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Vorwort

Die erfolgreiche Umsetzung der Energiewende und die zunehmende Digitalisierung
erfordern vom Ubertragungsnetzbetreiber (UNB) Investitionen und Innovationen. Zu-
dem werden Innovationsprojekte immer wieder in netzbetreiberibergreifender Koope-
ration durchgefuhrt, zum Teil auch pan-europaisch. Auch die Netzregulierung, die in
erster Linie die individuelle Effizienzsteigerung bei den Netzbetreibern zum Ziel hat,
steht damit vor neuen Herausforderungen. Der Fokus der vorliegenden Studie liegt auf
den Implikationen der voranschreitenden Digitalisierung fur die Regulierung und geht
zwei Fragen nach. Erstens: Werden innovative Aktivitdten unter der aktuellen Netzre-
gulierung, wie in der Anreizregulierungsverordnung (ARegV) geregelt, hinreichend be-
anreizt? Zweitens: Wo das nicht der Fall sein sollte, wie kdnnte eine effektive Beanrei-
zung verbessert werden? Wir unterscheiden in der Analyse zwischen innovativen Ak-
tivitdten, die Uberwiegend externe Wirkung entfalten, und solchen, die Uberwiegend
interne Wirkung entfalten. In einem dritten Themenbereich wird innovative Regulierung
zur Ermdglichung von Wagnissen behandelt. Insgesamt werden finf konkrete Hand-
lungsempfehlungen zur Weiterentwicklung der ARegV vorgeschlagen.

Die vorliegende Studie zur Weiterentwicklung der Anreize fur Digitalisierung und Inno-
vation in der Regulierung der UNB wurde im Auftrag von TransnetBW von einem Team
der Jacobs University Bremen, unterstutzt von Oxera Consulting, erarbeitet. Wir hoffen
mit dieser Studie einen signifikanten Beitrag fur die Weiterentwicklung der Regulierung
der UNB geleistet zu haben, damit diese die Digitalisierung und die Energiewende wei-
ter vorantreiben, und freuen uns auf weitere Diskussionen hierzu. Die Autorinnen und
Autoren danken den Mitgliedern der Projektgruppe bei TransnetBW fur viele Ideen und
Diskussionen.



Abkurzungsverzeichnis

ACER

ACM

aFFR
ARegV
BMBF
BMWi
BNetzA
CAPEX
DA/RE
Digi-Extern
Digi-Intern
DFSA

dnbK

EE

EC
ENTSO-E

EOG
EU
F&E
FCA
FOCS
FSV
FT
GB
GLEB
IMA
KKA

Agentur fur die Zusammenarbeit der Regulierungsbehdrden (engl.:
Agency for the Cooperation of Energy Regulators)

Niederlandisch Behoérde fur Verbraucher & Markt (niederl. Auto-
riteit Consument & Markt)

automatic Frequency Restoration Reserve
Anreizregulierungsverordnung

Bundeministerium fir Bildung und Forschung
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
Bundesnetzagentur

Kapitalausgaben (engl.: capital expenditures)
Datenaustausch/Redispatch

Uberwiegend extern wirkende Digitalisierung & Innovation
Uberwiegend intern wirkende Digitalisierung & Innovation

Danish  Financial Supervisory Authority (danische Fi-
nanzaufsichtsbehdrde)

dauerhaft nicht beeinflussbare Kosten
Erneuerbare Energien
Europaische Kommission (engl. European Commission)

Verband Europaischer Ubertragungsnetzbetreiber fir Elektrizitat
(European Network of Transmission System Operators for Electri-

city)

Erlésobergrenze

Europaische Union

Forschung & Entwicklung
Financial Conduct Authory (Britische Finanzaufsichtsbehorde)
fixed-OPEX-CAPEX-share
Freiwillige Selbstverpflichtung
Fintech

Grol3britannien

Guideline on Electricity Balancing
Investitionsmallinahme

Kapitalkostenabgleich



mf
NABEG
NBW
NRA

OOR
OPEX

Picasso

PCI
RegMo
RIT
RPI-X

SINTEG-V

SRL
StromVV
TOTEX
UNB

market facilitation
Netzausbaubeschleunigungsgesetz
Nettobarwert

Nationale Regulierungsbehdrde (engl.: national regulatory author-
ity)
Output-orientierte Regulierung

Betriebsausgaben (engl.: operating expenditures)

Platform for the International Coordination of the Automatic fre-
quency restoration process and Stable System Operation

Project of Common Interest
Regulierungsmodell
Regulatory Innovation Trial

kurz fur Anreizregulierung (Anpassung der zulassigen Preise an
die Inflationsrate (Retail Price Index) abziiglich eines vom Regula-
tor festgelegten Effizienz(X)-Faktors)

Verordnung zur Schaffung eines rechtlichen Rahmens zur Samm-
lung von Erfahrungen im Foérderprogramm ,Schaufenster intelli-
gente Energie — Digitale Agenda fur die Energiewende®

Sekundarregelleistung
Stromversorgungsverordnung (Schweiz)
Gesamtausgaben (engl.: total expenditures)

Ubertragungsnetzbetreiber



1 Executive Summary

Die vorliegende Studie zur Weiterentwicklung der Anreize fir Digitalisierung und Inno-
vation in der Anreizregulierung der Ubertragungsnetzbetreiber (UNB) wurde im Auftrag
von TransnetBW von einem Team der Jacobs University Bremen, unterstitzt von O-
xera Consulting, erarbeitet. Oxera Consulting trug insbesondere regulatorisches Fach-
wissen und Unterstitzung bei der Quantifizierung anhand der Anwendungsbeispiele
DA/RE und Picasso bei.’

Die Energiewende und die Digitalisierung stellen die UNB vor neue Herausforderungen
und erfordern Investitionen sowie Innovationen. Zudem werden Innovationsprojekte
immer wieder in netzbetreiberlbergreifender Kooperation durchgefuhrt, zum Teil auch
pan-europaisch. Gleichzeitig unterliegen die UNB einer Regulierung, die auf die indivi-
duelle Effizienzsteigerung bei den Netzbetreibern abzielt und national unterschiedlich
ausgestaltet ist. Vor diesem Hintergrund geht die Studie zwei Fragen nach:

o Werden innovative Aktivitdten unter der aktuellen Netzregulierung, wie in der An-
reizregulierungsverordnung (ARegV) geregelt, hinreichend beanreizt und Koopera-
tionen ermaoglicht?

¢ Wo das nicht der Fall sein sollte, wie kdnnte eine effektive Beanreizung verbessert
werden?

Der Fokus der vorliegenden Studie liegt auf dem Anderungsbedarf der Regulierung
infolge der voranschreitenden Digitalisierung. Die Digitalisierung erfordert zum einen
viele zum Teil hoch unsichere Innovationsaktivitaten. Solche Innovationen wiederum
erfordern kostenintensive Forschung & Entwicklung (F&E) und mussen erprobt werden,
bevor sie in der Praxis umgesetzt werden kénnen. Zum anderen schafft die Digitalisie-
rung neue Aufgaben, Geschaftsfelder und Markte flr die Netzbetreiber. Die Struktur
und das Vorgehen in dieser Studie sind in Abbildung 1-1 zusammengefasst dargestellt.

Die Tabelle spricht von ,intern“ und ,extern® wirkender Digitalisierung & Innovation. In-
tern bedeutet in diesem Kontext, dass Kosten und Nutzen Uberwiegend beim Entschei-
dungstrager selbst anfallen. Extern meint, dass Kosten und/oder Nutzen bei Dritten
(z.B. bei der Gesellschaft im Allgemeinen oder bei weiteren Netzbetreibern) und nicht
beim Entscheidungstrager anfallen. Fur eine angemessene Beanreizung ist diese Un-
terscheidung wichtig, da sich sowohl die Anreizverzerrungen, sowie Losungsvor-
schlage unterschiedlich gestalten.

" Oxera unterstiitzte insbesondere bei der Quantifizierung in Abschnitt 3.3, 3.4 und 4.4, sowie den entsprechenden
Hintergrundanalysen.
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Abbildung 1-1: Die Studie im Uberblick

Quelle: eigene Darstellung

* Anm.: In der Regel umfassen Initiativen und MalBnahmen stets sowohl interne als
auch externe Aspekte. Die fiir intern und extern gewéhlten Anwendungsbeispiele kén-
nen demnach nur schwerpunktméaflig zugeordnet werden.

In der Studie unterscheiden wir drei thematische Bereiche, die jeweils anhand eines
konkreten Anwendungsbeispiels analysiert und diskutiert werden. Obwohl immer auf
ein konkretes Beispiel Bezug genommen wird, sind die Einsichten jedoch allgemein
gultig und nicht auf die Beispiele beschrankt.

o Im ersten Bereich Gberwiegend extern wirkende Digitalisierung & Innovation (Digi-
Extern) behandelt und die Moglichkeit vertieft, die Entwicklung neuer Markte und
Bereiche zu beanreizen. Ein geeignetes Anwendungsbeispiel daflir ist das Projekt
Picasso?, das einen pan-europaischen Markt fiir den Handel von Sekundarregel-
leistung (SRL) schafft. Der Nutzen von Picasso ist extern, in dem Sinne, dass der
Nutzen Uberwiegend bei der Gesellschaft (oder anderen Netzbetreibern) und nicht
beim ausflihrenden Netzbetreiber anfallt. Da externer Nutzen (value creation) in der
ARegV nicht oder nur kaum beanreizt wird, bleibt méglicherweise ein signifikantes

2 https://lwww.entsoe.eu/network_codes/eb/picasso/



Potenzial fUr value creation ungenutzt. Zur Beanreizung solcher Projekte mit Gber-
wiegend externem Nutzen entwickeln wir einen market-facilitation Anreizmechanis-
mus.

o Im zweiten Bereich behandeln wir iberwiegend intern wirkende Digitalisierung &
Innovation (Digi-Intern) und vertiefen die Hirden in der gegenwartigen ARegV flr
innovative, aber unsichere Aktivitdten zur Digitalisierung sowie entsprechende L6-
sungsansétze. Solche Aktivitaten sind tendenziell OPEX-intensive® MaBnahmen
zur Verbesserung des internen Netzbetriebs. Das Anwendungsbeispiel in diesem
Kontext ist das Projekt DA/RE?*, eine Plattform fiir den Datenaustausch, die Koor-
dination und die Optimierung im Rahmen von Redispatch 2.0 in Deutschland. Die
Thematik ist regulierungsspezifisch und wird in hohem MalRe von den Regulie-
rungsdetails bestimmt. Unter der derzeitigen ARegV stellen fur solche OPEX-inten-
siven innovativen Malnahmen insbesondere das Basisjahrproblem und eine
CAPEX-OPEX-Verzerrung Hurden dar. Das Basisjahrproblem entsteht, wenn
OPEX in einem Nicht-Basisjahr getatigt werden, sodass diese keinen Eingang in
die zugelassenen Erldse mehr finden. Dies hat zur Folge, dass diese OPEX effektiv
nicht oder nur unvollstandig vergltet werden, wenn sie nicht durch die genehmigte
Erldsobergrenze (EOG) abgedeckt werden kdnnen. Eine CAPEX-OPEX-Verzer-
rung entsteht, wenn die Regulierung verzerrte Anreize setzt, beispielsweise eine
CAPEX-intensivere Lésung zu wahlen, obwohl die OPEX-intensivere Alternative
kostengunstiger ware. Zur Behebung dieser Hirden stellen wir einen Budgetansatz
in der ARegV vor, fur den verschiedene Ausgestaltungsoptionen mittels gezielter
Anwendung von Beteiligungsfaktoren (Beteiligungsanteil des Netzbetreibers an der
Kostendifferenzen zwischen Plan- und Ist-Kosten) spezifiziert werden.

o Im dritten Bereich werden innovative Regulierung zur Erméglichung von ,Wagnis-
sen“ behandelt. Insbesondere wird bei der Férderung von Experimenten die Not-
wendigkeit diskutiert, innovative, risikovolle Projekte und Regelungen vor einer Im-
plementierung zu testen. Hierzu gibt z.B. die Experimentierklausel in der SINTEG-
Verordnung® erste Ansétze. Die ersten Erfahrungen sind allerdings eher enttau-
schend und lassen viel Verbesserungspotenzial vermuten. Wir diskutieren drei Ver-
besserungsvorschlage zum Umgang mit (regulatorischen) Experimenten:

1. Experimentierbudget, das Netzbetreiber externen Dritten zur Verfligung stellen
kénnen, um ihnen starkere Anreize zur Teilnahme an Experimenten zu setzen,

2. Regulatory Innovation Trial (RIT), d.h. die Schaffung eines geeigneten Rah-
mens, um auch Anderungen im Regulierungsrahmen an sich testen zu kénnen,
und,

3 OPEX steht fiir operating expenditures und sind die Betriebskosten. CAPEX steht flir capital expenditures und sind
die Kapitalausgaben; diese sind streng genommen zu unterscheiden von den Kapitalkosten.

“ https://www.dare-plattform.de

5 SINTEG steht fur Schaufenster Intelligente Energie und ist ein Forschungsprogramm fiir die digitale Agenda fir die
Energiewende: https://www.sinteg.de/.
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3. Pioniergeistprdmie, die Netzbetreiber flr die Umsetzung eines innovativen Ko-
operationsprojekts erhalten, um das Aufstellen und die Finanzierung von ein-
zelnen Innovationen branchenspezifisch flexibler und fokussierter zu machen.

Eine beabsichtigte Besonderheit ist, dass alle Handlungsempfehlungen auch netzbe-
treiberiibergreifend angewendet werden kdnnen, sodass (pan-europaische) Koopera-
tionen ermdglicht und gar gefordert werden konnen.

Es sei darauf hingewiesen, dass wir bei den Handlungsempfehlungen in dieser Studie
lediglich die Grundstruktur der Mechanismen darstellen konnten; die konkrete regula-
torische Umsetzung erfordert die Ausarbeitung vieler Details.

2 Hintergrund

Seit der Entwicklung der Anreizregulierung (namentlich RPI-X Regulierung) von Pro-
fessor Littlechild (vgl. Beesley & Littlechild, 1989) sind fast 40 Jahre vergangen. In
Deutschland befindet sich die Anreizregulierung fur die Energienetze, wie festgelegt in
der Anreizregulierungsverordnung (ARegV), mittlerweile auch bereits in der dritten Re-
gulierungsperiode und hat nun schon fast 15 Jahre Wirkung entfalten kénnen. Derzeit
laufen die Vorbereitungen fir die vierte Regulierungsperiode.

Der aktuelle tGbergeordnete Trend in der Anreizregulierung weist weg von der reinen
Betonung der Effizienz hin zu einem starkeren Fokus auf die Weiterentwicklung der
Energienetze, um insbesondere den sich erweiternden Aufgaben der Netzbetreiber ge-
recht werden zu kénnen. Diese Weiterentwicklung, die zusatzlich zu der Kernanreizre-
gulierung zu verstehen ist, nennen wir output-orientierte Regulierung (OOR) (vgl.
Brunekreeft, Kusznir & Meyer, 2020 und 2021).

Drei Effekte treiben die Entwicklung der output-orientierten Regulierung voran:

1. Ausgelost durch die Energiewende steigen die Netzkosten; die effizienzorien-
tierte Regulierung ist fur den Umgang mit steigenden Kosten nicht gut gerustet.

2. Innovative Tatigkeiten, vorangetrieben auch durch die Digitalisierung, sind mit
héheren Risiken verbunden als herkdmmliche Netzaktivitaten.

3. In der Praxis bieten die Regulierungsmodelle haufig keine Anreize fur die Ent-
wicklung neuer Aufgaben und Dienstleistungen (value creation).

Diese Entwicklungen, wenngleich noch am Anfang, deuten sich auch in der Praxis an.
In einer Studie fUr die Europdische Kommission untersuchen Haffner et al. (2019) die
Regulierung von Gas- und Strom-UNB in 26 Mitgliedstaaten in Bezug auf Investitions-
anreize, wobei der Schwerpunkt auf Versorgungssicherheit und Innovation liegt. Das
generelle Fazit (Haffner et al., 2019, S. 10) lautet, dass unter der bestehenden Regu-
lierung die Anreize fir Innovationen zu gering sind. Die Autoren vertiefen die identifi-
zierten Grunde wie in Abbildung 2-1 zusammengefasst.
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A. Socially beneficial but (for the TSO) not viable projects are not sufficiently

incentivised;

Bias towards capital expenditure (CAPEX) based solutions instead of

operational expenditures (OPEX-solutions);

No specific provision related to innovation (e.g. allowances, duties, etc.);

. TSOs are deterred from risky investments due to perceived high project risk

and strict penalties for not meeting deadlines;

E. Smart grid technologies reducing need for physical investments lower TSOs’
financial return, creating a disincentive to invest for TSOs; and

F. Lack of clarity of mandate for TSOs in certain innovative fields.

w

o0

Abbildung 2-1: Identifizierte Hiirden fiir effiziente Innovationen
Quelle: Haffner et al (2019, S. 10)

Mehrere Punkte in dieser Abbildung bedurfen der besonderen Beachtung: Punkt A
weist auf value creation hin. Manche Projekte bzw. Ausgaben umfassen externen Nut-
zen: d.h. sie schaffen Nutzen fir die Gesellschaft, sind aber -abhangig von der Regu-
lierung- nicht per se im individuellen wirtschaftlichen Interesse des Netzbetreibers. Die
Punkte B und E deuten die CAPEX-OPEX-Verzerrung an: Zwar kann es sein, dass
eine OPEX-L&sung kostengtinstiger ist, aber dass die Regulierung die CAPEX-Alter-
native fur den Netzbetreiber attraktiver macht. Punkt C greift die Thematik auf, dass
Innovationsaktivitat haufig nicht gut genug beanreizt ist. Diese Punkte werden in der
vorliegenden Studie aufgegriffen und vertieft.

Auch der Verband Europaischer UNB fiir Elektrizitat, ENTSO-E, greift in einer Studie
diese Thematik auf. ENTSO-E (2021) identifiziert vor allem, dass UNB zu wenig fir
Aufgaben jenseits des Kernbereichs beanreizt werden und regt an, die Regulierungs-
modelle zu erweitern. Der Verband eroértert die Hurden in der Regulierung, bringt aber
auch Verbesserungsvorschlage vor. Drei Themen springen dabei besonders ins Auge:
Erstens wird eine Betonung auf die starkere Berlcksichtigung von OPEX-basierten Ak-
tivitaten gelegt. Zweitens wird ein Budgetansatz fur Innovationsaktivitaten angeregt.
Drittens wird zur Behebung der CAPEX-OPEX-Verzerrung der FOCS-Ansatz vorge-
schlagen; FOCS steht fir fixed-OPEX-CAPEX-share und ist eine Variante der TOTEX-
Regulierung (vgl. oxera, 2019). Mehrere dieser Themen werden in der vorliegenden
Studie aufgegriffen und vertieft.

3 Uberwiegend extern wirkende Digitalisierung & Innovation
(Digi-Extern)

3.1 Anwendungsbeispiel: Picasso

Die von TransnetBW betriebene digitale Platform for the International Coordination of
the Automatic frequency restoration process and Stable System Operation (kurz Pi-
casso) dient dazu, die nationalen Markte fur Sekundarregelleistung (SRL) zu verknup-
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fen und einen grenziberschreitenden Austausch unter Berlcksichtigung von Netzrest-
riktion zu ermaoglichen. Damit bildet Picasso einen Ansatz ab, um die in der Guideline
on Electricity Balancing (GLEB) von der Europaischen Kommission geforderte interna-
tionale VerknlUpfung von Regelleistungsmarkten umzusetzen. Picasso stellt dabei drei
wesentliche Dienstleistungen zur Verfligung: die Aktivierungsoptimierung fir Sekun-
darregelleistung (Preisfindung und Bezuschlagung des gunstigsten Angebots), den
Leistungsaustausch zwischen den UNBs und die Verrechnung der Austausche zwi-
schen den UNBs und die daraus resultierenden Zahlungsverpflichtungen (ENTSO-E,
2018). Damit stellt Picasso den Rahmen und die Prozesse, um den Markt fur Sekun-
darregelleistung pan-europaisch zu koordinieren.

Zentral fUr die weiteren Betrachtungen ist der Nutzen, der durch Picasso entstehen
wird. Ziel von Picasso ist es, durch die ErschlieBung des europaischen Sekundarleis-
tungspotenzials den grenzuberschreitenden Wettbewerb zu erhéhen und dadurch die
Kosten der Aktivierung von Sekundarregelleistung zu reduzieren. Die Kosten fiir den
Aufbau und den Betrieb von Picasso werden TransnetBW zumindest teilweise von den
teilnehmenden UNB gedeckt, sowie in Teilen (iber eine freiwillige Selbstverpflichtung
bzw. im Rahmen der EOG erstattet, jedoch verbleibt hierbei ein Risiko der vollstandi-
gen Kostendeckung. Gleichzeitig entsteht dabei ein europaweit ein gesellschaftlicher
Nutzen durch die reduzierten Kosten der Sekundarregelleistungsbereitstellung. Dieser
Nutzen wird allerdings derzeit nicht zur Beanreizung der Investitionen von TransnetBW
und der anderen teilnehmenden UNB genutzt.

3.2 Problemanalyse

Das Problemfeld Digi-Extern wird anhand des Fallbeispiels Picasso illustriert, aber das
Grundprinzip des externen Nutzens ist allgemeingultig. Die Grundstruktur der Thematik
findet sich daher auch in anderen Kontexten wieder.

Die fur diese Studie wesentlichen regulatorischen Aspekte von Picasso sind die Kosten
und der Nutzen des pan-europaischen Handels von Sekundarregelleistung (SRL). Der
Nutzen fallt primar extern an: d.h., dass nicht der UNB vom pan-europaischen Handeln
profitiert, sondern in erster Linie die Gesellschaft als Ganzes.® Der Nutzen des pan-
europaischen Handels entsteht durch geringere Produktionskosten bei der Bereitstel-
lung von SRL: d.h. durch einen Merit-Order-Effekt. Dieser externe Effekt ist eine Form
von Wertschdpfung und ist wohlfahrtssteigernd fur die Gesellschaft. Allerdings wird der
Netzbetreiber unter der Basisanreizregulierung nicht zur Generierung eines solchen
externen Nutzens beanreizt.

Allgemein wurde die Thematik des externen Nutzens im regulierten Rahmen erstmals
von Spence (1975) im Kontext der Qualitatsregulierung behandelt. Das Kernproblem
liegt darin, dass preisbasierte Regulierung, wie sie auch im Budgetprinzip der ARegV

® Wenn die Kosten fiir SRL fallen, fallen damit auch die internen Ausgaben fiir den betreffenden UNB. Diese Ersparnis
gibt der UNB jedoch direkt an die Netzkunden, bis auf einen kleinen ggf. anfallenden Bonus oder Malus, weiter. Wir
nehmen an, dass dieser indirekte Anreiz vernachlassigbar ist und ignorieren diesen Effekt im weiteren Verlauf.
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zur Geltung kommt, zu geringe Qualitatsanreize setzen kann. Die Belohnung fur Kos-
tensenkungen kénnte tendenziell Anreize setzen, Kosten zu Lasten der Versorgungs-
qualitat einzusparen. In den Anreizen des Netzbetreibers fehlt somit ein ,Gegenge-
wicht®, das die externen Vorteile (und die damit einhergehende héhere Zahlungsbereit-
schaft fur eine hohere Qualitat) in den Erlésen widerspiegelt und zu einer effizienten
Kosten-Nutzen-Abwagung des Netzbetreibers fuhrt. In der ARegV wird dies fur Verteil-
netzbetreiber durch das Qualitadtselement angestrebt. Diese Kosten-Nutzen-Abwagung
gilt es auch im Hinblick auf positive externe Effekte von Digitalisierung & Innovation
richtig zu beanreizen.

Im Folgenden wird angenommen, dass die Kosten fur die Entwicklung und den Betrieb
des betreffenden Projekts als solche vollstandig identifiziert und abgegrenzt und voll-
standig in eine Anreizbonusregelung Ubertragen werden.

3.3 Handlungsempfehlung: market-facilitation Anreizmecha-
nismus mit Budgetansatz fir die Kosten

Zur Beanreizung des externen Nutzens spezifizieren wir einen market-facilitation An-
reizmechanismus, der folgendermalien umgesetzt werden kann:

ABiy = Ciy + a;- (W — Ry)
Hierbei bedeutet:
ABit - Anreizbonus (in €) fur Netzbetreiber i in Jahr t

Cit - spezifische Kosten des Digitalisierungs-& Innovationsprojekts flr Netzbetrei-
ber i in Jahr t (hach Budgetansatz)

W; - Wohlfahrtsgewinn durch das Projekt in Jahr t
Rx - Referenzwert in Jahr x
or - Anreizparameter fur Netzbetreiber i

Es sei angemerkt, dass die Kosten separat vom Anreizbonus gedeckt werden mussen
(Cit Teil der Formel); der Anreizparameter (o) ist nur fur den externen Nutzen (Wohl-
fahrtsgewinn) gedacht.

Das System ist grundsatzlich netzbetreiberlbergreifend anwendbar, so dass Koopera-
tionen ermdglicht und gefoérdert werden kdnnen. Im vorliegenden Fall von Picasso ist
TransnetBW federfiihrend, aber viele andere europaische UNB sind beteiligt; deren
Kosten und ihr Beitrag zum Nutzen sollten entsprechend berucksichtigt werden. Des-
halb kann die Formel mit unterschiedlichen Parameterwerten fiir alle beteiligten UNB
angewendet werden. Dieser Ansatz hat zwei Konsequenzen: Erstens setzt oder ge-
nehmigt der Regulator einen Gesamtanreizparameter o.. Der Bonus, der durch diesen
Gesamtanreizparameter entsteht, wird danach unter den beteiligten UNB aufgeteilt.
Zweitens bestehen die Gesamtprojektkosten aus den aggregierten UNB-spezifischen
Kosten fiir alle beteiligten UNB. Die Gesamtprojektkosten werden dem Regulator zur
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Genehmigung vorgelegt. Die Aufteilung des Bonus, der auf Basis des Gesamtanreiz-
parameters berechnet wird, und der Kosten auf die einzelnen UNB ist Verhandlungs-
sache zwischen den beteiligten UNB, wobei der Regulator nicht unbedingt beteiligt sein
muss.

Die Kostengenehmigung folgt einem Budgetansatz. Die Kosten und deren Verlauf wer-
den auf Jahresbasis spezifiziert und flieRen als solche jahresspezifisch in den Anreiz-
bonus. Obwohl hier nicht spezifiziert, ist es durchaus moglich, dass der Budgetansatz
fur die Kosten um einen Beteiligungsfaktor flir Kostenlber- und -unterschreitungen er-
weitert wird.

Bei pan-europaischen Kooperationsprojekten sind viele europaische Netzbetreiber di-
rekt oder indirekt beteiligt. Das impliziert, dass viele unterschiedliche Regulierungssys-
teme in den verschiedenen Mitgliedstaaten beruhrt werden. Diese Studie wurde primar
aus Sicht der ARegV in Deutschland erarbeitet; es sollte aber vertieft gepruft werden,
ob der Mechanismus mit unterschiedlichen Regulierungssystemen kompatibel ist.

Der Gesamtanreizparamter (a), sowie Gesamtkostenniveau und —verlauf sollten von
einer Regulierungsbehorde bestimmt werden. Die UNB teilen das Gesamt-a und die
Gesamtkosten in einem Verhandlungsprozess untereinander auf. Die konkrete Umset-
zung in nationale Regulierungssysteme und die Kontrolle obliegt allerdings den natio-
nalen Regulierungsbehorden (NRA).

Zudem stellt sich die Frage: Wer bezahlt die Boni fir market-facilitation? Wenn, wie bei
Picasso, ein klar abgegrenzter Markt geschaffen wird, schlagen wir vor, dass die Teil-
nehmer am Markt — anstatt der Netznutzer — mit einer Art Transaktions- oder Nutzungs-
geblhr die Kosten des Anreizmechanismus tragen. In anderen Fallen, in denen nicht
klar zu bestimmen ist, welche Marktteilnehmer die Nutzer sind, sollte die Refinanzie-
rung Uber die Netzentgelte gehen.

Fir die Ausgestaltung des Anreizbonus im Fallbeispiel von Picasso verwenden wir die
eingesparten Produktionskosten (fur SRL) als Wohlfahrtsindikator. Eine Herausforde-
rung der Konkretisierung des Mechanismus ist die Bestimmung der Details der ver-
wendeten Indikatoren fur Wohlfahrt W; und den Referenzwert Rx. Fur beide sind meh-
rere Optionen denkbar; fiir die Auswahl sind folgende Uberlegungen wichtig sind:

e Wie viel Risiko sollten die UNB iibernehmen? Manche Optionen iiberlassen den
UNB viel Risiko, andere Optionen verlagern das Risiko eher Richtung Kunden. Die
Risikoallokation sollte dem Prinzip folgen, dass derjenige, der das Risiko am besten
beeinflussen kann, es auch tragen sollte. Wenn es fiir den UNB nicht kontrollierbar
ist, sollte es sozialisiert werden. Je starker die Schwankungen in den Wohlfahrtsef-
fekten auRerhalb der Kontrolle des UNB liegt, desto starker sollten die Schwankun-
gen folglich fur ihn neutralisiert werden.

e Die Anreizwirkung sollte zum Projekt passen: Hier gilt es, die marginale Anreizwir-
kung (Grenzbetrachtung) von der projektspezifischen Anreizwirkung (Investitions-
betrachtung) zu unterscheiden.
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o Marginale Anreizwirkung: Der Anreiz, ein Projekt stetig (von Jahr zu Jahr)
effizienter zu betreiben und somit immer mehr Kostenreduzierungen herbei-
zufihren.

o Projektspezifische Anreizwirkung: Der Anreiz ein Projekt Uberhaupt erst auf-
zubauen. Diese Perspektive ist insbesondere fir zukiinftige Projekte wichtig,
die noch entwickelt und umgesetzt werden muissen.

Gerade fur innovative Projekte erscheint es wichtig, dass die Netzbetreiber effektiv und
effizient beanreizt werden, solche Uberhaupt zu entwickeln. Wenn ein solches Projekt
einmal steht, ist das Potenzial flr weitere marginale Wohlfahrtsverbesserungen ver-
gleichsweise gering. Das heil’t, solche Projekte bewirken einen ,Sprung-Effekt": der
eigentliche Wohlfahrtsgewinn entsteht durch die Implementierung des Projekts an sich,
wahrend zusatzliche Verbesserungen im Vergleich geringer sind. Die Anreizwirkung
sollte demnach vor allem projektspezifisch (Investitionsbetrachtung) sein.

Fir Projekte, bei denen die projektspezifische Investitionsbetrachtung Gberwiegt, wr-
den wir empfehlen den Referenzwert (Rx) auf Null zu setzen, damit genau dieser
Sprung-Effekt beanreizt wird. Fir den Wohlfahrtsindikator sollte das Risiko durch wo-
mdglich starke jahrliche Schwankungen begrenzt werden. Daher empfehlen wir als
Wohlfahrtsindikator entweder einen gleitenden Durchschnittswert oder den tatsachli-
chen schwankenden Jahreswert mit Ober- und Untergrenzen zu verwenden. Diese
zwei Optionen spiegeln wider, dass die UNB, nachdem das Projekt umgesetzt wurde
(z.B. nach der Fertigstellung der Picasso Plattform), nur noch wenige Moglichkeiten
haben, die Wohlfahrt zu beeinflussen. Daher sollte das Risiko, dem sie Jahr fur Jahr
ausgesetzt sind, reduziert werden. Die Héhe des Anreizparameters, o, wird danach
zwischen Regulator und Netzbetreibern verhandelt; wenn der Referenzwert auf Null
gesetzt wird, sollte o aber relativ niedrig sein, um die Wohlfahrt verninftig zwischen
den Netzbetreibern und Verbrauchern aufzuteilen.

3.4 Quantifizierung

Um die GréRenordnung des vorgeschlagenen Anreizmechanismus greifbarer zu ma-
chen, wurde eine Quantifizierung anhand von Kosten- und Nutzendaten des Projekts
Picasso vorgenommen. Hierzu stellte TransnetBW anonymisierte Daten auf aggregier-
ter Ebene bereit. Ein output-basierter Anreizbonus bietet sich insbesondere dann an,
wenn durch die Aktivitaten der Netzbetreiber ein groRer gesellschaftlicher Nutzen, der
weit Uber den Kosten liegt, entsteht. FUr das Projekt Picasso ist dies ist in der folgenden
Abbildung dargestellt. Hierbei wird der gesellschaftliche Nutzen als 100 % abgebildet.
Die entsprechenden Kosten auf Seiten der UNB, um diesen Nutzen zu generieren,
belaufen sich auf <2 % (einmalige Kosten) bzw. < 1 % (laufende Kosten) des Nutzens.
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Abbildung 3-1: Gesamtkosten und -nutzen von Picasso
Quelle: eigene Darstellung basierend auf Daten von TransnetBW und Stakeholder
Workshop der UNB.

Die Picasso Plattform (mit einer reduzierten Teilnehmeranzahl) fihrt zu einem hohen
gesellschaftlichen Nutzen von jahrlich ca. 115 Mio. €. Diese Schatzung wurde von
ENTSO-E und den teilnehmenden UNB berechnet und vergleicht einen funktionieren-
den europaischen SRL-Markt (mit einer reduzierten Teilnehmeranzahl) mit einem Re-
ferenzszenario, in dem alle Lander (auBer Deutschland und Osterreich) einen isolierten
Markt betreiben.” Der berechnete Nutzen kann laut TransnetBW jedoch jahrlich stark
schwanken. Die geschatzten Gesamtkosten bei den beteiligten UNB belaufen sich nur
auf einen Bruchteil des generierten Wertes (siehe Abbildung). Die Kosten stehen daher
in keinem Verhaltnis zur Wertschépfung, auch wenn der geschaffene Wert jahrlich
noch stark schwanken kann. Der vorgeschlagene Anreizmechanismus sorgt dafir,
dass die Netzbetreiber zu einem kleinen Teil von ihrer eigenen Wertschopfung profitie-
ren kdnnen, wobei die genaue Hohe des Anreizwertes festgelegt werden muss.
Dadurch werden Anreize geschaffen, dass solche Projekte tatsachlich effizient umge-
setzt, betrieben und auch weiterentwickelt werden.

” Die Berechnung wurde von den beteiligten Netzbetreibern durchgefiinrt und basiert auf vereinfachenden Annahmen
zu Preisbildung, Bietstrategien und Marktdesign. Siehe Picasso aFRR Platform Implementation Project, ENTSO-E
Stakeholder Workshop vom 26. Marz 2018.
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4 Uberwiegend intern wirkende Digitalisierung & Innovation

(Digi-Intern)

4.1 Anwendungsbeispiel: DA/RE

Der Gesetzgeber sieht im novellierten Netzausbaubeschleunigungsgesetz (NABEG
2.0) unter anderem vor, dass ab Oktober 2021 alle erneuerbaren und Speicherkapazi-
taten mit Gber 100 kW Leistung Teil des Redispatch-Prozesses in Deutschland werden.
Fir die Verteilnetzbetreiber bedeutet dies, dass sie das bisherige Einspeisemanage-
ment, das nur noch in Notsituationen eingesetzt werden soll, durch einen planwertba-
sierten Redispatch ersetzen missen. Dies impliziert, dass die Netzbetreiber auch die
kleineren Anlagen im Voraus zu Redispatch-Malinahmen anweisen und den bilanziel-
len Ausgleich organisieren mussen (Go6tz & Konermann, 2020). Um diese Anforderun-
gen umzusetzen, missen die Netzbetreiber entsprechende Prozesse zum Datenaus-
tausch zwischen ihnen und den Anlagenbetreibern, zur Koordination zwischen den
Netzbetreibern, zur Redispatch-Bilanzkreisbewirtschaftung und zur Abrechnung auf-
setzen. In Kooperation mit Netze BW hat TransnetBW diese neuen Bedarfe durch die
digitale DA/RE-Plattform adressiert; DA/RE steht fir ,Datenaustausch/Redispatch®.
Der Fokus der Plattform liegt auf der vertikalen Koordination zwischen den Netzbetrei-
bern zur Abstimmung und Optimierung der Redispatch-Bedarfe und der relevanten
Netzrestriktionen. Dies umfasst insbesondere den Datenaustausch zu den Stammda-
ten der Anlagen, Fahrplanlieferungen, Netzplanungsdaten und Netzzustandsbewertun-
gen. DA/RE ermdglicht den Datenaustausch zwischen den Netzbetreibern, aggregiert
die Netzplanungsdaten und koordiniert die Redispatch-MaRnahmen (ber die Netzebe-
nen hinweg, erstellt und versendet die Aktivierungsdokumente fiir die jeweilige Redis-
patch-Malinahme und unterstltzt die Netzbetreiber bei der Bewirtschaftung des Redis-
patch-Bilanzkreises (Rémer & Schairer, 2021).

Die Besonderheit von DA/RE ist dabei, dass diese Plattform auf einem cloudbasierten
Ansatz beruht. Damit entfallen bei diesem Ansatz die Anschaffungskosten (zumeist
CAPEX) fur die lokalen Serverkapazitaten, die sonst alternativ zur Cloud die Daten und
Anwendungen hosten wirden. Daflr fallen bei der Cloudldsung insbesondere Hosting-
Geblhren an, die sich am Speicher- und/oder Transfervolumen orientieren und Utber
die Zeit variieren konnen; die Kosten der Cloudlésung sind Uberwiegend OPEX. Wie
bei der CAPEX-Variante auch fallen im Einfihrungsjahr der Cloudliésung héhere Kos-
ten als in den Folgejahren an, da die Schnittstellen und Systeme an die Cloudlésung
angebunden werden mussen. In den Folgejahren hangen die Kosten der Cloudlésung
dann von der Anzahl und dem Volumen der Datenzugriffe ab, die letztlich von dem
Redispatch-Bedarf und der Anzahl der Redispatch-MafRnahmen bei den an DA/RE teil-
nehmenden Netzbetreibern abhangen. Da der Redispatch-Bedarf wiederum u.a. von
der Einspeisung von erneuerbaren Energien abhangt, sind die laufenden Kosten der
Cloudlésungen unsicher und ex ante schwer abschatzbar.
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4.2 Problemanalyse

DA/RE ist ein Anwendungsbeispiel fur das Problemfeld Digi-Intern: d.h. fur Digitalisie-
rungsmalinahmen, die die interne Effizienz der Produktion bzw. des Betriebs des Netz-
betreibers verbessern.? Effizienzverbesserung ist zwar genau das zentrale Ziel einer
Anreizregulierung. Allerdings kann es in der spezifischen Anwendung der ARegV zu
Verzerrungen kommen.

Im Allgemeinen entstehen solche Verzerrungen durch zeitliche Effekte (hier vor allem
Basisjahreffekte) und asymmetrische Regulierung (hier vor allem die unterschiedliche
Behandlung von CAPEX und OPEX). In der aktuellen ARegV werden OPEX und
CAPEX asymmetrisch behandelt. Wahrend CAPEX durch Investitionsmallnahmen
nach § 23 ARegV (Investitionsmallinahmen (IMA)) bzw. ab der vierten Regulierungs-
periode nach dem Kapitalkostenabgleich (KKA) jahrlich vollstandig refinanziert werden
kénnen, fallen OPEX unter den funf-jahres (t-5) Zeitverzug und damit unter die Prob-
lematik der vollstandigen Refinanzierbarkeit. Die Mechanismen implizieren, dass die
Basisjahrproblematik fiir OPEX sehr wichtig ist, wahrend diese fir CAPEX aufgehoben
ist.

Basisjahrproblematik

Im Basisjahr anfallende OPEX sind bestimmend fir die Erlésobergrenze fir die flinf
Jahre der nachsten Regulierungsperiode. Ausgaben kdnnen allerdings auch auf3erhalb
des Basisjahrs anfallen und dadurch erst verzogert oder gar nicht in die EOG eingehen.
Dieses Problem wird insbesondere bei gesetzlich vorgegebenen Aufgaben wichtig, weil
dann der Zeitpunkt der Ausgaben nicht mehr frei gewahlt werden kann. Somit kdnnen
dann aullerhalb des Basisjahrs einmalige Pflichtausgaben anfallen, die demnach nie
in die EOG Eingang finden wiirden.

CAPEX-OPEX-Verzerrung

Die asymmetrische Behandlung von OPEX und CAPEX kann zu der sogenannten
CAPEX-OPEX-Anreizverzerrung fihren. OPEX sind die Betriebsausgaben bzw. -kos-
ten. Diese werden innerhalb des Buchjahrs verbucht; Zinsen und Abschreibungen fal-
len nicht an. CAPEX hingegen sind Kapitalausgaben. Diese sind Ausgaben fir langer-
fristige Anlagen, wobei auf Grund der Vorfinanzierung Abschreibungen und Zinsen an-
fallen. Es sollte beachtet werden, dass durch das Prinzip der Abschreibungen die (jahr-
lichen) Kapitalkosten nicht dquivalent sind mit den (einmaligen) Kapitalausgaben.

Eine CAPEX-Verzerrung tritt dann auf, wenn ein OPEX-basierter Ansatz zwar effizien-
ter als die output-adquivalente CAPEX-basierte Alternative ware, aber letztere bedingt
durch den regulatorischen Rahmen betriebswirtschaftlich attraktiver als die OPEX-ba-
sierte Losung ist.° Zwei Mechanismen in der ARegV sind fiir eine solche CAPEX-Ver-

8 DA/RE kreiert auch externen Wert. Fir dieses Anwendungsbeispiel fokussieren wir uns jedoch auf die internen Kosten
und Nutzen.

® Der umgekehrte Effekt, eine OPEX-Verzerrung, kann an sich auch auftreten, ist aber aus verschiedenen Griinden in
der Praxis weniger relevant.
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zerrung relevant: Erstens unterliegen OPEX dem Zeitverzug und damit der Basisjahr-
problematik (s.o.), wahrend CAPEX Uber den KKA-Mechanismus bzw. IMAs jahrlich
abgeglichen werden. Zweitens fuhrt der Zeitverzug der Regulierungsperiode zur Kos-
tenunterdeckung, wenn OPEX wahrend der Regulierungsperiode steigen; unter KKA
bzw. IMAs kann das bei CAPEX nicht passieren. Steigende OPEX sind bei neuen Di-
gitalisierungsprojekten, wie DA/RE, plausibel. Somit ware aus Sicht des Netzbetreibers
eine CAPEX-L6sung aus regulatorischen Griinden attraktiver als eine OPEX-L6sung.

4.3 Handlungsempfehlung: Digitalisierungsbudget unter An-
wendung von Beteiligungsfaktoren

Das hier vorgeschlagene Digitalisierungsbudget ist ein Budgetansatz flir ausgewahlte
und genehmigte Digitalisierungsprojekte. Die Plankosten des projektspezifischen Bud-
gets, inkl. des zeitlichen Verlaufs, werden vorab mit dem Regulierer abgestimmt. Fr
ex post Kostenunter- und -uberschreitungen (Ist-Kosten) kdnnen Beteiligungsfaktoren
(englisch: sharing factors oder sliding scales) angewendet werden.

Nach gangiger Definition (BMWi, 2020) bedeutet ein “hoher” Beteiligungsfaktor, dass
der Netzbetreiber sich viel an der Kostendifferenz zwischen Plan- und Ist-Kosten be-
teiligt und die Netzkunden wenig. Und umgekehrt: ein “geringer* Beteiligungsfaktor be-
deutet, dass der Netzbetreiber viel von der Kostendifferenz weiterreicht und die Netz-
kunden diese hauptsachlich tragen.

Im Grunde kénnte man die jetzige EOG als eine lineare Anwendung des Budgetansat-
zes mit hohen (100 %) Beteiligungsfaktoren sehen, allerdings mit einem wesentlichen
Unterschied. Die EOG basiert auf in der Verordnung festgelegten Basisjahren; der
Budgetansatz kann hingegen im Prinzip in jedem beliebigen Jahr starten und erlaubt
vorher definierte Kostenvorhersagen, sodass Kosten z.B. auch steigen kénnen. Somit
hebt der Ansatz das Basisjahrproblem auf. Dies ist besonders dann wichtig, wenn in-
novative neue Projekte durchgefiihrt werden sollen, deren Kosten noch nicht im Basis-
jahr enthalten sind.

Das Digitalisierungsbudget soll explizit netzbetreiberibergreifende Kooperationspro-
jekte ermoéglichen. Um dies zu erreichen, kann ein Gesamtbudget (mit zeitlichem Ver-
lauf) mit dem Regulierer festgelegt werden, das von den teilnehmenden Netzbetreibern
untereinander aufgeteilt wird.

Ein Budgetansatz hat zwar viele Vorteile, aber auch zwei wesentliche Herausforderun-
gen: Erstens ist die Feststellung und Genehmigung des angemessenen Budgets auf-
wendig. Um den Aufwand zu beschranken, ist der hier vorgestellte Budgetansatz fir
eine Uberschaubare Anzahl groRerer innovativer Digitalisierungsprojekte gedacht.
Zweitens setzt ein Budgetansatz strategische Anreize, das beantragte Budget zu Gber-
schatzen. Wenn die Beteiligungsfaktoren hoch sind, fuhrt eine Budgetunterschreitung
zu Uberhéhten Gewinnen. Es liegt beim Regulierer, bereits die Angemessenheit des
beantragten Budgets zu beurteilen, was angesichts eines Informationsnachteils gegen-
uber den Netzbetreibern eine schwierige Aufgabe sein kann.

19



Durch die Wahl unterschiedlicher Hohen und variierende Kombinationen der Beteili-
gungsfaktoren fur OPEX und/ oder CAPEX entstehen drei intuitive Optionen des Digi-
talisierungsbudgets, die wir nachfolgend besprechen:

e Option 1: TOTEX-basiertes Digitalisierungsbudget
e Option 2: Projektspezifischer jahrlicher OPEX-Abgleich
e Option 3: OPEX-basiertes Digitalisierungsbudget

Weiter unten fasst Abbildung 4-1 diese Optionen in Abhangigkeit der Beteiligungsfak-
toren zusammen.

4.3.1 Option 1: TOTEX-basiertes Digitalisierungsbudget

Diese Option des Digitalisierungsbudgets ist TOTEX-basiert: D.h. alle Ausgaben,
OPEX und die aus den CAPEX berechneten Kapitalkosten, gehen in das Budget ein.
Das genehmigte Budget geht jahrlich aktualisiert in die EOG ein. Diese Option wird
erreicht, wenn OPEX und CAPEX mit symmetrischen und hohen Beteiligungsfaktoren
in den Budgetansatz eingehen.

Der wesentliche Vorteil des Budgetansatzes ist, dass Kostenvorhersagen als Basis fur
die EOG dienen, die Uber die Zeit variieren kdnnen, sodass die Kostendeckung nicht
vom genauen Startjahr abhangt. Zudem erhéht der Budgetansatz die Regulierungs-
bzw. Planungssicherheit fur den Netzbetreiber. Ein Vorteil des symmetrischen TOTEX-
Ansatzes ist, dass CAPEX-OPEX-Verzerrungen, die unter der ARegV als Folge der
Basisjahrproblematik fir OPEX auftreten, hier behoben werden. Ein weiterer Vorteil
der hohen Beteiligungsfaktoren sind die starken Effizienzanreize. Aus Sicht des Netz-
betreibers impliziert das auch Méglichkeiten, mit Outperformance zusatzliche Gewinne
zu erzielen.

Der damit einhergehende Nachteil des TOTEX-Budgets mit hohen Beteiligungsfakto-
ren ist, dass ein relativ hohes Risiko fir die Netzbetreiber verbleibt. Sobald das Budget
abgesprochen ist, sind Kostentber- und -unterschreitungen (wenn die tatsachlichen
Kosten von den Kostenvorhersagen abweichen) ein Risikofaktor fur die Netzbetreiber.
In dieser Variante wirde das auch CAPEX betreffen, wahrend CAPEX unter der ge-
genwartigen IMA- (bzw. zukiinftigen KKA-)Regelung'® ein eher geringes Risiko der feh-
lenden Refinanzierung hat.

4.3.2 Option 2: Projektspezifischer jahrlicher OPEX-Abgleich

In der aktuellen ARegV werden CAPEX mit dem IMA- (bzw. zuklnftig KKA-) Mecha-
nismus regulatorisch jahrlich weitergereicht, wahrend OPEX unter den (1-5)-Zeitverzug
fallen. Somit fallt fir OPEX die Basisjahrproblematik an, wahrend diese Thematik fur
CAPEX keine Rolle spielt. Der vorliegende Vorschlag gleicht die Regelungen fur OPEX

© Analytisch sind IMAs und KKA sehr dhnlich, sodass hier keine explizite Unterscheidung vorgenommen wird. Die
Analyse trifft auf beide Mechanismen zu.
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an den KKA-Mechanismus an: Projektspezifische OPEX werden demnach auch jahr-
lich regulatorisch weitergereicht. Ein solcher ,OPEX-Abgleich® hebt den Zeitverzug und
damit die Basisjahreffekte auf.

Erreicht wird diese Option durch sehr geringe Beteiligungsfaktoren sowohl fur CAPEX
als auch fiir OPEX. Im Extremfall einer perfekten Kostenweiterreichung brauchte es
naturlich kein abgesprochenes Budget mehr und es konnte auf einen solchen langwie-
rigen Prozess verzichtet werden. Ein solcher Ansatz wird insbesondere relevant, wenn
die Ausgaben (hier OPEX) sehr unsicher werden und aul3erhalb der Kontrolle oder des
Einflusses der UNB liegen. Unter diesem Ansatz gibt es dann keine CAPEX-OPEX-
Verzerrung aufgrund des Basisjahres, da die Problematik fur beide Kostenarten weg-
fallt.

Aus Sicht der Netzbetreiber ist der groRe Vorteil eines solchen Ansatzes, dass ihr Ri-
siko sehr gering ist. Durch das vollstandige Weiterreichen der Kosten ist eine vollstan-
dige Kostenanerkennung immer gegeben und es kann nicht zu einer Kostenunterde-
ckung kommen.

Ein Nachteil aus Sicht der Netzbetreiber durfte gleichzeitig sein, dass die Méglichkeiten
fur Outperformance gering sind: die Anreize, die Effizienzvorgaben zu Ubertreffen sind
gering, weil die zusatzlichen Kosteneinsparungen weitergereicht werden mussen. Hie-
raus folgt unmittelbar der Nachteil, dass bei einem jahrlichen OPEX-Abgleich die Effi-
zienzanreize ohne effektives Benchmarking nur begrenzt sind.

4.3.3 Option 3: OPEX-basiertes Digitalisierungsbudget

Unter der aktuellen ARegV fallen CAPEX unter die IMA- (bzw. zukiinftig KKA-) Rege-
lung mit einem jahrlichen Abgleich, wahrend OPEX unter den Zeitverzug der EOG fal-
len. Eine hybride Option ist im Grunde sehr ahnlich mit dem gegenwartigen System in
der ARegV: Ein Budgetansatz fir OPEX, um das Basisjahrproblem effektiv anzugehen,
wahrend CAPEX unter der IMA- (bzw. zuklnftig KKA-) Regelung verbleiben. Die Op-
tion kann analytisch als ein Budgetansatz mit asymmetrischen Beteiligungsfaktoren fur
CAPEX und OPEX gesehen werden; der Beteiligungsfaktor fir OPEX kdnnte hoch an-
gesetzt werden, um Effizienzanreize zu wahren, wahrend der Beteiligungsfaktor fiir
CAPEX gering ware, wie im KKA-System.

Aus Sicht der Netzbetreiber verbleibt wegen des hohen Beteiligungsfaktors ein Teilri-
siko fur OPEX; gleichwohl wird das Risiko reduziert, weil die Basisjahrproblematik an
sich angegangen wurde. Zudem fallen nur spezifische Digitalisierungsprojekte in den
Anwendungsbereich der vorgeschlagenen Regelung. Da CAPEX unter die KKA-Rege-
lung fallt, gibt es hier kein Risiko einer Kostenunterdeckung durch die Basisjahrproble-
matik. Dadurch kann es zu einer CAPEX-Verzerrung kommen.

Ein moglicher Nachteil des Ansatzes konnte eine weitere CAPEX-Verzerrung sein. Da
CAPEX jahrlich weitergereicht werden und die OPEX-Vergltung unter den Budgetan-
satz vorgegeben ist, gibt es — nachdem das Budget festgelegt ist — einen Anreiz auf
(im Budget angedachte) OPEX zu verzichten und stattdessen eine output-aquivalente
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CAPEX-basierte Losung zu wahlen, auch wenn diese ineffizient ware. Allerdings kann
die Regulierungsbehoérde dies verhindern, indem die tatsachlichen Ausgaben nach-
traglich kontrolliert werden und gréRere Abweichungen vom vorher festgelegten
Budget begriindet werden missen.

Die Effizienzanreize sind in diesem Fall eher moderat fir CAPEX, aber stark fir OPEX.
Gleiches gilt dementsprechend auch fir die Mdéglichkeiten flur Outperformance; bei
CAPEX sind diese gering, aber bei OPEX durchaus vorhanden. Ob eine OPEX-Ldsung
unter diesem System vom UNB préferiert wird, hangt daher auch von der Risikobereit-
schaft, bzw. der Vorhersehbarkeit der OPEX-Ausgaben ab.

Der allgemeine Rahmen eines Budgetansatzes mit Beteiligungsfaktoren ist in Abbil-
dung 4-1 zusammengefasst.

| Beteiligungsfaktor CAPEX |

hoch

Option 1: TOTEX-basierter Risiko (-), aber nur geringer Basisjahreffekt
Budgetansatz. Keine CAPEX-Verzerrung (+)

Gute Moglichkeiten fir Outperformance (+)
Hohe Effizienzanreize (+)

Teils OPEX Risiko (-), aber nur geringer

Kein Risiko (+) Basisjahreffekt

Keine CAPEX-Verzerrung (+) - —— Option 3: OPEX-basierter CAPEX kein Risiko (+)

Keine Méglichkeiten fiir Option 2: jéhrlicher Budgetansatz (CAPEX bleibt CAPEX-Verzerrung (-)

Outperformance (-) OPEX-Abgleich KKA) Nur Méglichkeiten fiir Outperformance bei
Geringe Effizienzanreize (-) OPEX (-/+)

Nur Effizienzanreize bei OPEX (-/+)

iedrij hoch
niedrig | Beteiligungsfaktor OPEX |

Abbildung 4-1: Einordnung der Ausgestaltungsoptionen des Budgetansatzes in Abhéan-
gigkeit der Beteiligungsfaktoren.
Quelle: eigene Darstellung.

4.4 Simulation und Quantifizierung

Mit Hilfe eines Simulationsmodells werden die oben dargestellten regulatorischen
Problembereiche und Handlungsempfehlungen anhand stilisierter Zahlen veranschau-
licht. Das Modell stellt eine vereinfachte Variante des Regulierungsmodells (RegMo)"!
dar, das die Berechnung der EOG im deutschen Regulierungsrahmen nachbildet. Als
Bewertungskriterien kommt hier insbesondere der Nettobarwert (NBW) in Betracht.

Konkret wird in der Simulation auf zwei MaRnahmen mit unterschiedlicher Kostenstruk-
tur abgestellt — eine CAPEX- und eine OPEX-Option. Ziel der Analyse ist es, zu unter-
suchen, wie sich die regulatorischen Vorgaben auf die Wahlentscheidung des Netzbe-
treibers zwischen diesen beiden Optionen auswirken.

Der Unterschied zwischen den Optionen liegt in der Kostenart der Initialausgaben. Im
Fall der CAPEX-Option handelt es sich dabei um Investitionsausgaben, die regulato-
risch Uber den Kapitalkostenabgleich (KKA) behandelt werden. Bei der OPEX-Alterna-

" RegMo wurde von den beteiligten Autoren der Jacobs University Bremen entwickelt.
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tive wird vereinfachend unterstellt, dass es sich bei den Initialausgaben um Betriebs-
ausgaben handelt, die z.B. fir den Aufbau einer Cloudldsung anfallen. Fir die abdis-
kontierten Gesamtausgaben wird unterstellt, dass diese fur die OPEX- und CAPEX-
Option gleich hoch sind (Ausgabenaquivalenz).

Zwei Problembereiche, die zu Anreizverzerrungen flihren kénnen, wurden simulativ
untersucht: 1) Kosten auRerhalb der Basisjahre und 2) Steigende OPEX. Da die Ana-
lysen weitgehend vergleichbar sind, beschranken wir die Darstellung hier auf den ers-
ten Punkt mit den Kosten auf3erhalb der Basisjahre.

Far Initial- und Betriebsausgaben wird ein konstanter Verlauf unterstellt; beide Ausga-
benteile laufen zeitversetzt Uber die Dauer einer Regulierungsperiode von funf Jahren.
Dies dient der Vereinfachung der Analyse und Darstellung, da nur die fir die Analyse
malfgeblichen Basisjahreffekte betrachtet werden sollen. Der Beginn der Betriebsaus-
gaben liegt im gewahlten Beispiel in einem Basisjahr (2021), so dass hier nur der (t-2)-
Zeitverzug auftritt: Primar soll das Augenmerk auf den Basisjahreffekten der Initialaus-
gaben liegen, die bereits 2019 beginnen, und damit auerhalb der Basisjahre liegen
und den Unterschied in der Kostenbehandlung der OPEX- und CAPEX-Option ausma-
chen: Wahrend die Ausgaben im Fall der OPEX-Option erst 2021 erfasst werden und
in die EOG ab 2024 eingehen, erfolgt die Erlésbertcksichtigung im Fall der CAPEX-
Option bereits im Jahr 2019 durch die KKA-Regelungen.

Nettobarwerte Handlungsoptionen im Vergleich zum Referenzfall ARegV

NBW (€)
60
40
20
0
-20
-40
-60
-80
-100 OPEX-Option
-120 CAPEX-Option
-140
-160
Referenz ARegV TOTEX-basiertes Jahrlicher OPEX-Abgleich OPEX-basiertes
Digitalisierungsbudget Digitalisierungsbudget

Abbildung 4-2: Nettobarwerte der OPEX- und CAPEX-Option der drei Varianten der
Handlungsempfehlung im Vergleich zum Referenzfall ARegV.
Quelle: eigene Darstellung

Abbildung 4-2 (links) zeigt im Vergleich die NBW der beiden Optionen unter der aktu-
ellen ARegV und illustriert die resultierende CAPEX-Verzerrung. Hierbei zeigt sich fur
die OPEX-Option ein deutlicher Verlust durch den Zeitverzug bis zur Bertcksichtigung
der Initialausgaben. Bei der CAPEX-Option fallt dieser Zeitverzug durch den KKA weg,
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so dass hier nahezu sofortige Kostendeckung erreicht wird. Lediglich fur die laufenden
Betriebskosten verbleibt fir beide Optionen ein (t-2)-Zeitverzug, der sich leicht negativ
auf das Gesamtergebnis auswirkt.

Auch die drei Optionen der Handlungsempfehlung eines Digitalisierungsbudgets wur-
den simuliert: 1) TOTEX-basiertes Digitalisierungsbudget, 2) Jahrlicher OPEX-Ab-
gleich und 3) OPEX-basiertes Digitalisierungsbudget.

Beim TOTEX-basierten Digitalisierungsbudget wird auf TOTEX-Basis ein ex ante be-
antragtes Kostenbudget vorgegeben. In der Simulation wird ein Beteiligungsfaktor von
eins unterstellt, sodass das Budgetprinzip in seiner Reinform angewendet wird. Im kon-
kreten Fall wird das Digitalisierungsbudget zu Beginn der Regulierungsperiode (2019)
beantragt und gilt bis zum Ende der Regulierungsperiode. Dabei wird von einer Uber-
schatzung der tatsachlichen Kosten um 5 % ausgegangen. Abbildung 4-2 zeigt die Er-
gebnisse flir die OPEX- und CAPEX-Option. Es zeigt sich erstens, dass der NBW po-
sitiv wird, weil das Basisjahrproblem aufgehoben und das Budget liberschatzt wurde.
Zweitens zeigt sich, dass das Problem der CAPEX-Verzerrung effektiv geldst wird, da
beide Optionen den gleichen NBW aufweisen.

Bei der zweiten Option des Budgetansatzes, dem jahrlichen OPEX-Abgleich, erfolgt
ein direktes Weiterreichen der (projektspezifischen) Betriebskosten. Ahnlich wie bei
den Kapitalkosten kommt es somit zu einer unmittelbaren Erldsanpassung bei den
OPEX, so dass die Gesamterlése exakt den jahrlichen Gesamtkosten folgen. In der
Simulation wird ein Beteiligungsfaktor von Null und ein jahrlicher Kostenabgleich ange-
nommen, so dass Kostenabweichungen praktisch komplett von den Netzkunden ge-
tragen werden. Insgesamt wird die CAPEX-Verzerrung im Regulierungssystem auch
in dieser Losungsoption aufgehoben.

Bei der dritten Option, dem OPEX-basierten Digitalisierungsbudget, verbleiben die
CAPEX unter dem System des KKA, wahrend sich das ex ante Projektbudget auf die
projektspezifischen OPEX beschrankt. Wie im derzeitigen Regulierungssystem bleibt
daher die separate Behandlung der OPEX unter dem Budgetprinzip erhalten; im Un-
terschied hierzu fallt jedoch die Basisjahrproblematik weg, da das Budget jederzeit in-
nerhalb der Regulierungsperiode auf ex-ante-Basis beantragt werden kann. Dabei
zeigt sich, dass das OPEX-basierte Digitalisierungsbudget die CAPEX-Verzerrung
nicht beheben kann: Bei den OPEX ergibt sich eine hohe Ergebniswirkung durch Kos-
tenabweichungen, wahrend diese bei den CAPEX auf Grund des KKA eine geringe
Rolle spielen. In der Simulation fuhrt die Kostenuberschatzung sogar zu einem relati-
ven Vorteil der OPEX-Option.

Die CAPEX-Verzerrung wurde fir das Anwendungsbeispiel DA/RE quantifiziert. Hierzu
stellte TransnetBW Kostendaten zur Verfugung. Diese zeigen die jahrlichen Kosten
(aufgeschlisselt nach CAPEX, OPEX fir Entwicklung, OPEX flir Betrieb und Perso-
nalkosten) jeweils fur zwei alternative Optionen zur internen Umsetzung von DA/RE:
die cloudbasierte Losung und ein eigenes Rechenzentrum. Erstere Losung ist flexibler
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skalierbar und insgesamt kostengunstiger, wahrend letztere insgesamt héhere ge-
schatzte Kosten aufweist und CAPEX-intensiver ist. Abbildung 4-3 zeigt die Kosten und
den Gewinn der beiden Lésungen im Uberblick. Die Abbildung ist so normiert, dass die
Kosten des Rechenzentrums 100 % darstellen. Die Kosten der Cloudlésung, sowie der
Okonomische Gewinn werden also relativ zu den Kosten des Rechenzentrums abge-
bildet.

Insgesamt ergibt sich Uber den abgebildeten Zeitraum ein negativer 6konomischer Ge-
winn fur beide Optionen. Die absolute Hohe dieses Wertes ist hier weniger relevant, da
sie z.B. auch davon abhéangt, wie lange die OPEX-Kosten weiterlaufen. Relevant ist
der Wert der OPEX-Option jedoch relativ zur CAPEX-intensiveren Rechenzentrumslo-
sung. Durch die héheren CAPEX-Ausgaben, sowie héheren OPEX im Basisjahr, ergibt
sich bei der Rechenzentrumsldsung ein hdherer 6konomischer Gewinn (bzw. geringe-
rer 6konomischer Verlust) als bei der Cloudldsung.

100%
80%
60%
40%

20%

0% —

-20%
Kosten Okonomischer Gewinn

Rechenzentrum m Cloudlésung

Abbildung 4-3: Kosten und Gewinn der beiden Lésungen. Normiert, sodass die Kosten
des Rechenzentrums 100 % darstellen.
Quelle: eigene Darstellung

Damit wird nicht nur theoretisch, sondern auch basierend auf tatsachlichen Kosten-
schatzungen gezeigt, dass Netzbetreiber, die rein gewinnmaximierend agieren, eher
die Rechenzentrumslésung wahlen wirden als die Cloudlésung, obwohl das Rechen-
zentrum volkswirtschaftlich teurer, weniger skalierbar und erweiterbar, und damit we-
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niger zukunftssicher ist. Dies verdeutlicht die CAPEX-Verzerrung. Zudem zeigt der ne-
gative 6konomische Gewinn bei der Cloudlésung, dass es ein hohes Risiko fir Netz-
betreiber gibt, OPEX-lastige Projekte zu verfolgen.

5 Innovative Regulierung zur Ermoglichung von ,,Wagnis-
sen“ (Forderung von Experimenten)

Die Energiewende bedarf signifikante Innovationstatigkeiten, auch durch bzw. mit Be-
teiligung der Netzbetreiber. Im gegebenen Kontext zielen Innovationstatigkeiten neben
technischen Neuerungen zumeist auf eine aktivere Koordination zwischen Netzbetrei-
bern und Netznutzern oder auf die Nutzung neuer digitaler Ansatze ab. Es bestehen
mindestens drei zentrale Herausforderungen, die durch die bisher bestehenden Rege-
lungen zu Innovationstatigkeiten (§ 25a ARegV) und den Experimentierraumen (SIN-
TEG, Reallabore etc.) nicht oder nicht hinreichend adressiert werden:

¢ Innovationstatigkeiten der Netzbetreiber bedingen haufig, dass auch die Netznutzer
aktiv in die Entwicklung und Erprobung eingebunden werden. Fur die Netznutzer
mangelt es aktuell jedoch an Anreizen, an solchen Experimenten teilzunehmen.

¢ Innovationen werden haufig durch den bestehenden regulatorischen Rahmen ein-
gegrenzt. Daher besteht insbesondere ein Bedarf an Innovationstatigkeiten zur
Weiterentwicklung des regulatorischen Rahmens an sich. Dazu mangelt es aktuell
aber noch an den Rahmenbedingungen, die solche regulatorischen Experimente
ermaoglichen.

¢ Innovationstatigkeiten fiihren haufig zu Spillover-Effekten: Ein Innovator tragt zwar
die Kosten fur den Innovationsprozess, der Nutzen einer erfolgreichen Innovation
kommt jedoch einer wesentlich gréReren Gruppe zugute, ohne dass der Innovator
von diesem Nutzen umfanglich profitiert.

Die Eingrenzung der innovativen Tatigkeit in dem bestehenden regulatorischen Rah-
men lasst sich anhand der Erfahrungen mit den SINTEG-Projekten verdeutlichen. Aus
den Interviews mit den Experten und Teilnehmern aus den SINTEG-Projekten, die im
Rahmen dieser Studie durchgefuhrt wurden, geht hervor, dass z.B. die Schaufenster-
Teilnehmer die Experimentierklausel - der wesentliche Kern der SINTEG-V - kaum in
Anspruch genommen haben. Die Interviewpartner nannten folgende vier Hemmnisse
fur die effektive Anwendung der Experimentierklausel:'? 1) rechtliche Unsicherheit, 2)
wirtschaftliches Risiko, das mit dem ex ante Kostenanerkennungsverfahren und feh-
lenden monetaren Anreizen fir Partizipation anderer Projektbeteiligte zusammenhing;
3) administrativer Aufwand, bezogen auf das Antragsverfahren, und 4) enger Anwen-
dungsbereich. Handlungsbedarf wurde zuletzt auch durch die Wirtschaftsministerkon-
ferenz vom 17./18. Juni 2021 hervorgehoben und ein Konzept zur Adressierung dieses

'2 Die energiewirtschaftlichen Positionen (Epos) des SINTEG-Projekts C/sells (C/sells, 2020, Abschnitt 4.6) identifizie-
ren vergleichbare Hurden.
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Handlungsbedarfs wurde am 01. Sept. 2021 durch das BMWi vorgelegt (BMWi, 2021).
Vor diesem Hintergrund skizzieren wir drei Handlungsvorschlage, um drei zentrale Her-
ausforderungen fiir die Innovationstatigkeit von Netzbetreibern zu adressieren.

5.1 Handlungsempfehlung: Experimentierbudget

Die Experimentierklausel in der SINTEG-V schafft einen Nachteilsausgleich: Durch die
bestehenden Regularien entstehen den Teilnehmern an regulatorischen Experimenten
potenziell wirtschaftliche Nachteile, die durch den Nachteilsausgleich behoben werden
sollen. Die Erfahrungen mit der Experimentierklausel in der SINTEG-V waren fir die
Teilnehmenden jedoch erntichternd. Die Regelung wurde vor allem als zu burokratisch
empfunden und der Mangel an Anreizen zur Teilnahme, tGber den Nachteilsausgleich
hinaus, hervorgehoben. Das hier vorgeschlagene Experimentierbudget adressiert
diese Punkte.

Die zentrale |dee des Experimentierbudgets ist, dass die Netzbetreiber ein ex ante de-
finiertes Budget fur dritte Teilnehmer an einem Experiment zur Verfigung haben, etwa
zum Nachteilsausgleich oder allgemeiner zur Beanreizung der Teilnahme. Die Netzbe-
treiber bestimmen den Gegenstand des Experiments, die Teilnehmer und deren Bean-
reizung. Die Aufgabe der Behoérden beschrankt sich dann lediglich auf die Genehmi-
gung und Bestimmung der Hohe des Budgets und die Missbrauchsaufsicht.

Das Experimentierbudget kann dabei netzbetreibertibergreifend ausgestaltet werden;
die jeweiligen Budgets wiirden dann in die jeweiligen Erldsobergrenzen fliel3en.

Es steht dem Netzbetreiber frei das Experimentierbudget zu nutzen, um zum Beispiel
einen Teilnahmebonus auszuschreiben. Das Experimentierbudget ermoglicht es so
dem Netzbetreiber, gezielt pro-aktive Teilnahmeanreize zu setzen. Dies geht tiber den
reinen Nachteilsausgleich hinaus. Ein ex ante festgelegter pauschaler Teilnahmebonus
erhéht die Rechtssicherheit und senkt das wirtschaftliche Risiko der Empfanger des
Bonus.

Bei der Umsetzung des Experimentierbudgets ware insbesondere die Hohe des Bud-
gets so festzulegen, dass eine hinreichende Anreizwirkung erzielt wird, ohne zu hohe
Kosten zu erzeugen. Zudem ist darauf zu achten, dass die Umsetzung beihilferechtlich
konform erfolgt, da der Teilnahmebonus an externe Dritte bezahlt wird.

5.2 Handlungsempfehlung: Regulatory Innovation Trial

Neben technologischen Innovationen oder neuen Geschaftsmodellen kbnnen auch In-
novationen des Regulierungsrahmens an sich (z.B. der ARegV oder der Netzentgelt-
verordnung) erforderlich sein, die vor einer Implementierung getestet werden sollten.
Ein so genannter Regulatory Innovation Trial (RIT) zielt darauf ab, neue oder veran-
derte Regulierungsoptionen in einem realen Umfeld zu testen und ihre Auswirkung vor
der dauerhaften Einfihrung zu prifen. Zentral ist hier, dass der regulatorische Rahmen
fur die Experimente gemeinsam mit den Regulierungsbehdrden gestaltet wird.
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RITs wurden sich daher auch anbieten, um Ansatze wie die hier vorgeschlagenen Di-
gitalisierungs- bzw. Experimentierbudgets auf ihre Effektivitdt und Anwendbarkeit hin
Zu erproben.

Der zentrale Vorteil von RITs ist, dass sie einen Rahmen bilden, um innovative Regu-
lierungsansatze und deren Ausgestaltungsdetails und Auswirkung zu erproben, bevor
die Regulierungsverordnung formal angepasst wird. Grundlage der RITs ware eine Re-
gelung innerhalb der ARegV, die die Moglichkeit solcher RITs einrdumen wuirde. Die
Details zu der Ausgestaltung, den Rahmenbedingungen und den regulatorischen An-
forderungen der eigentlichen Experimente sollten als Verwaltungsakte mit der Bundes-
netzagentur (BNetzA) ausgearbeitet werden (vgl. Fietze, 2020). Ein weiterer Vorteil von
RITs ist, dass die ARegV (nach Einflihrung einer Regelung zur Nutzung von RITs) nicht
direkt angepasst werden muss, um innovative Regulierungen schneller und flexibler zu
erproben: Die RITs implementieren den Rahmen fur Experimente in der ARegV, deren
genauer Inhalt dann im Detail mit der BNetzA abgestimmt wird, ohne eine Gesetzes-
anderung zu erfordern.

Die zentrale Herausforderung bei der Umsetzung des RIT-Ansatzes ist die geringe Er-
fahrung mit diesem spezifischen Instrument. Eine weitere Herausforderung ist, dass
ein RIT als Testverfahren ein spezifisches Design und eine Methodik zur Evaluierung
der Ergebnisse erfordert (vgl. Bischoff et al., 2020).

5.3 Handlungsempfehlung: Pioniergeistpramie

Die Grundidee der Pioniergeistpramie ist, dass mehrere Netzbetreiber bei einer inno-
vativen Aktivitat kooperieren, wobei einer der Netzbetreiber die Aktivitat tatsachlich
ausfiihrt (der ,Pionier®). Der ausgewahlte innovierende Netzbetreiber erhalt eine (an-
teilige) Zahlung zur Deckung der Kosten seiner Innovationstatigkeit von den anderen
Netzbetreibern (die ,Pioniergeistpramie®).'

Zur Finanzierung der Kosten stehen zwei Varianten zur Diskussion.

o In der ersten Variante finanzieren die teilnehmenden Netzbetreiber die innovative
Aktivitat; d.h. es gabe eine Art Kreuzsubventionierung zwischen den Netzbetreibern.
Im Gegenzug dazu erhalten diese Netzbetreiber die Ergebnisse des Innovations-
projektes und eine Lizenz, um die Ergebnisse zu verwenden. Die Ausgaben der
beteiligten Netzbetreiber flieRen zur Refinanzierung in deren EOG und werden so-
mit von den Netzkunden getragen.

e Die zweite Variante ist breiter aufgestellt. In dieser Variante bezahlen alle Netzbe-
treiber (nach einem Kriterium, z.B. dem Umsatz) in einen Innovationsfonds; die
Ausgaben gehen jeweils in die EOG ein und damit tragen die Netzkunden (nicht
die Steuerzahler) die Kosten fur die Innovationsprojekte. Jeder Netzbetreiber kann

'3 Die energiewirtschaftlichen Positionen (Epos) des SINTEG-Projekts C/sells (C/sells, 2020, S. 33) empfehlen mit dem
,vergutungstopf* einen ahnlichen Ansatz.
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einen Projektantrag einreichen. Die Organisation des Auswahlprozesses und die
Festlegung der H6he der Beitrage erfolgen durch die BNetzA.

Der zentrale Vorteil der Pioniergeistpramie besteht in der flexiblen Umsetzbarkeit inno-
vativer Projekte. Der alternative Weg waren Forschungskooperationen im Rahmen der
Forschungsprogramme der Ministerien (z.B. BMBF) oder gar bei den Rahmenprogram-
men der EU-Kommission. Die Erfahrung zeigt allerdings, dass solche Rahmenpro-
gramme thematisch eingegrenzt sind, und dass es lange dauert, bevor neue passende
Rahmenprogramme aufgestellt werden. Mit der hier vorgestellten Pioniergeistpramie
kénnen Netzbetreiber viel schneller innovative Ideen, fokussiert auf den Netzbetrieb,
umsetzen und erproben.

6 Themenubergreifende Fragen

Dieses abschlieRende Kapitel behandelt zwei bereichstbergreifende Themen, die alle
drei Handlungsfelder gleichermalien betreffen: 1) Auswahl der qualifizierenden Pro-
jekte und 2) Abgrenzung der Projekte und Vermeidung von strategischer Kostenver-
schiebung.

6.1 Auswahl der qualifizierenden Projekte

Die ausgearbeiteten Handlungsempfehlungen sollten nur in qualifizierenden Anwen-
dungsfallen genutzt werden und nicht zur Regel der Anreizregulierung werden. Um den
Aufwand bei der Umsetzung der Instrumente auf einem angemessenen Niveau zu hal-
ten, sollte eine Minimalgrenze bei der ProjektgrofRe (z.B. in Umsatz) eingehalten wer-
den. Die Anwendung beschrankt sich demnach auf eine spezifische Klasse klar ab-
grenzbarer und identifizierbarer Projekte. Zusatzlich muss geklart werden, wie die Pro-
jekte ausgewahlt werden kénnten. Grundsatzlich kénnen hier zwei Varianten unter-
schieden werden:

Variante 1: Qualifizierende Projekte werden in der ARegV spezifiziert

Mit § 23 ARegV (InvestitionsmalRnahmen) wurde eine generelle Ausnahmeregelung
geschaffen, in der die qualifizierenden Projekte spezifiziert wurden. Der Hintergrund
von § 23 war, dass die Investitionsanreize bei manchen Projekten unter der Standard-
regelung der Anreizregulierung unzureichend waren. Aus diesem Grund kénnen solche
Projekte unter die InvestitionsmalRnahmen nach § 23 fallen; im Wesentlichen hebt § 23
bei einer Investition den Zeitverzug bis zur nachsten Regulierungsperiode auf. § 23
Absatz 3 spezifiziert, dass die Netzbetreiber selbst den Antrag stellen.

Der Wortlaut von § 23 erfasst allerdings nicht die Thematik dieser Studie. Dem kénnte
durch eine alternative Definition fiir ,innovative MaRnahme®, wie sie sich etwa im Art.
13b StromVV (Stand 01.01.2021) in der Schweiz findet, begegnet werden:
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»Als innovative Mallnahme fur intelligente Netze gilt das Erproben und Nutzen neuarti-
ger Methoden und Produkte aus Forschung und Entwicklung zum Zwecke einer zu-
kanftigen Erhdhung der Sicherheit, Leistungsfahigkeit oder Effizienz des Netzes."

In obiger Definition werden die Nutzung und das Erproben der Innovation betont; damit
sind die drei in dieser Studie analysierten Bereiche bei der Férderung von Wagnissen
erfasst. Zudem ist die Zielsetzung so weit gefasst, dass sie auch die Erhéhung der
Effizienz des Netzes umfasst.

Variante 2: Der Netzbetreiber stellt einen Antrag

Ein alternatives Vorgehen fur die Auswahl ware ein offenes Antragsverfahren, das vom
Netzbetreiber eingeleitet wird. Hierbei gilt es zwei Aspekte bei der Umsetzung beson-
ders zu beachten:

e Die Einfuhrung einer Minimalgrenze fur den Umfang der Innovationstatigkeit, die
sicherstellt, dass die Transaktionskosten zur Genehmigung der Innovationstatigkeit
in einem angemessenen Verhaltnis stehen. Zur Wahrung der VerhaltnismaRigkeit
koénnte auf eine soziale Kosten-Nutzen-Analyse zurtickgegriffen werden.

¢ Die Nachweispflicht einer regulatorischen Verzerrung sollte umgesetzt werden, um
die Anwendung der Regelung zu begrunden.

Vergleichbare Kriterien wurden in einem anderen Kontext aufgestellt. Artikel 13 der
PCI-Verordnung 2013 (EC, 2013) zielt darauf ab, die Anreize flir projects of common
interest (PCls) mit hoherem Risiko zu verbessern, u. a. durch Prioritatspramien. Eine
Prioritatspramie ist eine risiko-aquivalente projektspezifische Erhdéhung der zugelasse-
nen Kapitalverzinsung. Die Prioritatspramie sollte vom beantragenden Netzbetreiber
beim zustandigen Regulierer beantragt werden. ACER (2014) hat fur diese Antrage ein
7-stufiges Verfahren entwickelt, wobei die Beweislast beim Netzbetreiber liegt. Es wird
u.a. gefordert, dass der beantragende Netzbetreiber glaubhaft darlegt, dass das pro-
jektspezifische Risiko hdher als bei Ublichen Projekten ist und dementsprechend nicht
von der durchschnittlichen festgelegten Kapitalverzinsung abgedeckt wird. Ein solcher
Nachweis ist eine Herausforderung, aber obiges Verfahren verortet die Beweislast
beim Netzbetreiber anstatt beim Regulierer.

6.2 Abgrenzung der Projekte und Vermeidung strategischer
Kostenverschiebungen: Vermeidung doppelter Anerken-
nung

Generell gilt es bei der Regulierung von Unternehmen zu beachten, dass mit der An-
zahl an Ausnahmebereichen der Regulierung auch der Spielraum fir strategisches
Verhalten seitens der regulierten Unternehmen wachst. Dieser Spielraum sollte még-
lichst klein gehalten werden.
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Das Problem, das hier insbesondere entsteht, ist der Spielraum fir strategische Kos-
tenverschiebungen zwischen unterschiedlichen Topfen. Wie kdnnten Anreize oder
Médglichkeiten zu strategischen Kostenverschiebungen vermieden werden?

e Wenn maoglich, sollte die Regulierung symmetrisch hinsichtlich Chancen und Risi-
ken ausgestaltet sein.

e Projekte sollten moglichst klar spezifiziert und abgegrenzt sein, damit ,Fremdkos-
ten” als solche auffallen.

¢ Regulatorische Kontrolimechanismen wirden zusatzlichen Druck schaffen von
strategischen Kostenverschiebungen abzusehen. Als Kontrolle ware eine Art Pro-
zessbenchmarking mit vergleichbaren Projekten maoglich.

¢ Eine klare Kostenallokation, ggf. nach vorgegebenen Regeln mit méglichst einma-
liger Zuordnung der Kostenstellen, wirde strategische Verschiebungen schwierig
machen.

Die Problematik der strategischen Kostenverschiebungen ist in der Regulierungstheo-
rie und -praxis wohl bekannt. Zwar ist die Behebung des Problems eine regulatorische
Herausforderung, gleichzeitig haben die Regulierer jedoch auch viel Erfahrung mit der
Thematik.

7 Fazit

Diese Studie analysiert die Anreize unter einer Anreizregulierung (wie in Deutschland
die ARegV) in drei Bereichen mit innovativen DigitalisierungsmafRnahmen:

e Uberwiegend extern wirkende Digitalisierung & Innovation. In Digi-Extern wird die
Madglichkeit vertieft, die Entwicklung neuer Markte und Geschaftsfelder zu beanrei-
zen.

e Uberwiegend intern wirkende Digitalisierung & Innovation. In Digi-Intern werden
Hurden in der gegenwartigen ARegV flr innovative, aber unsichere Aktivitaten zur
effizienzverbessernden Digitalisierung vertieft.

e Innovative Regulierung zur Erméglichung von ,Wagnissen®. In der Férderung von
Experimenten wird die Notwendigkeit innovative, risikovolle Projekte und Regelun-
gen vor Implementierung zu Testen diskutiert.

Wo verzerrte oder unzureichende Anreizwirkungen identifiziert wurden, wurden Ver-
besservorschlage abgeleitet. Die untere Abbildung 7-1 fasst die identifizierten Anreiz-
verzerrungen und die Verbesserungsvorschlage zusammen.

Die Studie unterscheidet ,intern“ und ,extern® wirkende Digitalisierung & Innovation.
Intern meint in diesem Kontext, dass Kosten und Nutzen Uberwiegend beim Entschei-
der anfallen. Extern bedeutet, dass Kosten und/oder Nutzen bei Dritten (z.B. bei der
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Gesellschaft im Allgemeinen oder anderen Netzbetreibern) und nicht beim Entschei-
dungstrager anfallen. Fur die Anreize ist diese Unterscheidung wichtig, da sich sowohl
die Anreizverzerrungen, sowie Losungsvorschlage unterschiedlich gestalten.

Themati-
scher Be-
reich

Herausforderungen

Uberwiegend o vajue creation (externer
extern  wir- Effekt) im Grunde in der
kende Digita- ARegV gar nicht beanreizt
lisierung &

Innovation

(Digi-Extern)

_l'Jberwiegen_d e Kostenunterdeckung
intern _Wir- durch  Basisjahrproblem
:(_epde DlgltI (vor allem bei Initialausga-
isierung ben)
Inr;uo.vatlon o zB. Ubergang zu Re-
(Digi-Intern) dispatch 2.0
e Steigende OPEX kdnnen
zu einer CAPEX-OPEX-
Verzerrung flihren
Innov§tive Experimente erreichen sehr
Regllsjllelz_ur:g schnell Grenzen des Regel-
zur Ermogli- rahmens
CCVLLH%;ISZ:n“ e Rechtliche Unsicherheit
,(,Férc?erung e  Wirtschaftliches Risiko
von Experi- o Administrativer Aufwand
menten) e Enger Anwendungsbe-
reich

Market-facilitation

Anwen-
dungsbei-
spiel*
Picasso

Losungsvorschlage

Anreizmechanismus
mit Budgetansatz fur
die Kosten

Digitalisierungs- DA/RE
budget unter Anwen-

dung von Beteili-
gungsfaktoren

o Experimentier- SINTEG-V

budget
¢ Regulatory Inno-
vation Trial (RIT)
fur  Handlungs-
empfehlungen
e Pioniergeistpra-
mie

Abbildung 7-1: Die Studie im Uberblick
Quelle: eigene Darstellung

* Anm.: Die fiir intern und extern gewéhlten Anwendungsbeispiele umfassen sowohl
interne sowie externe Aspekte und kbnnen demnach nur schwerpunktméllig zugeord-
net werden.

Fir den Bereich mit liberwiegend extern wirkender Digitalisierung & Innovation (Digi-
Extern) wurde ein market-facilitation Anreizmechanismus entwickelt. Das Anwen-
dungsbeispiel Picasso in diesem Kontext ermdglicht einen pan-europaischen Markt fur
Sekundarregelleistung. Der Nutzen, der durch den Markt entsteht, kommt hauptsach-
lich der Gesellschaft oder anderen Netzbetreibern zugute, nicht dem ausflihrenden
Netzbetreiber, und ist in diesem Sinne extern. Der Wohlfahrtsgewinn des Marktes (va-
lue creation) sind eingesparte Produktionskosten. Der market-facilitation Anreizbonus
istim Grunde der Wohlfahrtsgewinn multipliziert mit einem vom Regulierer bestimmten
Anreizparameter, sodass ein Teil des Wohlfahrtsgewinns beim Netzbetreiber anfalit.
Somit werden die externen Effekte internalisiert.
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Far den Bereich mit dberwiegend intern wirkender Digitalisierung & Innovation (Digi-
Intern) entwickelt diese Studie ein Digitalisierungsbudget unter Anwendung von Betei-
ligungsfaktoren. Digitalisierungsmaflinahmen, wie das Anwendungsbeispiel der Daten-
plattform flr Redispatch DA/RE, sind zunehmend OPEX-basiert. Das zentrale Problem
bei Digi-Intern unter der aktuellen Regulierung und damit das primare Ziel vom Digita-
lisierungsbudget ist die Behebung von Basisjahreffekten bei OPEX. Beim Budgetan-
satz wird mit dem Regulierer ex ante und jahresspezifisch ein projektspezifisches
Budget abgesprochen. Im Gegensatz zum festgelegten Basisjahr bei der EOG, kann
das Anfangsjahr des Budgetansatzes projektspezifisch gewahlt werden, sodass das
Basisjahrproblem weitgehend behoben wird. Durch gezielten Einsatz von Beteiligungs-
faktoren kénnen Effizienzanreize verstarken und Risiken verringern. Je nach Kombina-
tion der Beteiligungsfaktoren konnen unterschiedliche Ausgestaltungsoptionen des
Budgetansatzes gewahlt werden.

Die Thematik im Bereich zu innovativer Regulierung zur Erméglichung von ,,Wagnis-
sen“ (Forderung von Experimenten) ist relativ neu. Mit steigendem Innovationsbedarf
nimmt auch der Bedarf zu, die Innovation vor der Implementierung zu testen und zu
experimentieren. In dieser Studie geht es primar um Anderungen im Regelrahmen.
Hierzu gilt es zu unterscheiden zwischen einerseits Innovation in Technologie und Ge-
schaftsmodellen, die die Grenzen des Regelrahmens beriihren, und andererseits An-
derungen des Regelrahmens an sich. Das betrifft ein breites Feld, in dem wir lediglich
einzelne Aspekte aufgegriffen und folgende drei Verbesserungsvorschlage gemacht
haben:

¢ Die zentrale |dee des Experimentierbudgets ist, dass die Netzbetreiber, nach Ge-
nehmigung der BNetzA, ein ex ante definiertes Budget fur dritte Teilnehmer an ei-
nem Experiment zur Verfigung haben, etwa zum Nachteilsausgleich oder allge-
meiner zur Beanreizung der Teilnahme. Dieser Vorschlag ist eine Anpassung der
kaum genutzten Experimentierklausel in der SINTEG-V.

e Ein Regulatory Innovation Trial (RIT) zielt auf das Testen von und Experimentieren
mit Anderungen des Regelrahmens an sich ab (z.B. der ARegV). Ein RIT ist in dem
Sinne kein Forderinstrument, sondern erlaubt das flexible Ausprobieren anderer
Forderinstrumenten (z.B. des hier vorgestellten Budgetansatzes), bevor diese in
Stein gemeilelt in die Verordnungen geschrieben werden muissen. Die zentralen
Vorteile von RITs sind demnach Schnelligkeit und Flexibilitat.

o Die Grundidee der Pioniergeistprdmie ist, dass mehrere Netzbetreiber bei einer in-
novativen Aktivitat kooperieren, wobei einer der Netzbetreiber die Aktivitat tatsach-
lich ausfuhrt (der ,Pionier®). Der ausgewahlte innovierende Netzbetreiber erhalt
eine (anteilige) Zahlung zur Deckung der Kosten seiner Innovationstatigkeit von
den anderen Netzbetreibern (die ,Pioniergeistpramie®). Der zentrale Vorteil der Pi-
oniergeistpramie besteht in der flexiblen branchenspezifischen Umsetzbarkeit in-
novativer Kooperationsprojekte.
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Eine beabsichtigte Besonderheit ist, dass alle Handlungsempfehlungen auch netzbe-
treiberiibergreifend angewendet werden kdnnen, sodass (pan-europaische) Koopera-
tionen ermoglicht und gefordert werden konnen. Die obigen Vorschlage sind allesamt
projektspezifisch. Die Kriterien zur Auswahl von qualifizierenden Projekten konnten nur
im Ansatz diskutiert werden; sie bedtirfen einer weiteren, vertieften Diskussion.

Mehrere Handlungsempfehlungen sind, zumindest im Kontext der ARegV, relativ neu
und deren Umsetzung und Details missen weiter ausgearbeitet werden. Aufgrund den
vor den Ubertragungsnetzbetreibern liegenden Herausforderungen aus den derzeiti-
gen gesellschaftlichen und technologischen Entwicklungen, die nur mit Innovationen
bewaltigt werden konnen, ist dies aus unserer Sicht nicht nur empfehlenswert, sondern
unabdingbar.
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