strombetriebenen Motoren. Die sog. Elektromobilitat besitzt fur die Elektrizitdtswirtschaft zuneh-
mende Bedeutung. Durch sie wird die Primarenergieerzeugung fir den Antrieb von Kraftfahrzeugen von den heute
noch Uberwiegend verbreiteten Verbrennungsmotoren in die Kraftwerke verlagert. Somit fallen dem Stromsektor
durch die Elektromobilitdt prospektiv neue Verbrauchsmengen zu, die zugleich mit neuen strukturellen Anforde-
rungen an die Energiewirtschaft einhergehen.

241. Im Zusammenhang mit der Entwicklung der Elektromobilitat besitzt der Bereich der Ladeinfrastruktur eine
wichtige Rolle. Die Zufihrung der flr den Antrieb von elektrischen Kraftfahrzeugen notwendigen Energie an einem
Ladepunkt wird als Ladevorgang bezeichnet. Der Ladevorgang entspricht in dieser Hinsicht grundsatzlich dem
Betankungsvorgang eines Fahrzeugs mit Verbrennungsmotor. Wéahrend Kraftfahrzeuge mit Verbrennungsmotoren
jedoch unmittelbar erdélbasierte Primarenergie zum Antrieb nutzen, wird der Strom an einem Ladepunkt in das
Fahrzeug Ubertragen und hier in Akkumulatoren, in Form von Traktionsbatterien (nachfolgend als ,Batterie” be-
zeichnet), gespeichert. Bei 6ffentlich zuganglichen Ladepunkten handelt es sich in der Regel um sog. Ladesaulen,
deren Infrastruktur sich gerade im Aufbau befindet.?*

242. Wahrend der Tankstellenmarkt in der Vergangenheit wettbewerbsdkonomisch und kartellrechtlich vielfach
analysiert wurde, liegen bisher kaum entsprechende Untersuchungen fir die Abgabe von Strom an Ladepunkten
vor. Zugleich ist festzustellen, dass im Bereich des Ladens von Elektrofahrzeugen derzeit neue Mérkte entstehen,
deren wettbewerbliche Struktur in Zukunft wirtschaftlich weiter an Bedeutung gewinnen kann. Vor diesem Hinter-
grund untersucht die Monopolkommission nachfolgend mégliche wettbewerbliche Problemstellungen auf diesen
Markten.

5.1 Wachsende Bedeutung der Ladeinfrastruktur

243. Die Anzahl der Elektrokraftfahrzeuge ist in Deutschland in den Jahren von 2006 bis 2019 deutlich angestie-
gen. Wahrend es im Jahr 2006 insgesamt rund 1.930 Elektroautos in Deutschland gab, waren es am 1. Januar 2019
rund 83.200.%%* Demzufolge ist auch die Anzahl der Neuzulassungen von Personenkraftwagen mit Elektroantrieb
nach Angaben des Kraftfahrt-Bundesamt von jahrlich rund 19 Neuzulassungen im Jahr 2006 auf jahrlich 36.062 im
Jahr 2018 angestiegen. In diesem Zusammenhang ist insbesondere in den letzten drei Jahren eine starke Zuwachs-
rate der Neuzulassungen von Elektrofahrzeugen zu verzeichnen. Im Jahr 2017 lag die Zuwachsrate im Vergleich
zum Vorjahr bei 119,6 Prozent und im Jahr 2018 bei 43,9 Prozent. Zugleich bildet der Zuwachs der Elektrokraft-
fahrzeuge noch immer nur einen kleinen Teil des Gesamtmarktes ab. So verflgten Anfang 2019 weiterhin nur 0,7
Prozent der zugelassenen Fahrzeuge Uber einen Elektroantrieb.

244, 7war ist die zukunftige Entwicklung der Elektromobilitdt nicht absehbar. Allerdings erscheint eine weitere
Zunahme durchaus plausibel.294 Die Regierungskommission ,Nationale Plattform Elektromobilitat” schatzt, dass

7 Samtliche Lademoglichkeiten werden als Ladepunkte bezeichnet. Ladesdulen stellen hierbei die typische Infrastruktur von 6ffent-

lich zuganglichen Ladepunkten dar. In diesem Zusammenhang werden die Begriffe Ladeinfrastruktur, Ladesaulen und Ladepunkte
vereinfachend synonym verwendet.

293 Angaben des Kraftfahrt-Bundesamts, 2019.

% Fine schnellere Ausweitung der Elektromobilitat dirfte die im Dezember 2018 beschlossenen EU-Vorgaben fiir Emissionen von

Neuwagen mit sich bringen. Die Grenzwerte fir den zuldssigen CO2-AustoR zielen auf den durchschnittlichen AusstoR der Fahr-
zeugflotte eines Herstellers. Der Grenzwert flr private Kraftfahrzeuge soll nach den europdischen Beschlissen von derzeit noch
130 g/km (2019) auf 59,4 g/km im Jahr 2030 sinken. Ingenieurtechnisch gilt es als unrealistisch, dieses Ziel mit Verbrennungsmo-
toren zu erreichen. Elektrisch angetriebene Fahrzeuge gehen in die Kalkulation jedoch mit einem AusstoR von Null ein, da die
Emissionen aus der Primarenergieerzeugung im Kraftwerk nicht beriicksichtigt werden. Europédische Kommission, Pressemittei-
lung vom 18. Dezember 2018, https://ec.europa.eu/germany/news/20181218-co2-grenzwerte-autos_de.
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die Anzahl der Elektroautos im Jahr 2025 auf 1,7 bis 3,1 Millionen ansteigen wird. Dies entsprache einem Marktan-
teil von Elektrofahrzeugen zwischen 4 und 6,5 Prozent. Bis 2030 wird ein Anstieg auf sogar 4,2 bis 7 Millionen Elek-
trofahrzeugen mit einem entsprechenden Marktanteil von 10 bis 15 Prozent prognostiziert. Zu den Anforderun-
gen, die sich vor diesem Hintergrund an die Energiewirtschaft stellen, gehéren neben den erheblichen neuen Be-
darfen bei der Stromerzeugung insbesondere die infrastrukturellen Voraussetzungen fir das Laden der elektrisch
betriebenen Fahrzeuge. Letzteres Problem ist bereits heute relevant, weil die weitere Entwicklung der Elektromo-
bilitat damit in Zusammenhang gebracht wird, dass flr die Verbraucher schon moglichst bald eine entsprechende
Ladeinfrastruktur vorgehalten werden muss. Derzeit laufen verschiedene Malknahmen, die die Entwicklung der
Ladeinfrastruktur fir elektrische Fahrzeuge weiter beférdern soll.

245. Grundsatzlich steht Nutzern von elektrisch betriebenen Kraftfahrzeugen eine Vielzahl von Lademaoglichkeiten
zur Verfligung:

e Die einfachste, aber auch langsamste Mdglichkeit zum Aufladen eines Elektrofahrzeugs stellt das private La-
den zu Hause oder am Arbeitsplatz an der Haushaltssteckdose oder — mit hoherer Geschwindigkeit — an
einer Wandladestation (Wallbox) dar. Es wird geschéatzt, dass insgesamt ca. 80 Prozent der Ladevorgange

hier stattfinden.?®

e \Vergleichbar mit dem Betanken eines Verbrennungsfahrzeugs ist hingegen eher das Laden an einer offent-
lich zuganglichen Ladesdule. Letztere befinden sich einerseits auf offentlichen Flachen, z. B. am Strallen-
rand, und andererseits auf sog. halboffentlichen (d. h. privaten, aber offentlich zugéanglichen) Flachen, z. B.
in Parkhausern oder Supermarktparkplatzen.

246. Fur die weitere Analyse sind vor allem die Markte fir 6ffentlich zugangliche Ladepunkte von Interesse, da
hierbei — im Gegensatz zur Abgabe von Haushaltsstrom — die Auswirkung neuer spezifischer Infrastruktur zu be-
ricksichtigen ist. In den letzten Jahren hat der Gesetzgeber verschiedene Regelungen verabschiedet, die den Auf-
bau von Ladesauleninfrastruktur standardisieren und den Zugang sowie die Interoperabilitdt zwischen unter-
schiedlichen Zugangssystemen vereinfachen sollen. Den Startpunkt setzte im Jahr 2014 die EU-Richtlinie
2014/94/EU zum Aufbau der Infrastruktur fir alternative Kraftstoffe, die verschiedene Standards regelte.296 Die
Vorgaben der Richtlinie hat der deutsche Gesetzgeber im Jahr 2016 in der Ladesaulenverordnung umgesetzt.”®’

247. Auf Basis der Ladesadulenverordnung ist zudem eine Anzeigepflicht fir den Aufbau und die AuRerbetrieb-

28 Seitdem ist

nahme von offentlich zuganglichen Ladepunkten bei der Bundesnetzagentur eingefiihrt worden.
eine zunehmend vollstandige offizielle Ubersicht (iber die verfiigbaren Ladepunkte in Form eines bei der Bundes-
netzagentur gefiihrten und online abrufbaren Registers entstanden. Das Register enthalt — sofern bekannt — auch
solche Ladepunkte, die vor dem Inkrafttreten der Ladesaulenverordnung aufgebaut wurden und deshalb noch
nicht der Anzeigepflicht unterliegen. Hier sind derzeit (Stand: Mai 2019) 17.058 Ladepunkte an 8.635 Standorten
verzeichnet (Abbildung 5.1). Davon sind 10,5 Prozent als sog. Schnellladepunkte ausgewiesen, die eine hohere
Ladegeschwindigkeit erlauben. Damit liegt der Aufbau von Ladesaulen allerdings bisher hinter dem prognostizier-

ten Bedarf von der Regierungskommission ,Nationale Plattform Elektromobilitat” zurlick. Den Einschatzungen der

% Die Angabe von 80 Prozent entspricht einem oft verwendeten Schatzwert. Teilweise gehen die Schatzungen fur die zukinftige

Anzahl der privaten Ladevorgédnge noch dartber hinaus, wahrend der Anteil am Stromverbrauch an 6ffentlich zuganglichen Lade-
stationen aufgrund der hoheren Ladeleistung als groRer eingeschatzt wird.

2% Richtlinie 2014/94/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Oktober 2014 Uber den Aufbau der Infrastruktur fur

alternative Kraftstoffe, AAB. EU L 307 vom 28. Oktober 2014, S. 1.

297 Verordnung Uber technische Mindestanforderungen an den sicheren und interoperablen Aufbau und Betrieb von o&ffentlich zu-

ganglichen Ladepunkten fir Elektromobile (Ladesdulenverordnung - LSV) v. 09.03.2016 (BGBI. | S. 457), zuletzt gedandert durch
Verordnung v. 01.06.2017 (BGBI. | S. 1520).

28 Gffentlich zuganglich ist gemal § 2 Nr. 9 LSV ein Ladepunkt, der sich entweder im 6ffentlichen StraRenraum oder auf privaten

Grund befindet, sofern der zum Ladepunkt gehdrende Parkplatz von einem unbestimmten oder nur nach allgemeinen Merkma-
len bestimmbaren Personenkreis tatsachlich befahren werden kann.
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Regierungskommission zufolge besteht im Jahr 2020 ein Bedarf von 45.000 bis 71.000 Wechselstromladepunkten
sowie zwischen 4.200 und 7.100 Gleichstromladepunkten.299

Abbildung 5.1: Verteilung der Ladesaulen in Deutschland
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Quelle: Eigene Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019

248. Der Aufbau von Ladeinfrastruktur wird vonseiten der Politik oftmals als 6ffentliche Aufgabe betrachtet und
durch Férderprogramme und den gezielten kommunalen Aufbau von Ladesaulen unterstiitzt.*® Finanzwissen-
schaftlich handelt es sich bei Ladesaulen jedoch um gewodhnliche private Wirtschaftsgter, fur die ein 6ffentlicher
Forderbedarf nicht auf den ersten Blick erkennbar ist. Ein Eingriffsbedarf kann aber mit den Eigenschaften des

*° Die angegebene Spanne unterscheidet nach den angelegten Szenarien, bei mittlerer Entwicklung (2020: 633.000 Fahrzeuge,

2025: 2,1 Millionen Fahrzeuge) und bei schnellerer Entwicklung (2020: 1 Million Fahrzeuge, 2025: 3,1 Millionen Fahrzeuge). Vgl.
Nationale Plattform Elektromobilitat, Fortschrittsbericht 2018 — Markthochlaufphase, 2018, S. 55.

30 7 8. wurde im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD im Jahr 2018 der Aufbau von 100.000 Ladepunkten bis 2020 vereinbart.

Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, Ein neuer Aufbruch fir Europa — Eine neue Dynamik fur
Deutschland — Ein neuer Zusammenhalt fir unser Land, S. 14.
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gerade wachsenden Marktes begriindet werden. Ursachlich fur eine unzureichende private Investitionstatigkeit ist
danach die Situation, dass Angebot und Nachfrage fir das Laden von Fahrzeugen an Ladesdulen gleichzeitig ge-
schaffen werden missen. Auf der einen Seite treten Ladesaulenanbieter erst in den Markt ein, wenn eine ausrei-
chende Zahl an Elektrokraftfahrzeugen eine kontinuierliche Nutzung (und damit Refinanzierung) der Ladesaulen
erwarten lassen. Auf der anderen Seite werden Menschen nicht in groRRer Zahl Elektrofahrzeuge anschaffen, wenn
nicht auch unmittelbar Lademaoglichkeiten zur Verfigung stehen, die es ihnen ermoglichen, ihr Fahrzeug stets in
Betrieb zu halten. Um die jeweils strategische Zurtickhaltung beider Marktseiten zu Gberwinden, kann eine staatli-
che Intervention zielfihrend sein. In Deutschland wird vor diesem Hintergrund der Aufbau 6ffentlicher Ladeinfra-
struktur durch Forderprogramme des Bundes und durch Ausschreibungen auf Ebene der Stadte und kommunalen
Gebietskodrperschaften unterstitzt. > Viele Kommunen schlieBen daher Vertrige mit Betreibern von Ladeséulen,
auf deren Basis der Aufbau einer Ladeinfrastruktur in einem bestimmten Zeitraum garantiert ist. Im Mai 2016
stellte die Bundesregierung zudem ein Forderprogramm zum Aufbau der Ladestationen vor, das in den Jahren von
2017 bis 2020 mit einem Gesamtbetrag von insgesamt EUR 300 Mio. bedacht wurde.

5.2 Rahmenbedingungen des Ladens von Elektrofahrzeugen in Deutschland

249. Wie eingangs beschrieben, lasst sich der Markt fur Ladepunkte auf den ersten Blick am ehesten mit dem
Markt far Tankstellen vergleichen. Aus Sicht der Besitzer von Elektrofahrzeugen unterscheidet sich der Vorgang
des Ladens von Elektrofahrzeugen an Ladepunkten jedoch in einigen relevanten Punkten vom Betankungsvorgang
eines Fahrzeugs mit Verbrennungsmotor. Diese Unterschiede betreffen sowohl den Marktzugang, d. h. die Mog-
lichkeit und Abrechnung des Ladens an 6ffentlichen Ladepunkten, als auch technische Unterschiede, die zudem
die vorhandenen Ladepunkte erheblich voneinander unterscheiden.

Technische Aspekte

250. Aus technischer Sicht bestanden in jlingerer Vergangenheit zundchst noch verschiedene Kompatibilitatspro-
bleme, die unter anderem die Ladetechnik selbst betrafen. So lag z. B. in der mangelnden Kompatibilitat verschie-
dener Ladekupplungen eine Hurde fir den Aufbau standardisierter Ladestationen. Auch wenn prinzipiell diverse
Adapter zur Verflgung stehen, war die Moglichkeit, jedes Fahrzeug an jeder Station laden zu kédnnen durch den
fehlenden Standard zumindest eingeschrankt. Mittlerweile wurde der Combo 2 Stecker (CCS) nach der Norm
EN62196 Typ 3 durch die Richtlinie 2014/94/EU und die Ladesaulenverordnung als Standard fir neue Ladepunkte
vorgegeben. Der Combo 2 Stecker stellt eine Kombination aus einem Typ 2 Wechselstromstecker und zwei Gleich-
strompolen dar, weshalb er das Laden fiir die beiden unterschiedlichen Ubertragungsformen ermbglicht.302 Lade-
punkte mit anderen Steckern, insbesondere dem japanischen CHAdeMo-System fiir Gleichstromladung, bestehen
aber fort.

251. Gegenlber dem Betankungsvorgang bei Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor liegt ein erheblicher Unter-
schied beim Laden von Elektroautos in der notwendigen Ladezeit. Die tatsachliche Dauer des Ladens wird unter
anderem durch die maximal mogliche elektrische Leistung des Ladepunktes (in Kilowatt (kW)) determiniert und
fallt zwischen verschiedenen Ladepunkten sehr unterschiedlich aus.*®® Eine normale Haushaltssteckdose mit
Wechselstrom erreicht bei einer Spannung von 230 Volt und einphasigem Laden eine Ladeleistung von ca. 2,3 bis

1 7u dem gewdhlten Vorgehen, Ladeinfrastruktur zu fordern, bestehen grundsatzlich auch Alternativen. Z.B. erscheint ein effizien-

ter Aufbau der Ladeinfrastruktur durch die Elektroautomobilhersteller grundsatzlich moglich, wenn diese sich dazu auf der
Marktstufe der Ladesdulen in einem gemeinsamen Unternehmen zusammenschlieRen mussten bzw. einem einheitlichen Betrei-
ber den Auftrag zum Aufbau erteilen. Jeder Hersteller, der Elektrofahrzeuge verkauft, muisste sich an den Aufbaukosten beteili-
gen, um mit seinen Fahrzeugen Zugang zur Ladeinfrastruktur zu erhalten. Die Refinanzierung wirde derweil auf der Wettbe-
werbsstufe durch den Verkauf von Elektrofahrzeugen erfolgen.

%2 GemaR der Richtlinie 2014/94/EU bzw. § 3 LSV ist jeder 6ffentlich zugangliche Wechselstrom-Normalladepunkt mit einer Ladeleis-

tung von hochstens 22 kW und jeder Wechselstrom-Schnellladepunkt mit einer Leistung von mehr als 22 kW mit Fahrzeugkupp-
lungen des Typs 2 nach der Norm EN62196 auszustatten. Gleichstrom-Schnellladepunkte missen Uber einen Anschluss des
,Combined Charging System Combo 2“ nach der Norm EN62196 Typ 3 verfuigen.

% Dariber hinaus hangt die Ladedauer auch von dem verwendeten Ladekabel oder der Auslegung der Batterie ab.
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3,1 kW. Auch im privaten Haushalt ist es grundsatzlich moglich, eine Wandladestation an einem Drehstroman-
schluss®® zu installieren, wodurch eine Ladeleistung von bis zu 22 kW erreicht werden kann. Auch gewdhnliche
offentliche Ladepunkte (sog. Normalladepunkte) erreichen in der Regel 11 kW oder 22 kW, Schnellladepunkte bis
zu 50 kW.>* Ladesaulen mit noch héheren Leistungen werden auch als Ultra-Schnellladepunkte bezeichnet. Aus
technischen Griinden ist es allerdings an vielen Standorten nicht moglich, Ultra-Schnellladepunkte aufzubauen,
wenn diese am 0,4 kV Niederspannungsnetz hdngen. Ultra-Schnellladepunkte werden deshalb vor allem am 50 kV
Mittelspannungsnetz installiert und finden sich vorwiegend an Schnellstrallen und Autobahnraststatten.*® Ultra-
Schnellladepunkte wurden zuletzt stetig weiterentwickelt, die leistungsfahigsten bis heute realisierten Anlagen
ermoglichen Ladeleistungen bis zu 350 kW.

252. Ein wichtiges Unterscheidungsmerkmal verschiedener Ladepunkte betrifft zudem die Art des Ladevorgangs
mit Gleichstrom (DC) oder Wechselstrom (AC). Typisch ist heute, dass sich Batteriewechselsysteme, bei denen eine
leere gegen eine volle, extern geladene Batterie ausgetauscht wird, bisher nicht durchgesetzt haben. Somit wer-
den heute Ublicherweise im Auto fest installierte Batterien Uber eine Kabelverbindung des Fahrzeugs mit dem
Stromnetz durch ein zwischengeschaltetes Ladegerat geladen. Da im Stromnetz die elektrische Energie als Wech-
selstrom Ubertragen wird, die Batterie eines Elektroautos aber flr den Ladevorgang stets Gleichstrom erfordert,
muss als wesentlicher Teil des Ladegerates ein sog. Umrichter zwischengeschaltet werden. Wird ein Elektroauto
direkt am Wechselstromnetz geladen (AC-Ladepunkt), wandelt ein in jedem Elektrofahrzeug eingebautes On-
board-Ladegerdt den Strom in Gleichstrom um. Die Umrichtung im Fahrzeug selbst hat jedoch den Nachteil, dass
der Leistung des Ladegerdtes Grenzen gesetzt sind. On-Board-Ladegerate unterscheiden sich stark und besitzen
typische maximale Ladeleistungen zwischen 3,7 und 22 kW. Ladegerate werden technisch komplexer und damit
auch in den Investitionskosten teurer, wenn diese flr hohere Ladeleistungen ausgelegt sein sollen. Um Elektro-
fahrzeuge mit noch héheren Ladestrémen zu versorgen, werden die daflr notwendigen Hochleistungsladegerate
deshalb oft direkt in einer entsprechenden Ladestation installiert. Das Elektrokraftfahrzeug wird an diesen Lade-
stationen dann direkt mit Gleichstrom versorgt. Somit existieren sowohl Gleich- als auch Wechselstromladepunkte,
wobei Schnellladepunkte aus den dargestellten Grinden stets ausschlielRlich Gleichstromladung anbieten und
erhebliche hohere Investitionskosten aufweisen.

253. Neben der méglichen Ubertragungsleistung hangt die Dauer des Ladevorgangs von der Kapazitit der in
einem Elektrofahrzeug installierten Batterie ab. Die Batterien von modernen, vollelektrischen Kraftfahrzeugen
liegen heutzutage Ublicherweise in einem Leistungsspektrum von ca. 15 bis 100 kWh. Es ist noch nicht absehbar,
welche typische Batterieleistung Elektrofahrzeuge in Zukunft aufweisen werden. Einerseits beeinflusst die Batte-
riekapazitdt den Anschaffungspreis eines Elektroautos derzeit ganz erheblich, andererseits schranken kleinere
Batteriekapazitaten die Reichweite eines Fahrzeugs im Vergleich zu Verbrennungsmotoren erheblich ein. Wird eine
haufig verwendete BatteriegrofRe von 40 kW fir ein rein elektrisch angetriebenes Fahrzeug zu Grunde gelegt, dann
dauert der Ladevorgang, um 80 Prozent, d. h. 32 kW, Kapazitat aufzuladen unter optimalen klimatischen Bedin-
gungen an einer typischen 22 kW Ladestation etwa anderthalb Stunden.**” Die Ladedauer an Ultra-
Schnellladestationen ist zumindest fir den 80 Prozent Teilladebereich erheblich kirzer und betragt z. B. fur die

304 Umgangssprachlich wird ein Drehstromanschluss auch als Starkstromanschluss bezeichnet. Drehstrom bezeichnet eine mehrpha-

sige Ubertragungsform, mittels der durch gewéhnlich drei Leiter (bzw. mit dem Nullleiter auch vier) eine Ubertragung héherer
Lasten erreicht wird.

% pie Unterscheidung zwischen Normalladepunkten und Schnellladepunkten (>22 kW) macht auch die Ladesaulenverordnung in

§ 2 Nr. 7und 8.

*% Fine unmittelbare Grenze fir die Leistung von Ladepunkten am Niederspannungsnetz besteht nicht. Grundsatzlich ist jedoch

bereits die Installation von Anlagen Uber 11 kW Leistung mit dem Netzbetreiber abzustimmen. In der Praxis ist derzeit oftmals
auch ein Anschluss von Anlagen mit 22 kW und ggfs. auch mehr Leistung am Niederspannungsnetz moglich. Bei deutlich héheren
Ladestromen, wie sie insbesondere Ultra-Schnellladepunkte anbieten, wird es fir die Bereitstellung der vollen Leistung allerdings
in der Regel erforderlich, den Ladepunkt direkt an das nachstgelegene Mittelspannungsnetz anzuschlieBen. An Standorten, die
derzeit nur einen direkten Zugang zum Niederspannungsnetz besitzen, steigen dadurch alleine aufgrund der aufwendigeren Erd-
arbeiten und des erforderlichen Transformators die Anschlusskosten ganz erheblich an.

7 Unter optimalen Bedingungen wird je kW Ladeleistung in einer Stunde 1 kWh elektrische Leistung einer Batterie aufgeladen.
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gleiche Ladung an den schnellsten verfligbaren Ladepunkten mit 350 kW Leistung nur etwa 6 Minuten. Gegenlber
einer Aufladung von 80 Prozent, dauert eine Vollladung proportional erheblich langer, da das Fahrzeug die Ladege-
schwindigkeit typischerweise im letzten Flnftel drosselt, um die Batterie im Fahrzeug zu schonen. Die zuklnftige
Veranderung der Ladezeiten lasst sich derzeit schwer absehen. Zwar kann angenommen werden, dass die durch-
schnittliche Leistung der Ladepunkte zukinftig wachsen wird. Allerdings sind zumindest im Niederspannungsnetz
dem Aufbau schnellerer (Ultra-Schnell-)Ladestationen technische Grenzen gesetzt. Sollte es zu einem Anstieg der
BatteriegroRen kommen, ist bei gleicher Ladeleistung auch eine Verldngerung der Ladezeiten zu erwarten.

Zugang und Abrechnung

254. Fir den Inhaber eines Elektrofahrzeugs ist der Zugang zur Ladesauleninfrastruktur teilweise undbersichtlich
geregelt. Grundsatzlich sind die 6ffentlichen Ladesdulen kein Teil des Stromnetzes und sind deshalb — anders als
Netzbetreiber — nicht den Regeln zur Steuerung von Zugang und Entgelten durch das Energiewirtschaftsgesetz
(EnWG) unterworfen.*® Der Betreiber einer Ladesiule ist somit nicht verpflichtet, dritten Stromanbietern Zugang
zu seiner Ladesdule zu gewahren. Nutzer kdnnen daher keinen Stromlieferanten wahlen, sondern sind durch die
Wahl einer Ladesdule an einen Anbieter und dessen Tarife gebunden. Tatsachlich werden Ladesdulen oft von
Stromlieferanten bzw. ihren Tochtergesellschaften betrieben, die den Strom von ihren Muttergesellschaften bezie-
hen. Die Betreiber (auch Ladeinfrastrukturbetreiber bzw. Charging-Point-Operator (CPO)) arbeiten zudem in der
Regel mit sog. Elektromobilitdtsprovidern (EMP) zusammen, die verschiedene Uberwiegend digitale Dienstleistun-
gen (z. B. zur Abrechnung des Stroms) zur Verfligung stellen. Durch die Qualifizierung als Endverbraucher kann der
Betreiber einer Ladesaule auRerdem fir den an der Saule abzugebenden Strom einen Preis festlegen, ohne dabei
einer sektorspezifischen Regulierung zu unterliegen. Damit orientiert sich das Marktdesign fur das Laden an of-
fentlich zuganglichen Ladesdulen an dem des Tankstellenmarktes und nicht an dem der Stromnetze. Aus wettbe-
werblicher Sicht bedeutet dies, dass der Inhaber eines Elektrofahrzeuges beim Laden am heimischen Stromnetz
seinen Stromlieferanten frei wahlen kann, beim Laden an der Ladesaule ihm dies jedoch nur durch die Wahl einer
Ladesdule eines bestimmten Anbieters moglich ist.

255, Bisher lag ein erheblicher Unterschied im Marktdesign des Ladesdulenangebotes gegenliber dem Tankstel-
lenmarkt allerdings darin, dass der Zugang zu einer Ladesaule in Deutschland nicht immer spontan, ohne Eingang
eines Dauerschuldverhéltnisses moglich war. Vielmehr haben die Betreiber der Ladesdulen, bzw. die EMP, Netz-
werke gebildet. Mit der Autorisierung des Kunden in einem Netzwerk wird dem Nutzer des Elektrofahrzeugs der
Zugang zu den Ladesdulen des jeweiligen Anbieters gewahrt. An manchen Ladepunkten ist der Zugang Uber eine
SMS oder telefonisch moglich, an anderen Uber eine App, das Einscannen eines QR-Codes oder eine Ladekarte.
Zudem sind viele Ladeinfrastrukturanbieter untereinander auf sog. Roaming-Plattformen miteinander vernetzt.
Das bedeutet, dass die Vertragskunden eines Anbieters die Ladesdulen anderer Anbieter im Roaming-Verbund
ohne Anmeldung zum Laden nutzen konnen. Mit der Ladesdulenverordnung hat sich diese Situation zuletzt jedoch
verandert. Betreiber von Ladepunkten, die nach dem 14. Juni 2017 in Betrieb genommen wurden, sind verpflich-
tet, grundsatzlich auch sog. ,punktuelles Aufladen” (auch ,Ad-hoc-Laden”) anzubieten. Dies soll das spontane
Laden an einer Ladesdule ermoglichen, ohne dass der Nutzer dafiir eine Mitgliedschaft (verbunden mit einem
Dauerschuldverhaltnis) in einem der Netzwerke eingehen muss. Heute ist es daher in der Regel moglich, spontan
eine Ladestation aufzusuchen, wobei oftmals eine kostenlose Anmeldung oder das Herunterladen einer dedizier-
ten App eines Elektromobilitdtsanbieters erforderlich ist. Allerdings konnen sich die Tarife spontanen Ladens von
denen im Fall einer kostenpflichtigen Mitgliedschaft unterscheiden.

256. In Bezug auf die Tarife gab es fir das Laden eines Elektroautos an den Ladesaulen unterschiedlicher Betreiber
eine Reihe sehr individueller Abrechnungsarten. Je nach Anbieter wurde das Laden an der Ladesdule entweder:

¢ nach Lade- bzw. Standzeit (Minuten/ Stunden),

e nach Verbrauch (entnommene Leistung in kWh),

%% GemaR § 3 Nr. 25 EnWG ist die Ladesaule regulierungsrechtlich als Letztverbraucher zu qualifizieren.
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e pauschal pro Ladevorgang,
e pauschal unabhangig vom Ladevorgang (Flatrate)
e oder kostenlos abgerechnet.

Zusatzlich kombinieren viele Anbieter einen verbrauchsabhangigen Tarif mit einer monatlichen/jahrlichen Grund-
gebUhr und/oder eine einmaligen Aktivierungs-/Freischaltungsgebhr.

257. Wird die Ladesauleninfrastruktur mit dem Tankstellenmarkt verglichen, so mag es zunachst Uberraschen,
dass die Abrechnung nicht in erster Linie nach Verbrauch (entnommene Leistung in kWh) erfolgt. Dafir sind eine
Reihe von Griinden verantwortlich. Relevant ist vor allem, dass der Aufbau und Betrieb einer Ladeinfrastruktur
bisher fur die GUberwiegende Zahl der Anbieter kein selbsttragendes Geschéftsfeld darstellt. Die Kosten fiur den
Aufbau des Mess- und Abrechnungssystems sind so hoch, dass es sich vor allem fir kleine Anbieter eher lohnt,
den Strom kostenlos abzugeben. Die Kosten fiir die Ladesdulen werden dann z. B. aus Férdermitteln finanziert. Bei
Ladesdulen die von Automobilherstellern betrieben werden, sind die Kosten fir das Betankungssystem zum Teil in
den Verkaufspreis der Elektroautos eingerechnet. Kommt es doch zu einer Abrechnung des einzelnen Ladevor-
gangs, dann hat die Abrechnung nach Ladezeit den Vorteil, dass die Opportunitatskosten, die durch das Blockieren
der Ladesdule beim Ladevorgang entstehen, direkt im Preis bertcksichtigt werden. Bei einzelnen Ladevorgangen
Uber einen Zeitraum von mehreren Stunden ist die Anzahl der méglichen Ladevorgange in einem bestimmten
Zeitraum signifikant niedriger als die Anzahl von Tankvorgdngen an der Zapfsdule, sodass der wirtschaftliche Ertrag
auch wesentlich von der Anzahl moglicher Ladevorgdange abhéangt. SchlieRlich stellt die Abrechnung nach kWh
erhebliche Anforderungen an die Messgenauigkeit der Ladesdulen. Fir Wechselstromladepunkte ist der Verbau
von konformitatsbewerteten (geeichten) Messsystemen bereits seit dem 1. Januar 2018 verpflichtend. Zum 1.
April 2019 sind zudem Anderungen des Mess- und Eichrechts fiir Gleichstromladeeinrichtungen in Kraft getreten.
Demnach missen Ladesaulen, die Gleichstrom abgeben — betroffen sind insbesondere Schnellladepunkte —, nun
ebenfalls Gber konformitatsbewertete Gleichstrommessgerate verfigen.

258. Seit dem 1. April 2019 sind allerdings (rein) ladezeitbezogene Tarife unzulassig. Sie stehen der Preisangaben-
verordnung (PAngV) entgegen. Diese sieht in § 3 fir die leitungsgebundene Versorgung mit Elektrizitat vor, dass
verbrauchsabhangige Preise in der Einheit Kilowattstunde anzugeben sind. Das Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie hatte in einem im August 2018 veroffentlichten Rechtsgutachten geprift, ob die verschiedenen am
Markt befindlichen Tarifmodelle fur Ladestrom mit den Vorgaben der PAngV vereinbar sind.*® Insbesondere sol-
che Tarife, die das verbrauchsabhangige Entgelt auf Basis der Ladezeit erheben, werden danach mit der PAngV als
nicht vereinbar angesehen. Das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie sah es als angemessen und ver-
haltnismaRig an, wenn die Vollzugsbehdrden eventuell im Widerspruch mit der PAngV stehende Tarife bis zum 1.
April 2019 toleriert haben. Dennoch werden durch die neue Auslegung zeitbezogene Entgeltbestandteile seit dem
genannten Stichtag nicht zwingend verdrangt. So bleibt es zulassig, im Rahmen eines mehrstufigen Tarifmodells
eine zeitbezogene Entgeltkomponente fur das ,Besetzthalten” der Ladesaule in Form einer Parkgebihr zu erhe-
ben.

5.3 Abgrenzung der Markte fiir Lademaoglichkeiten fiir Elektrofahrzeuge

259. Um zu untersuchen, ob auf den Markten fir das Laden von Elektromobilitadtsfahrzeugen ein wirksamer Wett-
bewerb besteht, ist es notwendig, zundchst jeweils die tatsdchlich im Wettbewerb stehenden Anbieter und Nach-
frager voneinander zu unterscheiden. Dies erfolgt Ublicherweise im Rahmen einer Abgrenzung der relevanten
Markte. In Hinblick auf das Angebot von Lademdglichkeiten kommen hier eine Reihe sehr unterschiedlicher rele-
vanter Markte in Betracht. Grundsatzlich gibt es mehrere methodische Anséatze, um relevante Markte voneinander
abzugrenzen. Einen wichtigen Anhaltspunkt bietet das im Kartellrecht gebrduchliche Bedarfsmarktkonzept. Danach

39 Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie, Rechtsgutachten zur Anwendbarkeit von § 3 Preisangabenverordnung (PAngV) auf

Ladestrom fur Elektromobile sowie zur Zuldssigkeit und Vereinbarkeit verschiedener am Markt befindlicher Tarifmodelle fir Lade-
strom mit den Vorgaben der PAngV, Berlin, 24. August 2018.
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bilden solche Produkte einen relevanten Markt, die aus Sicht der Nachfrager austauschbar sind, um einen be-
stimmten Bedarf zu befriedigen. Das Bedarfsmarktkonzept bildet regelmaRig den Ausgangspunkt der Marktab-
grenzung.

260. Dem eigentlichen Ladevorgang vorgelagert ist der Markt fir Vertrage tGber die Aufstellung von Ladesaulen
durch die Kommunen und fiir den Zugang zur 6ffentlichen Verkehrsfliche.*™ Da das Aufstellen von Ladesiulen im
offentlichen Verkehrsraum einer Kooperation mit der Kommune bedarf, stellt dies eine Zugangsvoraussetzung flr
die nachgelagerten Markte des eigentlichen Ladens dar. Die Nachfrage nach entsprechenden Vertragen mit der
Kommune bzw. Zugangserlaubnissen der Kommune durch die Betreiber von Ladeinfrastruktur ergibt sich danach
als abgeleitete (Upstream-)Nachfrage aus dem entsprechenden (Downstream-)Markt fiir das Laden an Ladesau-
len. Somit ist es fur die Abgrenzung der auf der Upstream-Ebene wirkenden Marktkrafte angebracht, die nachfol-
gende Abgrenzung der Marktkrafte auf der Downstream-Ebene zu bericksichtigen.

Abgrenzung des sachlich relevanten Marktes

261. In Bezug auf die Lademoglichkeiten von Elektrofahrzeugen stellt sich im Rahmen der Marktabgrenzung in
sachlicher Hinsicht zunachst die Frage, inwieweit private Lademoglichkeiten, etwa zu Hause oder am Arbeitsplatz,
mit dem Angebot 6ffentlich zuganglicher Ladesaulen aus Nachfragersicht substituierbar sind. Ob im konkreten Fall
eines Endnutzers eine Auswahlmoglichkeit besteht, durfte sich im Einzelfall erheblich unterscheiden. Zwar werden
Endnutzer, die zu Hause oder am Arbeitsplatz private Lademdglichkeiten vorfinden, diese primar nutzen. Aller-
dings ist davon auszugehen, dass ein Elektrofahrzeug als universelles Fortbewegungsmittel auch fir Fahrten einge-
setzt wird, die aufgrund der rdumlichen Entfernung zu den privaten Lademaglichkeiten ein ,Nachladen” an einem
offentlichen Ladepunkt erfordern. In diesen Féllen entfallt die Austauschbarkeit zwischen privaten und offentlichen
Ladepunkten. Darlber hinaus ist zu berlcksichtigen, dass gerade bei Wohnlagen in Ballungszentren oftmals keine
geeigneten privaten Lademoglichkeiten fur Elektrofahrzeuge vorzufinden sind und auch viele Arbeitgeber keine
oder nur begrenzte Parkpldtze und Lademoglichkeiten anbieten. Vor dem Hintergrund der grofRen Zahl abhéngiger
Nutzer diurfte daher kaum in Frage stehen, dass private und 6ffentlich zugéngliche Ladepunkte derzeit als getrenn-
te Markte zu qualifizieren sind. Dies bedeutet, dass auch der Vertrieb von Strom Gber 6ffentliche Ladesaulen vom
Vertrieb von Strom im generellen (d. h. Vertrieb von Haushaltsstrom, auch zum Betrieb privater Ladepunkte) zu
differenzieren ist.

262. Schwieriger erscheint die Frage, ob der relevante Markt auch innerhalb des Angebots von Lademaoglichkeiten
an offentlich zugénglicher Ladeinfrastruktur weiter unterschieden werden muss. So besteht zwischen 6ffentlichen
und halboffentlichen Ladepunkten auf den ersten Blick eine hinreichende Austauschbarkeit im Sinne des Bedarfs-
marktkonzeptes. Die jeweils gegebene Eigenschaft der ,6ffentlichen Zuganglichkeit” hat zur Folge, dass in beiden
Fallen keine Nachfrager ausgeschlossen werden, die ihr Elektrofahrzeug laden wollen. Aus Anbietersicht sind aller-
dings mehrere erhebliche Unterschiede zwischen halboffentlichen und 6ffentlichen Ladepunkten zu beachten. So
bedarf es fir den Aufbau einer Ladesdule im offentlichen StraRenraum einer Genehmigung der jeweiligen Kom-
mune (Sondernutzungserlaubnis), wahrend diese beim Aufbau einer Ladesaule auf privater Flache nicht notig ist.
Daflr ergeben sich bei einem Ladeangebot auf Privatflichen andere wirtschaftliche Anforderungen: Vor allem in
Ballungszentren muss die dafir notwendige Flache zum Abstellen des Fahrzeugs beim Ladevorgang hohe Ertrdge
abwerfen, da die Flachennutzung auf Betreiberseite hohe Opportunitdtskosten aufweist. Die relativ langen Lade-
zeiten erlauben eine wirtschaftliche Nutzung solcher Flachen nur, wenn ggfs. hohe Preise fir das ,Parken” des
Fahrzeugs in den Ladepreis inkludiert werden. Das Angebot einer dedizierten Ladestation auf privater Flache, ver-
gleichbar zu einer ,Tankstelle” fir Elektrofahrzeuge, bei der die Ertrdge ausschlieRlich aus dem Ladevorgang
stammen, dirfte vor allem in Ballungszentren oftmals nicht wirtschaftlich darstellbar sein. Kiirzere Ladezeiten und

*1% von Interesse fur die Entwicklung des Ladesdulenmarktes sind zudem die Markte flr Elektromobilitdtsanbieter. Diese stellen eine

Vielzahl unterschiedlicher Dienstleistungen wie die Netzwerke fur das Auffinden von Ladesdulen und die Abrechnung des Stroms
zur Verflgung. Hier lassen sich ggfs. mehrere relevante Vorleistungsmarkte bestimmen. Diese stehen allerdings nicht im Zentrum
der weiteren Untersuchung, weshalb auf die hier angebotenen Leistungen an dieser Stelle nicht im Einzelnen weiter eingegangen
werden soll.
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eine hohere Auslastung kénnten hier Abhilfe schaffen, sind aber vor allem in Ballungszentren mittelfristig kaum
absehbar, da hier sehr viele Flachen nur direkten Zugang zum Niederspannungsnetz besitzen und der Ladege-
schwindigkeit somit technische Grenzen gesetzt werden. Aus diesem Grund entstehen Ladesaulen auf privaten (d.
h. halboffentlichen) Flachen zumindest in Ballungszentren vor allem dann, wenn maogliche Erlose aus dem Laden
der Fahrzeuge durch andere Refinanzierungsmoglichkeiten ersetzt oder erganzt werden. Dies ist etwa der Fall,
wenn Ladesaulen in Parkhausern (mit zusatzlicher Parkgeblhr) oder auf Supermarktparkplatzen (zur Nutzung
wahrend eines Einkaufs) installiert werden. Allerdings besteht bei diesen Angeboten z. B. nicht die Absicht, einem
Fahrzeugbesitzer ohne private Lademoglichkeit einen regelmaRigen Ladeplatz — z. B. Uber die ggfs. kurze Zeit eines
Einkaufs hinaus — zur Verflgung zu stellen. Aufgrund dieser Unterschiede zwischen 6ffentlichen und halboffentli-
chen Flachen, bietet sich eine Uberpriifung einer Abgrenzung der relevanten Markte mittels des im Kartellrecht
gangigen hypothetischen Monopolistentests an, der z. B. auch von der Europaischen Kommission als Gedankenex-
periment zum Zwecke der Marktabgrenzung eingesetzt wird.*"* Danach wire zu kldren, ob durch Ladeséulen auf
privaten Flachen eine hinreichende (Preis-)Disziplinierungswirkung fir Ladesaulen am offentlichen StraRenrand
ausgeht. Ob die Angebote zu unterscheiden sind, ergibt sich dann als Antwort auf die Frage, ob ein hypothetischer
Monopolist, der alle Ladeangebote im 6ffentlichen Parkraum kontrolliert, den Preis um mindestens 5 bis 10 Pro-
zent Uber den Wettbewerbspreis erhohen kénnte. Aufgrund der hoheren Flachenkosten bei halb6ffentlichen La-
deangeboten in Ballungsraumen und der Stellung gegenliber Nachfragern, die auf einen regelmaRigen offentli-
chen Ladeplatz angewiesen sind, erscheint eine solche Preiserhéhung plausibel. Der danach bestehende Preisset-
zungsspielraum sprache somit flr separate relevante Markte fir das Angebot an Lademdglichkeiten an offentli-
chen Ladenpunkten einerseits und an halboffentlichen Ladepunkten andererseits.

263. Des Weiteren ist zu diskutieren, ob unterschiedliche elektrische Leistungen verschiedener Ladepunkte eine
weitere Unterteilung des sachlich relevanten Marktes erfordern. Eine entsprechende Differenzierung kénnte an-
gebracht sein, weil die davon abhangige Ladegeschwindigkeit fur einzelne Nachfrager ein mehr oder weniger rele-
vantes Qualitdtsmerkmal bei der Auswahl einer Ladesaule darstellt. Die unterschiedlichen Bedarfe lassen sich an
zwei typisierten Beispielen illustrieren: Wer sein Auto Uber Nacht 1adt, kann z. B. auch oft mit einer sehr niedrigen
Ladegeschwindigkeit leben. Wer hingegen bei Fahrten Uber ldngere Distanzen zwischendurch nachladen muss, der
wird meist gezielt nach Ladesdulen mit hoher Ladegeschwindigkeit suchen. Die unterschiedlichen Anforderungen
sprechen eher flr eine Unterscheidung der Markte nach Ladegeschwindigkeit. Unklar ist allerdings, an welcher
Stelle eine Grenzziehung zum Zwecke der Marktabgrenzung verlaufen sollte. Die Aufteilung gemaR der Ladesau-
lenverordnung, die Normalladepunkte (bis 22 kW Leistung) und Schnellladepunkte (Uber 22 kW Leistung) unter-
scheidet, erscheint vor allem an den Randern recht grob, da Ladepunkte mit 22 kW und 42 kW dann zwar unter-
schiedliche Markte darstellen, Ladepunkte mit 3,7 kW und 22 kW bzw. 42 kW und 350 kW jedoch nicht. Eine al-
ternative Moglichkeit wéare eine Aufteilung in einen Markt fur Ladepunkte mit 11 kW bis 50 kW, womit ein Teil
offentlich zuganglicher Ladepunkte eingeschlossen wiirde, der die Geschwindigkeit des Ladens an der Haushalts-
steckdose klar Uberschreitet, und einen Markt fir Ultra-Schnellladepunkte mit > 50 kW. Wahrend grundsatzlich
plausible Griinde fiir eine sachliche Aufteilung des Marktes nach Ubertragungsleistung sprechen, kommen auf
Basis der vorausgegangen Uberlegungen verschiedene Leistungsgrenzen infrage. Ohne weitere empirische Fundie-
rung kann eine konkrete Grenze nicht festgestellt werden.

264. Eine Aufteilung des sachlich relevanten Marktes kénnte ebenfalls nach der Ubertragungsform zwischen
Gleich- oder Wechselstromanschlissen oder nach dem angebotenen Ladestecker in Erwagung gezogen werden.
Da Elektrofahrzeuge Ublicherweise beide Ladeformen unterstitzen, fallt eine gezielte Auswahl vor allem aufgrund
einer hoheren elektrischen Ladeleistung auf Gleichstromladesdulen. Schnellladepunkte stehen zudem nur als
Gleichstromladepunkte zur Verfiigung. Somit Uberschneiden sich die Grinde fir eine mogliche Aufteilung des
Marktes nach der Ubertragungsform mit der zuvor diskutierten Aufteilung nach Ubertragungsleistung, wobei die
Abgrenzung nach Ubertragungsleistung flexibler erscheint. Fiir eine Unterscheidung zwischen der Ubertragungs-

31 per hypothetische Monopolistentest ist ein Verfahren zur Marktabgrenzung, das sich international durchgesetzt hat. In Form des

SSNIP-Tests findet er im EU-Kartellrecht Anwendung; vgl. EU-Kommission, Bekanntmachung Uber die Definition des relevanten
Marktes im Sinne des Wettbewerbsrechts der Gemeinschaft, ABI. EG C 372/5 vom 9. Dezember 1997, Tz. 15 ff.
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form konnten allerdings die geringeren Investitionskosten bei reinen Wechselstromladesaulen sprechen, die zu-
dem dazu geflhrt haben, dass einzelne Anbieter diese Ladepunkte abweichend bepreisen. In Bezug auf eine Ab-
grenzung des Marktes nach dem angebotenen Ladestecker muss bedacht werden, dass sich eine Kompatibilitat
grundsatzlich auch Uber einen Adapter herstellen lasst. Insgesamt muss offenbleiben, ob der Ladesdulenmarkt
eine Unterscheidung nach Stromform- oder Anschlussart erfordert.

Abgrenzung des rdaumlich relevanten Marktes

265. Auch die raumliche Marktabgrenzung ist fur o6ffentliche und halboffentliche Ladepunkte zu kléren. Zuweilen
wird in der Literatur vertreten, dass die Markte raumlich auf Ebene der Elektromobilitatsanbieter, d. h. der einzel-
nen Ladenetzwerke mit einheitlichen Zugangsméglichkeiten, abzugrenzen seien.*'? Tatséchlich geht es beim Ange-
bot 6ffentlich zuganglicher Ladesaulen darum, ein konkretes Ladebeddirfnis eines Nachfragers zu befriedigen, was
als wesentliches Kriterium eine raumliche Ndhe der Ladesdule zum Nutzer bedingt. Der Nutzer kann den Ladezeit-
punkt dabei nur partiell durch vorausschauendes Laden steuern. Als Hilfestellung, welche Marktabgrenzung sich
auf Basis des Entfernungskonzeptes anbietet, kdnnte auf die gegenwartige Marktabgrenzung des Bundeskartell-
amts im Tankstellenmarkt zuriickgegriffen werden. Diese basiert auf einem Erreichbarkeitsmodell des Bundesam-
tes fur Bauwesen und Raumordnung.313 In den Zusammenschlussfallen SheII/HPV314 und Total/ OMV3™® hatte das
Bundeskartellamt fir die Abgrenzung des raumlich relevanten Marktes als Richtwert fir eine Region mit geringe-
rer Bevolkerungs- und Infrastrukturdichte eine Fahrzeit von maximal 60 Minuten fir vertretbar gehalten; im stad-
tischen Umfeld eine Fahrzeit von maximal 30 Minuten. Vor allem der Fall Total/OMYV, in dem eine Vielzahl von
Tankstellen in mehreren Regionen betroffen war, lasst sich mit der verteilten Struktur des Ladesaulennetzes anna-
hernd vergleichen. Hier wurde die Fahrzeit von 30 Minuten um den Ortsmittelpunkt verschiedener Stadte zu
Grunde gelegt, wobei zudem in einem Szenario je nach Entfernung eine stufenweise Gewichtung bertcksichtigt
wurde.**® Ubertragen auf die Markte fiir Ladesaulen, kénnte eine entsprechende rdumliche Marktabgrenzung eine
Clusterung in eine Vielzahl regionaler Zentren erfordern. Als geeignete Annaherung liee sich fir ganz Deutschland
die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadten heranziehen.

266. Allerdings kann infrage gestellt werden, ob die Abgrenzung im Tankstellenmarkt auf die Marktabgrenzung bei
Ladesdulen Ubertragen werden kann. Ein relevanter Unterschied gegenliber Tankstellen besteht darin, dass der
Ladevorgang erheblich mehr Zeit in Anspruch nimmt. Gegenliber dem Tankvorgang fallt hier der Anreiz weitaus
starker ins Gewicht den langwierigen Ladevorgang mit anderen Tatigkeiten verbinden zu kénnen. Dies hat zur Fol-
ge, dass Ladesaulen womdglich nicht gezielt im groBeren Umkreis angefahren werden, sondern in einem entspre-
chend kleinen rdumlichen Bereich infrage kommen. Speziell am Beispiel von Nachfragern, die in Ermangelung
privater Lademoglichkeiten auf offentlich zugangliche Lademoglichkeiten nahe der eigenen Wohnung oder dem
Arbeitsplatz zuriickgreifen, wird die Bedeutung lokaler Konkurrenz deutlich. Der raumlich relevante Markt fir das
Laden des Kraftfahrzeugs konnte dadurch auch sehr klein ausfallen. Es kdmen dann auch rdumlich relevante Mark-
te infrage, die regionalen Clustern von — in Ballungszentren — wenigen 100 Metern entsprechen, weil die Kunden
keine langeren Wege zur Ladesaule zurlicklegen werden.

312 Weiss, in: Hoch, H., Haucap, J. (Hrsg.), Praxishandbuch Energiekartellrecht, 2018, Kap. 4 Tz. 187.

3 vgl.  zum  Erreichbarkeitsmodell  die  Webseite des  Bundesamtes  fur  Bauwesen und  Raumordnung,

https://www.bbr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/UeberRaumbeobachtung/Komponenten/Erreichbarkeitsmodell/erreichba
rkeitsmodell_node.html.

1% BKartA, Beschluss vom 7. Mirz 2008, B8-134/07 — Shell/HPV.

15 BKartA, Beschluss vom 29. April 2009, B8-175/08 — Total/OMV.

316 Tankstellen, die vom Mittelpunkt des raumlichen Marktes innerhalb von 5 Minuten erreichbar sind, werden mit dem Faktor 4, die

zwischen 5 bis 10 Minuten entfernt sind, mit dem Faktor 3, die zwischen 10 bis 20 Minuten entfernt sind, mit dem Faktor 2 und
zwischen 20 bis 30 Minuten entfernt sind mit dem Faktor 1 multipliziert.
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5.4 Wettbewerbsprobleme bei 6ffentlich zuganglichen Ladepunkten

267. Das Ziel dieser Untersuchung ist es, festzustellen, ob in der Leistungskette fir die Abgabe an Elektrizitat an
Ladesdulen marktmachtbedingte Wettbewerbsprobleme bestehen. Zu diesem Zweck kénnen auf den zuvor abge-
grenzten Markten sowohl indirekte als auch direkte Methoden fir die Identifikation von Marktmacht eingesetzt
werden. Eine Methode, die direkte Ruckschlisse auf mogliche Marktmacht erlaubt, ist der Preisvergleich zwischen
dem Preisniveau auf einem untersuchten Markt und einem Vergleichsmarkt. Allerdings stellen sich bei der An-
wendung solcher Preisvergleiche auf dem Markt fur das Angebot von Strom an Ladesaulen verschiedene opera-
tionelle Probleme. Ein verladsslicher Preisvergleich musste dazu auf einer einheitlichen Abrechnungseinheit basie-
ren, wie es z. B. auf dem Markt fur Tankstellen mit dem Preis je Liter Kraftstoff (berwiegend der Fall ist. Auf den
Markten fir das Laden von Elektrofahrzeugen erschwert jedoch die Vielzahl der Tarifsysteme den Vergleich. Durch
das Wirksamwerden der Preisangabenverordnung lassen sich verbrauchsabhangige Tarifbestandteile seit April
2019 allerdings zumindest einheitlich auf die Abrechnungseinheit Kilowattstunde beziehen.*'’” Das Problem beim

Vergleich mehrteiliger Tarife bleibt jedoch weiterhin bestehen.**®

268. Trotz methodischer Schwierigkeiten hat zuletzt der Statistikdienstleister Statista im Auftrag des Energiever-
sorgers Lichtblick (der selbst bisher keine Ladesdulen betreibt) fir das Jahr 2019 einen Tarifvergleich erstellt und
fir mehrere Anbieter auf kWh normierte Preise flr einen bestimmten Verbrauchsfall ausgewiesen (vgl. Abbildung
5.2).>" Danach liegen einzelne Tarife an Ladesaulen teilweise erheblich Gber dem Preis fir Haushaltsstrom, den
das Unternehmen mit 30,4 Cent pro Kilowattstunde angibt. Die Darstellung erfasst allerdings nur den Preis fir den
Ad-hoc-Zugang an den Ladesdulen ausgewahlter Anbieter. Neben den in der Abbildung dargestellten Betreibern
wurden zudem die Unternehmen ,Stadtwerke Leipzig” und die ,Rheinenergie” in dem Vergleich aufgefihrt, die
zum Zeitpunkt der Untersuchung an ihren Ladesdulen den Strom kostenlos abgaben. Allerdings ist der Befund
eines hoheren Strompreises an Ladesdulen in Vergleich zu dem Preis flr Haushaltsstrom als Indikator fir Markt-
macht eher unzuverlassig. Anzunehmen ist, dass sich auch im Fall eines wirksamen Wettbewerbs eine Differenz
zum Haushaltsstrompreis einstellen wiirde, da der Energielieferant an einer Ladesaule im Unterschied zum Haus-
haltsstromversorger auch die vorzuhaltende Infrastruktur finanzieren muss. Ohnehin ist der Markt fir privates
Laden (mit Haushaltsstrom) von den Markten fur éffentliches Laden zu unterscheiden.*”® Ein Indikator fiir mogli-
che Marktmacht konnte allenfalls in erheblichen Preisunterschieden zwischen mehreren Betreibern von Ladesau-
len zu suchen sein, wenn diese auf einem Wettbewerbsmarkt nur in begrenztem Umfang zu erwarten waren.

269. Aufgrund der methodischen Probleme bei der direkten Messung von Marktmacht im Stromgeschaft mit La-
desdulen, wird fir eine weiterfiihrende Analyse auf das Konzept der indirekten Erfassung von Marktmacht Gber
die Marktstruktur zurickgegriffen. Letzterer Ansatz stellt zugleich eine bewahrte Grundlage fiur kartellrechtliche
Untersuchungen von Markten dar, um die Wettbewerbsverhaltnisse zu bewerten. Die Bedeutung der marktstruk-
turellen Analyse ergibt sich auch direkt aus dem deutschen Wettbewerbsrecht, wo in § 18 Abs. 4 GWB eine Ver-
mutung fur die Einzelmarktbeherrschung normiert ist. Danach wird (widerleglich) vermutet, dass ein Unterneh-
men einen Markt beherrscht, d. h. 6konomisch betrachtet Uber eine erhebliche Marktmacht verflgt, wenn es
einen Marktanteil von mindestens 40 Prozent hat.

7 vgl. Tz. 256 ff.

8 Die Vergleichbarkeit mehrteiliger Tarife stellt eines der Grundprobleme des Vergleichs von Entgelten nach dem Vergleichsmarkt-

konzept dar. Vgl. hierzu auch: Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, Eine Wettbewerbsaufsicht fir die Finanzmarkte, 2014,
Tz. 1208.

* Hierbei ist bereits die Normierung auf einen konkreten Verbrauchsfall problembehaftet, da durch die Zusammensetzung ver-

schiedener Tarife aus Grund- und Arbeitspreis sich der tatsachliche Vergleichspreis zwischen verschiedenen Verbrauchsfallen
unterscheiden kann.

320 vg|. Tz. 260.
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Abbildung 5.2: Vergleich der Strompreise an Ladesiulen ausgewihlter Betreiber im Jahr 2019 (Cent/kWh)
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Anmerkungen: Preis fir eine Tankfullung pro kWh fir 100 km mit einem BMW i3 (ca. 15 kWh); SW = Stadtwerke.

Quelle: Statista

270. Fur die nachfolgende statistische Analyse wurden Daten des Ladesdulenregisters der Bundesnetzagentur mit
Stand Mai 2019 ausgewertet. Methodisch wurden aus den vorliegenden Daten die Marktanteile als Anteil an den
Ladepunkten ermittelt, die die jeweils groRten Betreiber von Ladesaulen in den relevanten Markten besitzen. Die
Ergebnisse lassen erste Rickschlisse auf die Marktmacht beim Angebot von Strom fiir Ladevorgdnge zu. Grundla-
ge der Untersuchung der Marktanteile ist die in Abschnitt 5.3 vorgenommene Analyse der relevanten Markte. Um
sich den raumlich abzugrenzenden regionalen Markten anzunahern, wurde eine Zuordnung der Ladesdulen zu
kleineren Regionen (i. d. R. Landkreisen) auf Basis der NUTS3-Klassifizierung (Version 2016) der amtlichen Statistik
der Europaischen Union vorgenommen. In sachlicher Hinsicht wurde zwischen den Markten fir ein Angebot an
Lademéglichkeiten an 6ffentlichen und an halbdffentlichen Ladepunkten unterschieden.*”! Eine Auswertung der
Marktanteile des Ladesdulenregisters lasst jedoch nur eine gemeinsame Auswertung aller 6ffentlich zuganglichen
Ladepunkte zu. Fir eine Unterscheidung fehlt es in den Daten an einer Information, ob sich der Ladepunkt auf
offentlicher Flache befindet. Zur weiteren Unterscheidung des sachlich relevanten Marktes wird insbesondere eine
Teilung nach der elektrischen Ladeleistung erwogen. Neben einem Szenario 1, in das samtliche 6ffentlich zugangli-
che Ladepunkte einbezogen wurden, wurde dazu ein Szenario 2 fiir Normalladepunkte mit einer elektrischen Leis-
tung bis 22 kW, ein Szenario 3 fur Schnellladepunkte mit einer elektrischen Leistung tber 22 kW und ein Szenario
4 fur sich vom Haushaltsstrom und am Mittelspannungsnetz abgrenzende Ladepunkte zwischen 11 und 53 kW
berechnet.

271. Tabelle 1.1 zeigt die durchschnittliche Konzentrationsrate CR1 fur die untersuchten Landkreise in Deutsch-
land, differenziert nach maoglichen Szenarien fur die sachliche Marktabgrenzung. Die CR1-Konzentrationsrate gibt
den Anteil der bei der Bundesnetzagentur registrierten Ladepunkte in einem Landkreis an, der auf den groéften
Anbieter entfdllt. Dieser Anteil entspricht zugleich dem fir die Ladepunkte berechneten Marktanteil. Alternativ
wurden auch auf Standorte bezogene Szenarien zur Berechnung der Marktanteile herangezogen. In allen Szena-
rien liegt der berechnete Bundesdurchschnitt fir den Marktanteil des groRten Betreibers deutlich oberhalb von 50
Prozent. Dies gilt unabhangig davon, ob die Marktanteile nochmals einwohnergewichtet werden, um die Situation

3 vgl. Tz. 262.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode -109 - Drucksache 19/13440

innerhalb von Ballungsraumen mit vielen Ladepunkten gezielter abzubilden. Die Auswertung der Daten nach dem
beschriebenen Konzept belegt somit eine relativ hohe Konzentration der Ladesaulen einzelner Anbieter in den
unterschiedlichen Landkreisen. Insgesamt liegt der Anteil der Landkreise, in denen ein Anbieter mit seinem Markt-
anteil die Marktbeherrschungsvermutung Uberschreitet bei durchweg tber 70 Prozent, bei Schnellladepunkten
Uber 90 Prozent. Abbildung 1.3 zeigt die genaue Verteilung Uber die Landkreise fir das Szenario 1, wobei in den
rot gefarbten Landkreisen der Marktanteil oberhalb der Marktbeherrschungsvermutung des § 18 Abs. 4 GWB liegt.
Entsprechende Karten mit weiteren Szenarien sind im Anhang beigefiigt.

Tabelle 5.1: Marktanteile und Konzentrationswerte der gro8ten Anbieter (CR1) 6ffentlich zugdnglicher Lade-
punkte nach Landkreisen

Szenario 1 Szenario 2 Szenario 3 Szenario 4
(alle Ladepunkte)  (Normalladepunkte) (Schnellladepunkte) (11-50 kw)

CR1 (Ladepunkte) @ 56,34 60,47 75,88 56,42
CR1 (Ladepunkte) median 51,06 57,14 80 52,63
@
CR1 (Ladepunkte) 57,71 61,08 56,46 57,68
- einwohnergewichtet -
CR1 (Standorte) @ 55,14 59,39 75,58 55,73
%)

CR1 (Standorte) 56,94 55,56 56,39 55
- einwohnergewichtet -
Anteil CR1 (Ladep.) > 40 72,54 78,84 94,71 71,79
Anteil CR1 (Ladep.) > 40

72,48 77,6 85,48 71,56

- einwohnergewichtet -

Anmerkungen: Der CR1 (Ladepunkte) normiert den Marktanteil des groRRten Betreibers in einem Landkreis anhand seines Anteils an
den dort jeweils vorhandenen Ladepunkten (pro Standort ggfs. mehrere); CR1 (Standorte) normiert den Marktanteil, indem der Anteil

des groften Betreibers an den verfligbaren Ladestandorten bertcksichtigt wird; @ bezeichnet das arithmetische Mittel.

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesdulenregister, Stand: 9. Mai 2019

272. Darlber hinaus sprechen mehrere Aspekte dafir, dass die Konzentration noch hoéher lage, wenn eine noch
feinere Differenzierung der Daten auf die relevanten Markte vorgenommen werden konnte. Dies betrifft zum
einen die rdumliche Marktabgrenzung, die hier aus Vereinfachungsgrinden auf Landkreisebene und damit unge-
fahr nach Vorbild des Tankstellenmarktes erfolgt ist. Wie in Abschnitt 1.3 beschrieben, Idsst sich argumentieren,
dass die Abgrenzung des raumlich relevanten Marktes auch erheblich kleiner ausfallen kénnte, als dies bei Zu-
grundelegung der Landkreisebene der Fall ist. Dies wirde die Zahl der Ladepunkte je rdumlich relevantem Markt
reduzieren und tendenziell — aufgrund des oftmals gebietsweise vorzufindenden Ausbaus von Ladepunkten durch
einzelne Anbieter — zur Ausweisung noch hoherer Konzentrationsraten fihren. Auch die hypothetische Aufteilung
des sachlich relevanten Marktes in jeweils einen Markt fur 6ffentliche und halboffentliche Ladepunkte lielle eine
noch starkere Konzentration erwarten. Dies ist darauf zurlickzuflihren, dass insbesondere der Aufbau von Lade-
punkten auf 6ffentlicher Flache durch die Kommunen kontrolliert wird.
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Abbildung 5.3: Marktanteile der gr6Bten Betreiber von Ladepunkten nach Landkreisen (NUTS3)
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Anmerkung: Die Konzentrationsrate entspricht dem Marktanteil des groRten Anbieters in einem Landkreis (NUTS3) gemessen an
seinem Anteil an verzeichneten Ladepunkten gegeniiber allen Ladepunkten. In den weifs gefarbten Landkreisen waren im Ladesdulen-
register der Bundesnetzagentur keine Ladepunkte verzeichnet.

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019

273. Gerade die Einflussnahme auf Ebene der Kommunen fihrt oftmals dazu, dass die auf der Endkundenebene
vorzufindende Konzentration der Markte fir das Laden von Elektrofahrzeugen begiinstigt werden kann. Dies ist
vor allem darauf zurtckzufihren, dass in den letzten Jahren viele kommunale Gebietskoérperschaften, insbesonde-
re GroRstadte, damit begonnen haben, sich beim Aufbau von Ladeinfrastruktur selbst zu engagieren. Ursachlich
dafur war im Wesentlichen, dass der privatwirtschaftlich getriebene Aufbau von Ladenetzen in den letzten Jahren
nur langsam voranschritt und hinter den selbst gesetzten Zielen zurlckblieb. Vor diesem Hintergrund haben ver-
schiedene Kommunen Vertrage mit einzelnen Betreibern Uber den Aufbau von Ladesdulen geschlossen. In der
Praxis verfolgen die Kommunen beim Abschluss solcher Vertrage sehr unterschiedliche Konzepte. Dies betrifft z. B.
die Art der Vergabe (férmliche Vergabeverfahren / Inhouse- bzw. Direktvergaben an Netzbetreiber),**? inhaltliche

322 Die Vergabe an Verteilernetzbetreiber wird aufgrund von Art. 33 der jingst verabschiedeten Elektrizitatsbinnenmarktrichtlinie

(Richtlinie (EU) 2019/944 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 5. Juni 2019 mit gemeinsamen Vorschriften fur den
Elektrizitdtsbinnenmarkt und zur Anderung der Richtlinie 2012/27/EU, ABIl. EU L 158/125 vom 14. Juni 2019) zukiinftig voraus-
sichtlich nur noch unter engen Voraussetzungen — sofern Gberhaupt — moglich sein. Art. 33 Abs. 2 der Richtlinie sieht vor, dass
Verteilernetzbetreiber grundsatzlich weder Eigentiimer von Ladepunkten sein noch solche entwickeln, verwalten oder betreiben
dirfen. Art. 33 Abs. 3 der Richtlinie bestimmt, dass die Mitgliedstaaten eine Ausnahme von diesem Verbot vorsehen kénnen. Da-



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —111- Drucksache 19/13440

Vorgaben (LosgroRen, Design der Ladesaulen, Abrechnungsverfahren), die Laufzeiten, Eigentumsfragen (verbleibt
die Ladesaule nach Ablauf der Vertragsbeziehung im Eigentum der Stadt oder des Betreibers), eine Mischung pri-
vatrechtlicher und offentlich-rechtlicher Vertragsbestandteile im Rahmen eines o6ffentlich-rechtlichen Vertrags
(z. B. durch die Zusage Ladesaulen auf privater und 6ffentlicher Flache zu errichten und im Gegenzug fir letztere
Sondernutzungserlaubnisse zu erteilen) und die Finanzierungskonditionen, nach denen der Aufbau erfolgen soll. In
der Praxis haben in den letzten Jahren viele Stadte flr den Aufbau der Ladesduleninfrastruktur Vertrage mit einem
einzelnen Betreiber geschlossen. Dieser verpflichtet sich typischerweise dazu, in einem bestimmten Zeitraum eine
vereinbarte Zahl von Ladesaulen aufzustellen. Die Vereinbarung kann neben den Ladesdulen auf offentlicher Fla-
che auch Ladepunkte auf privater Fliche einschlieRen. Tabelle 5.2 gibt eine Ubersicht ber 6ffentlich bekannte
Informationen der von einzelnen kommunalen Gebietskdrperschaften gewahlten Aufbaukonzepte, die zum Teil
einzelne Betreiber beglnstigen.

Tabelle 5.2: Beispiele unterschiedlicher stadtischer Konzepte zum Aufbau und Betrieb von Ladeinfrastruktur

Betreiber Laufzeit Sonstiges

Offentliche Ausschreibung und Vergabe einer Konzession zum Ausbau/Betrieb

Niederlandisches Konsortium

Berlin (The New Motion, Allego 55 Jahre Konzessiondr erhalt Zuschisse von der Stadt
Alliander AG)
enercity AG Stadt Hannover bevorzugt den Aufbau von Ladesé&u-
(75% Anteilseigner ist die Versor- len auf halboffentlichem Raum. Ist dies nicht mog-
Hannover gungs- und Verkehrsgesellschaft 8 Jahre lich, dann gewéhrt die Stadt der Enercity eine Son-
mEH. P'ese st eine gemeinsame dernutzungserlaubnis fir den Aufbau im offentli-
Holding der Stadt und Region
Hannover) chen Raum
Konzessionsabgabe in Hohe und Umfang wie im
aktuellen Konzessionsvertrag fir Strom; Konzessio-
Stadtwerke Aalen GmbH ) ) ; g S T
Aalen (Dienstleistungsunternehmen 195 Jahre Ndr muss jedem Stromlieferanten einen diskriminie-

der Stadt Aalen) rungsfreien Zugang zu den Ladeeinrichtungen gegen
ein angemessenes Entgelt gewahren

Ausbau und Betrieb der éffentlichen Ladeinfrastruktur durch Netzbetreiber als Drittgeschdft

BS Energie

Braunschweig  (25,1% Anteilseigner ist die 20 Jahre Vergabe zusammen mit Netzkonzession
stadtische Tochtergesellschaft

Stadtwerke Braunschweig GmbH)

Stromnetz Hamburg GmbH

) ) Inhouse-Vergabe
Hamburg (100%-ige Tochter der Freien

und Hansestadt Hamburg)

nach muss der Tatigkeit eines Verteilernetzbetreibers im Sinne des Absatzes 2 ein offenes, transparentes und diskriminierungs-
freies Ausschreibungsverfahren des Verteilernetzbetreibers, das von der Regulierungsbehorde vorab Gberprift und genehmigt
wurde, vorausgegangen sein. Auch in diesem Fall darf der Verteilernetzbetreiber die Ladepunkte nur auf Basis des Zugangs Dritter
betreiben. In diesem Zusammenhang stellt sich eine Reihe schwieriger Folgefragen der Zugangs- und Entgeltregulierung von La-
desdulen, die allgemein in Abschnitt 5.6 angesprochen werden. Die Richtlinie bedarf noch der Umsetzung in das nationale Recht.
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Stadtwerke Minchen GmbH Inhouse-Vergabe; Standortvorgabe durch Stadt;
Minchen (100%-ige Tochter der 3 Jahre Bereitstellung umfangreicher Férdermittel im Rah-
Stadt Miinchen) men des stadtischen Férderprogramms

Inhouse-Vergabe; Preisgestaltungsfreiheit des Be-

Kl Stadtwerke K6In GmbH 610 Jahre treibers; Finanzierung fur den Aufbau der Ladeinfra-
(100%-ige Tochter der Stadt Koln) struktur durch die Stadt; Konzession als exklusives
Recht

Aufbau und Betrieb durch

die Stromnetz Kulmbach
GmbH & CO. KG (51% Anteils: 50 jahre Strom zundchst kostenlos von den Stadtwerken; fiir

Kulmbach .
eigner sind die Stadtwerke Kulm- Nutzer fallen nur Parkgebihren an
bach und mit 49% Bayernwerk
Netz GmbH)
Rein standortbezogene Genehmigungen (Sondernutzung)

Aufteilung Stadtgebiet in Kacheln (200m x 200m);
Sondernutzungserlaubnis umfasst das Aufstellen
einer Ladesaule in einer genehmigten Kachel; Ent-

Essen 10 Jahre

scheidung Uber konkurrierende Antrdge per Los;
Antrdge auf bereits vergebene Standorte werden
abgelehnt (vorbehaltlich der Nachverdichtung)

keine Verwaltungsgebihr und keine Gestattungsge-
bihr; zeitliche Befristung der Parkdauer auf den
Zeitraum des Ladevorgangs

Frankfurt am
Main

Quellen: offentlich verfligbare Angaben aus Pressemitteilungen, Medienberichten und Konzessionsvertragen

274. In Abhangigkeit vom konkreten Vorgehen der Kommunen kann es aus mehreren Griinden auf den nachgela-
gerten Markten fur das Laden zu einer Konzentration der Angebote auf das des kommunalen Vertragspartners
kommen. Grinde fir eine faktische Konzentration sind u. a. die rechtlichen Zugangsvoraussetzungen fir einen
(potenziellen) dritten Betreiber von Ladesdulen, der zu dem bestehenden Vertragspartner der jeweiligen Kommu-
ne in Konkurrenz treten wollte. Jeder neue Betreiber muss beim Aufbau neuer Ladepunkte verschiedene rechtli-
che Vorgaben beachten. Dazu gehort etwa, dass dieser mit dem ortlichen Netzbetreiber einen Netzanschlussver-
trag (NAV) schlieBen muss. Der Netzbetreiber ist allerdings gemalR § 17 EnWG zum Netzanschluss verpflichtet,
soweit nicht technische Griinde der Installation entgegenstehen. Wird eine Ladesadule auf der offentlichen Ver-
kehrsflache installiert, so ist des Weiteren eine stralRen- und wegerechtliche Sondernutzungserlaubnis erforder-
lich.**?
einer Sondernutzungserlaubnis durch die Kommunen an weitere Anbieter wird mitunter mit dem Hinweis darauf
verweigert, dass bereits mit einem anderen Anbieter ein Vertrag Gber den Aufbau der Ladesauleninfrastruktur
geschlossen worden ist. Dabei berufen sich die Kommunen insbesondere auf verkehrsrechtliche Probleme bei der
Ausstellung weiterer Sondernutzungserlaubnisse. Ein in diesem Zusammenhang vorgebrachter Aspekt betrifft die
gewohnlich mit der Sondernutzungserlaubnis verbundene Widmung des offentlichen Parkraums fur das Tanken
von Elektromobilitatsfahrzeugen. Mit der Vergabe weiterer Sondernutzungserlaubnisse, d. h. Gber die bestehende
vertragliche Vereinbarung mit dem anderen Anbieter hinaus, sei eine zuséatzliche Verknappung des Raumes zum

Diese wird von den Kommunen Ublicherweise fir einen Zeitraum von mehreren Jahren erteilt. Die Erteilung

323 Vgl. hierzu noch Abschnitt 5.5.
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reinen Parken auch fir Fahrzeuge mit Verbrennungsmotor verbunden. Ein Fall, in dem es mit der Erteilung der
Erlaubnis Probleme gab, betrifft die Stadt Berlin. Berlin hat auf Basis einer Ausschreibung Anfang des Jahres 2015
den weiteren Aufbau der Ladesduleninfrastruktur an ein niederlandisches Konsortium mit der Allego GmbH als
Betreiber vergeben. In der Folge gab es verschiedene Streitigkeiten mit sonstigen Bestands- und Neubetreibern,
denen die Vergabe bzw. Verlangerung von Sondernutzungserlaubnissen nicht oder nur unter erheblichen Auflagen
erteilt wurde. Dabei berief sich die Stadt — neben verkehrsrechtlichen Aspekten — darauf, dass vor dem Hinter-
grund der bereits mit der Allego GmbH vereinbarten umfangreichen Konditionen ein Interesse an der Einheitlich-
keit sowohl des Ladevorgangs als auch der Ladesdulen selbst bestehe und dieses Interesse im Fall eines zusatzli-
chen Angebots weiterer Ladesaulenbetreiber nicht gewahrt werde.

275. Eine Konzentration der Ladesdulen innerhalb einer Kommune kann ferner auch dadurch beglinstigt werden,
dass ein Vertragspartner der Kommune durch den Vertragsschluss ergdnzende Refinanzierungsmittel erhalt. Fi-
nanzierungsmittel werden im Rahmen solcher Vertrdage z. B. dadurch wirksam, dass sich die Kommune an den
Installations- oder Betriebskosten der Ladesaulen beteiligt bzw. Fordermittel bewilligt.324 Ein solcher Kostenvorteil
des kommunalen Vertragspartners kann gegeniber anderen Ladesdulenbetreibern auch dann entstehen, wenn
durch den Vertragsschluss mit der Kommune der Zugang zu Fordermitteln verbunden ist. Dritte Betreiber haben
somit unmittelbare Nachteile beim Marktzugang, wenn diese nicht die Mdoglichkeit haben, an vergleichbare Refi-

nanzierungsmittel fir den Aufbau konkurrierender Ladesaulen zu gelangen.

276. Durch die Kontrolle Gber die 6ffentliche Flache kontrollieren Kommunen faktisch den Zugang zum Markt fir
offentliche Ladesaulen. Es kann daher in der Regel von einer dominierenden Marktstellung der Kommunen auf
dieser Vorleistungsebene ausgegangen werden.*”® Wenn die Kommunen aus dieser Marktstellung heraus eine
Marktstruktur auf den nachgelagerten Markten beginstigen, die dort zur Dominanz einzelner Betreiber von Lade-
saulen fuhrt, kommt es dort zu nachteiligen Wettbewerbsverhaltnissen. Dies kann in Uberhéhten (suprakompetiti-
ven) Preisen flr Ladestrom an den ortlichen Ladesdulen zum Ausdruck kommen. Die Kommunen haben die Mog-
lichkeit, die durch diese Preissetzung moglichen Renten im Rahmen der Vertrage mit den Ladesaulenbetreibern
ihrerseits abzuschopfen. Denn bei den Verhandlungen einer Kommune mit einem Betreiber wird dieser seine zu
erwartende Rendite aus dem Ladestromgeschaft bei seinem Angebot berlcksichtigen. Durch die Vergabe an einen
einzelnen Betreiber von Ladesdulen hat eine Kommune somit den Vorteil, ein besseres Angebot etwa bei den
Finanzierungskonditionen der Ladesdulen zu erzielen. Langfristig ist zudem vorstellbar, dass sich die Finanzie-
rungsverhaltnisse umkehren, d. h. nicht die Kommunen Finanzierungsmittel an die Ladesdulenbetreiber leisten,
sondern sie fur die Zurverflgungstellung der 6ffentlichen Flache Konzessionsabgaben erheben kénnen. Dann wére
es der Kommune auch moglich, durch eine Konzentration der Betreiber von Ladesdulen unmittelbar an den Ren-
ten auf der Endkundenebene zu profitieren.

** Wird eine solche Finanzierung seitens der Kommune selektiv einem bestimmten Unternehmen gewahrt, etwa im Wege der In-

house-Vergabe, kdnnte es sich um eine gemaR Art. 107 Abs. 1 AEUV unzuldssige staatliche Beihilfe handeln. Allerdings fallt eine
staatliche MalRnahme nur dann in den Anwendungsbereich dieser Vorschrift, wenn sie als Vorteil fir das beglnstigte Unterneh-
men angesehen werden kann. Dies ist jedenfalls dann nicht der Fall, wenn die gewahrten Mittel lediglich dazu dienen, dem
Unternehmen die Kosten, die diesem bei der Erfillung einer Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse im Sinne
des Art. 106 Abs. 2 AEUV entstehen, auszugleichen. Hierbei sind im Einzelfall die vom EuGH entwickelten sog. Altmark-Kriterien
zu beachten; vgl. EuGH, Urteil vom 24. Juli 2003, C-280/00 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, EC-
LI:EU:C:2003:415, Rz. 83 ff. Ferner ist nach Art. 107 Abs. 1 AEUV insbesondere erforderlich, dass die staatliche MaBnahme den
Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintrachtigt.

33 s handelt sich hierbei um den in Abschnitt 5.3 abgegrenzten Markt fir die Vergabe von Vertragen Gber Aufstellung von Lades&u-

len durch die Kommunen und flr den Zugang zur 6ffentlichen Verkehrsflache. Ob es sich im rechtlichen Sinne in jedem Fall um
unternehmerisches Handeln im Sinne des Kartellrechts handelt, wird im folgenden Abschnitt diskutiert. Die Frage, ob tatsachlich
alle Kommunen Uber eine marktbeherrschende Stellung auf dem entsprechenden Markt besitzen, hangt auch von der raumlichen
Marktabgrenzung ab. Bei der Abgrenzung nach Landkreisen bilden oftmals mehrere kleinere Kommunen zusammen einen rele-
vanten Markt. Bei einer feineren Marktabgrenzung lasst sich ggfs. jede Kommune als eigener Markt definieren.
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5.5 Kartellrechtliche Aspekte der Vergabe des Rechts zur Aufstellung sowie zum Betrieb
von Ladesaulen im 6ffentlichen Verkehrsraum

277. Fraglich ist, ob bei der Vergabe des Rechts zur Aufstellung sowie zum Betrieb von Saulen fir das elektrische
Laden von Fahrzeugen kartell- bzw. vergaberechtliche Regelungen zur Anwendung gelangen konnen. Die verschie-
denen Ladesaulenbetreiber konnten ihre potenziell marktbeherrschende Stellung auf den Markten fir das elektri-
sche Laden gegeniber den Kunden ausnutzen, etwa durch das Verlangen Gberhohter Preise.’® Beruht die Markt-
stellung allerdings auf Vertragen zwischen den Betreibern von Ladesdulen und kommunalen Gebietskorperschaf-
ten, dann entsteht der Monopolpreis auf Basis des Verhaltens auf diesem vorgelagerten Markt.

278. Es erscheint daher wirksamer, die Risiken fir Uberhdhte Preise von vornherein strukturell im Zusammenhang
mit der Rechtevergabe der Kommunen zu minimieren. Vor dem Hintergrund, dass die Kommune durch einen Ver-
trag einem Ladesdulenbetreiber in vielen Fallen de facto exklusive Rechte einrdumt, kénnte durch die Anwendung
kartell- bzw. vergaberechtlicher Regeln — neben dem allgemeinen Gleichbehandlungsgebot aus Art. 3 GG — die
faktische Monopolisierung des Marktes und die mogliche Ausnutzung einer marktbeherrschenden Stellung der
Kommune vermieden werden. Um eine Monopolisierung der nachgelagerten Markte fir das elektrische Laden zu
verhindern, mussten die Kommunen das Recht zur Aufstellung und zum Betrieb der Ladesaulen in — mdglichst
kleine — Lose aufteilen, anstatt es ausschlieBlich an ein Unternehmen zu vergeben.*®” Hierzu kénnten sie bereits
durch das Vergaberecht angehalten sein. Die vergaberechtlichen Grundsatze sehen nicht nur ein wettbewerbliches
und transparentes (§ 97 Abs. 1 Satz 1 GWB) sowie diskriminierungsfreies (§ 97 Abs. 2 GWB) Verfahren vor. Fir die
Vergabe von offentlichen Auftragen ist zur Wahrung von mittelstandischen Interessen die Aufteilung in Lose sogar
ausdrucklich vorgeschrieben, wovon nur abgewichen werden darf, wenn wirtschaftliche oder technische Griinde
dies erfordern (§ 97 Abs. 4 GWB).

279. Die Anwendbarkeit des Vergaberechts ist jedoch nicht in jedem Fall eindeutig zu bejahen. Zwar kénnte vorlie-
gend die Vergabe einer Dienstleistungskonzession im Sinne des § 105 Abs. 1 Nr. 2 GWB in Rede stehen.*”® Da der
Betrieb der Ladesaulen aus wirtschaftlicher Sicht derzeit (noch) unattraktiv ist, zahlt das Unternehmen kein Entgelt
fir das Recht zur Aufstellung sowie zum Betrieb der Ladesdulen an die Kommune, sondern es erhéalt — im Gegen-
teil — von der Kommune im Einzelfall sogar eine finanzielle Gegenleistung hierflr, kann aber dennoch das erwor-

%% 7war kénnte ein solcher Preishdhenmissbrauch durch den Lades3ulenbetreiber wegen der Ausnutzung seiner marktbeherrschen-

den Stellung nach § 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB untersagt werden; vgl. zur rechtlichen Einordnung des in Rede stehenden Verhaltens
noch Tz. 280. Ein kartellbehordliches Vorgehen gegen den jeweiligen Ladesaulenbetreiber ware allerdings wettbewerbspolitisch
nicht unbedingt geboten und zudem auch mit praktischen Problemen verbunden. So wirde eine kartellrechtlich durchgesetzte
Preissenkung bei einem marktbeherrschender Ladesadulenbetreiber die Anreize fir potenzielle Wettbewerber reduzieren, in den
Markt einzutreten. Praktisch musste die Kartellbehérde zudem eine Vielzahl unterschiedlicher Falle, einschlieBlich der jeweils
handelnden Unternehmen und ihrer Kostenstrukturen, Gberprifen. Das Handeln der Kartellbehtérde wéare zudem stets eine lau-
fende Ex-post-Kontrolle von jeweils moglicherweise bereits Gberhohten Preisen; der Eintritt eines entsprechenden Schadens
konnte — zumindest bei einigen Kunden — so nicht mehr verhindert und allenfalls im Nachhinein auf dem Zivilrechtsweg ausgegli-
chen werden.

3 Theoretisch denkbar sind alternativ dazu Vorgaben seitens der Kommunen fir die Gestaltung der Endverkaufspreise der Lades&u-

lenbetreiber auf dem nachgelagerten Markt. Kartellrechtlich sind Vereinbarungen Uber Verkaufspreise zwischen selbststandigen
Unternehmen jedoch nur in beschréanktem Umfang zuldssig. Wahrend die Vorgabe von Héchstverkaufspreisen grundsatzlich in
Betracht kommt, stellen Vereinbarungen Uber Fest- oder Mindestverkaufspreise nur schwer zu rechtfertigende Wettbewerbsbe-
schrankungen im Sinne von Art. 101 AEUV und § 1 GWB dar (fur Vertriebsvertrage vgl. auch Art. 4 lit. a VO (EU) Nr. 330/2010).
Dahinstehen kann, ob vor diesem Hintergrund vereinbart werden dirfte, dass die Verkaufspreise auf einem ,marktiblichen
Niveau” (oder ahnlich) liegen sollen. Denn eine entsprechende Vorgabe ware ohnehin sehr vage, sodass sie sich kaum fir die Pra-
Xis eignete.

2% Tragt der Konzessionsnehmer das wirtschaftliche Risiko, weil die Einnahmen aus der Verwertung der Dienstleistung seine Ausga-

ben moglicherweise nicht decken, handelt es sich gemaR § 105 Abs. 2 GWB um eine Konzession und nicht um einen 6ffentlichen
Auftrag im Sinne des § 103 GWB. Bei der Einrdumung eines Rechts konnte es zudem an der ,Beschaffung” einer Leistung durch
einen Offentlichen Auftraggeber im Sinne des § 103 Abs. 1 GWB fehlen; vgl. Csaki, in: Byok/Jaeger (Hrsg.), Vergaberecht, 4. Aufl.
2018, § 103 GWB Tz. 12. Der Betrieb der Ladesdule dirfte gegentiber ihrer Aufstellung, die unter Umstanden als Erbringung einer
Bauleistung anzusehen sein konnte, im Vordergrund stehen, sodass hier gemall § 110 Abs. 1 Satz 2 GWB von einer Dienstleis-
tungskonzession im Sinne des § 105 Abs. 1 Nr. 2 GWB (und nicht von einer Baukonzession im Sinne des § 105 Abs. 1 Nr. 1
GWAB) auszugehen ist.
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bene Recht wirtschaftlich verwerten. Eine solche Konstellation ist indes in § 105 Abs. 1 Nr. 2 Halbsatz 2 GWB vor-
gesehen, der bestimmt, dass ,die Gegenleistung entweder allein in dem Recht zur Verwertung der Gegenleistung
oder in diesem Recht zuziglich einer Zahlung” bestehen kann. Allerdings ist die weitere — bei der Dienstleistungs-
konzession ungeschriebene — Voraussetzung, dass es sich um einen Beschaffungsvorgang handeln muss, vorlie-
gend fraglich. Zwar erbringt das Unternehmen, indem es die Ladesaulen aufstellt und betreibt, eine Tatigkeit, bei
der die Kommune als Nachfragerin auftritt. An dem in diesem Zusammenhang erforderlichen unmittelbaren wirt-
schaftlichen Interesse des Konzessionsgebers — und damit an einer Leistungs-GegenIeitungs-KonsteIlation329 -
kdnnte es in Bezug auf die Kommunen aber jedenfalls solange fehlen, wie das Unternehmen fiir das Recht zur
Aufstellung und zum Betrieb der Ladesdulen noch kein Entgelt an die Kommune zahlt. AuRerdem konnte in Fallen,
in denen — gerade kleinere — Stadte das Recht zur Aufstellung und zum Betrieb von Ladesdulen vergeben, der
Schwellenwert in Héhe von 5.548.000 Euro® fur die Anwendbarkeit des férmlichen Vergabeverfahrens auf Kon-

zessionen nicht erreicht sein.

280. Zu prufen ist deshalb, ob die Kommunen bei der Vergabe des Rechts zur Aufstellung sowie zum Betrieb von
Ladesdulen auch an die kartellrechtlichen Grundsatze, insbesondere das Gebot der Durchfihrung eines diskrimi-
nierungsfreien, transparenten und wettbewerblichen Verfahrens, gebunden sind.**" Einschlagig sind insofern das
Verbot wettbewerbsbeschrankender Vereinbarungen gemall § 1 GWB sowie das Verbot des Missbrauchs einer
marktbeherrschenden Stellung gemiR § 19 GWB.** So kénnte die Vereinbarung zwischen der Kommune und dem
Konzessionsnehmer nicht nur den Wettbewerb um das Recht zur Aufstellung sowie zum Betrieb der Ladesaulen,
sondern auch den Wettbewerb auf dem nachgelagerten Markt behindern. Eine derart ausgestaltete Vergabe
konnte zudem insbesondere einen Preishéhenmissbrauch (§ 19 Abs. 2 Nr. 2 GWB) durch die zustandige Kommune
darstellen, da diese mittelbar die Kunden auf der nachgelagerten Marktstufe ausbeuten wiirde. Deren Zahlungs-
bereitschaft wirde durch den Umstand, dass der Lades&ulenbetreiber monopolistische Preise fiir das elektrische
Laden verlangen kann, abgeschopft.

281. Einer Anwendbarkeit des Kartellrechts im Zusammenhang mit der Errichtung einer 6ffentlich zuganglichen
Ladeinfrastruktur fur Elektrofahrzeuge konnte indes entgegenstehen, dass die Aufstellung der Ladesaulen mogli-
cherweise einer straflen- und wegerechtlichen Sondernutzungserlaubnis bedarf. Die Erteilung einer solchen Er-
laubnis erfolgt hierbei durch die zustandige Kommune und richtet sich entweder nach dem jeweiligen StralRen-

3 Vgl. EuGH, Urteil vom 25. Mérz 2010, C-451/08 — Helmut Mdiller, ECLI:EU:C:2010:168, Rz. 48 ff.

30 § 106 Abs. 2 Nr. 4 GWB i. V. m. Art. 8 Abs. 1 der Richtlinie 2014/23/EU und der delegierten Kommissions-Verordnung (EU)

2017/2366.

1 Vgl. BKartA, Beschluss vom 28. Januar 2015, B8-175/11 — Titisee Neustadt, Tz. 76; Beschluss vom 30. November 2012, B8-101/11

— Kreisstadt Mettmann, Tz. 63.

332 7u einem VerstoR gegen das Verbot des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung wegen einer unterlassenen Ausschrei-

bung seitens der Kommune vgl. im Rahmen der sog. Schilderprager-Rechtsprechung etwa BGH, Urteil vom 7. November 2006,
KZR 2/06 — Bevorzugung einer Behindertenwerkstatt, und jingst OLG Brandenburg, Urteil vom 10. Juli 2018, 6 U 4/16 Kart, EC-
LI:DE:OLGBB:2018:0710.6U4.16.00.

Auch die staatliche Einrdumung besonderer oder ausschliellicher Rechte, die ein missbrauchliches Verhalten des privilegierten
Unternehmens zwingend herbeiflihren oder zumindest beglnstigen, kann gegen das Verbot des Missbrauchs einer marktbeherr-
schenden Stellung i. V. m. Art. 106 Abs. 1 AEUV verstoRen; vgl. Kihling, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 106 AEUV
Tz. 26 f. Nach Mafgabe des Art. 106 Abs. 2 AEUV besteht zwar die Moglichkeit, ein Unternehmen mit der Erbringung von Dienst-
leistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse zu betrauen. Jedoch unterliegt der Betrauungsakt selbst ebenfalls den
kartell- und vergaberechtlichen Restriktionen. Ein thematisch einschldgiges Beispiel ist die Betrauung der Stadtwerke Minchen
mit der Finanzierung des Aufbaus und des Betriebs von Ladestationen; vgl. Stadt Miinchen, Integriertes Handlungsprogramm zur
Forderung der Elektromobilitdt in Miinchen, Umsetzungsbeschluss Il: Weiterer Aufbau und Betrieb eines 6ffentlichen Ladesaulen-
systems aus IHFEM-Umschichtungsmitteln, Beschluss des Ausschusses fir Arbeit und Wirtschaft am 18. Juli 2017, S. 5, abrufbar
unter https://www.ris-muenchen.de/RII/RII/DOK/SITZUNGSVORLAGE/4544284.pdf. Die Betrauung erfolgte wohl in erster Linie
aus beihilferechtlichen Griinden; vgl. dazu bereits Fn. 324.

Die §§ 1, 19 GWB entsprechenden Vorschriften des EU-Rechts, Art. 101 bzw. 102 AEUV, sollen im Folgenden aufRer Betracht blei-
ben. Deren Anwendbarkeit setzt voraus, dass das betreffende Verhalten geeignet ist, den Handel zwischen den Mitgliedstaaten zu
beeintrachtigen. Da vorliegend aber vor allem der lokale Wettbewerb betroffen ist, scheint das — grundsatzlich weit auszulegende
Merkmal des Zwischenstaatsbezugs — hier fraglich, sodass der Fokus auf dem deutschen Recht liegt.
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und Wegerecht der Bundeslander (z. B. § 18 Abs. 1 StrWG NRW) oder — allerdings nur flr die BundesstralRen des
Fernverkehrs — nach § 8 Abs. 1 FStrG. Danach konnte das Erfordernis einer Sondernutzungserlaubnis aus dem
Umstand folgen, dass die Aufstellung sowie der Betrieb der Ladesdulen eine Nutzung des 6ffentlichen StraRen-
raums Uber den Gemeingebrauch hinaus darstellen kann. Die Sondernutzungserlaubnis soll vor allem die Sicher-
heit und Leichtigkeit des Verkehrs gewahrleisten.

282. Fraglich ist demnach, ob das Kartellrecht auch dann Anwendung findet, wenn fir die Aufstellung und den
Betrieb der Ladesaulen eine stralRen- und wegerechtliche Sondernutzungserlaubnis erforderlich ist. GemaRk § 185
Abs. 1 Satz 1 GWB sind die Vorschriften des GWB anwendbar, wenn sich der offentliche Auftraggeber — die Kom-
mune — als Unternehmen wirtschaftlich betatigt. Aus dem Erfordernis einer Sondernutzungserlaubnis konnte ge-
folgert werden, dass die kartellrechtlichen Regeln nicht gelten, wenn das Handeln der Kommune in einem — wie
auch immer gearteten — Zusammenhang mit der Erteilung einer Sondernutzungserlaubnis steht. Denn insoweit
wird die Kommune hoheitlich tatig, wahrend die kartellrechtlichen Regeln gerade ein unternehmerisches Handeln
voraussetzen.

283. Allerdings betreffen die Erteilung der Sondernutzungserlaubnis und die Beschaffung der Ladeinfrastruktur
innerhalb des vorliegenden Sachverhaltskomplexes unterschiedliche Gegenstande. Sofern eine Sondernutzungs-
erlaubnis in Rede steht, geht es vor allem um die Gewahrleistung der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs.
Insoweit handelt die Kommune hoheitlich. Nur sie kann eine entsprechende Erlaubnis erteilen; die Tatigkeit ist
nicht wirtschaftlich. Die davon getrennt zu betrachtende Frage der Beschaffung der Ladeinfrastruktur ist dagegen
eine unternehmerische. Es erscheint zweifelhaft, dass von der rechtlichen Einordnung der Sondernutzungserlaub-
nis als hoheitlicher Akt der Charakter des gesamten Sachverhalts abhédngen soll. Dagegen ist anerkannt, dass eine
offentliche Einheit, wenn sie eine wirtschaftliche Tatigkeit austbt, die von der Ausiibung ihrer hoheitlichen Befug-
nisse losgelést werden kann, (nur) in Bezug auf diese Tatigkeit als Unternehmen im Sinne des Kartellrechts han-
delt.**

284. Gegen eine solche tatigkeitsspezifische Betrachtung der Unternehmenseigenschaft kann vorliegend auch
nicht die Rechtsprechung zu § 8 Abs. 10 FStrG>** (bzw. den entsprechenden landesrechtlichen Vorschriften) ange-
fihrt werden. Der BGH weist zwar darauf hin, dass die Vorschrift die ,gesamten Rechtsbeziehungen, wie sie bei
einer derartigen Inanspruchnahme der StrafSe zwischen den Beteiligten entstehen’, dem burgerlichen Recht unter-
stellt.**> Der Umkehrschluss, dass im Ubrigen insgesamt ein hoheitliches Handeln vorliegt, nur weil auch eine Son-
dernutzungserlaubnis erforderlich ist, ist dagegen nicht zwingend. In diesem Zusammenhang ist vorliegend insbe-
sondere zu berUcksichtigen, dass die Zahlung eines privatrechtlichen Entgelts in Rede steht. Zwar zahlen die
Unternehmen derzeit noch kein Entgelt fir das Recht zur Aufstellung sowie den Betrieb der Ladesdulen an die
Kommunen; hiermit ist jedoch in Zukunft zu rechnen. Ein solches Entgelt wirde dann aber nicht fir die Erteilung
der Sondernutzungserlaubnis gezahlt — hier wirden moglicherweise Verwaltungsgebihren anfallen —, sondern als
Gegenleistung fur die Rechtegewdhrung durch die Kommune.

285. Der Eindruck eines unternehmerischen Handelns der Kommune wird verstarkt durch einen Vergleich mit der
rechtlichen Situation bei der Vergabe von Wegenutzungsrechten zur Verlegung von Strom- und Gasleitungen ge-
mals § 46 Abs. 2 EnWG. Denn das Handeln der Kommune bei dem Abschluss von Wegenutzungsvertrdgen ist nach

333 EuGH, Urteil vom 12. Juli 2012, C-138/11 — Compass-Datenbank, ECLI:EU:C:2012:449, Rz. 37 f.; BGH, Urteil vom 6. November

2013, KZR 58/11 — VBL-Gegenwert, Rz. 53; OLG Dusseldorf, Beschluss vom 15. Marz 2017, VI-Kart 10/15 (V) — Rundholzvermark-
tung, ECLI:DE:OLGD:2017:0315.VI.KART10.15V.00, Rz. 112 (zit. nach Juris; Entscheidung aus anderen Griinden aufgehoben durch
BGH, Urteil vom 12. Juni 2018, KVR 38/17 — Holzvermarktung Baden-Wirttemberg, ECLI:DE:BGH:2018:120618BKVR38.17.0).

** Die Vorschrift lautet: ,Die Einrdumung von Rechten zur Benutzung des Eigentums der BundesfernstraRen richtet sich nach bur-

gerlichem Recht, wenn sie den Gemeingebrauch nicht beeintrachtigt, wobei eine Beeintrachtigung von nur kurzer Dauer fir Zwe-
cke der 6ffentlichen Versorgung auRer Betracht bleibt.”

% BGH, Urteil vom 11. Juli 1962, V ZR 175/60, Rz. 4 (zit. nach Juris). Vgl. auch BGH, Urteil vom 21. Marz 1996, Il ZR 245/94, Rz. 20

(zit. nach Juris); BGH, Urteil vom 22. Oktober 1954, | ZR 226/53, Rz. 6 (zit. nach Juris).
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der Rechtsprechung als eine unternehmerische Tatigkeit einzuordnen.**® Hier wird der Gemeingebrauch der Stra-
Re in der Regel nur unwesentlich beeintrachtigt mit der Folge, dass eine Sondernutzungserlaubnis entbehrlich ist.
Es ist jedoch nicht ersichtlich, weshalb das Handeln der Kommune im Hinblick auf die unterirdische Nutzung als
unternehmerisch und im Hinblick auf die oberirdische Nutzung des 6ffentlichen StraRenraums als ausschlielRlich
hoheitlich anzusehen sein sollte, nur weil im zweiten Fall auch eine Sondernutzungserlaubnis erforderlich sein
kénnte.

286. Die Anwendbarkeit des GWB konnte schlielllich ausscheiden, wenn — wie dies haufig der Fall ist*” — ein 6f-
fentlich-rechtlicher Vertrag zwischen der Kommune und dem Unternehmen geschlossen wird. Der BGH hat aller-
dings festgestellt, dass es auf den — 6ffentlich-rechtlichen oder privat-rechtlichen — Charakter des Vertrages gerade
nicht ankomme.**® Dies erscheint tberzeugend, denn anderenfalls kénnte durch die Wahl der Rechtsform des
Vertrages die Anwendung des Kartellrechts ausgeschlossen werden. Aus wirtschaftlicher Sicht verwertet die Kom-
mune bei der Vergabe des Rechts zur Aufstellung sowie zum Betrieb von Ladesaulen jedoch ihr Eigentum wie ein
Privater, sodass es sich um eine ,im Kern” unternehmerische und gerade nicht um eine ,origindr” hoheitliche Ta-
tigkeit handelt.**® Deshalb findet das GWB vorliegend lediglich insoweit keine Anwendung, als der o&ffentlich-
rechtliche Vertrag die Erteilung einer Sondernutzungserlaubnis durch die Kommune betrifft, weil nur dann von
einem originar hoheitlichen Handeln auszugehen ist. >

287. Die Zustindigkeit der deutschen Kartellbehdrden fiir die Uberpriifung der kommunalen Vergabe richtet sich
nach § 48 Abs. 2 GWB. Danach ist das Bundeskartellamt (und nicht die jeweilige Landeskartellbehorde) zustandig,
wenn die Wirkung des wettbewerbsbeschrankenden oder diskriminierenden Verhaltens Gber das Gebiet eines
Landes hinausreicht. Auch wenn sich die Zusténdigkeit nur unter Beachtung der konkreten Umsténde im Einzelfall
abschlieBend beurteilen lasst, sollen hier einige generelle Erwdgungen angestellt werden. Fir eine Zustdandigkeit
der Kartellbehorde desjenigen Bundeslandes, in dem die betreffende Kommune liegt, spricht, dass sich die wett-
bewerblichen Wirkungen einer Vergabe unter Verstols gegen kartellrechtliche Vorschriften letztlich vor allem auf
dem nachgelagerten Markt fur das elektrische Laden zeigen.*** Es wird vertreten, dass wegen dieses regional /
lokal abzugrenzenden und auf das Gemeindegebiet beschriankten Marktes® auch die Wirkungen des betreffen-
den Verhaltens allenfalls ausnahmsweise mehr als ein Bundesland umfassen.*** Allerdings ist zu bericksichtigen,
dass an der vorgelagerten Vergabe durch die Kommune moglicherweise lberregional tatige Unternehmen teil-
nehmen oder jedenfalls teilnehmen wollen, sodass auch landertbergreifende Wirkungen nicht auszuschlieRen

336 BGH, Urteil vom 17. Dezember 2013, KZR 65/12 — Stromnetz Heiligenhafen, Rz. 18 (zit. nach Juris); BGH, Urteil vom 17. Dezember

2013, KZR 66/12 — Stromnetz Berkenthin, Rz. 19 (zit. nach Juris); KG Berlin, Urteil vom 4. April 2019, 2 U 5/15 Kart — Gasversor-
gungsnetz Berlin, ECLI:DE:KG:2019:0404.2U5.15KART.00, Rz. 55.

Das Vergaberecht soll auf die Vergabe von Wegenutzungsrechten keine Anwendung finden; vgl. Gesetzentwurf der Bundesregie-
rung, Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung des Vergaberechts (Vergaberechtsmodernisierungsgesetz — VergRModG), BT-
Drs. 18/6281 vom 8. Oktober 2015, S. 76. Siehe hierzu auch Gemeinsamer Leitfaden von Bundeskartellamt und Bundesnetzagen-
tur zur Vergabe von Strom- und Gaskonzessionen und zum Wechsel des Konzessionsnehmers, 2. Aufl. vom 21. Mai 2015, Tz. 14 ff;
Brining, in: Byok/Jaeger (Hrsg.), Vergaberecht, 4. Aufl. 2018, § 105 GWB Tz. 19.

*7 vgl. Tz. 273.

338 BGH, Beschluss vom 1. Dezember 2008, X ZB 32/08, Rz. 17 (zit. nach Juris); Sacker/Mohr/Wolf, Konzessionsvertrage im System des

europadischen und deutschen Wettbewerbsrechts, 2011, S. 26. Siehe auch — zu § 59 Abs. 1 GWB — BGH, Beschluss vom 18. Okto-
ber 2011, KVR 9/11, Rz. 10 ff. (zit. nach Juris).

339 Vgl. Sacker/Mohr/Wolf, Konzessionsvertrage im System des europdischen und deutschen Wettbewerbsrechts, 2011, S. 49. Zur

Festsetzung der — gemal § 138 BGB sittenwidrigen — Hohe eines Entgelts durch eine Kommune als Gegenleistung fur die Nutzung
des monopolisierten 6ffentlichen StraRenraums fur einen mobilen Verkaufsstand vgl. BGH, Urteil vom 30. Mai 1958, V ZR 280/56
— Nante, WuW/E BGH 273, 275.

340 Vgl. Bechtold/Bosch, GWB, 9. Aufl. 2018, § 185 Tz. 5; Klees, in: Kélner Kommentar zum Kartellrecht, 2014, § 130 GWB Tz. 9 f,;

Weisser, in: Frankfurter Kommentar zum Kartellrecht, 92. Erg.-Lfg. 11/2018, § 185 GWB Tz. 55 f.

1 vgl. Tz. 277, 280.

2 7ur Marktabgrenzung bereits Abschnitt 5.3.

*3 Krater, in: Hoch, H., Haucap, J. (Hrsg.), Praxishandbuch Energiekartellrecht, 2018, Kap. 9 Tz. 14 f. (fir Wegenutzungsvertrage).
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sind.*** Hier liegt es ndher, von einer Zustandigkeit des Bundeskartellamtes auszugehen. Im Ubrigen kénnen die

Kartellbehdrden nach Maligabe von § 49 Abs. 3 und 4 GWB ein Verfahren auf Antrag an das Bundeskartellamt bzw.
eine Landeskartellbehérde abgeben und somit die Zustandigkeit der jeweils nicht originar zustandigen Kartellbe-
hoérde begrinden.

288. Nach alledem ist das Kartellrecht auch bei der Vergabe des Rechts zur Aufstellung und zum Betrieb von Lade-
saulen nicht grundsatzlich ausgeschlossen. Es kann vor allem dann ein wirkungsvolles Instrument zur Uberpriifung
des kommunalen Handelns in diesem Bereich darstellen, wenn das Vergaberecht der §§ 97 ff. GWB nicht anwend-
bar ist. Jenseits originar hoheitlicher Tatigkeiten sind die Kommunen deshalb nach §§ 1, 19 GWB verpflichtet, kei-
ne wettbewerbsbeschrankenden Vereinbarungen zu schlieRen und ihre marktbeherrschende Stellung nicht miss-
brauchlich auszunutzen.

5.6 Regelung des Zugangs zur Ladeinfrastruktur fiir dritte Stromanbieter

289. Derzeit sieht der fur die Ladepunkte gewahlte konzeptionelle Ansatz vor, dass der Wettbewerb um offentlich
zuganglichen Ladestrom auf Basis eines konkurrierenden Angebots der Betreiber von Ladesaulen erfolgt. Auf Basis
dieses Modells fihrt die festgestellte erhebliche Konzentration auf Ebene der Ladesédulenbetreiber dazu, dass auch
der Preis fur den Ladestrom durch die hohe Marktkonzentration beeinflusst wird. Die zuvor diskutierten kartell-
rechtlichen Losungen fir das festgestellte Marktmachtproblem setzen die Beibehaltung dieses Marktdesigns vo-
raus. Allerdings konnte auch in Erwdgung gezogen werden, den konzeptionellen Ansatz im Ladestromgeschaft
grundsatzlich zu andern. Als Alternative kdme in Betracht, die Ladeinfrastruktur fur die Durchleitung von Strom flr
verschiedene Stromanbieter (sog. Ladestromlieferanten) zu 6ffnen. Dadurch wirde die Ebene der Lades&ulenin-
frastrukturbetreiber faktisch einer Zugangsregulierung ausgesetzt. Das Marktdesign entsprache dann grundsatz-
lich dem bei der Lieferung von Haushaltsstrom. Endkunden kénnten fir ihr Elektrofahrzeug einen Stromtarif bei
einem Ladestromlieferanten ihrer Wahl buchen und an Ladestationen unterschiedlicher Betreiber zu dem gewahl-
ten Tarif ihr Fahrzeug aufladen. Der Ladesdulenbetreiber erhielte ein Entgelt als Vergltung fur die Bereitstellung
der Infrastruktur.

290. Die dargestellte Anderung des Marktdesigns wére allerdings zugleich mit einem Eingriff in die Rechte der
Betreiber der Ladesduleninfrastruktur verbunden. Diese wdren verpflichtet, verschiedenen Ladestromlieferanten
Zugang zu gewahren, was sie in ihrem Recht beschneiden wirde, die Ertrage an dem auf ihrer Infrastruktur basie-
renden Ladestromgeschaft selbst zu vereinnahmen. Die erheblichen Konsequenzen eines solchen Eingriffs ver-
deutlichen, dass hier die Vorteile gegenlber anderen MaRnahmen nicht nur zunachst sorgfaltig geklart werden
mussen, sondern im Ergebnis auch sehr eindeutig Uberwiegen sollten. Bei der Analyse der Wirkungen des gean-
derten Marktdesigns ist des Weiteren zwischen den Wertschépfungsebenen des Ladeinfrastrukturangebots als
solches und dem Vertriebsgeschaft mit Ladestrom zu unterscheiden. Der Wettbewerb auf Ebene des Vertriebsge-
schaftes wirde unter dem dargestellten Marktdesign auf den ersten Blick erheblich intensiviert; der Lieferanten-
wechsel ware — vergleichbar mit dem Wechsel beim Haushaltsstrom — fir die Besitzer eines Elektrokraftfahrzeugs
sehr einfach und bequem vorzunehmen. Auf der anderen Seite gingen die Vorgaben fiir den Betreiber der Lade-
sauleninfrastruktur allerdings stets mit einer erheblichen Veranderung seiner Anreize einher.

291. Dass die Regulierung auf Ebene der Ladeinfrastrukturbetreiber eigene Probleme mit sich bringen kann, wird
anhand der ,Kette” notwendiger Regulierung deutlich. Denn die Regulierung des ,bloRen” Zugangs Dritter zur
Infrastruktur wirde alleine das Marktmachtproblem im Ladesaulengeschaft nicht [6sen. Der Ladesauleninfrastruk-
turbetreiber kdnnte dann fir den Zugang ein hohes Entgelt verlangen, das in den Endkundenpreis zu inkludieren
ware. Das Zugangsentgelt (auch ,Beistellungsentgelt”) misste dabei nicht zwingend prohibitiv hoch sein und den
Marktzutritt Dritter grundsatzlich ausschliefen. Vielmehr reicht dem Infrastrukturanbieter die Moglichkeit, durch
die Bemessung des Entgelts die Renten auf dem nachgelagerten Markt vollstdndig abzuschopfen. Somit ware
durch eine reine Offnung des Marktzugangs ohne Regelung fiir das Zugangsentgelt wettbewerblich nichts gewon-

34 Epenfalls fir Wegenutzungsvertrage: BKartA, Beschluss vom 28. Januar 2015, B8-175/11 — Titisee Neustadt, Tz. 63; Beschluss vom

30. November 2012, B8-101/11 — Kreisstadt Mettmann, Tz. 46 f.
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nen; die Marktmacht auf der Vorleistungsebene hatte weiter Bestand und der Endkunde ware trotz Wechselmdg-
lichkeit mit entsprechenden suprakompetitiven Preisen konfrontiert. An diesem Problem wirde sich nur dann
etwas dndern, wenn auch die Hohe des Zugangsentgelts auf ein wettbewerbskonformes Niveau reguliert wirde.
Die Festlegung des Entgelts im Rahmen der Regulierung beeinflusst jedoch die Investitionsanreize des Ladesau-
lenbetreibers. Dies konnte wiederum zusatzliche Vorgaben zum Aufbau und zur Qualitdt der von den Betreibern zu
schaffenden Ladesduleninfrastruktur erfordern. Andererseits kann gerade die Notwendigkeit exogen bestimmter
Vorgaben zum Aufbau und zur Qualitdt der Infrastruktur im konkreten Fall nur bedingt gegen eine Regelung des
Infrastrukturzugangs sprechen. Denn wie in Abschnitt 5.4 gezeigt wurde, ist zumindest der stadtische Aufbau von
Ladesauleninfrastruktur bereits heute oftmals keinen Marktkriterien unterworfen, sondern wird erheblich durch
den Einfluss der zustandigen kommunalen Gebietskorperschaften gepragt. Diese beeinflussen im Einzelfall z. B. die
Anzahl der zu errichtenden Ladesaulen, die Standortwahl, das Design oder auch die elektrische Leistung von Lade-
saulen.

292. Zu kldaren ware auferdem, wie die Regulierung der Ladeinfrastruktur rechtlich und praktisch umzusetzen
ware. Da Ladepunkte regulierungsrechtlich bisher als Letztverbraucher qualifiziert sind, kommt ohne Rechtsande-
rung derzeit nur eine Anwendung der kartellrechtlichen Normen zur Schaffung des Netzzugangs in Betracht. Zu
prifen ware die Gewahrung des Netzzugangs auf Basis der Anwendung der sog. Essential-facilities-Doktrin. Da-
runter versteht man im Kartellrecht die Verpflichtung eines marktbeherrschenden Unternehmens, anderen Unter-
nehmen Zugang zu seinen Infrastruktureinrichtungen zu gewahren, die fir eine Teilnahme am Wettbewerb auf
einem bestimmten nachgelagerten Markt unerlasslich sind. Im EU-Recht ergibt sich die Essential-facilities-Doktrin
als Anwendungsfall des Art. 102 AEUV, wahrend sie im deutschen Recht als Regelbeispiel der Missbrauchsaufsicht
in § 19 Abs. 2 Nr. 4 GWB konkret verortet ist. Allerdings hat die Rechtsprechung der Anwendung als Zugangsregu-
lierung mehrere Schranken gesetzt. In der Rechtssache Bronner™® benannte der EUuGH drei Voraussetzungen fiir
einen VerstolR gegen Art. 102 AEUV. Dies betrifft erstens die bestehende Zugangsverweigerung, die geeignet sein
muss, den Wettbewerb auf dem nachgelagerten Markt auszuschalten®®, zweitens die Einrichtung selbst, fur die
kein potenzieller Ersatz bestehen darf, und schlieBlich das Vorliegen (weiterer) objektiver Griinde, die eine Zu-
gangsverweigerung nicht rechtfertigen dirfen. Von besonderer Bedeutung durfte hier das zweite Kriterium sein,
das eine fehlende Duplizierbarkeit und Substituierbarkeit der Infrastruktur verlangt, damit diese als ,wesentlich”
(,essential”) gelten kann. Wann die fehlende Duplizierbarkeit bzw. Substituierbarkeit anzunehmen ist, wird in der
okonomischen Wettbewerbstheorie auf Basis der Kriterien der ,Subadditivitdt” und der fehlenden ,Bestreitbar-
keit“ untersucht.**’ Grundsitzlich lieRe sich danach argumentieren, dass eine Vielzahl von Ladesiulen gleichzeitig
bestehen kann und es einem Zugangspetenten frei steht, eine eigene Ladeinfrastruktur aufzubauen. In der Praxis
bestehen jedoch zumindest ortlich die in Tz. 274 dargelegten Marktzugangshiirden, die eine monopolahnliche
Stellung eines Ladeinfrastrukturbetreibers auch langfristig absichern kénnen, ohne dass der konkrete Markt be-
streitbar ware. Fur den Fall der Ladesdulen kann somit nicht eindeutig geklart werden, ob die Kriterien fir die
Anwendung der Essential-facilities-Doktrin erfillt sind. Festzustellen ist aber, dass aus den eingangs genannten
Grinden, die Anwendung des Instruments sehr zurlickhaltend gehandhabt wird.

293. Auch wenn anzunehmen ware, dass die Ladeinfrastrukturbetreiber dazu verpflichtet sind, ihre Ladesaulen
dritten Ladestromlieferanten fur ein Zugangsentgelt zur Verflgung zu stellen, stellt sich die Frage, wie dieses Zu-
gangsentgelt zu bemessen ware.**® § 19 Abs. 2 Nr. 4 GWB sieht hierzu konkret vor, dass es sich um ein ,angemes-
senes” Entgelt handeln muss. Allerdings ist die konkrete Angemessenheit im Einzelfall schwer zu bewerten; die
okonomisch am ehesten korrekte Kalkulation und Vorgabe individueller Entgelte auf Basis der Kosten eines effizi-

*> EUGH, Urteil vom 26. November 1998, C-7/97 — Bronner, ECLI:EU:C:1998:569.

**® Das Kriterium zielt in diesem Punkt auf den Wettbewerb durch denjenigen, der die Dienstleistung begehrt.

*7 subadditivitat bezeichnet den Fall, dass ein Anbieter die Infrastruktur zu geringeren Kosten bereitstellen kann als mehrere Anbie-

ter, die im Wettbewerb agieren. Die Bestreitbarkeit eines Marktes bezeichnet im Wesentlichen die fehlende Existenz von Markt-
zutrittsbarrieren.

*® Dieses Problem stellt sich im Ubrigen bereits bei Ladesiulenbetreibern, die heute schon dritten Ladestromlieferanten Zugang zur

Infrastruktur gewahren bzw. vertraglich dazu verpflichtet wurden; z. B. im Fall der Stadt Aalen (vgl. Tabelle 5.2).
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enten Betreibers (einschlieRlich angemessener Verzinsung des eingesetzten Kapitals) ist dem Kartellrecht eher
fremd.** Eine Prufung der Angemessenheit des Preises von Vorleistungen wird allerdings von den Kartellbehdrden
gelegentlich im Fall sog. Kosten-Preis-Scheren (engl. ,margin squeeze”) geprift. Der Preis eines Vorproduktes
eines vertikal integrierten marktbeherrschenden Anbieters ist danach missbrauchlich, wenn die Differenz zwischen
dessen Endkunden- und Vorleistungsentgelt entweder negativ ist oder nicht ausreicht, um die produktspezifischen
Kosten eines vergleichbar effizienten Wettbewerbers auf dem nachgelagerten Markt zu decken.*”® Der Fall einer
negativen Differenz ist dabei flir eine Kartellbehorde vergleichsweise leicht zu erkennen. Diese Situation kann,
angewandt auf das Geschaftsfeld der Ladesdulen, allerdings das hier vorliegende Problem nicht adressieren, weil
der Missbrauch erst bei extrem Uberhohten Preisen erkannt wirde. Damit ein Missbrauch vorliegt, musste der
Zugangspreis flr die Infrastruktur einen hoheren Preis annehmen als der Abgabepreis des Stroms an die Endkun-
den durch den Ladesdulenbetreiber. Demgegeniiber erfordert der zweite Fall — die Feststellung einer Preisdiffe-
renz, die der Deckung der produktspezifischen Kosten eines vergleichbar effizienten Wettbewerbers entspricht —
komplexe Kostenprifungen der Kartellbehérden, was bei der Vielfalt der bestehenden Ladesauleninfrastrukturen
praktisch hdchstens in Einzelféllen durchfihrbar ware.

294. Vor dem Hintergrund der Schwierigkeiten, die sich bei einer (ausschlieRlichen) Anwendung der kartellrechtli-
chen Regelung des Drittzugangs zur Ladesauleninfrastruktur ergeben, konnte alternativ erwogen werden, die Re-
gulierung der Stromnetzinfrastruktur auf die Ladesduleninfrastruktur auszuweiten. Dazu mussten die 6ffentlich
zuganglichen Ladesaulen (oder nur Ladesaulen auf 6ffentlicher Flache) als Infrastruktur im Sinne des Regulierungs-
rechts qualifiziert werden. Hierzu ware es zunachst erforderlich, die Einordnung von Ladepunkten in § 3 EnWG
(derzeit in Nr. 25 qualifiziert als Letztverbraucher) zu dndern. Ladeinfrastruktur wirde stattdessen als spezifischer
Teil der Versorgungsnetze reguliert. Nachfolgend ware eine Vielzahl sich anschlieBender Fragen zu kldren. Hierzu
gehort insbesondere die Frage der Preise fur den Infrastrukturzugang. Sofern die (regulierten) Ladesdulen nicht
ausschlieRlich durch die Netzbetreiber mitbetrieben werden sollen, wéare eine Regulierung der Zugangsentgelte
unabhingig von der Anreizregulierung notwendig.>* Zu klaren wire weiter, ob die Entgelte fir den Ladesaulenzu-
gang einer Ex-ante- oder einer Ex-post-Regulierung unterworfen werden. Da eine Ex-post-Regulierung aufgrund
des geringen Regulierungsaufwandes tendenziell vorzugswirdig sein kdnnte, dann aber die Entgeltprifung ahnli-
chen Schwierigkeiten wie die kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht ausgesetzt ware, ist es in diesem Fall beden-
kenswert, zusitzliche Kriterien fiir die Entgeltfestlegung zu normieren.®®* Des Weiteren wéren dezidierte Regelun-
gen zu Fragen des Zugangs und der Abrechnung erforderlich. SchlieBlich missten in diesem Zusammenhang prak-
tische Probleme geklart werden, etwa wann ein Lieferantenwechsel moéglich ist und fir welche virtuellen Zahler
Lieferantenvertrage abgeschlossen werden kénnen.*

*9 Hier ist auch zu berlcksichtigen, dass die Kosten von Ladesaulen sehr unterschiedlich hoch sein kdnnen, etwa abhéngig davon, ob

ein Gleichstromladegerat in der Ladestation verbaut ist und welche Leistung dieses aufweist.

0 | etztere Prifung wird auch als ,As-efficient-competitor-Test” bezeichnet. Der Test ist aufgrund verschiedener konzeptioneller

Schwéachen wettbewerbstkonomisch umstritten. Dies betrifft unter anderem den Umstand, dass hierbei die Kostenstruktur des
marktbeherrschenden Unternehmens zum MaRstab erhoben wird.

351 - . . - . . . . . . . .
Ansonsten wirde jeder Betreiber von Ladesdulen zusatzlich anreizreguliert, was alleine durch den damit ausgelésten massiven

zuséatzlichen Regulierungsaufwand nicht effizient sein dirfte.

2 Wird der zuldssige Zugangspreis auf ein tatsichliches Kosten-/Ertragsverhéltnis normiert und die Fordermittel als Ertrage ver-

rechnet, so wirden durch eine Regulierung kaum wesentliche Effizienzfortschritte erzielt werden. Bei einem Ausbau tber dem
kurzfristigen Bedarf kdnnten sich vielmehr Gberhohte Zugangsentgelte einstellen, weil die héhere Zubaumenge mit geringen Er-
tragen einherginge und Uber die Entgelte finanziert wiirde. Um dies zu vermeiden, konnte stattdessen ein Zugangspreis standar-
disiert, z. B. auf Basis fiktiver Ertrage bei hoher Auslastung der Ladesdulen und einem festzulegenden Kostenstandard, fir zuldssig
erklart werden. Durch das Ansetzen fiktiver Ertrage aus dem Ladegeschaft ware der zuldssige Preis vergleichsweise leichter zu kal-
kulieren und zu Uberprifen. Zudem miusste in diesem Fall die Forderung in einem zuldssigen Entgelt nicht verrechnet werden,
sondern konnte zusatzlich ausgezahlt werden, um einen Ausbau zu finanzieren, der den kurzfristigen Bedarf Gberschreitet. Will
die offentliche Hand die Zubaumenge direkt steuern, ware ihr dies auf Basis von Ausschreibungen des notwendigen Fordersatzes
moglich.

3 Bei Haushaltsstromkunden ist der Lieferant an den entsprechenden Zahler z. B. eines Hauses oder einer Wohnung geknipft. Im

Fall eines neuen davon unabhéngigen spezifischen Ladestrombezugs eines Ladestromendkunden an verschiedenen 6ffentlich zu-
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5.7 Fazit: Wettbewerbliche Implikationen beim Aufbau von Infrastruktur in den Blickpunkt
riicken

295. Mit dem Aufbau der Ladeinfrastruktur fur Elektrokraftfahrzeuge bereitet sich Deutschland auf eine Umstel-
lung der Antriebstechnik im Bereich der Individualmobilitat vor. Weil der Aufbau eines bundesweiten Ladenetzes
der Nachfrage von Elektroautos vorausgeht, werden zurzeit auch Lademoglichkeiten geschaffen, die den kurzfristi-
gen Bedarf Uberschreiten konnen. Dazu fordert Deutschland den Aufbau von Ladeinfrastruktur insbesondere
durch Foérderprogramme und ein spezifisches Engagement der Kommunen. Allerdings konzentrieren sich die Be-
muihungen derzeit darauf, die Anzahl der verfligharen Lademoglichkeiten zu erhéhen. Die vorliegende Analyse der
Monopolkommission zeigt jedoch, dass beim Aufbau der Ladeinfrastruktur auch strukturelle Aspekte nicht aulRer
Acht gelassen werden sollten. So sind in einem groRen Teil der deutschen Landkreise regionale marktbeherr-
schende Stellungen entstanden. Da der Strompreis an den Ladesaulen aber keiner spezifischen Regulierung unter-
liegt, wie es z. B. beim Vertrieb von Haushaltsstrom Uber Stromnetze der Fall ist, besteht die Gefahr, dass sich auf-
grund der vorliegenden Situation ortlich vergleichsweise hohe Preise fir Ladestrom einstellen kénnen, die Gber
einem fiktiven Wettbewerbspreis liegen. Zwar ist der schnelle Aufbau eines Ladenetzes auf diese Weise fir die
offentliche Hand womoglich glinstiger zu finanzieren. Zur Rentabilitat der Infrastruktur bedarf es einer geringeren
Forderung, wenn den Ladesaulenbetreibern beim Angebot von Ladestrom faktisch marktbeherrschende Stellun-
gen eingeraumt werden. Zugleich besteht allerdings die Gefahr, dass durch hohe Ladepreise, denen etwa Birger
ohne Lademadglichkeit zu Hause oder am Arbeitsplatz auch nicht ausweichen kénnen, die weitere Durchdringung
der Elektromobilitat gebremst wird.

296. Vor diesem Hintergrund sieht es die Monopolkommission geboten, beim Aufbau der Ladesauleninfrastruktur
auch wettbewerbliche Uberlegungen stirker zu beriicksichtigen. Dies kénnte insbesondere auf Ebene der Kom-
munen geschehen, die bei ihren Bemihungen, ein értliches Ladenetz aufzubauen, strukturelle Faktoren starker in
den Blickpunkt nehmen sollten. Den Kommunen ist zu empfehlen, beim Abschluss von Vertragen Gber den Aufbau
eines Ladesdulennetzes und bei der Vergabe von Sondernutzungserlaubnissen darauf zu achten, dass der Aufbau
in ihrem Verantwortungsbereich durch mehrere unterschiedliche Betreiber erfolgt. Dadurch lieRe sich erreichen,
dass den Kunden Ladestrom zu einem wettbewerblich determinierten Preis angeboten wird. Kommunen, die hier-
zu Vertrage mit Ladesaulenbetreibern abschlieRen, konnten die vereinbarte Zubaumenge gezielt auf unterschiedli-
che Betreiber aufteilen. Dies lielRe sich auch auf dem Wege einer Flachenzuordnung fir entsprechende Sonder-
nutzungserlaubnisse erreichen, wie sie z. B. die Stadt Essen durch die Aufteilung des Stadtgebietes in Parzellen
vornimmt, indem diese durch die Vorgabe ergdnzt wird, dass einzelne Betreiber keine Sondernutzungserlaubnisse
fur direkt nebeneinanderliegende Parzellen erhalten dirfen. Diese Empfehlungen fir eine wettbewerbliche Aus-
gestaltung der Vergabeverfahren gelten auch fir die in Zukunft moglicherweise stattfindenden Ausschreibungen
zum Aufbau einer Ladesduleninfrastruktur durch Verteilernetzbetreiber gemaR Art. 33 Abs. 3 Satz 1 lit. a, der sich
gerade in der Umsetzung befindenden Richtlinie (EU) 2019/944 %>

297. Nach Einschitzung der Monopolkommission ist eine Beriicksichtigung wettbewerblicher Uberlegungen durch
die Kommunen auch kartellrechtlich geboten, sofern die Tatigkeit der Kommune nicht rein hoheitlich begriindet
ist. Sollten vor allem groRRere Stadte weiterhin Vertrage Gber den Aufbau einer Ladeinfrastruktur mit einzelnen
Anbietern abschlieRen bzw. infolge eines solchen Abschlusses andere Betreiber am Zugang zur offentlichen Flache
hindern, dann empfiehlt die Monopolkommission dem Bundeskartellamt (soweit zustdndig), hier Verfahren einzu-
leiten. Sofern es hierdurch zu einem oder mehreren Musterverfahren kommen sollte, wiirde dies eine Ausstrah-
lungswirkung auf andere Kommunen entfalten, die neue Vertrage mit Betreibern schlieRen. Auch die Erstellung
eines wettbewerblichen Leitfadens fir den Aufbau der Ladeinfrastruktur durch das Bundeskartellamt — vergleich-

ganglichen Ladepunkten misste der Verbrauch Uber (virtuelle) Unterzahler erfasst werden. Die hierbei von der Regulierung zu
klarenden Probleme konnen auch an einem Beispiel verdeutlich werden: Ohne spezifische Regulierungsvorgaben ware vorstellbar,
dass ein Kunde mehrere virtuelle Zahler fur Ladestrom haben kénnte. Im Extremfall kdnnte er dann noch an der Ladesaule einen
weiteren Lieferantenvertrag auf einen weiteren virtuellen Zdhler abschlieRen, um so minutlich und ohne wirksame Bindungsmog-
lichkeit den Lieferanten zu wechseln.

1 Vgl. dazu bereits Fn. 322.
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bar etwa mit dem Leitfaden fir die Vergabe von Netzkonzessionen®> — kénnte eine solche strukturelle Lenkungs-
wirkung auslésen.

298. Steuern die Kommunen den Aufbau des Ladesaulennetzes ausschlieRlich Uber die Erteilung von Sondernut-
zungserlaubnissen und handeln sie insofern hoheitlich, finden die kartellrechtlichen Regeln zwar keine Anwen-
dung. Die Monopolkommission hat jedoch bereits darauf hingewiesen, dass die Wettbewerbsfreiheit verfassungs-
rechtlichen Schutz genieRt und wettbewerbliche Aspekte deshalb auch bei planerischen Entscheidungen von
Kommunen nicht unbericksichtigt bleiben kénnen.*® Sofern das FStrG und der Uberwiegende Teil der Landesstra-
Rengesetze bei der behordlichen Ermessensausiibung nur eine Orientierung an stralRenbezogenen Kriterien (wie
etwa der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs) erlauben,357 ist im Einzelfall zu prifen, ob ein hinreichender
StraRenbezug besteht.**® In diesem Zusammenhang kénnte auch tberlegt werden, die Berticksichtigung wettbe-
werblicher Aspekte bei der Erteilung von Sondernutzungserlaubnissen im FStrG und den LandesstralRengesetzen —
unter Umstanden nur klarstellend — festzuschreiben, um den Aufbau einer wettbewerblich gepréagten Ladeinfra-
struktur gezielt zu fordern. Entsprechende Malinahmen haben der Bundes- und einige Landesgesetzgeber kirzlich
ergriffen, um bestimmte Privilegien (wie etwa die Reservierung von Parkflachen aus nicht ordnungsrechtlichen

Grunden) firr das Angebot von Carsharing-Diensten zu schaffen.*

299. Sollten die dargestellten MalBnahmen hingegen nicht dazu fihren, dass es mittelfristig zu einer wettbewerbli-
chen Marktstruktur beim Angebot auf den Méarkten fiir Ladestrom kommt, ist eine Uberpriifung des wettbewerbs-
konzeptionellen Ansatzes auf den Markten fir 6ffentliche und ggfs. auch halboffentliche Ladeinfrastruktur zu emp-
fehlen. Dieses Vorgehen hatte zum Ziel, die Ladeinfrastruktur fir den Durchleitungswettbewerb zu 6ffnen und
damit eine dhnliche individuelle Wechselmoglichkeit wie bei Haushaltsstrom zu etablieren. Nach Einschatzung der
Monopolkommission wére dies am besten durch ein Konzept fir eine sektorspezifische Regulierung des Zugangs,
der Zugangsentgelte und des Abrechnungsverfahrens zu erreichen.

33 Vgl. BKartA/BNetzA, Gemeinsamer Leitfaden von Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur zur Vergabe von Strom- und Gaskon-

zessionen und zum Wechsel des Konzessionsnehmers, 2. Auflage, Mai 2015.

36 Monopolkommission, XIX. Hauptgutachten: Starkung des Wettbewerbs bei Handel und Dienstleistungen, Baden-Baden 2012,

Tz. 1231 ff,, insb. 1280 ff., zum Einfluss des Planungsrechts auf den Wettbewerb im Einzelhandel.

*7 vigl. nur OVG NRW, Urteil vom 28. M&rz 2019, 11 A 1166/16, Rz. 43.

*% Die Stadt Essen begriindet das Vorliegen eines StralRenbezugs bei der Vergabe von Sondernutzungserlaubnissen nach dem Los-

verfahren — statt nach dem Prioritdtsprinzip — mit der Schonung des Gemeingebrauchs und der Parkkonkurrenz sowie der zu tref-
fenden Verteilungsentscheidung bei mehrfacher Antragstellung; vgl. Richtlinien fir die Erteilung von straRenrechtlichen Sonder-
nutzungserlaubnissen zur Errichtung von E-Ladesdulen im Stadtgebiet der Stadt Essen, 8. Marz 2018, Tz. 5.2, abrufbar unter
https://www.essen.de/rathaus/aemter/ordner_66/Elektro-Ladeinfrastruktur.de.html. Zum ,Verteilungsermessen” vgl. auch OVG
NRW, Urteil vom 28. Marz 2019, 11 A 1166/16, Rz. 51.

39 Vgl. etwa Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Bevorrechtigung des Carsharing (Carsharinggesetz -

CsgG), BT-Drs. 18/11285 vom 22. Februar 2017, S. 1; Gesetzentwurf der Landesregierung NRW, Gesetz zur Anderung des StraRen-
und Wegegesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen, LT-Drs. 17/4304 vom 20. November 2018, S. 21.
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Kapitel 6

Zentrale Handlungsempfehlungen

Wettbewerb und Missbrauchsaufsicht im Stromgrof3handel

Der Leitfaden des Bundeskartellamtes zur Anwendung der Missbrauchsaufsicht im Stromsektor sollte sich
gegenlber dem Entwurf starker an moglichen Marktmachtrisiken orientieren.

Die zeitliche Marktabgrenzung sollte an den kurzfristigen Produkten im StromgroRhandel ausgerichtet
sein, an denen auch ein Missbrauchsvorwurf tatsachlich geprift wiirde. Sollte das Bundeskartellamt den-
noch in Bezug auf die Marktstellung eines Stromerzeugers eine generalisierende Jahresbetrachtung vor-
nehmen, dann sollte der relevante Zeitraum nicht das Kalenderjahr, sondern den Zeitraum eines Jahres
vor einem konkreten Missbrauchsvorwurf umfassen (rollierende Betrachtung).

Ein Konzept zur Uberpriifung technisch bedingter Ausfille ist notwendig, um Missbrauch auf dem Erstab-
satzmarkt wirksam zu verhindern.

Die Deckung der (ggfs. auch auf Ineffizienz beruhenden) Vollkosten kann einen Missbrauch durch Kapazi-
tatszurickhaltung nicht sachlich rechtfertigen.

Wettbewerbsentwicklung im Regelenergiesystem

Der Vorschlag der Ubertragungsnetzbetreiber zur Einfiihrung von Regelarbeitsmarkten in Deutschland
sollte zlgig umgesetzt werden.

Bis zur Einfiihrung von Regelarbeitsmarkten sollten Anpassungen bei der Beschaffung von Regelenergie
allenfalls in Bezug auf die Vergltung vorgenommen und nicht wieder auf das Zuschlagsverfahren zurick-
gegriffen werden. In Betracht kommt die Einfihrung einer technischen Preisgrenze oder die Umstellung
auf das Einheitspreisverfahren.

Bevor weitere Anpassungen am Ausgleichsenergiepreissystem vorgenommen werden, sollte die Regel-
energiebeschaffung reformiert und vor diesem Hintergrund die weitere Erforderlichkeit zusatzlicher An-
passungen am Ausgleichsenergiepreissystem geprift werden.

Wettbewerbsentwicklung bei den Ausschreibungen flir erneuerbare Energien

Es sollte sichergestellt werden, dass ausreichend Flachen bzw. Genehmigungen zur Verfligung stehen, um
die Ausbauziele zu erreichen. Solange dies nicht der Fall ist, sollte die Ausschreibungsmenge so weit redu-
ziert werden, dass die vorhandenen Flachen bzw. Genehmigungen in den Ausschreibungen im Wettbe-

werb miteinander stehen.
In Bezug auf die beobachtete Konzentration in den Ausschreibungen fir Windenergie an Land sowie in

den Ausschreibungen fir Solaranlagen sieht die Monopolkommission aktuell keinen Handlungsbedarf; die
Konzentrationsentwicklung sollte allerdings weiter beobachtet werden.

Sonderregeln innerhalb des Ausschreibungssystems zur Forderung der Teilnahme kleiner Bieter, wie die
Privilegien flr Blrgerenergiegesellschaften, sollten nicht (wieder) zur Anwendung kommen.

Aufbau von 6ffentlicher Ladeinfrastruktur fur die Elektromobilitét

Beim Aufbau von 6ffentlicher Ladeinfrastruktur in Deutschland sollte starker im Blickfeld stehen, regionale
Monopolstellungen zu verhindern.
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e Kommunen, die den Aufbau von Ladeinfrastruktur selbst z. B. auf der Basis von Ausschreibungen organi-
sieren, ist zu empfehlen, moglichst mehrere unterschiedliche Anbieter fir den Aufbau einer bedarfsde-
ckenden Versorgung von Lademdglichkeiten zu gewinnen.

e Die Kartellbehorden sollten zudem tatig werden, wenn die Kommunen im Rahmen eines nicht rein ho-
heitlich begriindeten Handelns, marktbeherrschende Stellungen eines einzelnen Ladestromanbieters

schaffen.
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A. Anhang

Abbildung A.1: Marktanteile der gr6Bten Betreiber von Normalladepunkten (bis 22 kW) nach Landkreisen

Konzentrationsrate (CR1)
[]<=20

[ >20-30

B >30-40

[ >40-60

B >60 - 80

Bl >80-100

[ Keine Daten/LP

Anmerkung: Die Konzentrationsrate entspricht dem Marktanteil des groRten Anbieters in einem Landkreis (NUTS3) gemessen an
seinem Anteil an verzeichneten Normalladepunkten gegentber allen Normalladepunkten. Den weill gefarbten Landkreisen konnten
keine Ladepunkte aus dem Ladesaulenregister der Bundesnetzagentur zugeordnet werden.

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019
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Abbildung A.2: Marktanteile der gr6Bten Betreiber von Schnellladepunkten (liber 22 kW) nach Landkreisen

Konzentrationsrate (CR1)
[]<=20

[ >20-30

B >30-40

[ >40 - 60

Bl >60 - 80

B >80 - 100

[ ] Keine Daten/LP

Anmerkung: Die Konzentrationsrate entspricht dem Marktanteil des groRten Anbieters in einem Landkreis (NUTS3) gemessen an
seinem Anteil an verzeichneten Schnellladepunkten gegeniber allen Schnellladepunkten. Den weil} gefarbten Landkreisen konnten
keine Ladepunkte aus dem Ladesaulenregister der Bundesnetzagentur zugeordnet werden.

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019
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Abbildung A.3: Marktanteile der grofRten Betreiber von Ladepunkten mit einer elektrischen Leistung zwischen
11 und 50 kW nach Landkreisen

Konzentrationsrate (CR1)
[1<=20

[ >20-30

Bl >30- 40

[ >40 - 60

Bl >60 - 80

Bl >80 - 100

[_] Keine Daten/LP

Anmerkung: Die Konzentrationsrate entspricht dem Marktanteil des gréften Anbieters in einem Landkreis (NUTS3) gemessen an
seinem Anteil an verzeichneten Ladepunkten mit 11 bis 50 kW gegeniber allen entsprechenden Ladepunkten. Den weif3 gefarbten
Landkreisen konnten keine Ladepunkte aus dem Ladesaulenregister der Bundesnetzagentur zugeordnet werden.

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019
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Abbildung A.4: Marktanteile der gr6Bten Betreiber von Ladepunkten (alle Leistungsklassen) nach Ladestand-
orten in Landkreisen

Konzentrationsrate (CR1)
[ 1<=20

I >20-30

B >30-40

[ >40- 60

Bl >60 - 80

Il >80 - 100

[ ] Keine Daten/LP

Anmerkung: Die Konzentrationsrate entspricht dem Marktanteil des groften Anbieters in einem Landkreis (NUTS3) gemessen an
seinem Anteil an verzeichneten Ladestandorten gegenlber allen Ladestandorten. Den weifs gefdrbten Landkreisen konnten keine
Ladepunkte aus dem Ladesdulenregister der Bundesnetzagentur zugeordnet werden.

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung basierend auf: Bundesnetzagentur, Ladesaulenregister, Stand: 9. Mai 2019



juris Lex QS
11052024 ()



Gesamtherstellung: H. Heenemann GmbH & Co. KG, Buch- und Offsetdruckerei, Bessemerstralte 83-91, 12103 Berlin, www.heenemann-druck.de
Vertrieb: Bundesanzeiger Verlag GmbH, Postfach 10 05 34, 50445 Koéln, Telefon (02 21) 97 66 83 40, Fax (02 21) 97 66 83 44, www.betrifft-gesetze.de
ISSN 0722-8333


www.betrifft-gesetze.de
www.heenemann-druck.de

	Deutscher Bundestag Drucksache 19/13440

