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Zusammenfassung

Um die Forderung erneuerbarer Energien nach dem EEG angesichts der zwischenzeitlich er-
reichten Anteile am Bruttostromverbrauch verstirkt marktorientiert auszugestalten und zu-
gleich den Anforderungen der ,,Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen
2014-2020* der EU-Kommission zu geniigen, sieht § 55 EEG 2014 Ausschreibungen als neu-
es Instrument zunéchst fiir PV-Freiflaichenanlagen vor. Auf der Grundlage der Verordnungs-
ermichtigung aus § 88 EEG regelt seit Februar 2015 die Freiflaichenausschreibungsverord-
nung (FFAV) im Rahmen einer Pilotphase die Ermittlung der Forderhohe fiir Photovoltaik-
Freiflichenanlagen. Dieses Modell soll ab 2017 auch fiir andere Erneuerbare-Energien-
Technologien die bisherige administrierte Festlegung der Forderhdhe ersetzen (§ 2 Abs. 5
Satz 1 EEG). Hierzu hat Anfang 2016 das BMWi weiterentwickelte Eckpunkte fiir eine er-
neute EEG-Novelle 2016 (,,EEG 3.0%) vorgelegt.

Mit dem Wechsel zu Ausschreibungsverfahren ist die Erwartung verbunden, dass die Kosten-
effizienz der Forderung erhoht und zugleich die Mengensteuerung verbessert werden kann.
Zudem sollen Ausschreibungen die Marktintegration der erneuerbaren Energien verbessern
und dabei ausreichende Investitionsanreize sicherstellen. Bei der Umstellung auf Ausschrei-
bungen soll freilich die Akteursvielfalt bei der Stromerzeugung aus erneuerbaren Energien
erhalten bleiben (§ 2 Abs. 5 Satz 3 EEG). Die Leistungsfahigkeit des Instruments ,,Ausschrei-
bung®“ zur Erflillung dieser Ziele hingt entscheidend von der konkreten Ausgestaltung der

Ausschreibungsverfahren ab.

Auf Basis der 6konomischen Auktionstheorie analysiert die vorliegende Studie die Auswir-
kungen verschiedener Designoptionen auf die genannten Ziele und diskutiert relevante Ziel-
konflikte. Zudem werden Ergebnisse der ersten drei Pilot-Ausschreibungsrunden auf der
Grundlage der FFAV, die 2015 durchgefiihrt wurden, untersucht und zur Ableitung erster
Implikationen fiir die bereits 2016 anstehende Ausrollung von Ausschreibungsverfahren auf
weitere Technologien im Rahmen eines ,,EEG 3.0“ genutzt. Es zeigt sich, dass verbesserte
Mengensteuerung und Senkung von Forderkosten im Vergleich zur administrierten Markt-
pramie keineswegs gesichert sind. Neben einer sorgfiltigen Anpassung des Ausschreibungs-
designs an technologiespezifische Marktbedingungen erhoht dies die Bedeutung einer konti-
nuierlichen und ergebnisoffenen Evaluierung des neuen Instruments sowie einer ,,lernenden*

Fortentwicklung des EE-Forderregimes.
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1. Einleitung

Mit der Energiewende zielt Deutschland auf einen weitreichenden Umbau seines Energiesys-
tems ab. Statt auf fossile Energietridger zu setzen, wird eine nachhaltige, iiberwiegend auf er-
neuerbaren Energien (EE) basierende Energieversorgung angestrebt.! Innerhalb einer ver-
gleichsweise kurzen Zeitspanne wurden bislang bereits beachtliche Fortschritte insbesondere
im Stromsektor — als einem der drei Energieversorgungsbereiche Wiarme, Transport und
Strom — erzielt: Der Anteil der erneuerbaren Energien am Bruttostromverbrauch ist von 6,2
Prozent im Jahr 2000 auf 32,6 Prozent im Jahre 2015 angestiegen.” Damit einher ging ein
beachtlicher technologischer Fortschritt im Bereich der Erneuerbaren, der erst dazu gefiihrt
hat, dass sich Technologien zur Energieproduktion insbesondere aus Wind, Sonne und Bio-
masse am Markt etablieren konnten.” Dies wire jedoch ohne gezielte, technologiespezifische
Forderung nicht moglich gewesen. Trotz der erzielten Fortschritte wird weiterhin davon aus-
gegangen, dass die erneuerbaren Energien auch mittelfristig nicht ausreichend wettbewerbs-
fahig sind, um sich am Strommarkt vollstindig selbst zu refinanzieren. Es werden also auch

zukiinftig Forderinstrumente benétigt, die diese Deckungsliicke fiillen.”

Seit seiner Einfiihrung im Jahre 2000 erfiillte das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) tliber
das Instrument einer administrativ festgelegten Einspeisevergiitung diese Aufgabe sehr erfolg-
reich. Dies zeigt sich an der positiven Entwicklung der Strom-Energiewende in Deutschland
sowie an der Tatsache, dass das Instrument auch in vielen anderen EU-Lidndern zur Anwen-
dung kam.® Mit wachsendem Anteil der EE an der Stromerzeugung gewinnen jedoch die Her-
ausforderungen einer verbesserten Markt- und Systemintegration von EE an Bedeutung.’
Kurzfristig umfasst die Marktintegration von EE eine verstirkte Ausrichtung von Erzeu-

gungs- und Anlagenauslegungsentscheidungen an Marktsignalen, um Anreize fiir einen be-

! Neben dem Ausbau der Erneuerbaren Energien ist auch die Erhhung der Energieeffizienz Teil der Energie-
wende. Auf diesen Aspekt wird in dieser Arbeit jedoch nicht eingegangen.

2 AGEE-Stat 2016.

3 Wasserkraft spielt in Deutschland aufgrund der geographischen Bedingungen nur eine geringere Rolle; zudem
gilt diese Stromerzeugungsform seit langerem technologisch weitgehend als ausgereift.

4 Vgl. Kopp et al. 2013, S. 1.
> Siehe auch Gawel et al. 2014a.

6 Vgl. Klein et al. 2010; Haas et al. 2011; Kitzing et al. 2012; Lipp 2007.

7 Vgl. etwa Eclareon/Oko-Institut 2012; Winkler/Altmann 2012; Imperial College London et al. 2014; AEE

2014; Purkus et al. 2015a; Gawel et al. 2013; Gawel/Purkus 2013.
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darfsgerechten und effizienten Einsatz von EE-Kapazititen zu setzen; langfristig kann
Marktintegration aber auch eine verstdrkte direkte Marktsteuerung von Investitionsentschei-
dungen umfassen, um die Kosteneffizienz des EE-Ausbaus zu erhohen.® Eine feste Einspeise-
verglitung etabliert demgegeniiber jedoch einen auBermarktlichen Schutzbereich, in dem Ein-
speiseentscheidungen unabhingig von Marktpreissignalen getroffen werden und sich Investi-
tionsentscheidungen nach staatlich administrierten Preisen richten. Diese Fordersystematik
stoft allerdings an Grenzen, wenn sich EE von einer Nischentechnologie zur tragenden Sdule
des Stromsystems entwickeln.” Die Systemintegration von EE erfordert zudem eine verstirkte
Ausrichtung von Einspeise- und Investitionsentscheidungen an Netzknappheitssignalen, um
auch bei hohen Anteilen der fluktuierenden EE Wind und Photovoltaik (PV) Netzstabilitit zu
gewihrleisten.'” Zudem kénnte eine verbesserte Systemintegration von EE ggf. dazu beitra-
gen den Netzausbaubedarf zu verringern, etwa durch Abregelung ausgewdhlter Anlagen in

Zeiten von Leistungsspitzen.''

Zur Ansteuerung der kurzfristigen Dimension der Marktintegration (bedarfsgerechte Einspei-
sung) wurde in der EEG-Novelle 2012 bereits ein (gleitendes) Marktprdmienmodell — zu-
ndchst optional — eingefiihrt, welches Anreize setzen sollte, die Erneuerbaren iiber Direktver-
marktung besser an kurzfristige Marktknappheitssignale heranzufiihren.'” Im Marktpramien-
modell erhalten EE-Produzenten die Differenz zwischen administrativ festgelegten, technolo-
giespezifischen Referenzpreisen und Monatsmittelwerten der Spotmarktpreise.”” Da tatsiéich-
lich erzielte Vermarktungserlose von Monatsmittelwerten abweichen, soll das Modell Produ-
zenten dazu anregen, EE-Strom moglichst bedarfsorientiert einzuspeisen und effizient zu
vermarkten.'* GroBhandels-Strompreise erhalten so einen Einfluss auf die Vergiitungshdhe,
und treten als Signalgeber an die Stelle des ,,build and forget™ bei festen Einspeisetarifen. Die
langfristige Dimension der Marktintegration hingegen erfordert, dass EE-Produzenten auch
im Investitionsbereich als reguldre Marktteilnehmer betrachtet werden und dass wettbewerbli-

che Fordermechanismen und/oder Strommarktpreise eine wichtige Rolle bei Investitionsent-

8 Vgl. Purkus et al. 2015a, S. 2.

? Vgl. etwa Kopp et al. 2013, S. 1; Bode 2014.

10 Vgl. Eclareon/Oko-Institut 2012; Imperial College London et al. 2014.

i Vgl. Monopolkommission 2015, S. 8.

12 Vgl. etwa Klobasa et al. 2013; Gawel/Purkus 2013.

13 Letztere werden ebenfalls technologiespezifisch berechnet, siche EEG 2014, Anlage 1 (zu § 34).

" Fir eine Auswertung der gesetzten Anreize siche Purkus et al. 2015a (Fn 7), Gawel/Purkus 2013; Klobasa et
al. 2013.
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scheidungen spielen.'” Um diese Dimension zu stirken, wird energiepolitisch sowohl auf EU-
als auch nationaler Ebene angestrebt, in Zukunft mit Ausschreibungen einen grundlegenden
Umstieg auf ein neuartiges Vergiitungsverfahren zu bewirken, bei dem auch die eigentliche

Referenzvergiitung (der sog. ,,anzulegende Wert*) kiinftig marktlich ermittelt werden soll."®

Bei Ausschreibungsverfahren handelt es sich ganz grundsétzlich um ein umgekehrtes Aukti-
onsverfahren. Bei Auktionen bieten Nachfrager auf den Erwerb eines bestimmten Gutes; bei
Ausschreibungen fiir EE tritt der Staat als Nachfrager auf und macht ,,Vorgaben, welche Art
von Prémie [er] fiir welche Gesamtmenge zahlen mochte.“!” Im Falle von erneuerbaren Ener-
gien zur Stromerzeugung wird eine bestimmte Leistung ausgeschrieben, die zugebaut werden
soll. Qualifizierte Interessenten konnen dann Gebote abgeben, die indizieren, welche Forder-
hohe der Interessent bendtigt, um eine Anlage mit einer bestimmten Leistung zu realisieren.
Die Gebote mit der niedrigsten Forderhohe werden bezuschlagt und die jeweiligen Anbieter
verpflichtet, ihre Anlage zu den im Ausschreibungsverfahren ermittelten Konditionen zu rea-

lisieren.

Primires Ziel des Umstiegs von einer administrierten auf eine wettbewerbliche Festlegung der
Referenzvergiitung in Deutschland ist dabei die Senkung der EE-Forderkosten.'® Zum einen
sollen Ausschreibungen zu einer erhohten Kosteneffizienz beitragen, da Anbieter untereinan-
der in einen Kostenwettbewerb treten. Zum anderen soll der Umstieg von einer Preis- auf eine
Mengensteuerung die Einhaltung von Ausbaukorridoren sicherstellen, was wiederum zu einer
Deckelung der Gesamtforderkosten fiir EE beitragen soll. Zu einer verbesserten Systemin-
tegration von EE konnen Ausschreibungen hingegen nur beitragen, wenn sich die Mengen-
steuerung des EE-Zubaus an verfiigbaren Netzkapazititen ausrichtet — dies erfordert eine re-
gionale Ausgestaltung der Ausschreibungen.'® Auf diese Dimension wird in der vorliegenden

Arbeit jedoch nicht vertieft eingegangen.

Internationale Erfahrungen mit EE-Ausschreibungen sowie theoretische Erwédgungen weisen
jedoch darauf hin, dass die Realisierung von Vorteilen gegeniiber administrierten Einspeiseta-

rifen oder -prdmien zentral vom Design von Ausschreibungsverfahren abhéngt, das zudem an

15 Vel. Purkus et al. 2015a, S. 2.

1 BMWi 2015a; Europdische Kommission 2014a.
17 Bode 2014, S. 146 .

'8 BMWi 2014a; BMWi 0. J.; BMWi 2015a.

19 Vgl. Groscurth/Bode 2011.
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konkrete marktliche Rahmenbedingungen angepasst werden muss.”” Zudem bicten unter-
schiedliche Ausgestaltungsoptionen die Mdglichkeit, bestimmte Anreizwirkungen besonders
zu betonen. Die vorliegende Studie nimmt daher eine detaillierte Untersuchung der Auswir-
kungen vor, die mit der Wahl unterschiedlicher Designoptionen fiir EE-Ausschreibungen ver-
bunden sind. Dabei sind nicht nur Auswirkungen auf Kosteneffizienz und Gesamtkosten der
EE-Forderung relevant, sondern auch Auswirkungen auf weitere Ziele der Energiewende, wie
das Erreichen von EE-Ausbauzielen (§ 2 Abs. 5 EEG 2014) oder die Beibehaltung der Ak-
teursvielfalt bei der Stromerzeugung aus EE (§ 1 Abs. 2 EEG 2014). Auch Kriterien wie Kos-
teneffizienz erfordern eine differenzierte Betrachtung, da sich Trade-Offs zwischen verschie-
denen Dimensionen wie statischer Kosteneffizienz, dynamischer Kosteneffizienz oder Trans-
aktionskosteneffizienz ergeben kdnnen. Bei der Analyse bestimmter Kombinationen von De-
signoptionen wird dabei ein besonderer Fokus auf die Bewertung von Gestaltungsentschei-
dungen gelegt, die in der laufenden Pilotphase zu Ausschreibungsverfahren fiir Photovoltaik-

Freifldchenanlagen (PV-Freiflichenanlagen) getroffen wurden.*’

Nach einer Einfilhrung in den politischen und rechtlichen Hintergrund der Situation in
Deutschland (Kapitel 2) werden die moglichen Designoptionen fiir Ausschreibungsverfahren
erldutert und vier konkrete Auktionsmodelle vorgestellt (Kapitel 3). Die Begriffe ,,Ausschrei-
bung® und ,,Auktion” werden dabei zur Vereinfachung fortan synonym verwendet. In Kapitel
4 werden die Anforderungen erldutert, die an das Forderinstrument ,,Ausschreibungsverfah-
ren‘ gestellt werden. Dabei werden klassische Kriterien der 6konomischen Politikanalyse um
Kriterien aus der neuen Institutionendkonomik ergdnzt, um relevante Dimensionen wie
Transaktionskosteneffizienz und adaptive Effizienz von Ausschreibungsvarianten abdecken
zu konnen. In Kapitel 5 wird dann zunichst untersucht, inwieweit die in Kapitel 4 benannten
Anforderungen an ein Instrument zur Férderung von PV-Freiflichenanlagen durch die unter-
schiedlichen Ausschreibungsdesigns erfiillt werden bzw. welches Design sich aus welchen
Griinden besonders gut oder schlecht zur Erfiillung der einzelnen Kriterien eignet (Abschnitt
5.1). Zusétzlich werden vier prominente Trade-offs beschrieben, anhand derer aufgezeigt
wird, welche gegenldufigen Effekte bei der Gestaltung von Ausschreibungsverfahren mitei-
nander abgewogen werden miissen (Abschnitt 5.2). Kapitel 6 stellt den Riickbezug zu der
gegenwirtig laufenden Pilotphase zu Ausschreibungsverfahren fiir PV-Freiflichenanlagen

her. Die besonderen Marktbedingungen fiir Freiflichenanlagen werden kurz beschrieben und

20 Vgl. del Rio/Linares 2014; Maurer/Barroso 2011; Hauser et al. 2014, S. 57 ff.
2 BMWi 2015b; siche dazu die FEAV vom 11.02.2015.
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die Ergebnisse der ersten durchgefiihrten Ausschreibung dargestellt und anhand von Thesen
bewertet. Abschlieend gibt Kapitel 7 einen Ausblick auf zukiinftige Ausschreibungsrunden
fiir PV-Freiflichenanlagen sowie auf die geplante Ubertragung des Instruments auf andere

Technologien im Bereich der erneuerbaren Energien.
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2. Hintergrund und Rahmenbedingungen

2.1 Herausforderungen der Energiewende in Deutschland

Die Umstellung des Energiesystems auf einen hohen Anteil an (in Deutschland {iberwiegend
volatilen) erneuerbaren Energien in den Bereichen Strom, Wiarme und Verkehr stellt die be-
stehende Infrastruktur und die Gesellschaft vor vielfiltige Heraus’forderungen.22 Im Stromsek-
tor ist die Energiewende am weitesten vorangeschritten. Hier haben die erncuerbaren Ener-
gien mittlerweile einen Anteil von 32,6 Prozent am Bruttostromverbrauch erreicht (Stand
2015).” Dabei muss die Energiewende den energiewirtschaftlichen Kernzielen Rechnung
tragen: Der Ausbau der EE muss umweltvertriglich vonstattengehen, die Wirtschaftlichkeit
der Stromversorgung muss sichergestellt und die Versorgungssicherheit trotz des wachsenden
Anteils fluktuierender erneuerbarer Energien garantiert werden.”* Im Hinblick auf die erfor-
derliche Infrastruktur muss zudem das Stromnetz ausgebaut werden und hinsichtlich der poli-
tischen Durchsetzbarkeit muss ausreichend Akzeptanz in der Bevolkerung vorhanden sein.

Diese fiinf zentralen Herausforderungen werden im Folgenden néher erléautert.

2.1.1 Umweltvertraglichkeit der erneuerbaren Energien

Erneuerbare Energien stellen eine wichtige Option zur Dekarbonisierung des Stromsektors
dar.” Gleichzeitig vermeiden sie insbesondere mit der Atomkraft (aber auch anderen konven-
tionellen Energietrigern) verbundene Umweltrisiken.”® Die bedeutende Rolle der EE beim
Ubergang zu einer umweltvertriiglicheren Stromversorgung spiegelt sich im Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG) wieder, welches das Ziel verfolgt, den Anteil von EE am Brut-
tostromverbrauch bis zum Jahr 2050 auf mindestens 80 Prozent zu erhéhen (§ 1 Abs. 2 EEG
2014).”" Allerdings stellen EE im Vergleich zu konventionellen Energieerzeugungstechnolo-

gien eine flachenintensive Form der Energieproduktion dar. Der mit dem EE-Ausbau verbun-

2 Siehe Gawel et al. 2014a.
25 AGEE-Stat 2016.

2 Vgl. § 1 EnWG; BMWi/BMU 2010; siehe auch Helmholtz-Gemeinschaft 2015; BMWi 2014, S. 13 ff.; Oko-
Institut 2014.

25 DLR et al. 2012.
26 Henle et al. 2016.

%7 Dazu auch BMWi/BMU 2010.
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dene Landnutzungswandel kann mit Risiken fiir Okosysteme verbunden sein, die von spezifi-
schen EE-Technologien und gewihlten Standorten abhidngen (z. B. Vogelschlag bei Wind-
kraftanlagen, ,,Vermaisung® der Landschaft bei Bioenergieanlagen u. a. m.).® Weitere Um-
weltauswirkungen ergeben sich im Zusammenhang mit dem Netzausbau (Abschnitt 2.1.4).
Die Gestaltung eines Instrumentenmix® zur Umsetzung der Energiewende, zu der auch EE-
Forderinstrumente wie Einspeisevergiitungen und Auktionen gehdren, muss demnach auch

die Umweltvertriglichkeit des EE-Ausbaus adressieren.

2.1.2 Wirtschaftlichkeit der Stromversorgung und die Kosten der Férderung

von erneuerbaren Energien

Erklartes Ziel der Bundesregierung ist es, die Kosten fiir den weiteren Ausbau der Erneuerba-
ren zu begrenzen.”’ Die EEG-Umlage als das Herzstiick zur Finanzierung des Ausbaus wird
immer wieder falschlich als Indikator fiir diese Kosten herangezogen. Sie ist seit ihrer Einfiih-
rung stark angestiegen: von 0,19 ct/kWh im Jahre 2000 auf 6,354 ct/kWh im Jahre 2016.%
Die Hohe der EEG-Umlage wird allerdings weniger durch die Vergiitungsanspriiche der An-
lagenbetreiber als durch die Hohe der sog. Differenzkosten bestimmt.*' Die Differenzkosten
ergeben sich aus den Verglitungszahlungen abziiglich der Vermarktungserlose fiir den erneu-
erbaren Strom. Da die Erlose fiir EE-Strom an der Leipziger Stromboérse seit 2011 sinken,
steigen die Differenzkosten und somit die EEG-Umlage. Fiir sinkende Strompreise an der
Borse sorgen u. a. die erneuerbaren Energien iiber den Merit-Order-Effekt selbst. Aber auch
andere FEinfliisse wie unzureichende Impulse vom EU-Emissionshandel fiir CO;-intensive

Stromproduktion sowie Uberkapazititen im Markt tragen dazu bei.

Weitere EEG-immanente Ursachen flir den Anstieg der EEG-Umlage sind die Entlastungsre-
gelungen fiir die stromintensive Industrie,”” die Reform des EEG-Wilzungsmechanismus im
Jahr 2009 sowie Nachholeffekte fiir die Jahre 2013 und 2014 durch die zu niedrig berechnete

Umlage im Jahre 2012. Der EEG-Wilzungsmechanismus wurde eingefiihrt, um eine Uber-

28 Vgl. z. B. Mengel et al. 2010.

29 Vgl. Bundesnetzagentur 2015d.

30 Vgl. Mayer/Burger 2014, S. 2; Tennet 2015.
31 Vgl. Mayer/Burger 2014, S. 3.

32 Siehe hierzu eingehend Gawel/Klassert 2013.

33 Mayer/Burger 2014, S. 3 f.
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lastung einzelner Netzbetreiber aufgrund des Anschlusses von erneuerbaren Anlagen durch
einen bundesweiten Ausgleich zu verhindern. Die urspriinglich physische Wélzung wurde
durch die zum 01.01.2010 in Kraft getretene Verordnung zur Weiterentwicklung des bundes-
weiten Ausgleichsmechanismus (AusglMechV) in eine rein finanzielle Wilzung umgewan-
delt, was zu einem Riickgang der Vermarktungserlose fiir EEG-Strom fiihrte.”* Dies wiede-
rum impliziert eine Erhohung der Differenzkosten. Die erwdhnten Nachholeffekte kamen im
Ubrigen zustande, da die Bundeskanzlerin im Juni 2011 in einer Regierungserklirung die Ab-

sicht formulierte, dass die EEG-Umlage nicht iiber 3,5 ct/kWh steigen solle.”

Die Hohe der Umlage wurde aufgrund dieser politischen Einflussnahme im folgenden Jahr zu
niedrig angesetzt, und die entstandene Finanzierungsliicke musste wieder aufgeholt werden.*
Allein dadurch erhohte sich die Umlage um 0,67 ct/kWh im Jahr 2013 und um 0,57 ct/kWh
im Jahr 2014. Ende 2014 war hingegen eine positive Deckung des EEG-Kontos zu verzeich-
nen, wodurch die EEG-Umlage 2015 rechnerisch um ca. 0,4 ct/kWh gesenkt werden konnte.”’
Insgesamt fiel die EEG-Umlage 2015 mit 6,17 ct/kWh geringfiigig niedriger aus als 2014 mit
6,24 ct/kWh.*

Insbesondere in den Jahren 2010 bis 2013 hatte auch der starke Ausbau der Solarenergie ei-
nen bedeutenden Anteil am Anstieg der EEG-Umlage, da Ausbauraten aufgrund sinkender
Herstellungskosten hoher ausfielen als erwartet, und Vergiitungssétze nicht schnell genug
angepasst wurden.” Allerdings wurden zwischenzeitliche Uberhitzungen in der Férderung
korrigiert (etwa durch die Anpassung von Fordersdtzen und des zubauabhingigen Degressi-
onsverlaufs — dem sog. ,.atmenden Deckel“ — in der PV-Novelle 2012* und im EEG 2014)."!
Zudem hat insbesondere die Photovoltaik grof3e technische Fortschritte gemacht, die sich da-
rin widerspiegeln, dass die Einspeisevergiitung fiir PV-Strom im Zeitablauf stark gesunken

ist.*” Der Zweck der Forderung, durch die Ausnutzung von positiven Skaleneffekten und

3% Vgl. Mayer/Burger 2014, S. 13.

33 Vgl. Bundesregierung 2011a; dazu Mayer/Burger 2014, S. 14.
36 Vgl. Mayer/Burger 2014, S. 10.

37 Vgl. 50 Hertz Transmission GmbH et al. 2014a, S. 1.

38 Ebenda.
39 Vgl. Haller et al. 2013, S. 25.

Y Gesetz zur Anderung des Rechtsrahmens fiir Strom aus solarer Strahlungsenergie und zu weiteren Anderun-
gen im Recht der erneuerbaren Energien vom 17. August 2012 (BGBI. I S. 1754).

4 Vgl. dazu Haller et al. 2013, S. 25.
2 Vel. Mayer/Burger 2014, S. 14 f.
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Lerneffekten eine Kostendegression bei innovativen Technologien zu realisieren,” wurde im

Fall der Photovoltaik somit klar erfullt.

Da sich die Hohe der EEG-Umlage — auch wegen der schwachen Wettbewerbsintensitdt am
Endkundenmarkt — direkt auf die Stromrechnung von Haushaltsstrom-Kunden auswirkt, hat
sie grofle politische Sprengkraft. Gesamtwirtschaftlich positive Effekte wie der Merit-Order-
Effekt der EE sind komplex und deshalb schwer zu vermitteln. Fiir die privaten Stromkunden
sichtbar sind in erster Linie die Zusatz-Kosten, die durch die EE-Forderung transparent liber
die Strompreisumlage entstehen, wihrend die hohen staatlichen Fordersummen fiir Atom-
energie und Kohle, die im Wesentlichen intransparent iiber 6ffentliche Haushalte organisiert
werden, in der 6ffentlichen Debatte kaum Erwdhnung finden. Es ist folglich ein naheliegendes

politisches Ziel, die Kosten fiir die Férderung der EE in erster Linie ,,sichtbar* zu senken.

Die Hohe der EEG-Umlage wird naturgemif auch durch die Ausgestaltung der EE-Forderung
beeinflusst, die als nicht kosteneffizient kritisiert wird.* Da ,,staatlich detailliert festgelegte
Preise [gelten]®, spielen ,,Markt und Wettbewerb [...] keine Rolle®, kritisiert z. B. Haucap.®
Die Energiewende wiirde dadurch ,,viel teurer, als eigentlich notig wire.“*® Als wettbewerbli-
ches Instrument werden Ausschreibungsverfahren demgegeniiber als Option betrachtet, die
Marktintegration der EE zu verbessern und auf diesem Wege zu einer erhohten Kosteneffizi-
enz beizutragen.”” Auf weitere Griinde, die fiir die Implementierung von Ausschreibungsver-
fahren angefiihrt werden (z. B. verbesserte Mengensteuerung), wird noch néher in Abschnitt

2.3.2 eingegangen.

3 Vgl. Deutscher Bundestag 1999, p. 7 f.
* Haucap 2011; Frondel et al. 2010; Sinn 2008, S. 167; Weimann 2008, S. 76 ff.

* Haucap 2011, S. 656.
46 Ebenda.

" Bode 2014; Kopp et al. 2013; Frontier Economics 2014b.
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2.1.3 Versorgungssicherheit und die Einspeisung fluktuierender erneuerbarer Energien

Charakteristisch fiir einige erneuerbaren Energien sind ihre wetter- und saisonbedingt
schwankenden Ertrége, die sich meteorologisch nicht exakt vorhersagen lassen. Die Einspei-
sung dieser fluktuierenden Energien erfordert weitreichende Verdanderungen im bestehenden
Stromversorgungssystem.*® Dabei ist insbesondere die Residuallast von Bedeutung. Sie stellt
die Nachfrage nach Leistung dar, die nicht durch erneuerbare Energien gedeckt wird und da-
her mithilfe konventioneller Kraftwerke gedeckt werden muss. Je mehr Leistung iiber erneu-
erbare Energien bereitgestellt werden kann, desto weniger miissen konventionelle Kraftwerke
produzieren. Mit zunehmendem Anteil volatiler EE unterliegt folglich die Nachfrage nach
konventioneller Energie stirkeren Schwankungen. Eine Studie der Deutschen Energie-
Agentur (dena) zeigt, dass es im Tagesverlauf zu Residuallastschwankungen von bis zu 70

Gigawatt (GW) und im Monatsverlauf zu Schwankungen von bis zu 110 GW kommt.*

Es gibt mehrere Flexibilisierungsoptionen, um die aus diesen Schwankungen entstehenden

Versorgungsrisiken auszugleichen. Hierzu gehdren
a) Speicher,
b) ein weiterer Netzausbau und verbesserte Netzintegration im européischen Verbund,

c¢) eine stirkere Reaktion der konventionellen Kraftwerke auf die fluktuierende Einspeisung

durch EE,
d) die verstirkte Flexibilisierung von regelbaren EE (insb. Wasser- und Biomassekraftwerke),
e) eine verstarkte Kopplung von Strom-, Wéarme- und Transportsektoren, sowie

f) eine hohere Flexibilitdt der Stromnachfrage sowohl bei groflen, industriellen Stromverbrau-

chern als auch im Haushaltsbereich.>®

Allerdings bestehen noch grofle Unsicherheiten iiber zukiinftige Kostenentwicklungen inno-

vativer Technologien (wie z. B. neuartige Speicherldsungen’') und realisierbare Potenziale

48 Vgl. Deutsche Energie-Agentur 2012, S. 19.
¥ Deutsche Energie-Agentur 2012, S. 20.
>0 Ebenda; Leprich et al. 2013; Héseler 2014.

o Energieforschungszentrum Niedersachsen (efzn) 2013, S. I; Fraunhofer IWES et al. 2014, S. 45; Agora Ener-
giewende 2014a, S. 3.
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(etwa im Falle der Nachfrageflexibilisierung™®). Auf die Herausforderungen, die mit einem

Netzausbau einhergehen, wird im folgenden Abschnitt eingegangen.

2.1.4 Versorgungssicherheit und Netzausbau

Um die Versorgungssicherheit in allen Teilen Deutschlands zu gewahrleisten, ist eine stabile
Netzinfrastruktur notwendig, die den wachsenden Anteil erneuerbarer Energien an den Pro-
duktionsorten aufnehmen und tiber weite Strecken transportieren kann. Derzeit wird im Nor-
den Deutschlands immer mehr Strom mittels Windkraft erzeugt, der zu den grolen Ver-
brauchszentren im Westen und Siiden transportiert werden muss. Um den Transport in Zu-
kunft gewihrleisten zu konnen, miissen Hochspannungs-Gleichstrom-Ubertragungsleitungen

(HGU) — sogenannte ,,Stromautobahnen® — gebaut werden.™

Zusitzlich zu den Anforderungen, die durch die Energiewende an das Stromnetz gestellt wer-
den, ist es auch fiir den Strombinnenmarkt der EU wichtig, dass Deutschland als groBtes

Stromtransitland der EU iiber ein leistungsfihiges Netz verfiigt.

Um diese Herausforderung zu bewiltigen, fertigen die vier Ubertragungsnetzbetreiber (UNB)
mindestens alle drei Jahre einen iiberarbeiteten Netzentwicklungsplan (NEP) an, in dem der
Bedarf an AusbaumaBnahmen fiir das Hochstspannungsnetz fiir die néchsten zehn Jahre er-
fasst wird.>* Die Bundesnetzagentur muss den NEP genehmigen. Wéhrend des Erstellungs-
prozesses wird die Offentlichkeit mehrfach konsultiert. Dieses Verfahren soll dazu beitragen,
Anliegen von Betroffenen einzubinden und so die gesellschaftliche Akzeptanz des Stromlei-
tungsbaus zu erhohen. Dem liegt die Erfahrung zugrunde, dass der Widerstand der lokalen
Bevolkerung gegeniiber geplanten Hochspannungsleitungen ein groes Hindernis fiir den zii-
gigen Ausbau der Netze darstellt.” Die Bundesnetzagentur hat den zweiten Entwurf des NEP
2014 gepriift, bis zum 15.05.2015 waren Stellungnahmen durch die Offentlichkeit zu den Er-
gebnissen dieser Priifung moglich. In diesem Entwurf des NEP werden vier Szenarien vorge-

stellt und die jeweiligen Aus- und Weiterbaunotwendigkeiten ermittelt.

2 Gils 2014; Deutsche Energie-Agentur (dena) 2010.
> BMWi 17.12.2014.
> Detailanforderungen siehe § 12 EnWG.

>> Vel. z. B. Diehl 2011 und Bayrischer Rundfunk 2015.
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Fiir das Szenario B 2024* ergibt sich ein Ausbaubedarf von 3.800 km an neuen Stromtrassen,
davon sind rund 2.300 km HGU-Korridore.”® Des Weiteren muss das Bestandsnetz auf einer
Liange von 5.300 km verstirkt und leistungsfihiger gemacht werden. Zum Vergleich: Die

Gesamtlinge des Hochstspannungsnetzes liegt derzeit bei ca. 35.000 km.’

Um den Netzausbau erfolgreich zu organisieren, miissen Planungs- und Genehmigungsver-
fahren fiir Stromleitungen sowie der regulatorische Rahmen fiir Investitionen in Netze ent-

sprechend iiberpriift und effizient gestaltet werden.

2.1.5 Akzeptanz in der Bevolkerung

Die Energiewende wird in Medien und Politik als gesamtgesellschaftliches Projekt vermittelt,
das nur gelingen kann, wenn sich die Gesellschaft als Ganzes dafiir einsetzt. Tatséchlich kann
die (Strom-) Energiewende in ihrer bisherigen Entwicklung als maB3geblich von dezentralem
Engagement initiierte und spéter von einer breiten Mehrheit getragenen Transformation be-
trachtet werden: Die Anfiange der Energiewende — damals noch nicht als solche bezeichnet —
sind in den 1970er und 1980er Jahren im Zuge von Ereignissen wie der ersten und zweiten
Olkrise sowie der Reaktorkatastrophe von Tschernobyl und der dadurch entstandenen Biir-
gerbewegungen zu finden.”® Mit zunehmender Marktreife der Anlagen zur Erzeugung erneu-
erbarer Energien entwickelten sich zahlreiche, durch Biirgerbeteiligung getragene Projekte
wie Biirgersolarparks, Fernwérmenetze und Bioenergiedorfer. Auch dass viele Stadtwerke die
Energieversorgung in ihrer Kommune wieder selbst in die Hand nehmen mdochten, ist nach
der Privatisierungswelle in den 1990er Jahren eine Entwicklung, die zum Bild einer dezentra-

len, maBgeblich von Biirgerhand getragenen Energiewende passt.”

Diese breite Akzeptanz in der Bevolkerung ist fiir das Gelingen der Energiewende jedoch

auch notwendig, da sich durch die Transformation des Energiesystems direkte Auswirkungen

36 GemiB § 12a EnWG soll der Netzentwicklungsplan mindestens drei Szenarien beinhalten, mit denen ,,die

Bandbreite wahrscheinlicher Entwicklungen im Rahmen der mittel- und langfristigen energiepolitischen Ziele
der Bundesregierung® abgedeckt wird. Das Szenario B betrachtet dabei die Auswirkungen bei Erreichen der
energiepolitischen Ziele der Bundesregierung zum Zeitpunkt der Genehmigung des Szenariorahmens, wéhrend
die Szenarien A bzw. C von einem geringeren bzw. erhdhten Ausbau von erneuerbaren Energien ausgehen (50
Hertz Transmission GmbH et al. 2014b, S. 16).

37 50 Hertz Transmission GmbH et al. 2014b, S. 119.
% Vel. z. B. Engels 2003.
59 Dunker/Mono 2013, S. 7 ff.
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auf die Belange von Kommunen und Biirgern ergeben — sowohl in technischer Hinsicht als

auch durch eine verdnderte Kultur- und Energie-Landschaft.

Eine von der Verbraucherzentrale in Auftrag gegebene repréasentative Studie fand heraus, dass
82 Prozent der Biirger die Ziele der Energiewende als ,,vollig richtig™ oder ,,eher richtig® be-
urteilen.”” Mit der Art und Weise der Umsetzung hingegen sind nur 40 Prozent einverstan-
den.”' Diese Umfrageergebnisse stiitzen die These, dass die Bevélkerung grundsitzlich hinter
der Energiewende steht, aber bei der konkreten Umsetzung teilweise Nachteile sichtbar wer-
den, gegen die sich Widerstand formiert. Als wichtigste Aspekte sind hier steigende Energie-
preise (52 Prozent der Befragten geben dies als Nachteil der Energiewende an) und die ,,Ver-
schandelung® der Landschaft zu nennen (11 Prozent).” Letzteres wird in der wissenschaftli-
chen Debatte u. a. unter dem Stichwort ,,NIMBY“-Giiter (Not In My Backyard) diskutiert, in
der versucht wird, lokalen Widerstand gegen EE-Infrastrukturprojekte zu erkldren, die zwar
idealerweise einen gesellschaftlichen Nettonutzen aufweisen, lokal aber einen Kosteniiber-

schuss produzieren konnen.

In Abschnitt 2.1.2 wurde auf die 6ffentliche Kostendebatte hinsichtlich des EE-Ausbau Bezug
genommen. Mit Blick auf die Erhohung von Akzeptanz ergibt sich durch die Ausbaukosten
aus zwei Griinden eine Problematik: Zum einen bedeuten steigende Energiepreise vor allem
fiir &rmere Bevdlkerungsgruppen, dass ceteris paribus vom Haushaltseinkommen prozentual
mehr fiir Energie ausgegeben werden muss.”” Im Zusammenhang damit steht die Debatte um
,Energiearmut“ in Deutschland und entsprechende Uberlegungen, wie betroffene Gruppen —
jenseits eigener Verbrauchsreduktion oder MaBBinahmen der Energieeffizienz im Haushalt —
ggf. entlastet werden sollten.** Zum anderen stellt sich die Frage nach der Verteilungsgerech-
tigkeit der kurzfristigen Lasten der Energiewende (neben den langfristig angestrebten Entlas-
tungen), da z. B. die gleichzeitig ins Werk gesetzten Entlastungen fiir stromintensive Unter-
nehmen bei der EEG-Umlage eine erhohte Umlage fiir alle nicht von der Umlage befreite

Personen und Unternehmen bedeuten.®

60 Verbraucherzentrale 2013, S. 9.

61 Ebenda, S. 13.

62 Verbraucherzentrale 2013, S. 20.

63 Etwa Neuhoff et al. 2012; Frondel/Sommer 2014.

64 Vgl. etwa Tews 2014; fiir eine kritische Diskussion der Debatte Gawel/Korte 2012.

65 Vgl. z. B. Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik der Friedrich-Ebert Stiftung 2014.
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2.2 Relevanter Rechtsrahmen
2.2.1 Vorgaben auf EU-Ebene

2.2.1.1 EU-Primérrecht

Mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon hat der Bereich Energie erstmals eine eigenstin-
dige primérrechtliche Rechtsgrundlage auf EU-Ebene bekommen. Nach Art. 194 AEUV sind

als Ziele darin festgehalten,

— dass die EU das Funktionieren des Binnenmarktes im Energiesektor sicherstellen soll
(Art. 194 Abs. 1 lit. a AEUV),

— dass die Versorgungssicherheit gewéhrleistet werden soll (Abs. 1 lit. b),

— dass Energieeffizienz und die Entwicklung neuer Technologien zur Energiegewinnung
vorangetrieben werden sollen (Abs. 1 lit. ¢) und

— dass die Energienetze der Mitgliedstaaten besser aneinander gekoppelt werden sollen

(Abs. 1 lit. d).

Zur Umsetzung dieser Ziele ist die EU nach Art. 194 Abs. 2 Satz 1 AEUV berechtigt, Mal3-
nahmen zu ergreifen. Energiepolitik gehort damit zu den Bereichen mit geteilter Zustindig-
keit zwischen den Mitgliedstaaten,dem Europdischen Parlament und dem Rat. Gemil3 dem
Subsidiarititsprinzip nach Art. 5 EUV darf die EU nur eingreifen, wenn sie wirkungsvoller
agieren kann als die einzelnen Staaten.’® Angesichts der groBen Unterschiede hinsichtlich der
priorisierten Energiequellen entscheiden die Mitgliedsldnder weiterhin individuell, welchen
Energiemix sie einsetzen wollen.” Art. 194 Abs. 2 Satz 3 AEUV sieht ausdriicklich vor, dass
das ,,Recht eines Mitgliedstaats, die Bedingungen fiir die Nutzung seiner Energieressourcen,
seine Wahl zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struktur seiner Ener-

gieversorgung zu bestimmen* von den Ma3nahmen auf EU-Ebene unbertihrt bleibt.
2.2.1.2 Leitlinien fur staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020

Mit den ,,Leitlinien fiir staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020“ (EEAG)
vom Juni 2014 macht die Europédische Kommission untergesetzlich unter anderem umfangrei-

che Vorgaben zur Gestaltung von Forderinstrumenten fiir Strom aus erneuerbaren Energie-

% Calliess/Ruffert 2011.
67 Vgl. Bundesregierung 2011b, S. 2.
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quellen: Ab dem 01.01.2017 sollen Beihilfen nur noch ,,im Rahmen einer Ausschreibung an-

hand eindeutiger, transparenter und diskriminierungsfreier Kriterien* gewahrt werden.®®

Um dann eine andere Form der Beihilfe gewdhren zu kdnnen, miissen die Mitgliedstaaten

nachweisen,

,,a) dass nur ein Vorhaben oder Standort oder nur eine sehr begrenzte Zahl von Vorha-
ben oder Standorten beihilfefdhig wére oder

b) dass eine Ausschreibung zu einem hdoheren Forderniveau fithren wiirde (Verzicht
auf Ausschreibung z. B. zur Vermeidung strategischen Bietverhaltens) oder

c¢) dass eine Ausschreibung dazu fiihren wiirde, dass nur wenige Vorhaben verwirk-

licht werden (Verzicht auf Ausschreibung zur Vermeidung der Unterbietung).«®

Generelle Ausnahmen von der Pflicht zur Ausschreibung gelten nur ,fiir Anlagen mit einer
installierten Stromerzeugungskapazitdt von weniger als ein Megawatt und Demonstrations-
vorhaben, ausgenommen Windkraftanlagen, fiir die als Grenzwert eine installierte Stromer-

zeugungskapazitit von sechs Megawatt oder sechs Erzeugungseinheiten gilt.*”

AuBerdem konnen die Mitgliedstaaten die Ausschreibung auf bestimmte Technologien be-
schranken, wenn eine technologieoffene Ausschreibung zu einem suboptimalen Ergebnis fiih-

ren wiirde.”!

Fiir die Jahre 2015 und 2016 gilt eine Ubergangsphase, wihrend der Beihilfen fiir mindestens
5 Prozent des geplanten Zubaus im Rahmen einer Ausschreibung, die nach oben genannten

Regeln ablauft, gewihrt werden sollen.”

Die Europidische Kommission verfolgt mit den neuen Beihilfeleitlinien zum einen das Ziel,
mithilfe der Beihilfen die Marktintegration von Strom aus erneuerbaren Energien zu for-
dern.” Zur Begriindung fiir den Wechsel zu Ausschreibungsverfahren fiir die Férderung von
Strom aus erneuerbaren Energien heif3t es in den Beihilfeleitlinien aulerdem, dass mit diesem

Instrument gewéhrleistet werde, ,,dass Subventionen mit Blick auf ihr vollstdndiges Auslaufen

%8 EBuropaische Kommission 2014b, S. 26.

69 Europiische Kommission 2014b, S. 26.

70 Ebenda.

m Vgl. ebenda.

72 Ebenda.

Ebenda, S. 25.
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«7% 1 eitender Gedanke sind hier demnach die Marktin-

auf ein Minimum begrenzt werden.
tegration der Erneuerbaren und eine kosteneffiziente Forderung, die durch eine wettbewerbli-

che Bestimmung der Vergilitungssitze (Ausschreibungsverfahren) erreicht werden soll.

An den neuen Beihilfeleitlinien werden im Wesentlichen drei Kritikpunkte laut: Erstens ist
umstritten, ob Ausschreibungen tatsidchlich das beste oder einzige Instrument sind, um eine
Marktintegration der Erneuerbaren Energien zu erreichen, oder ob nicht durch das Zulassen
dezentraler Politikexperimente bessere Ergebnisse erzielt werden konnten.”” Zweitens ist es
den Mitgliedstaaten erlaubt, Beihilfen zu gewéhren, sofern diese mit dem Binnenmarkt ver-
einbar sind (vgl. Art 107 AEUV). Mit den Vorgaben der Beihilfeleitlinien wird dieses Recht
beschnitten.”® Und drittens wird kritisiert, dass die Kommission mit der verbindlichen Vorga-
be von so spezifischen Instrumenten wie Ausschreibungen ihre Kompetenzen nach Art. 108
AEUYV, die sich darauf richten einen funktionierenden Binnenmarkt sicherzustellen und Han-
delsverzerrungen zu vermeiden, erkennbar iiberschreite.”” Da solche detaillierten energiepoli-
tischen Steuerungsvorgaben einen ,,quasi-legislativen® Charakter entfalten, und damit einen
bedeutenden Einfluss auf die zukiinftige Entwicklung der europdischen Stromversorgungs-
strukturen nehmen, wird vielmehr eine sekundérrechtliche Regelung entsprechender Harmo-

nisierungsbestrebungen eingefordert.”®

Fiir das Design von Ausschreibungen sind auf europdischer Ebene neben dem Energie- und
dem Beihilferecht die Warenverkehrsfreiheit sowie das Vergaberecht relevant.”” Auch hier
treten verschiedene rechtliche Fragen hinsichtlich eines europakonformen Ausschreibungs-

modells auf.®

7 Europédische Kommission 2014b, S. 24.

> Gawel/Strunz 2014, S. 149.

7 Kroger 2016, S. 87 ff.; Burgi/Wolff 2014; Fuchs/Peters 2014; Miinchmeyer et al. 2014; Gawel/Strunz 2014

m. w. Nachw.

7 Kroger 2016, S. 88 f.; Fuchs/Peters 2014; Grabmeyer et al. 2014, S. 67 ff.; Miinchmeyer et al. 2014; Ga-
wel/Strunz 2014 m. w. Nachw.

8 Kroger 2016, S. 89 £.; s. ausfiihrlich hierzu Kroger 2015, S. 341 ff.
7 Vgl. Kahl et al. 2014, S. 8 f.

80 Zum Warenverkehrsrecht siche etwa Kroger 2015, S. 244 ff.
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2.2.2 Strategien, Gesetze und Verordnungen auf Bundesebene

Als Strategie fiir die Energiepolitik auf nationaler Ebene dienen die ,,Leitlinien fiir eine um-
weltschonende, zuverldssige und bezahlbare Energieversorgung®, die im aktuellen Energie-
konzept von BMWi und BMU festgehalten sind.®' Erneuerbare Energien werden darin als die

Ltragende Siule der zukiinftigen Energiepolitik bezeichnet.*

Das Energierecht wird durch zahlreiche einzelne Gesetze geregelt, darunter das Erneuerbare-
Energien-Gesetz (EEG), das Kraft-Warme-Kopplungsgesetz (KWKG), das Stromsteuergesetz
(StromStG), das Netzausbaubeschleunigungsgesetz (NABEG) und das Energiewirtschaftsge-
setz (EnWG).* Im EnWG werden die Rahmenbedingungen fiir eine ,,sichere, preisgiinstige,
verbraucherfreundliche und umweltvertrigliche Versorgung mit Strom und Gas* definiert.*
Des Weiteren reguliert es die Elektrizitits- und Gasversorgungsnetze und setzt das Europdi-
sche Gemeinschaftsrecht im Bereich der leitungsgebundenen Energieversorgung um. Von
zentraler Bedeutung fiir diese Arbeit ist das EEG, das im Folgenden ausfiihrlicher vorgestellt

wird.
2.2.2.1 Erneuerbare-Energien-Gesetz

Mithilfe des EEG soll der Anteil erneuerbarer Energien an der Stromerzeugung bis 2035 auf
55 bis 60 Prozent erhoht werden. Bis 2050 wird ein Anteil von mindestens 80 Prozent ange-
strebt (§ 1 Abs. 2 EEG 2014). Dazu soll es Anreize zur Weiterentwicklung von EE-
Technologien sowie zur Kostensenkung setzen. Seit seiner Einfithrung im Jahr 2000 wurde
das EEG mehrfach novelliert und an sich verdndernde Rahmenbedingungen angepasst. Die
aktuelle Fassung trat zum 01.08.2014 in Kraft.*> Die selbsterklirten Ziele des novellierten
EEGs 2014 sind

— eine verbesserte Netzintegration (§ 2 Abs. 1 EEG 2014),
— die Marktintegration der erneuerbaren Energien (§ 2 Abs. 1 und 2 EEG 2014), insbeson-

dere durch die Direktvermarktung des erzeugten Stroms,

BMWi/BMU 2010.

2 Ebenda, S. 7.

BMWi 2014b.

* Ebenda.

Vgl. Gawel/Lehmann 2014; Wustlich 2014.
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— die stirkere Fokussierung der finanziellen Forderung auf die kostengiinstigsten Technolo-
gien (§ 2 Abs. 3 EEG 2014), d. h. Onshore-Wind- und Solarenergie

— sowie angemessene Verteilung der Kosten flir die finanzielle Férderung unter Beriicksich-
tigung des Verursacherprinzips und energiewirtschaftlicher Aspekte (§ 2 Abs. 4 EEG
2014).

In § 2 Abs. 5 EEG 2014 findet sich das Bekenntnis des Gesetzgebers zu Ausschreibungen ab
2017, wobei es sich dabei Kahles zufolge um eine ,,rein programmatische, also rechtsunver-

bindliche Absichtserklirung® handelt.*

Ausschreibungen als Forderinstrument werden im EEG durch den sogenannten PV-Piloten
eingefiihrt. Dabei werden Ausschreibungen zunédchst als Forderinstrument fiir PV-
Freiflachenanlagen getestet (siche § 55 EEG 2014, hier finden sich die Bestimmungen fiir
einen Anspruch auf Forderung). Die Pilotphase soll in den Jahren 2015 und 2016 laufen und

dient dazu, Erfahrungen mit diesem neuen Instrument zu sammeln.

Die fiir das Jahr 2015 ausgeschriebene Leistung betrigt 500 Megawatt (MW), die auf den
Ausbaupfad fiir Solarstrom von 2.500 MW jéhrlich (§ 3 Nr. 3 EEG 2014) angerechnet wer-
den.’” Die Details des Ausschreibungsverfahrens werden nicht im EEG festgelegt, sondern in
der Freifldchenausschreibungsverordnung, welche nach dem Inkrafttreten des EEG erarbeitet

wurde.*® Die Verordnungsermichtigung erfolgte durch § 88 EEG 2014.
2.2.2.2 Freiflachenausschreibungsverordnung

Die ,,Verordnung zur Einfilhrung von Ausschreibungen der finanziellen Forderung fiir Frei-
flichenanlagen sowie zur Anderung weiterer Verordnungen zur Forderung der erneuerbaren
Energien* — kurz Freiflichenausschreibungsverordnung (FFAV) — wurde am 11. Februar
2015 ausgegeben.*” In der Begriindung der Bundesregierung heiBit es: ,,Der Anspruch auf fi-
nanzielle Férderung wird kiinftig [...] im Rahmen eines objektiven, transparenten, diskrimi-

nierungsfreien und wettbewerblichen Verfahrens vergeben.“”” Gleichzeitig wurde eine Ge-

8 Kahles 2014, S. 4.

87 Ebenda, S. 1.

88 Vgl Kahles 2014, S. 2.
% BGBI. 12015, S. 108.

%0 Bundesregierung o. J., S. 60.
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biihrenverordnung (FFAGebV) erlassen und die Anlagenregisterverordnung angepasst, um

eine abgestimmte Datenerfassung zu gewihrleisten.”!

In § 3 Abs. 1 FFAV sind alle Gebotstermine fiir die Jahre 2015 bis einschlieBlich 2017 festge-
legt. Vergiitet wird die Einspeisung von Strom (Arbeit) und nicht etwa die Bereitstellung von
Kapazitit (Leistung).”” Fiir 2015 betragen die Ausschreibungsvolumina fiir die Gebotstermine
am 15. April und am 1. August jeweils 150 MW (§ 3 Abs. 1 Nr. 1 und 2 FFAV); das Aus-
schreibungsvolumen fiir den Termin am 1. Dezember betrdgt 200 MW. In den Jahren 2016
und 2017 finden ebenfalls je drei Ausschreibungsrunden mit leicht verdnderten Volumina

statt.

Jedes Jahr sollen 400 MW zugebaut werden (§ 1 FFAV). Da aber vermutet wird, dass in der
Anfangsphase einige Projekte nicht oder verspétet realisiert werden, wird im Jahre 2015 ein

Volumen von 500 MW ausgeschrieben.”

An den Ausschreibungen diirfen natiirliche Personen, rechtsfihige Personengesellschaften
und juristische Personen teilnehmen (§ 6 Abs. 1 FFAV). Das Verfahren ist bieterbezogen an-
gelegt, das bedeutet, ein Bieter, der den Zuschlag fiir eine Forderberechtigung bekommen hat,
kann diese ,,zwar fiir unterschiedliche Projekte verwenden, aber nicht verduBern.“”* Die For-
derberechtigung kann demnach auch fiir eine Anlage an einem anderen Standort als der ur-
spriinglich im Gebot angegebenen Flache errichtet werden; der Verglitungssatz fillt dann je-
doch geringer aus als der urspriinglich bezuschlagte Fordersatz.”” Die Anlage kann nach wie
vor verkauft werden.”® Um forderberechtigt zu sein, darf die Leistung der Anlage jedoch iiber
den gesamten Forderzeitraum — der gem. § 28 Abs. 5 FFAV im Ausschreibungsverfahren 20
Jahre betréigt — nicht zum Eigenverbrauch genutzt werden.”” Mit der Durchfiihrung der Aus-

schreibungen ist die Bundesnetzagentur beauftragt.

In der FFAV sind zudem Priqualifikationskriterien festgelegt, die die Teilnehmer einhalten

miissen. Sie betreffen u. a. formale Anforderungen an die Art und Weise, in der das Gebot

Vgl. Kohls/Wustlich 2015, S. 315.

92 Ebenda.

93 Ebenda.

9 Bundesnetzagentur 2015a.

95 Ebenda.

96 Vgl. Bundesnetzagentur 2015a.

97 Ebenda.
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eingereicht werden muss, aber auch Angaben iiber den geplanten Standort der Anlage (siehe §

6 Abs. 3 Nr. 5 FFAV).

Die Gebote miissen sich auf den anzulegenden Wert fiir die gleitende Marktpramie (in Cent
pro Kilowattstunde) beziehen und die GroBe der Anlage, in der der geforderte Strom erzeugt
wird, in Kilowatt angeben.”® Die installierte Leistung der Anlage muss dabei mindestens 100
Kilowatt (kW) und darf hochstens 10 MW sein (§ 6 Abs. 2 FFAV). Des Weiteren diirfen die
Gebote einen bestimmten Hochstwert nicht iiberschreiten.”” Dieser wird nach § 8 Abs. 2
FFAYV definiert durch den anzulegenden Wert zum Zeitpunkt der Bekanntmachung der Aus-
schreibung (anzulegender Wert definiert nach § 51 Abs. 2 Nr.3 EEG 2014) in Verbindung mit
§ 26 Abs. 3 und § 31 Abs. 1-5 EEG 2014. Im ersten Ausschreibungsverfahren mit dem Ge-
botstermin am 15. April 2015 betrug der Hochstwert 11,29 ct/kWh.

Damit ein Gebot beriicksichtigt werden kann, muss au3erdem eine Erstsicherheit bei der Bun-
desnetzagentur hinterlegt werden, die vier Euro pro angebotenem Kilowatt betrdgt (§ 7 Abs. 2
FFAV). Die verlangte Erstsicherheit verringert sich um zwei Euro pro Kilowatt, wenn der
Bieter einen Nachweis nach § 6 Abs. 4 Nr. 1 lit. b oder ¢ FFAV vorlegen kann, das heif3t ent-
weder einen Offenlegungsbeschluss oder einen beschlossenen Bebauungsplan (§ 7 Abs. 3
FFAV). Den Zuschlag bekommen die Gebote, die die niedrigste Férderhdhe verlangen, und
zwar so lange, bis das Volumen der Ausschreibung erreicht ist (vgl. § 12 FFAV zum Zu-
schlagsverfahren). Wenn die Summe der in den Geboten genannten Leistung das Ausschrei-
bungsvolumen nicht {ibersteigt, erhalten alle Gebote — sofern sie die Teilnahmevoraussetzun-
gen erfiillen — einen Zuschlag. Bieter, die einen Zuschlag bekommen haben, miissen innerhalb
von zehn Werktagen nach Verdffentlichung des Zuschlagsergebnisses eine Zweitsicherheit
hinterlegen. Diese betrégt 50 Euro pro Kilowatt (§ 15 Abs. 2 FFAV) bzw. 25 Euro, wenn dem
Gebot ein Nachweis iiber einen Offenlegungsbeschluss nach § 3 Abs. 2 des Baugesetzbuches
oder ein beschlossener Bebauungsplan nach § 30 des Baugesetzbuches beiliegt (§ 15 Abs. 3
FFAV). Die Zweitsicherheit dient als Pfand zur Realisierung der Anlage. Sofern die Zweitsi-
cherheit in der erforderlichen Frist eingegangen ist, erhalten die erfolgreichen Bieter die hin-
terlegte Erstsicherheit zuriick (§ 16 Abs. 4 Nr. 1 ¢ FFAV). Bieter, die keinen Zuschlag be-
kommen haben, erhalten die geleistete Erstsicherheit zuriick (§ 16 Abs. 4 Nr. 1 b FFAV).

Die Gebote werden verdeckt abgegeben, sodass die Teilnehmer nicht iiber die Hohe von be-

reits eingegangenen Geboten informiert sind. Nach Ende der Ausschreibungsrunde muss die

8 Vel. Kohls/Wustlich 2015, S. 315.

% Fiir Informationen zu einem Hochstwert in Ausschreibungsverfahren siehe auch Abschnitt 3.1.6.
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Bundesnetzagentur jedoch u. a. die Hohe des niedrigsten und des hochsten bezuschlagten Ge-

bots verdffentlichen (§ 32 Abs. 1 FFAV).

Um die Realisierungswahrscheinlichkeit zu erhohen, sind Strafzahlungen dann vorgesehen,
wenn zwei Jahre nach Bekanntgabe der Zuschlagserteilung noch kein Antrag auf Ausstellung
einer Forderberechtigung gestellt wurde (§ 30 Abs. 1 Nr. 2 FFAV). Der erteilte Zuschlag er-
lischt auBerdem, wenn die Zweitsicherheit nicht innerhalb der vorgeschriebenen Frist hinter-
legt wird (§ 20 Abs. 1 FFAYV), was ebenfalls zu einer Strafzahlung fithrt. Wenn sich bis neun
Monate nach Bekanntgabe der Zuschlagserteilung herausstellt, dass eine Anlage nicht reali-
siert werden kann, kann der Zuschlag zuriickgegeben werden. Die Strafzahlung féllt dann

geringer aus (§ 30 Abs. 3 FFAV).

Den oben genannten Antrag auf Ausstellung einer Forderberechtigung kann der bezuschlagte

Bieter stellen, sobald er eine PV-Freiflichenanlage errichtet und in Betrieb genommen hat.

Voraussetzung fiir die Forderberechtigung ist neben der erfolgreichen Teilnahme am Aus-
schreibungsverfahren, dass der Bieter auch Betreiber der Anlage ist, ,,die Anlage sich auf ei-

ner forderungswiirdigen Fliche befindet und nicht groBer als zehn Megawatt ist*.'*

2.3 Wahl von Instrumenten zur Férderung erneuerbarer Energien

Dem Einsatz jeder Art politischer Instrumente steht die Option des Laissez-faire gegeniiber,
also die Mdglichkeit, nicht staatlich in das Marktgeschehen einzugreifen. In diesem Abschnitt
wird begriindet, warum im Zuge der Energiewende staatliches Eingreifen zur Forderung er-
neuerbaren Stroms jenseits der Marktvergiitung grundsitzlich notwendig ist (Abschnitt 2.3.1)
und welche Griinde speziell fiir die Implementierung von Auktionsverfahren sprechen (Ab-

schnitt 2.3.2).

2.3.1 Notwendigkeit von Forderinstrumenten fur erneuerbare Energien

Die EU verfolgt mit ihrer Energiepolitik spezifische Energieziele sowie Klima- und Umwelt-

ziele. Das Klimaziel besteht in der Vermeidung des Klimawandels bzw. konkret der Einhal-

100 Bundesnetzagentur 2015a.
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101

tung des 2°C-Zieles. " Um dies zu erreichen, sollen die Treibhausgasemissionen in der EU

bis zum Jahr 2020 um 20 Prozent gegeniiber 1990 verringert werden.'®” In Deutschland sollen

103
Daneben

Treibhausgasemissionen bis 2020 um 40 % gegeniiber 1990 reduziert werden.
gibt es weitere Umweltziele wie die Reduktion der Luftverschmutzung, den Erhalt nicht-
nachwachsender Ressourcen sowie die Vermeidung von Schiden durch Atommiill oder nuk-
leare Unfille. Erneuerbare Energien konnen im Vergleich zu fossilen Energietrigern zum

Erreichen dieser Umweltziele beitragen.'**

In enger Verbindung zu diesen Naturschutz- und Naturerhaltungszielen stehen daher die Ziele
zum Ausbau der erneuerbaren Energien, deren Anteil bis 2020 innerhalb der EU auf 20 Pro-
zent steigen soll.'”” Neben Klima- und Umweltschutz verkniipft die EU mit dem Ausbau der
EE ein strategisches Ziel: Die Sicherstellung der Energieversorgung und die Vermeidung von
einseitiger Abhingigkeit von Drittstaaten.'*® Als letztes ist die Industrie- und Arbeitsmarktpo-
litik zu nennen, die bei der Instrumentenwahl ebenfalls eine Rolle spielt. Forschung und Ent-
wicklung (F&E) an zukiinftig relevanten Technologien sollen gefordert werden, um auf inter-
nationalen Mirkten eine Vorreiterrolle einnehmen zu koénnen.'” Tatséchlich zeichnet sich in
Deutschland eine positive Nettobeschiftigungswirkung durch den Bau und Betrieb von EE-

Anlagen ab.'®

Auch in Deutschland wurden ambitionierte Ziele fur den Ausbau der EE formuliert und fir

109 7um Erreichen der Aus-

den Stromsektor gesetzlich im EEG verankert (Abschnitt 2.2.2).
bauziele ist jedoch weiterhin eine Forderung von EE notwendig, da Marktpreise nur unvoll-
standig die relevanten volkswirtschaftlichen Kosten widerspiegeln und der Technologiewett-

bewerb zwischen Stromerzeugungsoptionen somit verzerrt bleibt.' '

Zum einen mangelt es an
einer Internalisierung von externen Umweltkosten der Stromerzeugung, zu denen neben CO,-

Emissionen auch weitere Luftschadstoffe sowie Umweltkosten in Verbindung mit dem Abbau

101 ygl. Randalls 2010.

102 Europédische Kommission 2015a.

103 BMWi/BMU 2010.

194 Vel. z. B. Nitsch et al. 2004; BMWi/BMU 2010.

105 Vgl. Européische Kommission 2009.

106 Vgl. Europédische Kommission 2012; Europaische Kommission 2015b, S. 5.

107 Vgl. Européische Kommission 2012; Europdische Kommission 2015b, S. 15 f.

108 Vgl. Lehr et al. 2015.

199 ygl. BMWi/BMU 2010.

10 Gawel et al. 2014b, S. 3.
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von Kohle oder Uran gehéren.'"! Um CO,-Emissionen zu reduzieren, wurde im Jahr 2005 das
Européische Emissionshandelssystem eingefiihrt, also ein Instrument, welches durch Markt-
mechanismen zu einer Internalisierung externer Effekte fiihren soll. Der Emissionshandel
wurde vielfach dahingehend kritisiert, dass Preise zu niedrig und volatil ausfallen, um Anreize

fiir langfristige Investitionen in emissionsarme Technologien zu setzen. Dies wird zuriickge-

fihrt auf Griinde wie

— eine zu grof3ziigige nationale Allokation von Emissionsrechten;

— einen Uberschuss an Emissionsrechten seit der Wirtschaftskrise 2009, der eine Anpassung
der Emissionsobergrenze erforderlich machen wiirde;

— die zeitweise hohe Nutzung importierter Emissionsrechte im Rahmen der Joint Implemen-
tation- und Clean Development-Mechanismen;

— regulatorische Uberschneidungen mit der Férderung von EE und Energieeffizienz;

— sowie generelle regulatorische Unsicherheit iiber die weitere Entwicklung des Emissions-

handelssystems und das Fehlen eines langfristig verldsslichen Preissignals.'?

Jedoch gibt es auch — abgesehen von diesen ,,handwerklichen* Unzuldnglichkeiten — Griinde,
die fiir zusétzliche staatliche Eingriffe zugunsten von Erneuerbaren sprechen. Sie lassen sich

in die drei Kategorien Marktversagen, Politikversagen und Pfadabhangigkeit einteilen.'"?

(1) Im Zusammenhang mit der Idee eines versagenden Marktes wird argumentiert, dass,
selbst wenn durch den Emissionshandel die mit CO,-Emissionen verbundenen externen Kos-
ten vollstdndig internalisiert werden konnten, dies nicht zu einem optimalen Ergebnis fiihren
wiirde. Dies zeigt sich anhand des ,,Knowledge-Spillover“-Effektes: Unternehmen, die selbst
keine Investitionen in F&E tétigen, greifen neues Wissen von anderen Unternehmen auf, da
diese ihr Wissen nur unvollstindig zu schiitzen in der Lage sind.''* Der ,Knowledge-
Spillover*-Effekt ist empirisch zwar wenig belegt, dennoch liegt seine Existenz nahe.'"” Als
Folge dieses Effektes sinkt der Anreiz zu Investitionen in F&E und die Diffusion innovativer

Technologien. Da der Erfolg von EE-Technologien aber gerade auf technischem Fortschritt

"1 ygl. Nitsch et al. 2004, Fn 104.

12 Vgl. etwa Oekom 2010, S. 3; C1 et al. 2013; Koch et al. 2014; de Perthuis/Trotignon 2014; Helm 2010.
'3 Vel. Lehmann/Gawel 2013, S. 599.

1% Vel. Neuhoff 2005, S. 98.

15 Vegl. Lehmann/Gawel 2013, S. 599.
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und Lerneffekten beruht, wire der Emissionshandel kein ausreichendes Instrument, um das

gewiinschte Maf an erneuerbarer Energie zu generieren.''

(2) Daneben erweist sich unter politokonomischen Gesichtspunkten eine vollstindige Interna-
lisierung von externen Umweltkosten als wenig durchsetzungsfahig.!'” Dies betrifft nicht nur
die Realisierbarkeit eines ,,idealen* Emissionshandelssystems, sondern auch die Abschaffung
von weiteren indirekten und direkten Subventionen fiir fossile Energietréiger.118 Weitere Quel-
len von Politikversagen bei der Schaffung fairer Wettbewerbsbedingungen zwischen Erzeu-
gungstechnologien entstehen durch eine nicht abgeschlossene Liberalisierung des Strommark-

tes sowie durch politikverursachte Investitionsunsicherheiten.'"’

(3) Entscheidungen im Energiesektor sind aufgrund der Langlebigkeit von Investitionen und
gegenseitigen Abhéngigkeiten von Erzeugungstechnologien, Infrastruktur, Nachfrageverhal-
ten sowie institutionellen Rahmenbedingungen in hohem Mafe pfadabhingig.'”’ Einmal ge-
troffene Entscheidungen geben den langfristigen Entwicklungspfad vor. Ein Abweichen vom
vorgegebenen Pfad ist mit sehr hohen Kosten verbunden. Der Umstieg auf erneuerbare Ener-
gien entspricht so einem Pfadwechsel. Anderungen hier verlangen nicht nur die Nutzung einer
anderen Energiequelle, sondern auch den Umbau des technologischen Systems sowie des in-
stitutionellen Rahmens.'”' Die Anderung von PolitikmaBnahmen (z. B. Abbau von Subven-
tionen fiir fossile Energietriger, Forderung innovativer EE-Technologien) und weiteren insti-
tutionellen Rahmenbedingungen (z. B. Anpassung des Strommarktdesigns an die Erfordernis-
se von EE) spielt dabei eine zentrale Rolle bei der Unterstiitzung eines Pfadiibergangs.'*
Pfadabhéngigkeiten driicken sich so etwa auch in den gegenwirtig niedrigen Borsenstrom-
preisen aus, die u.a. durch Uberkapazititen im fossilen Kraftwerkspark bedingt werden.'”’
Hier wird deutlich, dass sich die Kosten, die durch staatliche Eingriffe zum Beispiel in Form
von Subventionen entstehen, langfristig auszahlen konnen, sofern sich der frithzeitige Pfad-

wechsel als kostengiinstiger herausstellt.

16 | ehmann/Gawel 2013, S. 599.
"7 Gawel/Strunz/Lehmann 2014.

"8 Vgl. Kiichler/Meyer 2012.

19 Vel. Lehmann/Gawel 2013, S. 601.
120" Unruh 2000; 2002.

121 ygl. Unruh 2000, S. 827.

122 Vg1, Unruh 2002.

123 Gawel et al. 2014b, S.3.
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Als Schlussfolgerung aus den Auswirkungen, die sich durch die drei Problemfelder Marktver-
sagen, Politikversagen und Pfadabhéngigkeit auf die Entwicklung und Diffusion von EE-
Technologien ergeben, kann festgestellt werden, dass der Emissionshandel allein nicht ausrei-
chen wiirde, um einen unverzerrten Wettbewerb zwischen EE und anderen Stromerzeugungs-
technologien herzustellen und die gewiinschten EE- und Klimaschutzziele zu erreichen.'*
Auch die Europdische Kommission betrachtet gemifl den neuen Beihilferichtlinien von 2014
den Einsatz zusitzlicher Politikinstrumente zur EE-Forderung als gerechtfertigt, da der Emis-
sionshandel nur auf die CO,-Reduktion abzielt, wodurch jedoch im Umkehrschluss keine

. . . . . 125
ausreichenden Anreize zur Erreichung der restlichen oben genannten Ziele gesetzt werden.

2.3.2 Entscheidung fur das Férderinstrument ,,Auktionen*

Wie Abschnitt 2.3.1 gezeigt hat, werden erneuerbare Energien als neue Technologien nicht
nur mit den typischen Herausforderungen von innovativen Produkten und Prozessen konfron-
tiert — insbesondere der Schwierigkeit, sich aus der Nische heraus auf dem Markt zu etablie-
ren —, sondern treten im Markt in einen Preiswettbewerb, der langfristige Kostensenkungen
der EE nicht beriicksichtigt und durch unvollstindig internalisierte externe Effekte, Pfadab-
hingigkeiten und Subventionen fiir konventionelle Stromerzeugungstechnologien verzerrt ist.
Hieraus lédsst sich eine Okonomische Begriindung fiir eine direkte Forderung von EE-
Technologien ableiten. Welche Form ein solches Forderinstrument annimmt, wird in einem
umwelt- und energiepolitischen Entscheidungsprozess festgelegt, der von unterschiedlichen
Einfluss- und Interessensgruppen geprégt ist. Dazu gehdren politische Entscheidungstriager,

Ministerial- und Vollzugsbehdrden, Unternehmensverbinde sowie Umweltschutzverbinde.'*

2.3.2.1 Mengen- und Preisinstrumente

Forderinstrumente kénnen in Form von Mengen- oder Preisinstrumenten eingefiihrt werden,

oder als Hybridinstrumente, die Mengen- und Preiselemente verbinden.'?’

Bei Mengenin-
strumenten legt der Regulator als Aktionsparameter eine bestimmte umweltpolitische Ziel-

menge fest (zum Beispiel in Bezug auf Emissionsaussto, PV-Zubau o. A.). Der mit der Er-

124 Vgl. Lehmann/Gawel 2013, S. 603.

125 Vgl. Européische Kommission 2014b, S. 24.
126 v7gl. Michaelis 1996, S. 90.

127 Hepburn 2006.
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fiillung der Zielmenge verbundene Preis ergibt sich als Erwartungsparameter am Markt (z. B.
fiir Emissionszertifikate oder durch Ausschreibungen fiir den PV-Zubau). Mengeninstrumente
konnen zum Beispiel in Form von Auktionsverfahren oder Quotensystemen (Zertifikatehan-
del) gestaltet werden. Bei Preisinstrumenten bestimmt oder beeinflusst der Regulator als Ak-
tionsparameter den Preis (etwa durch Einspeisetarife oder eine Emissionssteuer). Die angebo-
tene Menge (an EE-Strom oder Emissionsvermeidungsoptionen) bestimmt hier der Markt (als
Erwartungsparameter). Idealerweise wird der Preis so gesetzt, dass dadurch indirekt die ge-
wiinschte Zielmenge erreicht wird. Ein Preisinstrument ist beispielsweise die Einspeisevergii-
tung fiir bestimmte Arten der Stromerzeugung. In beiden Fillen besteht die Wahl zwischen

einer Forderung der Einspeisemenge und einer Férderung der installierten Kapazitit.'*®

Insgesamt stehen so sechs Grundtypen an Forderinstrumenten zur Auswahl:

— ein administrativ bestimmter Einspeisetarif,

— ein administrativ bestimmter Einspeisetarif mit gleitender Marktpramie (Marktprdmien-
modell),

— eine administrativ festgelegte Fixprimie,

— eine wettbewerblich in Auktionsverfahren festgelegte Fixprimie,

— eine wettbewerbliche Ermittlung der Vollkosten mit gleitender Pramie durch Auktionen
sowie

—  ein Quotenmodell mit wettbewerblichem Griinstromzertifikatehandel.'*

Jeder dieser Instrumententypen lédsst sich zudem als Hybridinstrument gestalten. So kombi-
nierte das EEG 2014 etwa die gleitende Marktpramie fiir Biomasse, Windenergie an Land und
solare Strahlungsenergie mit einem ,,atmenden Deckel* als Mengenbegrenzung: Bei Uber-
schreiten einer bestimmten Menge an installierter Leistung pro Jahr tritt eine beschleunigte
Degression der Vergiitungssitze ein (§§ 28, 29, 31 EEG 2014). Auktionen koénnen durch
Hochstpreise hybridisiert werden (Abschnitt 3.1.6), wiahrend im Griinstromzertifikatehandel
Preiselemente in Form von ,,buy out“-Preisen (d.h. Strafzahlungen, die von der Pflicht zur

Quotenerfiillung entbinden) eingesetzt werden.'**

128 Andor et al. 2012.
129 Vgl. Kopp et al. 2013, S. 1.
130 Vgl. Ragwitz et al. 2007.
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In einer idealen Welt fiihren Preis- und Mengeninstrumente theoretisch zum selben Ergeb-
nis."””' Geht man jedoch davon aus, dass die Wirtschaftssubjekte Unsicherheiten unterliegen
und Informationen (insbesondere fiir den Regulator) unvollstindig sind, so gilt dies nicht —
Unsicherheit besteht jeweils hinsichtlich der Ausprigung des Erwartungsparameters.'** Jedes
Instrument hat spezifische Vor- und Nachteile, die je nach politischer Schwerpunktlegung

unterschiedlich stark gewichtet werden.

Als bedeutender Nachteil von Preisinstrumenten wird gemeinhin die geringe quantitative
Zielgenauigkeit betrachtet.'*® Diese entsteht dadurch, dass der Gesetzgeber zur Festlegung der
optimalen Forderhdhe die genauen Kosten der Stromerzeugung kennen miisste. Er unterliegt
in dieser Hinsicht jedoch einer Unsicherheit, die folglich zu einer Uber- oder Unterforderung

134

filhren kann. ™ In Deutschland zeigte sich dies, als in drei aufeinanderfolgenden Jahren die

jahrliche, zugebaute PV-Leistung iiber 7 GW betrug und die Ausbauziele damit weit {ibertrof-

135
fen wurden.

Die Fordersdtze waren in dieser Zeit also zu hoch angesetzt gewesen. Die Ein-
speisevergiitung hat hingegen den Vorteil, dass es mit ihr besser gelingt, innovative Techno-
logien zu fordern: Sie bietet hohere Anreize zu Investitionen in F&E, da durch Kostensen-
kungen Gewinnsteigerungen realisiert werden konnen, die direkt dem Investor zu Gute kom-
men (solange keine Anpassung der Fordersitze stattfindet).*® Sofern hinreichend Wettbewerb
herrscht, schlagen sich bei Ausschreibungen'®’ die durch F&E-Investitionen entstandenen
Kosteneinsparungen in niedrigeren Fordersidtzen nieder und kommen so den Stromkonsumen-
ten bzw. den Trigern der EEG-Umlage zugute.'*® Allerdings setzt bei Ausschreibungen die
wettbewerbliche Bestimmung der Vergiitungssidtze Anreize, in Innovationen zu investieren

139 F&E-Investitionen kénnen sich also durchaus auch fiir den In-

um kompetitiv zu bleiben.
vestor positiv auswirken. Zudem verhindert die wettbewerbliche Ermittlung der Férderhohe

eine Uberforderung. Die Produzenten miissen, um erfolgreich zu sein, stetig nach der kosten-

131 Vgl. Hepburn 2006, S. 229.

132 Weitzman 1974; Menanteau et al. 2003, S. 804; vgl. auch Cropper/Oates 1992.

133 Vgl. Michaelis 1996, S. 161.

134 Vgl. Kohls/Wustlich 2015, S. 313.

1% Kohls/Wustlich 2015, S. 314.

136 Vgl. Menanteau et al. 2003, S. 805.

57 Trifft nur auf Ausschreibungen mit Gebotspreisverfahren zu (vgl. Abschnitt 3.1.2).
138 Vgl. Menanteau et al. 2003, S. 805.

139 Ebenda.
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effizientesten Losung suchen, wodurch theoretisch eine hohere statische Effizienz erreicht

wird als bei Preisinstrumenten.'*°

Neben Ausschreibungen sind Quotenmodelle ein weiteres Mengeninstrument. Im Gegensatz
zu Ausschreibungen haben sie jedoch den systemimmanenten Nachteil, dass sie zu hoher
Pfadabhéngigkeit fiihren, insbesondere wenn sie ,,auf der Existenz eines Zertifikatemarktes
basieren, dessen zentrale regulatorische Parameter nach Einfithrung nicht mehr geédndert wer-

«141 Damit sich auf dem Zertifikatemarkt kostengerechte Preise bilden konnen,

den sollten.
muss das System auf 20 bis 30 Jahre angelegt werden und ist dadurch inflexibel.'** Alle Men-
geninstrumente haben auBBerdem im Gegensatz zu Preisinstrumenten den Nachteil, dass Unsi-
cherheit hinsichtlich der Kosten der Zielerreichung besteht. Diesem Nachteil kann durch die
Implementierung von Preiselementen begegnet werden, im Fall von Ausschreibungen kann

das z. B. die Einflihrung eines Hochstpreises sein.

2.3.2.2 Politische Entscheidung flr Auktionen

Ein Schwerpunkt der 2014er Novellierung des EEG bestand darin, die Kosteneffizienz der

3 Unmittelbar dazu beitragen sollten eine

Umsetzung der EE-Ausbauziele zu verbessern.
Anpassung der Fordersitze, die Festlegung von Ausbaukorridoren, sowie die Verbesserung
der Marktintegration iiber die Einfithrung der verpflichtenden Direktvermarktung.'** Ab 2017
soll die Umsetzung einer kosteneffizienten Energiewende dariiber hinaus durch eine wettbe-
werbliche Festlegung der Vergiitungshohe im Rahmen von Ausschreibungen sichergestellt
werden. Eine wichtige Rahmensetzung besteht dabei darin, dass die ,,bisher fiir den Erfolg der
Energiewende wichtige Akteursvielfalt aufrecht erhalten werden® soll.'* In der wissenschaft-
lichen Literatur bleibt hingegen umstritten, ob und unter welchen Bedingungen Ausschrei-

bungen die durch das Erreichen der Ausbauziele, Kosteneffizienz und Akteursvielfalt gebilde-

te Zieltrias umsetzen konnen. '

140 Ependa, S. 807 .
! Kopp etal. 2013, S. 4.
12 Vgl. Kopp et al. 2013, S. 23.
3 Deutscher Bundestag 2014, S. 88.
144 Ebenda.
%5 Ebenda, S. 110.

146 Positiv duBlern sich z. B. Frontier Economics 2014b; Bode 2014; BDEW 2013, S. 26 f.; Herrmann/Ecke

2013; eine kritische Meinung wird hingegen von Hauser et al. 2014 vertreten.
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Vorteile von Ausschreibungen gegeniiber einer administrierten Festlegung werden insbeson-
dere in einer kosteneffizienten Mengensteuerung, der Verminderung von asymmetrischen
Informationen und der Nutzung von Informationen, welche im Markt vorhanden sind, gese-
hen.'*” In diesem Zusammenhang heiBt es in der Begriindung, die der Freiflichenausschrei-

bungsverordnung (FFAV) vorangestellt ist,

»|.-.] dass teilweise bei der Festlegung der Forderhohe die tatsdchlichen Stromgeste-
hungskosten der Anlagen nicht bekannt sind und sich die ermittelte Forderhohe auf Er-
fahrungen und Prognosen stiitzen muss, die sich nachtriglich als falsch erweisen kon-
nen. Zudem konnen bei schnellen Anderungen der Anlagen- oder Finanzierungskosten
die politischen Entscheidungsprozesse zu langsam sein, um Uber- oder Unterforde-

. 14
rungen auszuschliefen.«'*®

Dazu wird Ausschreibungsverfahren eine hohere Transparenz zugeschrieben als einer admi-
nistrativen Festlegung von Fordersdtzen, bei der ggf. grofBerer Spielraum fiir diskretionires

politisches Handeln bestiinde.'*’

Waihrend die zuerst genannten Vorteile vor allem zur Steige-
rung der Kosteneffizienz einen wichtigen Beitrag leisten, ist Transparenz ein wichtiges Krite-

rium, um bei allen Einflussgruppen Akzeptanz zu erreichen.

Aus 6konomischer Sicht sind Ausschreibungsverfahren dann sinnvoll, wenn Unsicherheit
iiber den tatsdchlichen Wert des zu versteigernden Gutes besteht (d. h. hier Unsicherheit tiber
die notwendige Hohe der Fordersitze) und wenn ausreichend Wettbewerb gegeben ist.">’ Zu-
dem miissen faire Wettbewerbsbedingungen zwischen miteinander konkurrierenden Techno-
logien bestehen; wenn dies nicht der Fall ist, konnen Ausschreibungen zu einer Verzerrung
des Technologiewettbewerbs (etwa zwischen Technologien mit unterschiedlichem Reifegrad)
beitragen. SchlieBlich diirfen Kosteneffizienzverbesserungen durch die wettbewerbliche Be-

stimmung der Fordersitze nicht durch hohere Transaktionskosten {iberkompensiert werden.

Das Ausschreibungsverfahren gilt zunédchst nur fiir PV-Freiflichenanlagen; auf sie treffen die

151

ersten drei der genannten Kriterien zu.”” Der Vorteil einer vorlaufigen Beschrinkung auf PV-

147 Vgl. Frontier Economics 2014b, S. 1 f.

148 Bundesregierung o. J., S. 1.

149 Vgl. Frontier Economics 2014b, S. 2. Allerdings kann sich der kritisierte diskretiondre Handelsspielraum bei
Ausschreibungen auf die Ebene des Auktionsdesigns verschieben, etwa durch diskretiondre Anpassungen von
ausgeschriebenen Mengen, Hochstpreisen o. &.

150 Frontier Economics 2014b, S. 1.

Bl Ein Transaktionskostenvergleich lisst sich erst auf Basis der gemachten Erfahrungen anstellen.
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Freiflichen besteht aulerdem darin, dass — anders als bei Dachanlagen — vornehmlich profes-
sionelle Investoren auf dem Markt aktiv sind und keine Kleinakteure.'”> Zudem sind die Pla-
nungs- und Genehmigungsprozesse vergleichsweise kurz und die spezifischen Investitionen

im Planungsprozess gering.'”

Dadurch sind PV-Projekte wesentlich tiberschaubarer als zum
Beispiel Windenergieprojekte. Ein weiterer Vorteil eines Pilotverfahrens im Bereich der PV-
Freiflichenanlagen besteht darin, dass die fiir das Gelingen wichtige Wettbewerbsintensitéit
hier politisch reguliert werden kann, da sie ,,maf3geblich durch die verfiigbaren Flachen be-

stimmt [wird]“,"** die wiederum von politischen Entscheidungstrigern ausgewiesen werden.

Neben den genannten Vorteilen besteht durch die neuen Umwelt- und Energiebeihilfeleitli-
nien auf EU-Ebene und den von der Kommission gesehenen Genehmigungsvorbehalt des
EEG ein gewisser Druck auf die Politik in der Bundesrepublik Deutschland, diese Vorgaben

ab dem Jahr 2017 einzuhalten und angemessen vorzubereiten.

Es gibt jedoch auch Kritik an Ausschreibungsverfahren. Probleme, die mit dem Instrument in
Verbindung gebracht werden, sind insbesondere erhohte Risikokosten und damit verbunden
die Infragestellung einer kosteneffizienteren Forderung sowie niedrige Realisierungsraten.'>
Im Vergleich zur administrierten, gleitenden Marktpramie sind Investoren dem Risiko ausge-
setzt, bei der Ausschreibung nicht erfolgreich zu sein; auch mogliche Strafzahlungen, die bei
einer Projektverzogerung oder nicht stattfindender Realisierung anfallen, stellen zusétzliche
Risiken da."”® Zudem miissen Investoren bei der Abgabe von Geboten individuelle Vermark-
tungserlose abschétzen und tragen das Risiko, dass der bezuschlagte Preis sich als nicht aus-
reichend erweist. Studien weisen dabei darauf hin, dass EE-Investitionsentscheidungen auf-
grund der hohen Bedeutung von Finanzierungskosten eine hohe Sensitivitit auf Kapitalkos-

tenrisiken aufweisen. '’

Die bisherigen Erfahrungen in anderen Léndern belegen die Probleme empirisch und zeigen
auf, dass das Instrument keineswegs zwangsliufig zu einer zielgenauen Zubaumenge fiihren

muss."”® So wurden in GroBbritannien Ausschreibungen in den 1990er Jahren im Rahmen der

192 ygl. Kohls/Wustlich 2015, S. 314.

153 Vel. Kahles 2014, S. 4.

154 Bundesregierung o. J., S. 2.

199 Vgl. Hauser et al. 2014, S. 1.

136 ygl. BMWi 2016a, S. 10.

157 Vgl. Grau/Neuhoff/Tisdal 2015; Kitzing 2014.

158 | eprich 2014; Hauser et al. 2014, S. 57 ff.
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Non-Fossil Fuel Obligation (NFFO) durchgefiihrt. Die Ergebnisse waren jedoch nicht zufrie-
denstellend. Die erfolgreichen Bieter hatten die Entwicklungskosten fiir die noch unreifen
Technologien zu niedrig eingeschétzt und deshalb hédufig zu niedrige Gebote abgegeben. Die
Realisierungsrate der Projekte fiel dadurch sehr gering aus.'™ Erfahrungen in China fielen
dhnlich aus. Hier wurden ab dem Jahr 2003 Ausschreibungen fiir Windpark-Konzessionen
durchgefiihrt. Auch hier boten einige Entwickler, vornehmlich staatliche Unternehmen, zu

niedrige Preise und konnten ihre Kosten dann nicht decken.'®

In Brasilien fiihrten ebenfalls unterschiedliche Ursachen dazu, dass Anlagen nicht oder erst

'°! Die Analysen zeigen jedoch auch, dass die im

verzogert in Betrieb genommen wurden.
Ausland beobachteten Probleme ldnderspezifisch sind und sich nur begrenzt verallgemeinern

162
lassen. '

Um die Probleme aber zu vermeiden, miissen die Details des Ausschreibungsverfahrens vo-
rausschauend gewéhlt und an die nationalen Rahmenbedingungen angepasst sein.'®® Die Ent-
scheidung, das Ausschreibungsverfahren zunidchst im Rahmen eines Pilotverfahrens zu testen

und gegebenenfalls Anderungen am Design vorzunehmen, ist daher sinnvoll.

159 ygl. Batlle et al. 2011, S. 12.

160 Ebenda.

161 Vgl Bode 2014, S. 147.

162 Kopp etal. 2013, S. 67.

163 Vgl. Frontier Economics 2014b, S. 2.



m Bruttel /Purkus/Gawel: Auktionen als EE-Forderinstrument

3. Designoptionen fiir Auktionsverfahren

Im klassischen Auktionsverfahren verkauft der Auktionsorganisator ein Gut zu einem mog-
lichst hohen Preis. Bei einer umgekehrten Auktion kauft der Auktionsorganisator eine Leis-
tung oder ein Produkt ein. Dies ist der Fall in der Freiflichenausschreibungsverordnung. Eine
festgelegte Menge an PV-Leistung auf Freiflichen soll zugebaut werden. Um die Hohe der
Fordersitze zu bestimmen, die dafiir erforderlich ist, wird eine Auktion organisiert, bei der die
Teilnehmer als Gebot den Fordersatz angeben, zu dem sie bereit sind, Leistung zuzubauen.
Den Zuschlag bekommen dann diejenigen Teilnehmer, die ein mdglichst niedriges Gebot ab-
geben. Auktionstheoretische Uberlegungen zu den Auswirkungen von verschiedenen Aukti-
onsformen konnen auf die ,,klassische* und auf die umgekehrte Auktion angewendet werden,

da beide auf derselben konzeptuellen Grundlage basieren.'®*

Auktionsverfahren konnen unterschiedlich ausgestaltet werden. In Abschnitt 3.1 werden die
grundsitzlichen Designvarianten vorgestellt. Sie konnen unterschiedlich kombiniert werden
und weisen jeweils Vor- und Nachteile auf, die ebenfalls erldutert werden. In Abschnitt 3.2
werden vier konkrete Auktionsmodelle vorgestellt. In Tabelle 1 sind die Kombinationsmog-

lichkeiten der in diesem Kapitel erlduterten Varianten und Modelle als Ubersicht dargestellt.

164 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 4.
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Auktionsmodelle

Englische Descending- Verdeckte Vickrey- | Weitere
Auktion clock-Auktion | Hdéchstpreisauktion Auktion Modelle
Offene Gebotsabgabe X X
Verdeckte Gebotsabgabe X X
Gebotspreisverfahren X Beide Optionen X
Einheitspreisverfahren X moglich
Erstpreisauktion X X X
c Zweitpreisauktion X
'g_ Statisches Verfahren X X
-%’ Dynamisches Verfahren X X
>
o

Eingut-Auktion

Mehrgiiterauktion

Hochstwert

Optionen konnen in jedes Modell individuell integriert werden
Auktionshaufigkeit

Priqualifikationsanforderungen

Ponalen

Tabelle 1: Kombinationsmoglichkeiten fiir das Auktionsdesign

Quelle: Eigene Darstellung

3.1 Designvarianten des Auktionsverfahrens

In diesem Abschnitt werden die folgenden Gestaltungsmdglichkeiten fiir Auktionsverfahren
erldutert: Offene und verdeckte Gebote, Gebotspreis- und Einheitspreisverfahren, Erstpreis-
und Zweitpreisauktion, statische und dynamische Verfahren, Ein-Gut- und Mehrgiiterauktion,

Hochstwert, Auktionshéaufigkeit, Praqualifikationskriterien sowie Ponalen.

3.1.1 Offene und verdeckte Gebote

Abhingig davon, ob die Gebote offen oder verdeckt abgegeben werden, ist der Grad an
Transparenz hoch oder niedrig. Fiir offene Gebote spricht, dass sich die strategische Unsi-
cherheit der Bieter reduziert. Im negativen Sinne erhdht sich durch die offen gelegten Infor-

mationen jedoch die Gefahr von Kollusion, d. h. Absprachen zwischen Auktionsteilnehmern,
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die die Wettbewerbsfahigkeit beeinflussen und zu héheren Forderkosten fiir den Staat fithren

konnen.'®

Bei verdeckten Geboten unterliegen die Teilnehmer einer hoheren Entscheidungsunsicherheit.
Diese Option erfiillt jedoch den ,,Grundsatz des Geheimwettbewerbs (Vertraulichkeitsgebot)
als zentralem Prinzip auch des geltenden Vergaberechts.«'°® In der FFAV sind daher verdeck-
te Gebote festgelegt. Das notige Mall an Transparenz wird dadurch geschaffen, dass die Bun-
desnetzagentur als ausschreibende Stelle bestimmten Verdffentlichungspflichten nachkom-

men muss (siche §§ 3 Abs. 2, 14 und 33 FFAV).

3.1.2 Gebotspreis- und Einheitspreisverfahren

Die Forderhohe kann durch Gebotspreis- oder Einheitspreisverfahren ermittelt werden. Im
Gebotspreisverfahren (auch ,,diskriminierende Auktion* oder ,,Pay-as-bid*) bezahlen alle
bezuschlagten Teilnehmer der Auktion den Preis, den sie individuell geboten haben. Im Ein-
heitspreisverfahren (auch ,,Uniform Pricing*) hingegen gilt der letzte bezuschlagte Preis fiir

alle.

Zu den Vorteilen des Gebotspreisverfahrens zéhlt erstens, ,,dass die Bieter hier keine hohere
Forderung erhalten, als sie selbst fiir notwendig ansehen bzw. kommunizieren.“'®” Zweitens
handelt es sich um ein leicht nachvollziehbares Verfahren, wodurch sich die Akzeptanz er-
hoht, der Aufwand fiir den Auktionsorganisator verringert und die Teilnahme auch fiir wenig

erfahrene Bieter moglich ist.'®®

Ein Nachteil besteht demgegentiber darin, dass rationale Teil-
nehmer ihr Gebot nicht nur an den eigenen Grenzkosten ausrichten, sondern auch an der Hohe
des Grenzgebotes, das sie als teuerstes noch bezuschlagtes Gebot einschitzen.'® Dies fiihrt zu
einer flachen Preiskurve und damit zu einem Problem, welches sich bei wiederholten Auktio-

, . . . 170
nen noch verstirken kann, da dann der vorherige Grenzpreis bekannt ist.

Im Einheitspreisverfahren haben die Bieter im Gegensatz zum Gebotspreisverfahren auch in

einer ,iiberhitzten Versteigerungssituation“ den Anreiz, ihr Gebot nach der eigenen Zah-

165 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 31.

1% Mohr 2015, S. 103 f.

17 Ebenda, S. 102 f.

168 vgl. Mohr 2015, S. 102 f.

169 Vg1, Mohr 2015, S. 102 f.

170 Vgl. 50 Hertz Transmission GmbH 2014, S. 2.
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! Ubertragen auf Aukti-

lungsbereitschaft zu richten und keine zu hohen Gebote abzugeben.
onen um die Forderhohe fiir PV-Freiflichenanlagen wiirde demnach kein Anreiz bestehen,
eine zu niedrige Forderhohe zu verlangen, die dann zwar zum Zuschlag fithren konnte, aber
auch eine niedrige Realisierungswahrscheinlichkeit mit sich bringen wiirde. Die Bieterrisiken
werden somit gesenkt, insbesondere wirkt man so der Gefahr des ,,Fluch des Gewinners* ent-
gegen. Als ,,Fluch des Gewinners* wird der Effekt bezeichnet, dass der Meistbietende, d. h.
der Gewinner einer Auktion, systematisch dazu tendiert, den Wert des Auktionsgutes zu iiber-
schitzen und deshalb schlechter abschneidet, als Teilnehmer, die nicht gewonnen haben.'”

Im Falle einer Ausschreibung fiir die Forderung erneuerbarer Energien wiirden Bieter ent-

sprechend dazu tendieren, ihre Kosten zu unterschitzen.

Wie sich die Vor- und Nachteile der beiden Verfahren real auswirken, ist umstritten. Im
Rahmen des PV-Piloten wurde deshalb in der ersten Auktion im April 2015 das Gebotspreis-
verfahren und in den Auktionen am 01.08.2015 sowie am 01.12.2015 das Einheitspreisverfah-
ren getestet (vgl. § 13 Abs. 2 FFAV).

3.1.3 Erstpreis- und Zweitpreisauktion

Gemeinhin werden Auktionsverfahren als Erstpreisauktion (,,first-price auction®) durchge-
fiihrt. Das bedeutet, dass der Bicter mit dem hochsten Gebot — bzw. bei einer Auktion um
Fordersétze — derjenige mit dem niedrigsten Gebot, erfolgreich ist und den Zuschlag zu die-
sem Gebot erhilt. Dies muss aber nicht so sein. Bei der Zweitpreisauktion (,,second-price auc-
tion*) entspricht der erfolgreiche Gebotspreis nicht dem tatsidchlich zu bezahlenden Auktions-
preis, sondern der Gewinner muss statt seines eigenen Gebots nur den Preis des zweithdchsten

Gebots bezahlen.!”

Diese Methode wird bei der Vickrey-Auktion angewendet (vgl. Abschnitt 3.2.4). Daneben ist

auch eine Durchschnittspreis-Auktion mdglich, bei der der Gewinner einen Preis in Hohe des

Durchschnitts der abgegebenen Gebote bezahlt.'™

71 Mohr 2015, S. 103.

172 ygl. Pindyck/Rubinfeld 2009, S. 665.
173 Vgl. Martini 2008, S. 307.
174 Vgl. Martini 2008, S. 307.
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3.1.4 Statische und dynamische Verfahren

Bei statischen Verfahren werden Gebote einmalig und in der Regel verdeckt abgegeben. Das
Verfahren ist deshalb mit wenig Organisationsaufwand verbunden und die Transaktionskosten
sowohl auf Seiten des Organisators als auch auf Seiten der Teilnehmer werden gering gehal-

175
ten.

Aufgrund der einmaligen, verdeckten Gebotsabgabe eignen sich statische Verfahren
besonders fiir reife Technologien, bei denen die erwarteten Investitionskosten bekannt sind —

also zum Beispiel fiir die Photovoltaik, jedoch weniger fiir Offshore-Windanlagen.'”®

Bei dynamischen Verfahren geben die Bieter mehrere Gebote offen ab, bis das Angebot klei-

177

ner oder gleich der Nachfrage ist. ' Dadurch ergibt sich die ,,Mdglichkeit zur Generierung

von Informationen tber die Intensitiat des Wettbewerbs und die Kosten der Mitbietenden so-

178 . . . .
“I” Dies reduziert die Unsi-

wie zur autonomen Bestimmung des Ausstiegszeitpunkts [...].
cherheit der Teilnehmer und der Risikoaufschlag kann gesenkt werden. Besonders wichtig ist
die Moglichkeit der Informationsgenerierung bei Technologien, flir die hohe Planungs- und

Investitionsunsicherheit besteht,179

also im Moment zum Beispiel fiir Offshore-Windprojekte.
Durch die Informationen kann zudem dem Effekt des ,,Fluchs des Gewinners* vorgebeugt
werden. Es steigt jedoch auch die Gefahr von strategischem Bieten.'® Ein zusitzlicher Nach-

teil von dynamischen Auktionen ist die Komplexitit des Verfahrens.'®'

3.1.5 Ein-Gut- und Mehrguterauktionen

Das Auktionsverfahren kann auflerdem nach der Anzahl der zu versteigernden Giiter differen-
ziert werden. Bei einer Ein-Gut-Auktion wird nur ein einziges Gut versteigert. Bei einer
Mehrgiiterauktion werden mehrere Einheiten eines Gutes versteigert, wobei die Auktionsteil-
nehmer auch regelmiBig Interesse an mehr als nur einem Gut haben sollten.'® Werden meh-

rere Einheiten versteigert, kann dies in einer einmaligen Auktion (simultan) geschehen oder

173 Vg1, Mohr 2015, S. 104.

176 Ebenda.

77 Klessmann et al. 2014, S. 35.

178 Mohr 2015, S. 104.

179 Frontier Economics 2014a, S. 5.

180 vgl. Mohr 2015, S. 104.

181 Ebenda.

182 vgl. Mohr 2015, S. 104.
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aber die Einheiten konnen nacheinander (sequentiell) in voneinander unabhingigen Auktio-

nen versteigert werden.'*?

Im Hinblick auf Auktionsverfahren weist die Eingut-Auktion einen erheblichen Nachteil auf:
Die Giiter werden hier separat versteigert. In manchen Fillen kann der Bieter jedoch auf eine
bestimmte Mindestbetriebsgro3e angewiesen sein. Zwischen mehreren Auktionsrunden kon-
nen dann Wechselwirkungen entstehen, wenn der Betrieb fiir den Bieter nur profitabel ist,
wenn er in mehreren Auktionsrunden einen Zuschlag erhilt. Dadurch vergrofert sich die Un-
sicherheit fiir den Bieter."® In einer simultanen Mehrgiiterauktion entsteht dieses Problem
nicht, da hierbei alle Giiter gleichzeitig versteigert werden und die Bieter ein oder mehrere

Gebote abgeben konnen.'®

3.1.6 Hochstwert

Der Hochstwert oder auch Reservationspreis ist der Preis, der durch das Auktionsverfahren
mindestens erzielt werden muss, andernfalls findet die Transaktion zwischen Auktionsorgani-
sator und Bieter nicht statt. Im Ausschreibungsverfahren fiir PV-Freiflachenanlagen bedeutet
dies, dass der Auktionsorganisator vor Beginn der Auktion eine maximale Forderhohe — den
Hochstwert — festlegt. Verlangen alle Bieter einen hoheren Fordersatz fiir ihre Projekte oder
ist die akkumulierte Leistung der Projekte, die unterhalb des Reservationspreises liegt, gerin-
ger als die ausgeschriebene Leistung, so wird die fehlende Leistung im laufenden Ausschrei-
bungsverfahren nicht mehr beriicksichtigt.186 Es handelt sich also um einen ,,Deckel®, mit
dem die Hohe der Forderkosten kontrolliert werden soll. Alle vier in Abschnitt 3.2 vorgestell-
ten Auktionsmodelle konnen mit oder ohne Reservationspreis bzw. Hochstwert gestaltet wer-
den. Dieser kann vor den Auktionsteilnehmern ver6ffentlicht oder geheim gehalten werden.
Die Verordnung zum PV-Piloten sieht vor, dass ein Hochstwert festgelegt und ver6ffentlicht
wird (vgl. § 8 FFAV). Nach § 8 Abs. 2 ergibt er sich aus dem anzulegenden Wert nach § 51
Abs. 2 Nr. 3 in Verbindung mit § 26 Abs. 3 und § 31 Abs. 1-5 des EEG 2014.

183 Ebenda.

'8 Mohr 2015, S. 104.

185 Mohr 2015, S. 104.

186 Klessmann et al. 2014, S. 36 f.
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3.1.7 Auktionshaufigkeit

Auktionen konnen unterschiedlich hdufig durchgefiihrt werden. Theoretisch konnten die For-
dersitze fiir die fiir mehrere Jahre gewiinschte Zubaumenge mit einer einzigen Ausschreibung
vergeben werden. Da Ausschreibungen jedoch u. a. dazu fiihren sollen, dass der Fordersatz
sich an der jeweils aktuell notwendigen Summe zur Gewéhrleistung der Wirtschaftlichkeit der
Anlagen orientiert, entspricht es der Logik dieses Instruments, die Ausschreibung in kiirzeren

Abstinden durchzufiihren.

Fiir die Pilot-Phase gilt zudem, dass eine hohe Frequenz an Ausschreibungsrunden es dem
Auktionsorganisator erlaubt, aus Erfahrungen zu lernen und ggf. Anpassungen am Design

187

vorzunehmen. =~ Als Nachteil steigen das Risiko von strategischem Bietverhalten und die

Gefahr von Kollusion unter den Teilnehmern.'®®

Der Gesetzgeber folgt in der FFAV der Emp-
fehlung zur Frequenzhiufigkeit von Experten'™ und setzt fiir das Jahr 2015 drei Ausschrei-

bungsrunden an, wobei das Volumen zweimal 150 MW und einmal 200 MW betragt.

3.1.8 Praqualifikationskriterien

Mit den Priaqualifikationskriterien wird definiert, welche Voraussetzungen ein Projekt erfiillen
muss, um im Ausschreibungsverfahren beriicksichtigt zu werden. Solche Zugangsvorausset-
zungen konnen den Teilnehmern in jedem der in Abschnitt 3.2 beschriebenen Auktionsmodel-

le vorgeschrieben werden.

Konkret werden dann zum Beispiel vor der Zulassung zur Teilnahme an der Auktion Pléne
zur Projektrealisierung gefordert, die sich auf die Genehmigung des Standorts oder das Anla-

genkonzept beziehen konnen.'*’

Daneben gibt es auch die Moglichkeit, eine Kaution (zum
Beispiel in Form einer Erst- und Zweitsicherheit) zu verlangen. Die Priaqualifikationskriterien
konnen unterschiedlich hoch angesetzt werden und verlangen dementsprechend von den Bie-
tern einen hdheren oder niedrigeren Aufwand, um erfiillt zu werden. Der Vorteil von hohen

Préaqualifikationskriterien besteht in der steigenden Realisierungswahrscheinlichkeit der bezu-

187 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 30.
188 Ebenda, S. 31.
189 Z. B. Klessmann et al. 2014.

190 Agora Energiewende 2014b, S. 21.
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schlagten Projekte.”!

Die Bieter miissen sich dann im Vorfeld intensiv mit der Projektpla-
nung befassen und konnen die notwendige Forderhdhe abschétzen, wodurch die Gefahr zu
niedrig angesetzter Gebote sinkt. Zudem haben sie schon erhebliche Kosten zur Erfiillung der
Priqualifikationskriterien, die bei Nichtrealisierung des Projekts als versunkene Kosten abge-
schrieben werden missten. Ein weiterer damit verbundener Vorteil ist, dass zwischen dem
Auktionstermin und der Inbetriebnahme der Anlage weniger Zeit vergehen diirfte, wenn sich

das Projekt zum Auktionstermin aufgrund der Priqualifikationsanforderungen schon in einer

fortgeschrittenen Planungsphase befindet.'**

Hohe und komplexe Priqualifikationskriterien bringen jedoch auch Nachteile mit sich: Die
Anzahl an Teilnehmern sowie die ,,Akteursvielfalt verringern sich tendenziell. Die zu er-
bringende Vorleistung ohne Gewissheit, ob das eigene Gebot einen Zuschlag erhélt, wirkt
abschreckend. Zudem konnte es vor allem fiir kleinere Akteure schwierig sein, die zur Erfiil-
lung der Anforderungen notwendige Finanzierung zu erhalten. Das hohere Risiko fiir alle
Teilnehmer schlidgt sich moglicherweise in einem Risikoaufschlag auf die abgegebenen Gebo-

te nieder, wodurch sich die Kosteneffizienz des Instruments verringert.'”

3.1.9 Ponalen

Ponalen, d. h. Strafzahlungen, kénnen alternativ oder als Ergidnzung zu Praqualifikationskrite-
rien eingesetzt werden. Im Falle eines Zuschlags bekommt der Bieter nicht nur die Férderzu-
sage, sondern geht auch die Verpflichtung ein, die angebotene Leistung innerhalb eines fest-
gelegten Zeitraumes tatsdchlich zu realisieren. Wenn ihm das nicht gelingt, muss eine Ponale

gezahlt werden."”*

Dadurch wird der Anreiz zur Realisierung von Projekten erhoht. Um si-
cherzustellen, dass Bieter die Strafe bezahlen kdnnen, kann vorab die Riicklegung einer Erst-
oder Zweitsicherheit gefordert werden. In der FFAV sind Strafzahlungen sowie Erst- und
Zweitsicherheit vorgesehen (siehe Abschnitt 2.2.2). Die Ponale wird Zug um Zug fillig, damit

das Risiko fiir die Bieter nicht zu grof3 wird.

91 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 21.
"2 Ebenda, S. 22.
193 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 22.

194 Ebenda.
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3.2 Theoretische Auktionsmodelle

Im Folgenden werden vier typische Auktionsmodelle aus der Auktionstheorie niher vorge-
stellt. Die Auswahl orientiert sich an der Einteilung der Modelle nach McAfee/McMillan
(1987) und wurde an fiir die Vergabe von Fordersitzen relevanten Bedingungen angepasst.'”
Daneben sind weitere Modelle als Grundlage fiir das Design von Ausschreibungsverfahren

denkbar, auf die hier jedoch nicht eingegangen wird.

3.2.1 Englische Auktion

Bei der Englischen Auktion handelt es sich im Standard-Fall um ein offenes Bieten um ein
Gut mit steigendem Preis. Der Bieter mit dem letzten und hdchsten Gebot erhdlt den Zuschlag
und zahlt seinen Gebotspreis.'”® Die dominante Strategie fiir den Bieter ist hier, solange an
der Auktion teilzunehmen, bis der gebotene Preis der eigenen Wertschéitzung des Bieters fiir
das Gut entspricht."”’ Die Gewinnerwartung des Verkdufers entspricht dem zweithdchsten
Gebot plus einen minimalen Aufschlag. Im Fall von Auktionen um die Férderhohe wiirde die
Auktion umgekehrt ablaufen, das heifit der Bieter, der die niedrigste Forderhohe bietet, be-
kommt den Zuschlag. Nachfolgend wird der Bieter mit der zweitniedrigsten Férderhdhe bezu-

schlagt usw. bis die Zuschldge akkumuliert die ausgeschriebene Zubaumenge erreicht haben.

3.2.2 Descending-clock-Auktion

Das Prinzip der Descending-clock-Auktion ldsst sich mittels der Holldndischen Auktion er-
kléren, bei der eine Preisanzeige von einem irreal hohen Preis stetig nach unten lauft. Der
erste Bieter, der die Anzeige anhilt, bekommt das Gut zum angezeigten Preis. Ubertragen auf
die Ermittlung und Versteigerung von Fordersdtzen, setzt der Auktionsorganisator zunichst
eine sehr niedrige Forderhohe an und befragt die Teilnehmer, welche Menge sie zu dieser
Forderhohe realisieren wiirden. Wenn die akkumulierte angebotene Menge dann unter der
ausgeschriebenen Menge liegt, erhoht der Auktionsorganisator die Forderhohe und fragt die

Teilnehmer erneut, welche Menge sie zu diesem neuen Preis zubauen wiirden.'”® Der Prozess

195 Vgl. Maurer/Barroso 2011.

196 vgl. Skiera/Revenstorff 1999, S. 225.
197 Vgl. McAfee/McMillan 1987.

198 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 9 f.
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wiederholt sich solange, bis die angebotene Menge der ausgeschriebenen Menge entspricht.
Aufgrund dieses wiederholten Prozesses handelt es sich um ein dynamisches Verfahren.'”
Bezuschlagt werden die Teilnehmer, die zum Clearingpreis (d. h. dem Preis, bei dem das An-

gebot der Nachfrage entspricht) eine bestimmte Menge anbieten.

Vorteil der Descending-clock-Auktion ist es, dass die Teilnehmer aufgrund der wiederholten
Runden Informationen iiber den Wert des Gutes sammeln konnen und gegebenenfalls ihren
individuellen Hochstwert bzw. bei Auktionen um die Férderhdhe ihre individuelle akzeptable

Mindestforderhdhe an das Verhalten der anderen Bieter anpassen kénnen.””

Voraussetzung
dafiir, dass dieser Effekt im Sinne der Kosteneffizienz eintritt, ist wiederum ein funktionie-
render Wettbewerb. Da die Descending-clock-Auktion komplexer ist als zum Beispiel die
,verdeckte Hochstpreisauktion®, ist die Teilnahme fiir Bieter aufwendiger. Der Auktionsorga-
nisator muss diese Hiirde so niedrig wie moglich halten, indem Informationen iiber Startpreis

und Ablauf der einzelnen Runden eindeutig kommuniziert werden.*"'

3.2.3 Verdeckte Hochstpreisauktion

Hier geben alle Bieter ihre Gebote gleichzeitig und verdeckt ab, sodass kein Teilnehmer die
Gebote der anderen kennt. Pro Teilnehmer ist ein Gebot zuldssig, es handelt sich also um ein

statisches Verfahren.?%?

Im Grundmodell wird die verdeckte Hochstpreisauktion als Gebots-
verfahren durchgefiihrt, es erhélt der Bieter mit dem hochsten Gebot den Zuschlag, der Kauf-
preis entspricht dabei seinem (d. h. dem hochsten) Gebot.”” Das Verfahren kann jedoch ab-

2% Ubertragen auf Ausschrei-

gewandelt auch als Einheitspreisverfahren durchgefiihrt werden.
bungsverfahren fiir Forderhohen vergleicht der Auktionsorganisator die eingegangen Gebote
und bezuschlagt diejenigen, die die geringste Forderhohe fordern, bis die ausgeschriebene

Zubaumenge erreicht ist.

Im Vergleich zur Englischen Auktion haben die Teilnehmer bei der Hochstpreisauktion keine

Information dariiber, wie andere Bieter den Wert des Gutes einschitzen und koénnen ihr Gebot

199 Va1, Mohr 2015, S. 104.

200 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 10.
21 Ebenda.

292 yo]. Mohr 2015, S. 104.

203 Vgl. Skiera/Revenstorff 1999, S. 226.

204 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 9.



m Bruttel /Purkus/Gawel: Auktionen als EE-Forderinstrument

auch nicht an gewonnene Informationen anpassen, wie zum Beispiel bei der Descending-
clock-Auktion. Vorteil dieses Verfahrens ist seine Einfachheit und leichte Verstindlichkeit.
Als Nachteil kann sich die verdeckte Gebotsabgabe (bei Gebotspreisverfahren) erweisen: Die
Bieter erhalten erst nach Ende der Auktion Informationen iiber den Wert des Gutes, wodurch
der ,,Fluch des Gewinners* auftreten kann, wenn dem erfolgreichen Teilnehmer, der den nied-
rigsten Fordersatz verlangt hat, bewusst wird, dass er den Wert falsch eingeschitzt hat.*”’
Dieses Ausschreibungsmodell eignet sich daher besonders, wenn der Wert des zu versteigern-
den Gutes bekannt ist oder wenn die Unsicherheit liber seinen Wert bereits reduziert wurde

und weitere Informationen durch offene Gebote oder ein dynamisches Verfahren keinen

Mehrwert bedeuten wiirden.?*

3.2.4 Vickrey-Auktion

Bei der Vickrey-Auktion (auch ,,Zweitpreis-Auktion®) wird wie bei der Hochstpreisauktion
verdeckt geboten. Der Bieter mit dem hochsten Gebot erhédlt das Gut, muss aber nur den Preis
des zweithochsten Gebotes zahlen. Die dominante Strategie fiir die Teilnehmer der Vickrey-
Auktion ist es, Gebote in Hohe ihrer tatsdchlichen Zahlungsbereitschaft abzugeben: Entweder
sie erhalten dann den Zuschlag und zahlen einen Preis, der hochstens ihrer maximalen Zah-

lungsbereitschaft entspricht, oder sie erhalten den Zuschlag nicht."’

205 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 8.
2% Ebenda.

297 yel. Skiera/Revenstorff 1999, S. 226.
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4. Anforderungen an das Férderinstrument ,Auktionen”

Die allokativen Auswirkungen des Instruments ,,Auktionen* kdnnen mithilfe von Kriterien
aus der 6konomischen Theorie beurteilt werden. Traditionelle umweltokonomische Bewer-
tungs-Kriterien fiir staatliche Instrumente sind Effektivitat und statische sowie dynamische
Effizienz. Wahrend Effektivitit auf die Wirksamkeit eines Instruments bei der Umsetzung
eines gesellschaftlichen Ziels abstellt, gibt das Kriterium der Effizienz vor, dass knappe Res-
sourcen nicht verschwendet werden sollten — d. h. es sollte eine Allokation von Produktions-
faktoren und Giitern erreicht werden, die, ausgehend von einer bestimmten Ressourcenbasis,
die groBtmogliche Befriedigung menschlicher Bediirfnisse ermoglicht.””® Dieses Erfordernis
lasst sich auch so fassen, dass gesellschaftliche Ziele jeweils mit einem Minimum an Res-

sourceneinsatz umgesetzt werden sollten.

In der ,,Neuen Institutionenékonomik® wird der die Umweltokonomik weiter pragende neo-
klassische Ansatz um die Analyse von Institutionen erweitert, die als ,,Routinen, etablierte
Praktiken, Regeln, Gesetze und Standards® die ,,Kognition und Interaktion der Akteure™ be-
einflussen.”” Unter grundsitzlich unvollstandiger Information sind marktliche wie politische
Transaktionen stets mit Kosten verbunden, die in ihrer Hohe von der Ausgestaltung des insti-
tutionellen Settings beeinflusst werden.*'® Transaktionskosten miissen daher bei der Beurtei-
lung der Kosteneffizienz von Auktionen beriicksichtigt werden. Dariiber hinaus unterliegt der
Wandel von Institutionen oftmals Pfadabhingigkeiten.’'' Im von langlebigen Investitionen
gepriagten Energiesektor findet eine gegenseitige Verstiarkung von institutionellen und techno-

logischen Pfadabhingigkeiten statt.*'

Bei der Bewertung von Auktionen ist daher auch die
»adaptive Effizienz zu priifen; diese umfasst sowohl die Anpassungsfahigkeit von Institutio-
nen an sich im Zeitablauf verdndernde Rahmenbedingungen und unvorhergesehene Ereignisse

als auch die Vermeidung von Lock-ins in ineffiziente Entwicklungspfade.*'

Um die Eignung
verschiedener Auktionsdesigns zur Forderung erneuerbarer Energien zu priifen, werden ne-
oklassische Effektivitits- und Effizienzkriterien daher im Folgenden um die institutionendko-

nomischen Kriterien ,, Transaktionskosteneftfizienz* und ,,adaptive Effizienz* erweitert.

208 Vgl. Endres/Radke 2012, S. 22.

209 Schimank 2007, S. 165.

210 yol. Williamson 1985; Williamson 2005.
21 yel. North 1990.

212 ygl. Unruh 2000.

213 yel. North 1990, S. 80 ff.
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4.1 Effektivitatskriterien

4.1.1 Uberblick

Effektivitit gibt im 6konomischen Kontext an, inwieweit ein festgelegtes Ziel mithilfe eines
Instruments tatséchlich erreicht wird. Dabei wird keine Aussage iiber den Ressourcenaufwand
gemacht, der fiir den jeweiligen Grad der Zielerreichung erforderlich ist. Wenn Umweltziele
erreicht werden sollen, wird auch von ,,6kologische[r] Effektivitat™ gesprochen.214 Dabei kann
unterschieden werden zwischen 6kologischer Treffsicherheit und Wirkungsgeschwindigkeit

215
des Instruments.

Die 6kologische Treffsicherheit gibt an, mit welcher Genauigkeit ein um-
weltpolitisches Ziel, zum Beispiel ein bestimmter PV-Leistungs-Zubau mittels des gewihlten
Instruments erreicht wird. Demgegentiiber gibt die Wirkungsgeschwindigkeit an, wie schnell

dieses Ziel erreicht wird.>'®

4.1.2 Erreichen der Ausbauziele

In Bezug auf PV-Freiflichenanlagen miissen Ausschreibungsverfahren zunichst daran ge-
messen werden, ob mit ihnen die festgelegten Ausbauziele im vorgegebenen Zeitraum er-

reicht werden.

Hinsichtlich der Ausbauziele gibt es von der Bundesregierung die im EEG 2014 neu definier-
te Vorgabe, den Anteil erneuerbarer Energien an der deutschen Stromerzeugung auf 40 bis 45
Prozent bis zum Jahre 2025 und auf 55 bis 60 Prozent bis 2035 zu steigern (§ 1 Abs. 2 EEG).
Zudem sind in § 3 EEG 2014 die Ausbaukorridore fiir die verschiedenen erneuerbaren Ener-
giequellen festgelegt. Fiir die installierte Leistung zur Erzeugung von Strom aus solarer Strah-
lungsenergie gibt es klare Vorgaben: GemiB § 3 Nr. 3 EEG 2014 soll sie jahrlich um 2.500
MW brutto steigen. Bei Freiflachenanlagen soll ein Zubau in Héhe von durchschnittlich 400
MW jéhrlich erreicht werden.?"’

1% Vel. Michaelis 1996, S. 35.
15 Ebenda, S. 35 f.
216 yeol. Michaelis 1996, S. 36.

217 Vgl. Bundesregierung o. J., S. 7.
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Die tatsdchliche Einhaltung des Zeithorizonts flir die Ausbauziele ist wichtig, um langfristig
die Abhidngigkeit von fossilen Energietrdgern zu reduzieren und auf eine nachhaltigere Ener-
gieversorgung umzusteigen. Diese stellt zudem einen unerldsslichen Beitrag zur Erreichung

der Klimaschutzziele dar.

Um die Ausbauziele zu erreichen, spielen zwei Faktoren eine wichtige Rolle: Erstens die Rea-
lisierungsrate der bezuschlagten Projekte (Abschnitt 4.1.1.1). Zweitens ist eine ausreichende
Wettbewerbsintensitit notwendig, um das libergeordnete Ziel der Zubauleistung zu erreichen.
Neben einer gewissen Mindestanzahl an Akteuren wird von der Politik angestrebt, die Ak-
teursvielfalt beizubehalten, weshalb dieser Punkt hier zusammen mit der Wettbewerbsintensi-

tat aufgenommen wird (Abschnitt 4.1.1.2).

4.1.2.1 Realisierungsrate

Mit der Realisierungsrate wird erfasst, wie viele der bezuschlagten Projekte tatsdchlich reali-
siert werden. Werden deutlich weniger als 100 Prozent realisiert, ist das Ausbauziel in Gefahr.
Dass erfolgreiche Bieter ihr Projekt nicht verwirklichen, kann verschiedene Ursachen haben.
Zum Beispiel kann es vorkommen, dass sie ihre Kosten im Vorfeld falsch eingeschétzt haben
und die ersteigerte Forderhohe nicht ausreicht, um die Anlage kostendeckend zu realisieren.
Oder im Unternehmensumfeld des Bieters haben sich Verdnderungen ergeben, aufgrund derer

der Bieter seine Investitionspldane verdndert.

4.1.2.2 Vielzahl und Heterogenitat der Akteure

Um durch Ausschreibungen jeweils die kostengiinstigsten Anbieter von EE-Projekten identi-
fizieren zu konnen, ist es eine wichtige Voraussetzung, dass hinreichende Wettbewerbsinten-

sitit um die ausgeschriebenen Zubaumengen besteht.”'®

Nehmen zu wenige Bieter am Verfah-
ren teil, konnen diese sich hiufig sicher sein, dass sie den Zuschlag erhalten werden und daher
strategisch hohe Gebote abgeben, anstatt ihre wahren Kosten offenzulegen.”” Das Ziel der
Kosteneffizienz kdnnte so nicht erreicht werden. Fiir Ausschreibungsverfahren spielt hinsicht-
lich der Wettbewerbsintensitit nicht nur die Anzahl an Bietern eine Rolle, sondern auch die
Hohe der kumulierten Leistung auf Seiten der Gebote im Verhéltnis zur ausgeschriebenen

Leistung. Wenn die Gebote mehrheitlich fiir sehr kleine Projekte abgegeben werden, wird

218 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 9.
219 Mohr 2015, S. 102.
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insgesamt eine grofere Anzahl an Teilnehmern am Verfahren benétigt, um zu gewahrleisten,

dass Wettbewerb stattfindet.

Der Erhalt der Akteursvielfalt ist ein weiterer wichtiger Bestandteil der Energiewende, der
beim Wechsel zu Ausschreibungsverfahren weiterhin gewéhrleistet werden soll. Es handelt
sich dabei um ein explizit politisches Ziel, das im EEG 2014 in § 2 Abs. 5 festgehalten ist.
Bislang wurde die Energiewende durch heterogene Akteursgruppen maBgeblich geprigt und
vorangetrieben. So agieren neben groBlen Investoren u. a. auch zahlreiche regionale und
kommunale Unternehmen (zum Beispiel Stadtwerke) sowie Biirgerbeteiligungen als Bauher-
ren und Projekttrdger von Stromerzeugungsanlagen. Wéhrend die Anzahl an Akteuren die
Wettbewerbsintensitit bestimmt, soll die Heterogenitdt der Akteure dazu beitragen, dass sich
die Akzeptanz fiir die mit der Umgestaltung des Energiesystems einhergehenden Verinderun-

gen iiber die Teilhabe weiter Investorenkreise erhoht.”’

Inwieweit Akteursvielfalt erreicht bzw. durch ein umweltpolitisches Instrument erhoht wird,
lasst sich schlechter messen und mit Kennzahlen belegen als ein Ausbauziel. Im oben zitierten
EEG-Paragrafen wird das Ziel der Akteursvielfalt qualitativ formuliert und nicht néher defi-
niert. Daher sind unterschiedliche Interpretationen méglich.”*' (1) Zum einen kann mit dem
Ziel die Sicherstellung von Wettbewerb auf dem Strommarkt gemeint sein.’”* Gesicherte
Aussagen zum Beitrag von EE-Erzeugern werden hier dadurch erschwert, dass durch das
EEG geforderte Strommengen bislang nicht in die Untersuchung von Wettbewerbsbedingun-
gen auf dem Stromerstabsatzmarkt einbezogen werden.””® Als Griinde hierfiir wird der Ein-
speisevorrang von EE genannt sowie bei dargebotsabhingigen EE der Umstand, dass eine
Einspeisung bei Grenzkosten nahe Null von der Marktlage unabhingig sei.”* (2) Zum ande-
ren kann jedoch auch die aktive Partizipation privater Kleinanleger auf lokaler oder regionaler
Ebene anvisiert werden, die — unter dem Begriff Biirgerbeteiligung zusammengefasst — zur
Akzeptanzschaffung fiir die Energiewende beitragen soll.”** Einer Studie von trend:research

und der Leuphana-Universitéit zufolge entfielen 2012 34,4 % der installierten Leistung erneu-

220yl etwa BMWi 2016b, S. 2.

221 Vgl. Frontier Economics 2014b, S. 18 f.

222 Frontier Economics 2014b, S. 19.

223 Monopolkommission 2015, S. 18; Bundesnetzagentur/Bundeskartellamt 2015, S. 35.

224 Monopolkommission 2015, S. 18.

225 Frontier Economics 2014b, S. 19.
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erbarer Energien auf Einzeleigentiimer und regional verankerte Biirgerenergiegesellschaf-

ten.”*

4.2 Effizienzkriterien

Hinsichtlich der Effizienzkriterien spielt im Gegensatz zur Effektivitit der zur Zielerreichung
eingesetzte Ressourcenaufwand eine Rolle. Es ist zwischen statischer und dynamischer Effi-

zienz zu unterscheiden.??’

4.2.1 Statische Effizienz

Statische Effizienz bedeutet, dass ein (umweltpolitisches) Ziel unter den gegebenen Rahmen-
bedingungen mit geringstmoglichem Aufwand, das hei3t in der Regel zu minimalen Kosten,
erreicht werden soll. Statische Effizienz kann deshalb hier synonym mit Kosteneffizienz ver-

wendet werden.

Eine hohe Kosteneffizienz bei der Zubau-Realisierung wird als wichtige Begriindung fiir die
Einfilhrung von Ausschreibungen fiir EE im Gegensatz zur administrierten Festlegung von
Fordersitzen angefiihrt.””® Bei der Bewertung von Ausschreibungsverfahren ist sie deshalb
ein wichtiges Kriterium. An der bisherigen administriert festgelegten Férderhohe wurde be-
méngelt, dass sie zwar Planungs- und Investitionssicherheit schaffe, aber ,,dass teilweise bei
der Festlegung der Forderhohe die tatsdchlichen Stromgestehungskosten der Anlagen nicht
bekannt sind und sich die ermittelte Forderhohe auf Erfahrungen und Prognosen stilitzen muss,
die sich nachtriiglich als falsch erweisen kénnen. Zudem konnen bei schnellen Anderungen
der Anlagen- oder Finanzierungskosten die politischen Entscheidungsprozesse zu langsam

, . . _ ”»
sein, um Uber- oder Unterforderungen auszuschlieBen.«**

Wie hoch die durch Ausschreibungen erreichte Kosteneffizienz tatséchlich ausfillt, wird u. a.
dadurch beeinflusst, ob Bieter Anreize zur Enthiillung ihrer tatsdchlichen Kosten haben, oder

ob die Preisfindung durch strategische Gebote verzerrt wird. Diese Anreize werden durch das

226 trend:research/Leuphana-Universitit Liineburg 2013, S. 63.
227 Michaelis 1996, S. 36.
228 Vgl. z. B. Agora Energiewende 2014b, S. 7; Hauser et al. 2014, S. 3 und Frontier Economics 2014b, S. 1 f.

229 Bundesregierung o. J., S. 1.
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Ausschreibungsdesign beeinflusst (vgl. Kapitel 3). Zudem nehmen die Risiken, die fiir den
Investor mit der Teilnahme an der Auktion verbunden sind, Einfluss auf die erreichte Kosten-
effizienz. Im Falle hoher Ponalen bei Nicht-Realisierung oder verzdgerter Realisierung wird
der Bieter einen Risikoaufschlag auf sein Gebot aufschlagen (zum hieraus entstehenden Ziel-
konflikt vgl. Abschnitt 5.2.4). Risiken steigen auch, wenn fiir die Teilnahme am Verfahren
hohe Préiqualifikationsanforderungen nachgewiesen werden miissen, die mit finanziellem

Aufwand im Vorfeld der Forderzusage verbunden sind.**°

4.2.2 Dynamische Effizienz

Die dynamische Effizienz zielt darauf ab zu untersuchen, welche Auswirkungen das Instru-
ment bzw. der Instrumentenmix auf den technischen Fortschritt (Innovationswirkung) hat,>!
also ob Anreize zu Investitionen in F&E gesetzt werden, die langfristig die Kosten der Zieler-
reichung reduzieren. Neben Innovationen, welche die Kosten der EE-Erzeugung reduzieren,
sind im Sinne der energiewirtschaftlichen Kernziele auch Innovationen wiinschenswert, die
die Umweltvertriaglichkeit von EE verbessern und Beitrage zur Versorgungssicherheit erho-
hen (vgl. Abschnitt 2.1). Allerdings kann es zu einem Trade-off zwischen statischer und dy-
namischer Effizienz kommen (vgl. Abschnitt 5.2.2): Die hochste Kosteneffizienz kann unter
Umstédnden kurzfristig durch eine reine Forderung der aktuell kostengiinstigsten Technologie

erreicht werden. Die Forderung unausgereifterer Technologien kann teurer sein, aber sich auf

lange Sicht durch den erreichten technischen Fortschritt als dynamisch effizient erweisen.”

Das Kriterium der dynamischen Effizienz umfasst zudem das Erfordernis der Wettbewerbs-
neutralitét: Insbesondere sollte das Instrument keine Hiirden fiir den Markteintritt neuer Ak-
teure aufbauen, die im Zeitablauf den Wettbewerb um kostengiinstige und/oder umweltver-
tragliche innovative Losungen beleben konnten. Auerdem sollte es idealerweise Anreize zu
einer laufenden Anpassung an veridnderte Rahmenbedingungen geben, d. h. Anreize fiir eine
permanente Reallokation von Ressourcen zur Sicherung der statischen Effizienz. Diese Di-
mension scheidet jedoch durch die politisch getroffene Rahmensetzung aus, dass die Vergii-

233
d.

tung fiir einen Zeitraum von 20 Jahren versteigert wir Hierdurch wird nach erfolgreicher

20 Etwa die Kosten fiir die Einholung einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung, vgl. BMWi 2016a.

21 Vel. Michaelis 1996, S. 36.
232 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 9.
233 Vol BMWi 20164, S. 4 ff. i. V. m. § 28 Abs. 5 FFAV.
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Auktionsteilnahme eine vergleichbare Planungssicherheit wie im administrierten Marktprami-

enmodell erzielt.

4.2 .3 Transaktionskosteneffizienz

Eine Transaktion besteht aus Handlungen, die zum Transfer von Giitern oder Dienstleistungen
zwischen Wirtschaftssubjekten notwendig sind. Vor und nach der Transaktion entstehen

«34_ sogenannte Transaktionskosten.”>> Ebenso entste-

»Kosten [flir die] Nutzung des Marktes
hen bei politischen Entscheidungsprozessen und bei politischen MaBBnahmen Transaktions-
kosten.?*® Nach McCann sind diese besonders hoch, wenn es um PolitikmaBBnahmen im Um-
weltbereich geht, sodass Transaktionskosten bei der Wahl des Politikdesigns beriicksichtigt
werden sollten.””” Ex ante konnen Anbahnungskosten, Informationsbeschaffungskosten und
Vereinbarungskosten anfallen. Ex post sind Abwicklungskosten, Anpassungskosten und Kon-

trollkosten zu nennen.

Die Rolle von Transaktionskosten in Bezug auf Ausschreibungsverfahren wird in der Litera-

238 oder sehr allgemein diskutiert.”®” Im Folgenden werden die oben

tur z. T. vernachléssigt
genannten Formen von Transaktionskosten danach differenziert, ob sie fiir den Auktionsorga-

nisator oder den Teilnehmer anfallen.

4.2.3.1 Kosten flr den Auktionsorganisator

Anbahnungs- und Informationsbeschaffungskosten entfallen fiir den Auktionsorganisator —
wenn man darunter Kosten der Suche nach potenziellen Transaktionspartnern und der Kon-
taktaufnahme versteht. Der Auktionsorganisator muss auch nicht wie im Falle der Einspeise-
vergiitung umfassende Informationen iiber die aktuellen Marktbedingungen erwerben, da er
die Hohe der Fordersdtze nicht selbst festlegt. Hingegen fallen umfassende Vereinbarungskos-
ten an: Hierunter fallt der administrative Aufwand, der fiir die Bundesnetzagentur als Aukti-

onsorganisator mit der Ausschreibung verbunden ist. Eine bestimmte Leistung muss ausge-

24 Voigt 2002, S. 210.

235 Vel. Dahlman 1979; vel. Williamson 1985.

236 Vgl. z. B. McCann 2013.

27 Vel McCann 2013, S. 253.

238 Vgl. z. B. in Kopp et al. 2013.

239 Vgl. z. B. Agora Energiewende 2014b; Klessmann et al. 2014.
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schrieben, Gebote miissen eingesammelt und auf ihre Zuldssigkeit gepriift und zuletzt die Zu-
schlige ermittelt werden.”*® Dies sind die Kosten, die fiir den Auktionsorganisator vor der

Transaktion anfallen.

Anpassungskosten nach erfolgter Transaktion aufgrund von Termin-, Qualitits,- Mengen-
oder Preisdnderungen sollen durch ein Ausschreibungsverfahren verhindert werden und fallen
im Idealfall nicht an. Allerdings kann es zu Anpassungskosten kommen, wenn aufgrund nied-
riger Realisierungsraten oder geringer Beteiligung an der Auktion eine Unterschreitung des
Ausbaukorridors droht und Nachriickverfahren oder zusdtzliche Ausschreibungsrunden orga-
nisiert werden. Zudem koénnen Anpassungskosten im Rahmen von Lernprozessen anfallen,
wenn Elemente des Ausschreibungsdesigns wie z. B. das Gebotsverfahren an erzielte Erfah-
rungen angepasst werden miissen. Auch Hochstpreise miissen regelmiBig iiberpriift und ggf.

angepasst werden, wodurch ebenfalls Transaktionskosten entstehen.”*!

Zudem sind Kontrollkosten unvermeidbar, da iiberwacht werden muss, ob die Bieter mit Zu-

schlag ihr Projekt entsprechend des Vertrags umsetzen.

4.2.3.2 Kosten fiir die Bieter

Transaktionskosten fiir Bieter werden maB3geblich durch das Ausschreibungsdesign bestimmt:
Je komplexer das Auktionsdesign, desto hoher sind in der Regel die Transaktionskosten fiir

. 242
den Bieter.

Die Bieter, d. h. die potenziellen Investoren fiir eine neue Anlage, miissen sich
vor Abgabe eines Gebots iiber Ablauf, Bedingungen und Inhalte der Ausschreibung informie-
ren, es fallen also Informationsbeschaffungskosten an. Um ein Gebot abgeben zu koénnen,
muss der Bieter auerdem wissen, zu welchem Preis er die Anlage realisieren kann. Dies fallt
im weiteren Sinne unter Transaktionskosten in Form von Vereinbarungskosten. Als Anbah-
nungskosten konnte man die Kosten bezeichnen, die bei der konkreten Vorbereitung eines
Gebots entstehen, also die Kosten, die der Bieter zur Erfiillung der Priqualifikationskriterien
aufbringen muss. Fiir Abwicklungs- und Anpassungskosten gilt dasselbe wie fiir den Aukti-
onsorganisator: Sie fallen im Idealfall nicht an, doch auch hier sind Ausnahmen mdglich, etwa

243

wenn eine Ubertragbarkeit der Férderberechtigung an Dritte besteht.”" Kontrollkosten muss

der Bieter im Gegensatz zum Organisator nicht tragen.

240 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 31.
241 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 31.
242 yel. del Rio/Linares 2014, S. 50.

23 Vel. BMWi 2015a., S. 10 und 21.
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4.2.4 Adaptive Effizienz

Die Bedeutung von adaptiver Effizienz wird im Folgenden im Hinblick auf zwei Aspekte be-
leuchtet: Erstens soll das Instrument selbst flexibel genug sein, um an veridnderte Rahmenbe-
dingungen angepasst werden zu konnen (Abschnitt 4.2.4.1). Zweitens soll durch das Instru-

ment technologische Pfadabhiangigkeit verhindert werden (Abschnitt 4.2.4.2).

4.2.4.1 Befahigung zur Anpassung an Veranderung

Als Indikatoren fiir volkswirtschaftlich optimale Ergebnisse dienen in der neoklassischen
Theorie in der Regel die produktive Effizienz (Kostenminimierung durch effiziente Ressour-
cenverwendung) und die allokative Effizienz (Wohlfahrtsgewinne durch effiziente Ressour-
cenverteilung). Nach North 1990 reichen diese Indikatoren jedoch nicht aus, um die Leis-
tungsfahigkeit einer Volkswirtschaft zu erkldren, sondern miissen um den Einflussfaktor der

adaptiven Effizienz ergéinzt werden.
Diese wird von North wie folgt definiert:

“Adaptive efficiency [...] is concerned with the kind of rules that shape the way an
economy evolves through time. It is also concerned with the willingness of a society to
acquire knowledge and learning, to induce innovation, to undertake risk and creative
activity of all sorts, as well as to resolve problems and bottlenecks of the society over

time 29244

Okonomischer Wandel ist demnach von adaptiver Effizienz abhingig. Diese ergibt sich aus
dem institutionellen Regelwerk sowie der Lern- und Wissenskultur der Gesellschaft. North
definiert Institutionen als formelle und informelle Regeln, die das Verhalten von Wirtschafts-
subjekten determinieren. Aus der Struktur dieses Regelwerkes ergibt sich, inwieweit das Sys-
tem adaptiv effizient ist. Forderlich fiir adaptive Effizienz ist nach North eine positive Fehler-
kultur, die Anreize zu Learning-by-doing und dem Aufbau von nicht-kodifiziertem Wissen
(,.tacit knowledge®) setzt und dadurch innovative Losungen ermoglicht.”* North bezieht sich
auf Erkenntnisse Hayeks, der die These aufstellte, dass die Gesellschaft, welche Individuen
die hochste Anzahl an Versuchen zu alternativen Vorgehensweisen ermdglicht, im Zeitverlauf

246
d.

mit hoherer Wahrscheinlichkeit Probleme 10sen konnen wir Von dem institutionellen

24 North 1990, S. 80.
245 ygl. North 1990, S. 81.
246 North 1990, S. 81, und Hayek 1960.
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Regelwerk hingt auch ab, inwieweit nicht-kodifiziertes Wissen aufgebaut wird. Der Uber-
gang zu dem zweiten Aspekt, den North in seiner Definition von adaptiver Effizienz nennt, ist
dabei flieBend. Die Bereitschaft der Gesellschaft Wissen aufzubauen und anzuwenden, wird
durch den institutionellen Rahmen geprédgt und umgekehrt spiegelt die Struktur der Institutio-
nen die Kultur der Gesellschaft wieder; gemeint sind hier zum Beispiel die Bewertung von

Flexibilitat oder die Risikobereitschaft der Gesellschaft.

Adaptive Effizienz wird erreicht, wenn es der Gesellschaft gelingt, Institutionen zu schaffen,
die auf der einen Seite produktiv, stabil und anerkannt sind, und die auf der anderen Seite
flexibel genug sind, um sich zu verdndern und an neue Gegebenheiten anzupassen. In Bezug
auf Regulierung durch die Politik muss ein Instrument, um dem Kriterium der adaptiven Effi-
zienz zu geniigen, leicht an verdnderte Rahmenbedingungen und neue Anforderungen ange-

passt werden konnen.

Die aufgezeigten Faktoren beeinflussen das Entstehen institutioneller Regeln und adaptiver
Effizienz; wie dieses Zusammenspiel genau funktioniert ist weiterhin Gegenstand der For-

24
schung.**’

4.2.4.2 Vermeidung von Pfadabhangigkeiten

Unter Pfadabhangigkeit versteht man ein ,,Konzept, um [die] Diffusion konkurrierender
Techniken zu erkliren.“**® Dabei konnen Situationen auftreten, in denen eine bestimmte do-
minante Technik mit positiven Riickkopplungseffekten einhergeht, die verhindern, dass ande-
re innovative Techniken in den Markt eintreten konnen, auch wenn diese effizienter oder aus
anderen Griinden vorteilhafter wiren. Ohne staatliches Eingreifen kann eine reine Marktlo-

sung dann ,,zu lang andauernden Ineffizienzen fithren.“**

Die positiven Riickkopplungseffekte werden dann als Ursache fiir Pfadabhingigkeit gesehen.
,»Positiv besitzt in diesem Zusammenhang keine normative Konnotation, sondern bezeichnet
lediglich den selbstverstirkenden Effekt, also ,,den Umstand, dass die Zunahme (Abnahme)
einer bestimmten Variablen zu einer weiteren Zunahme (Abnahme) dieser Variablen fiihrt.«*>°
In der Literatur gibt es unterschiedliche Hinweise darauf, wie solche Riickkopplungseffekte

zustande kommen. Nach Arthur spielen Lerneffekte, hohe Fixkosten, Koordinationseffekte

247 ygl. North 1990, S. 81.
28 Voigt 2002, S. 206.
249 Ebenda, S. 207.
250
Ackermann 2001, S. 16.
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und selbstverstirkende Erwartungen eine Rolle®'; Ackermann nennt ,,(1) dynamische und

statische Skalenertriage, (2) direkte Netzexternalitdten, (3) Komplementaritdt der Bestandteile
eines ,,technologischen Systems* und (4) die Eigendynamik kollektiver Lernprozesse.“** Ein
pfadabhiingiges System zeichnet sich durch Inflexibilitit und potenzielle Ineffizienz aus.*>
North tibertrdgt das Konzept der hier beschriebenen technologischen Pfadabhingigkeit auf
Institutionen.”>* Die Durchsetzung von Institutionen kann wie die Durchsetzung von Techno-
logien mit selbstverstdrkenden Effekten erkldrt werden. Es kann demnach aufgrund derselben

Faktoren zu institutioneller Pfadabhéngigkeit kommen.

Fiir den Stromsektor lassen sich nach Lehmann/Gawel (2013) vier Ursachen von Pfadabhén-
gigkeit genauer spezifizieren: Erstens kann Pfadabhingigkeit durch steigenden Profit bei
Ubernahme der dominanten Technologie entstehen. Dieser entsteht durch Skalenvorteile,
Lerneffekte, adaptive Erwartungen und Netzwerkbildung.”> Zweitens neigt der Stromsektor
zu Pfadabhingigkeit aufgrund der groBen, langfristigen Investitionen, die zum Beispiel beim
Bau von Kraftwerken getdtigt werden miissen. Des Weiteren ist Strom ein vergleichsweise
homogenes Gut. Zwar mogen bei einer wachsenden Sensibilitit der Bevolkerung fiir Nachhal-
tigkeitsthemen in gewissem Mafe Vorteile fiir Okostromanbieter entstehen, aber Strom aus
verschiedenen Energiequellen bleibt dennoch ein nahezu perfektes Substitut, das in erster

256 Dies stellt ein Hemm-

Linie im Wettbewerb um den Preis und nicht um die Qualitét steht.
nis flir den zunéchst teuren Umstieg auf alternative Energiequellen dar. Als letzte Ursache fiir
Pfadabhéngigkeit im Stromsektor ldsst sich die Tatsache identifizieren, dass bestehende Insti-

tutionen dazu beitragen, dass dominante Technologien weiterhin unterstiitzt werden.”’

Im Sinne des Kriteriums der adaptiven Effizienz soll Pfadabhédngigkeit verringert werden. Im
Falle des Energiesystems hat sich gezeigt, dass eine neue Technologie — die erneuerbaren
Energien — es ohne staatliches Eingreifen zumindest zum heutigen Zeitpunkt nicht geschafft
hitte, sich gegen das dominante, auf fossilen Energietrdgern basierende System durchzuset-

zen. Neben dem Durchbrechen des dominanten ,,Carbon Lock-in“ sollten energiepolitische

21 Vel Arthur 1994, S. 112.
252 Ackermann 2001, S. 58.
253 Ebenda, S. 20.
254
Vegl. North 1990, S. 94 ff.
35 Vel. Grubb 1997, S. 162; Unruh 2000, S. 820.

236 Qualititsunterschiede ergeben sich allerdings zwischen dargebotsabhéngigen und nicht-dargebotsabhéngigen
Energieerzeugungsformen.

27 Vel. Lehmann/Gawel 2013, S. 602.
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Instrumente jedoch auch dazu beitragen, zukiinftige ,,Lock-Ins* zu vermeiden, die sich unter
Umstdnden in Zukunft als ineffizient erweisen konnten. Hier weisen verschiedene Forderin-
strumente unterschiedliche Vor- und Nachteile auf. Zum Beispiel implizieren Quoteninstru-
mente eine hohe Pfadabhingigkeit (Abschnitt 2.3.2.1).>® Im Rahmen eines Quotenmodells
wird der Wert von Zertifikaten, die zur Quotenerfiillung benotigt werden, marktlich bestimmt.
Somit unterliegt die Vergiitung sowohl fiir Neu- als auch Bestandsanlagen kontinuierlichen
Anderungen, in Abhingigkeit der Nachfrage- und Angebotssituation auf dem Zertifikate-
markt. Um das Einkommensrisiko nicht weiter zu erhdhen, wird deshalb ein stabiles, langfris-
tig angelegtes Design des Instruments als notwendig erachtet; Ziel ist es dabei, die Bildung

verlisslicher Erwartungen zu ermdglichen und langfristige Investitionen anzureizen.”’

Auktionen hingegen wird eine geringere Pfadabhidngigkeit attestiert, da man ,,flexibel zwi-
schen verschiedenen Ausgestaltungsvarianten von Auktionen wechseln [konnte]“*®, zum
Beispiel durch regionale Steuerung oder die Einfiihrung bzw. Abschaffung von Preisober-
grenzen. Zwar erhalten im in Deutschland diskutierten Modell erfolgreiche Bieter eine Vergii-
tungszusage iiber 20 Jahre, zu weitgehend irreversibel festgelegten Vergiitungsbedingungen.
Wenn die Menge der in einzelnen Ausschreibungsrunden jedoch — im Vergleich zum Aus-
bauziel — begrenzt ist, ist eine lernende Fortentwicklung des Mechanismus mdglich: Das Aus-
schreibungsdesign kann zwischen Ausschreibungsrunden fortentwickelt werden, ohne die
Planungssicherheit flir Bestandsanlagen zu gefahrden. Auch ein politisch motivierter Sys-
temwechsel zu einem ganz anderen Finanzierungsmechanismus wire, anders als bei einem
Quotenmodell, immer moglich.*®' Ob Auktionen zur Vermeidung von Pfadabhingigkeiten
beitragen, hdngt aber abermals vom konkreten Design der Ausschreibung ab, wie z. B. der
Ausschreibungshiufigkeit und den ausgeschriebenen Mengen, sowie von dessen angemesse-
ner (diskretiondrer) politischer Fortentwicklung. Zudem konnen insbesondere technologie-
neutrale Ausschreibungen zu technologischen Lock-ins fithren, wenn Technologien mit unter-

schiedlichem Reifegrad miteinander konkurrieren miissen.

238 Vgl. Kopp et al. 2013, S. 4.
239 Vel. Kopp et al. 2013, S. 24.
260 Kopp et al. 2013, S. 46.

261 Ebenda.



m Bruttel /Purkus/Gawel: Auktionen als EE-Forderinstrument

4.3 Weitere Kriterien

Ein Forderinstrument muss zudem drei weitere Anforderungen erfiillen: Es muss mit EU-
Recht sowie nationalem Recht vereinbar und politisch durchsetzbar sein, sowie dem Kriteri-
um der Verteilungsgerechtigkeit geniigen. Im Folgenden wird vorgestellt, was bei Ausschrei-
bungen im Hinblick auf diese Kriterien zu beachten ist. Die Herausforderung, diese Kriterien
zu erfiillen, ist weitgehend unabhiingig vom gewdhlten Ausschreibungsdesign. Daher werden

diese drei Kriterien in Kapitel 5 nicht vertiefend diskutiert.

4.3.1 Vereinbarkeit mit EU- und nationalem Recht

Im Zuge der Einfiihrung eines neuen Forderinstrumentes muss gewéhrleistet sein, dass dieses
verfassungskonform — also mit dem Grundgesetz vereinbar — ist. Zudem muss es auch mit
EU-Recht vereinbar sein. Da die Europdische Kommission im vergangenen Jahr in ihren
»Leitlinien flr staatliche Umweltschutz- und Energiebeihilfen 2014-2020 Ausschreibungen

ab 2017 verpflichtend vorgesehen hat**

, st die Konformitit auf EU-Ebene grundsitzlich si-
chergestellt (vgl. Abschnitt 2.2.1). Hier wiirde vielmehr die Beibehaltung des bisherigen For-

dersystems zu Problemen fiihren.

Auf nationaler Ebene muss die Verordnung die foderale Struktur der Bundesrepublik bertick-
sichtigen: So schiitzt die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in Art. 28 Abs. 2 GG die
Planungshoheit der Kommunen.”*> Die Kompetenzen, die die Bundesnetzagentur durch die
FFAV bekommt, miissen damit in Einklang stehen. Des Weiteren muss zum Beispiel geklart
werden, welche Vorgaben durch die Finanzverfassung (Art. 104a-108 GG) bei der Verwen-

: o o . . . 264
dung von eingezogenen Pdnalen zu beriicksichtigen sind.*®

AuBerdem muss geklért sein,
welche privaten Flichen trotz der Eigentumsgarantie nach Art. 14 GG in Anspruch genom-

men werden diirfen bzw. inwieweit 6ffentliche Grundstiicke primér genutzt werden sollten.*®’

292 Buropaische Kommission 2014b, S. 26.
263 yol. Kahl et al. 2014, S. 7.
264 Ebenda.

265 Ebenda.
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4.3.2 Politische Durchsetzbarkeit

Eine weitere wichtige Anforderung an das Instrument ist seine politische Durchsetzbarkeit.
Dieses Kriterium weist darauf hin, dass es nicht ausreicht, unter theoretischen Bedingungen
optimale Resultate herbeizufiihren, sondern dass das Instrument auch politisch durchsetzbar
sein muss. Dies kann nicht allein durch Rationalitdtserwidgungen gewéhrleistet werden. Nach
Feess (1998) spielen sowohl die Kosten fiir das Instrument als auch die emotionale Einschit-
zung der Beteiligten eine Rolle.”*® Es muss also um Akzeptanz fiir das Instrument bei relevan-

ten Gruppen geworben werden.

Im Fall von PV-Freiflichenausschreibungen bestehen die Beteiligten im Wesentlichen aus
Investoren, Herstellern und Eigentiimern der zu bebauenden Fldchen sowie den Stromver-
brauchern. Die Akzeptanz — und damit die politische Durchsetzbarkeit — kann zum Beispiel
durch ein transparentes und verstindliches Ausschreibungsdesign gefordert werden. Mit der
Wahl des Ausschreibungsdesigns kann Akzeptanz daher zu gewissem Grad unterstiitzt wer-
den. Wesentlicher Faktor zur Erreichung von Akzeptanz ist jedoch, dass die Ziele des Instru-
ments — also u.a. Erreichen der Ausbauziele, Senkung der Kosten, Erhalt der Akteursvielfalt —

erfiillt werden.?®’

Zudem sind bei der Beurteilung der politischen Durchsetzbarkeit politische Rationalitdtser-
wagungen zu beachten; hiernach sind die Durchsetzungschancen davon abhéngig, ob das In-
strument eine Mehrheit an Unterstiitzern in verschiedenen, mit unterschiedlichen Interessen

und politischem Einfluss ausgestatteten gesellschaftlichen Akteursgruppen findet.**®

4.3.3 Verteilungsgerechtigkeit

Verteilungsgerechtigkeit beschiftigt sich mit den 6konomischen Rahmenbedingungen einer
Gesellschaft, bestehend aus Gesetzen und Institutionen; diese fiihren je nach Ausgestaltung zu
einer unterschiedlichen Verteilung von wirtschaftlichen Giitern bzw. Nutzen auf die Mitglie-
der der Gesellschaft.”® Die Struktur dieser Rahmenbedingungen ergibt sich aus politischen

Entscheidungen und kann sich mit der Zeit verdndern. Unter dem Begriff der Verteilungsge-

26 ygl. Feess 1998, S. 51.
267 Vel. Mohr 2015, S. 102.
298 vgl. Mueller 1989.

269 Vgl. Lamont/Favor 2013.
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rechtigkeit wird diskutiert, wie die Rahmenbedingungen aussehen miissen um das moralisch

bevorzugte Ergebnis, d.h. die moralisch bevorzugte Verteilung, zu erhalten.

Unterschiedliche ethische Prinzipien konnen zu unterschiedlichen Ansichten iiber die optima-
le Verteilung fiihren. Zu den wichtigsten Schulen gehoren der strikte Egalitarismus, das von
John Rawls entwickelte Differenzprinzip, Chancengleichheit und Gliicksegalitarismus, wohl-
fahrtsbasierte Prinzipien sowie libertire Prinzipien.””® Trotz verschiedener Facetten lassen
sich die Prinzipien zumeist dadurch einteilen, dass entweder (,,nur) gleiche Ausgangsbedin-
gungen fiir alle Mitglieder der Gesellschaft gefordert werden oder aber dass nach erfolgter
Verteilung alle Mitglieder iiber denselben Nutzen verfligen. Abhéngig von dem zugrunde

gelegten Prinzip konnen verschiedene Auktionsdesigns priferiert werden.

270 Ebenda.
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5. Instrumentenanalyse

Vor dem Hintergrund der Optionen, die fiir die Gestaltung von Ausschreibungsverfahren zur
Verfligung stehen (Kapitel 3) sowie den Anforderungen, denen das Instrument geniigen soll
(Kapitel 4), wird in diesem Kapitel analysiert, inwieweit diese Anforderungen mit den ver-
schiedenen Ausschreibungsdesigns erfiillt werden konnen (Abschnitt 5.1). Man kann feststel-
len, dass die Ausschreibungsdesigns sich zum Teil gegenteilig auf die Anforderungen auswir-

ken. Dadurch entstehende Trade-offs werden in Abschnitt 5.2 erldutert.

5.1 Analyse ausgewahlter Auktionsmodelle und Designvarianten
5.1.1 Erfullung von Effektivitatskriterien

5.1.1.1 Realisierungsrate

Hinsichtlich der Effektivitit steht das Erreichen der Ausbauziele im Mittelpunkt. Da es sich
bei allen Auktionsmodellen um ein Mengeninstrument handelt, ist die Wahrscheinlichkeit, die
politisch vorgegebenen Ausbauziele passgenau zu erreichen, in der Regel hoher als bei Preis-

. 271
Instrumenten. 7

Da der vom Gesetzgeber beauftragte Auktionsorganisator genau die ge-
wiinschte Zubauleistung ausschreibt, ist es also ausgeschlossen, dass mehr Leistung zugebaut
wird als gewlinscht. Ein zu schneller Zubau kénnte zum Beispiel von Nachteil sein, weil mehr
Fordergelder investiert werden miissen, als der jeweils aktuelle Bundeshauhalt vorsieht oder

weil Systemintegration und Netzausbau nicht im selben Tempo voranschreiten.

Bei Auktionsverfahren besteht jedoch das Risiko, dass zu wenig Leistung zugebaut wird. Das
kann erstens geschehen, wenn erfolgreiche Bieter ihr Projekt nicht realisieren. Wenn fiir die-
sen Fall kein Nachriickverfahren vorgesehen ist oder auch die Projekte des Nachriickverfah-
rens nicht realisiert werden, wird das Ausbauziel nicht erreicht. Zweitens kann der Fall eintre-
ten, dass die aufsummierte Leistung aller teilnehmenden Bieter unter der ausgeschriebenen

Menge liegt; auch in diesem Fall wiirde das Ausbauziel nicht erreicht.

Eine niedrige Realisierungswahrscheinlichkeit kann auf verschiedene Ursachen zuriickzufiih-
ren sein. Zum einen spielt eine falsche Kostenabschitzung eine Rolle. Diese Gefahr kann
durch das Einheitspreisverfahren minimiert werden, das u. a. in der Descending-clock und der

Verdeckten Hochstpreisauktion umsetzbar ist.

211 Vel. 7. B. Pahle et al. 2014, S. 11.
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Denn im Einheitspreisverfahren bekommen alle erfolgreichen Bieter den Fordersatz des letz-
ten bezuschlagten Gebotes, d. h. den hochsten Fordersatz, der geboten und noch bezuschlagt
wurde. Daneben kann insbesondere Unsicherheit iiber die Gebotshéhe der anderen Teilneh-
mer — und damit einhergehend Unsicherheit iiber den Wert des Gutes — zu einer zu niedrigen
Gebotsabgabe fithren. Auktionsmodelle mit offener Gebotsabgabe reduzieren diese Unsicher-
heit und konnen somit zu einer hoheren Realisierungswahrscheinlichkeit beitragen. Eine wei-
tere Methode zur Reduzierung von Unsicherheit ist das dynamische Verfahren, wie es bei-

spielsweise bei der Descending-clock-Auktion durchgefiihrt wird.

Einer Studie der Agora Energiewende zufolge sind jedoch insbesondere Priaqualifikationskri-

terien ein ,.effektives Instrument zur Erreichung hoher Realisierungsquoten*’?

(vgl. auch
Abschnitt 3.1.8). Je hoher die Anforderungen durch die Praqualifikationskriterien sind, desto
mehr Zeit- und Kostenaufwand muss der Teilnehmer im Vorfeld betreiben. Diese Kosten
miisste der Teilnehmer bei Nichtrealisierung als versunkene Kosten abschreiben, was nicht in
seinem Interesse sein kann. Die Prdqualifikationskriterien konnen von der ausschreibenden
Stelle gezielt so gestaltet werden, dass die Verwirklichung des Projekts wahrscheinlicher
wird: Zum Beispiel im Fall von PV-Freiflichenanlagen, indem man fiir geplante Projekte ei-
nen Aufstellungsbeschluss, einen Offenlegungsbeschluss oder einen beschlossenen Bebau-
ungsplan vorlegen muss (§ 6 Abs. 4 FFAV). Die Hinterlegung von Erst- und Zweitsicherheit
erhoht ebenfalls den Anreiz fiir den Teilnehmer selbst, das Projekt zu verwirklichen; insbe-
sondere wenn die Sicherheit mit einer Ponale verkniipft wird und bei Nicht-Realisierung nicht
oder nur anteilig zurtickbezahlt wird. Je nach Hohe dient sie dem Auktionsorganisator auf3er-

dem als Hinweis darauf, ob der Bieter iiber ausreichend finanzielle Mittel verfiligt. Praqualifi-

kationskriterien sind grundsitzlich in alle Auktionsmodelle integrierbar, ebenso wie Ponalen.

Um die nicht realisierten Projekte zu kompensieren, kann unabhéngig vom gewihlten Aukti-
onsdesign etwas mehr Leistung ausgeschrieben werden, als der gewiinschten Ausbaumenge
entspricht. Die notwendige Zusatzmenge kann mit zunehmender Erfahrung des Auktionsor-

ganisators in Zukunft tendenziell besser abgeschitzt werden als in der laufenden Pilotphase.

Die zweite Ursache, also ein zu geringer Ausbau aufgrund zu wenig gebotener Leistung,

héngt mit der Wettbewerbsintensitit zusammen, die im folgenden Abschnitt diskutiert wird.

272 Agora Energiewende 2014b, S. 21.
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5.1.1.2 Vielzahl und Heterogenitat der Akteure

Die Wettbewerbsintensitét ist, wie in Abschnitt 4.1.1.2 dargestellt, Voraussetzung fiir den
Erfolg von Ausschreibungen. Vor der moglicherweise mangelnden Wettbewerbsintensitit
wurde im Vorfeld des Pilotverfahrens von verschiedenen Seiten gewarnt. Sie kann jedoch
durch spezifische Ausgestaltung des Ausschreibungsverfahrens von Seiten der Politik beein-

flusst werden.

Um eine moglichst hohe Zahl an Bietern fiir eine Auktion zu gewinnen, diirfen die Teilnah-
mebarrieren nicht zu hoch sein. Das bedeutet erstens, dass der Ablauf des Verfahrens leicht
verstdandlich sein muss. Dies trifft vor allem auf die Englische Auktion zu, da sie wenig kom-
plex ist. Wenn der Ablauf des Verfahrens gut kommuniziert wird, spricht jedoch auch nichts
dagegen, ein anderes Modell zu wihlen. Insbesondere im Hinblick auf die Zukunft, wenn
bereits mehrere Ausschreibungsrunden durchgefiihrt worden sind, wird die Bedeutung dieser

Teilnahmebarriere abnehmen.

Zweitens sollten die Priaqualifikationskriterien nicht zu hoch sein. Wenn hohe Anforderungen
erfiillt werden miissen, werden sich weniger potenzielle Teilnehmer dafiir entscheiden, das
Risiko auf sich zu nehmen, vorab in die Erfiillung der Anforderungen zu investieren, ohne

. . . 273
sich des Zuschlags sicher zu sein.”’

Dies ist auch ein wichtiger Einflussfaktor fiir die Heterogenitdt der Akteure. Aufgrund des
Risikos der Nicht-Bezuschlagung ist damit zu rechnen, dass fiir die Vorbereitung anfallende

d.?* Kleinere

Kosten ausschlieBlich iiber Eigenkapital- oder Risikofinanzierung zu decken sin
Akteure haben tendenziell weniger finanzielle Mittel zur Verfiigung und konnten unter Um-
stinden auch nicht in der Lage sein, eine hohe Erst- oder Zweitsicherheit zu hinterlegen. Fiir
kleinere Akteure ist insbesondere ein (nicht-kompetitives, verdecktes) Einheitspreisverfahren
attraktiv.””> Dieses Verfahren ist attraktiv fiir kleine Akteure, wenn der Grenzpreis nicht be-

kannt ist und die Bieter Preise oberhalb ihrer Grenzkosten bieten. Grofle Akteure machen

dadurch gewissermaBen ,,Platz fiir kleine Akteure.”’

Zusitzlich zu den genannten Punkten kann die Wettbewerbsintensitidt im Fall von Freifla-

chenausschreibungen erh6ht werden, indem der Gesetzgeber die fiir den Bau von Anlagen zur

273 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 21.

274 Agora Energiewende 2014b, S. 22.

273 Vgl. Maurer/Barroso 2011, S. 9.

276 Maurer/Barroso 2011, S. 9; Kahn et al. 2001.
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Verfiigung stehende Flachenkulisse ausweitet. Den MaBBnahmen, die in der FFAV zum Erhalt
der Wettbewerbsintensitdt enthalten sind, wird ein ,,einfaches, transparentes, verstindliches
und diskriminierungsfreies Ausschreibungsverfahren® sowie eine ,,maflvolle Ausweitung der

Flichenkulisse* konstatiert.””’

5.1.2 Erfullung von Effizienzkriterien

5.1.2.1 Statische Effizienz

Neben Effektivitét soll mit einem Forderinstrument auch Effizienz erreicht werden. Zunéchst
zur statischen Effizienz bzw. zur Kosteneffizienz. Im Ausschreibungsverfahren bekommen
die Bieter den Zuschlag, die fiir die Umsetzung ihrer Projekte die niedrigsten Fordersétze be-

notigen.

Wenn in der Auktionstheorie von risikoneutralen, rationalen Bietern ausgegangen wird und
der Preis sich allein als Funktion der Gebote zusammensetzt, fiihrt jedes der beschriebenen
Auktionsmodelle im Durchschnitt zum selben Ergebnis.*” Auch die Vickrey-Auktion wiirde
trotz des Zweitpreisverfahrens zu keinem schlechteren Ergebnis fiir den Auktionsorganisator
fiihren, weil die Bieter hier den Anreiz haben, ihre wahre Zahlungsbereitschaft offenzulegen,
wohingegen die dominante Strategie bei der verdeckten Hochstpreisauktion zum Beispiel

darin besteht, leicht unter der wahren Wertschétzung zu bieten.””

In der Praxis werden jedoch die Bedingungen von risikoneutralen und vollstdndig rationalen
Bietern nicht erfiillt, zudem wird das Bieterverhalten von den gegebenen Rahmenbedingun-
gen beeinflusst. Die Gestaltung des Auktionsverfahrens nimmt deshalb sehr wohl Einfluss auf
die erreichte Kosteneffizienz. Wie hoch die Kosteneffizienz ist, hingt u. a. mit der Wettbe-
werbsintensitidt zusammen. Wenn sich die Teilnehmer aufgrund der geringen Anzahl an Mit-
bietenden ihres Zuschlags zu sicher sind, haben sie Anreize ihre wahren Kosten zu verschlei-
ern und zu hohe Gebote anzugeben. Wenn diese Gefahr besteht, zeigen sich die Vorteile von

280

verdeckten Geboten.”" Hier bleibt in jedem Fall eine Restunsicherheit bestehen, die Anreize

27T Mohr 2015, S. 102.
278 McAfee/McMillan 1987, S. 707.
279 Ebenda.

280 Maurer/Barroso 2011, S. 9.
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dazu setzt, keine unverhéltnismafigen Gebote abzugeben und zudem Kollusion schwieriger

macht.

Des Weiteren kann der Hochstwert dazu genutzt werden, die Kosten fiir den Auktionsorgani-
sator auf ein akzeptables Mal} zu beschrianken. Ausufernde Kosten kénnen somit administra-

tiv verhindert werden.

5.1.2.2 Dynamische Effizienz

Ein zweites Effizienzkriterium ist die dynamische Effizienz. Hier stellt sich die Frage, ob und

inwieweit durch die Auktionsmodelle und -varianten technischer Fortschritt initiiert wird.

Differenzierte Aussagen zu den Auswirkungen der einzelnen Auktionsformen auf dieses Kri-
terium sind schwierig. Eine Studie der Agora Energiewende analysiert die Auswirkung von
Ausschreibungen auf statische und dynamische Effizienzziele gemeinsam, da technische In-

novationen mittel- und langfristig Kostensenkungen bewirken koénnen.”!

Der Studie zufolge
erfillen Ausschreibungsverfahren die beiden Effizienzkriterien, wenn ausreichend Wettbe-
werb vorhanden ist. Die Wettbewerbsintensitit kann mit den in Abschnitt 5.1.1.2 beschrieben

Methoden gesteuert werden.

Zum Aspekt der dynamischen Effizienz ist auch der Wettbewerb um Technologien zu zihlen.
Um diesen zu stirken, empfiehlt eine Studie von Frontier Economics die technologieoffene
Gestaltung von Ausschreibungsverfahren.”® Empirische Untersuchungen haben jedoch ge-
zeigt, dass technologieoffene Ausschreibungen zu einer sehr geringen technologischen Viel-
falt fithren.”® So hat sich beispielsweise in GroBbritannien gezeigt, dass unter diesen Bedin-

gungen keine Technologien in unterschiedlichen Reifegraden gefordert wurden.”

Weniger
ausgereifte Technologien befinden sich am Beginn der Lernkurve und benétigen héhere For-
dersétze als ausgereiftere Technologien. In einem technologicoffenen Verfahren wiirden sie
als hohere Gebote nicht bezuschlagt werden. Im Sinne der dynamischen Effizienz sind daher
technologiedifferenzierte Ausschreibungen vorzuziehen, sodass nur jeweils gleiche Techno-

logien miteinander konkurrieren.

281 Vgl. Agora Energiewende 2014b, S. 9.
282 Vgl. Frontier Economics 2014b, S. 4.
283 Vel. del Rio/Linares 2014, S. 50.
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5.1.2.3 Transaktionskosteneffizienz

In der Literatur wird kontrovers diskutiert, ob Ausschreibungsverfahren fiir hohe Transakti-
onskosten sorgen oder nicht. So kommt eine Studie der Weltbank zu dem Schluss, dass hohe
Transaktionskosten gegeben sind und ein ernstzunehmendes Gegenargument gegen die Ein-

285

filhrung von Auktionsverfahren darstellen.”™ Dagegen nennen Klessmann et al. geringe

Transaktionskosten als eines der ,,Ziele des Ausschreibungssystems®, das durch ,.einfache

286

Nachweise und Priifverfahren*“™ — d. h. ein schlank gehaltenes Verfahren — erreichbar sei.

Die Transaktionskosten muss man getrennt danach betrachten, ob sie flir den Auktionsorgani-
sator, d. h. hier den Staat, oder fiir den Bieter (hier den Investor in eine PV-Freiflichenanlage)

entstehen.
(1) Kosten fiir den Auktionsorganisator

Grundsétzlich besteht ein Vorteil von Auktionsmodellen gegeniiber der bisherigen Einspeise-
verglitung darin, dass die Forderhdhe nun {iber den Markt ermittelt wird und nicht administra-
tiv festgelegt werden muss — dies senkt die Kosten zur Beschaffung von Marktinformationen.
Die in Abschnitt 4.2.3.1 genannten Vereinbarungskosten, also der Aufwand fiir das Aus-
schreiben und Einsammeln der Gebote, ist in allen vier Basis-Modellen etwa gleich hoch. Da
Ausschreibungsverfahren ein neues Forderinstrument sind, ist der Aufwand, ein geeignetes
Verfahren zu entwickeln, grofl und die damit verbundenen Vereinbarungskosten hoch. Diese
Kosten werden jedoch nach Ende der Pilotphase und mit zunehmender Haufigkeit und Erfah-

rung bei durchgefiihrten Ausschreibungen sinken.

Wenn komplexe Priaqualifikationskriterien oder ein Hochstwert integriert werden, bendtigt
der Auktionsorganisator allerdings differenzierte Marktkenntnisse, die die Vereinbarungskos-
ten steigen lassen — dies erschwert einen Vergleich, ob Transaktionskosten fiir die Beschaf-
fung von Marktinformationen tatsichlich niedriger ausfallen als in der administrierten Ein-
speisevergiitung. Auch der zeitliche Aufwand fiir die Priifung auf Zuldssigkeit und die Ermitt-
lung der erfolgreichen Bieter kann je nach Komplexitit des Verfahrens héher oder niedriger
ausfallen. In der Englischen Auktion und der verdeckten Hochstpreisauktion sind sie niedri-

ger, in der Descending-clock-Auktion sowie in der Vickrey-Auktion eher hoher. In jedem

85 Maurer/Barroso 2011, S. 23. Es muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass sich die genannte Studie

unter Beriicksichtigung weiterer Argumente insgesamt fiir Auktionsverfahren ausspricht.

286 Klessmann et al. 2014, S. 1.
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Ausschreibungsverfahren fallen unabhédngig vom Design Kontrollkosten an, um zu priifen, ob

die erfolgreichen Bieter ihren Realisierungsverpflichtungen nachkommen.
(2) Kosten fir die Bieter

Im Vorfeld der Einfliihrung wurde die Befiirchtung laut, dass Ausschreibungsverfahren mog-
licherweise zu hoheren Transaktionskosten fiir die Bieter fiihren als bislang die Einspeisever-

27 Im Ausland wurden hohe Transaktionskosten u. a. in Irland, GroBbritannien und

gltung.
Frankreich beobachtet.”®® Teilweise wird sogar die These aufgestellt, dass die héheren Trans-
aktions- und Finanzierungskosten die verbesserte Kosteneffizienz iibersteigen wiirden — der

wohl entscheidende Trade-off in Bezug auf die statische Effizienz der Verfahren.**’

Da sich das Ausschreibungsverfahren in Deutschland gegenwértig noch in der Pilotphase be-
findet, lassen sich solche Thesen in Bezug auf Deutschland allerdings empirisch noch nicht
abschlielend verifizieren oder falsifizieren. In der Literatur werden als Griinde fiir erhohte
Transaktionskosten u. a. genannt: Die Komplexitit des Bietprozesses und der Projektplanung
vor Gebotsabgabe, das Bieterrisiko sowie der Zeitbedarf zwischen Gebotsabgabe und Beginn

der Stromproduktion.”

Diese Ursachen fallen je nach Auktionsdesign unterschiedlich stark ins Gewicht. Die Engli-
sche Auktion zeichnet sich durch Einfachheit und leichte Verstindlichkeit aus. Fiir die Bieter
sind daher die Informationsbeschaffungskosten eher gering, also die Kosten, die im Vorfeld
dadurch anfallen, dass sich der Bieter iiber Ablauf und Inhalte des Ausschreibungsverfahrens
informieren muss. Des Weiteren werden Informationsbeschaffungskosten durch das offene
Bietverfahren (z. B. bei Englischer und Descending-clock-Auktion) niedrig gehalten, da es
den Teilnehmern ermdglicht, Informationen iiber die Priaferenzen der anderen Bieter zu gene-
rieren und somit die Unsicherheit zu verringern. Weniger Unsicherheit kann das Bieterrisiko

verringern, das z. B. aus versunkenen Kosten durch nicht bezuschlagte Gebote besteht.*!

Die Héufigkeit der Transaktion hat fiir die Bieter eine dhnlich kostensenkende Wirkung wie
fiir den Auktionsorganisator: Die Informationsbeschaffungskosten werden bei zunehmender

Routine und Lerneffekten sinken. Wie stark sie sinken, hdngt jedoch neben der Hiufigkeit

287 Vgl. z. B. Frontier Economics 2014b, S. 2; Hauser et al. 2014, S. 1; Mohr 2015, S. 102.
8 Vel. del Rio/Linares 2014, S. 50.

289 Vgl. Hauser et al. 2014, S. 1.

290 Vgl. del Rio/Linares 2014, S. 50; Klessmann et al. 2014, S. 11.

21 Klessmann et al. 2014, S. 11.
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auch von den Priqualifikationsanforderungen ab. Wenn sehr spezifische Anforderungen ge-
stellt werden, sind die Kosten fiir die Gebotserstellung hoch, auch wenn der Bieter mit dem

Ablauf von Auktionsverfahren bereits vertraut ist.

5.1.2.4 Adaptive Effizienz

Befahigung zur Anpassung an Veranderung

Alle Ausschreibungsverfahren zeichnen sich dadurch aus, dass sie (im Vergleich zu einer Ein-
speisevergiitung) mit einer hoheren Planungsunsicherheit fiir die Akteure einhergehen, da
wihrend der Vorbereitung und Abgabe der Gebote der Zuschlag zur Forderberechtigung nicht
gewiss ist. Diese Eigenschaft von Auktionen ermoglicht jedoch eine hohe Anpassungsfahig-
keit des Instruments an verdnderte Rahmenbedingungen, insbesondere konnen laufend die
veranderten Marktbedingungen (zum Beispiel Preisreduktionen) in das Fordersystem inte-
griert werden. Uber- oder Unterforderung kann dadurch besser verhindert werden als bei einer
administrativ festgelegten Prdmie. Dynamische Verfahren (zum Beispiel in Englischer und
Descending-Clock-Auktion) verstirken diesen Vorteil dadurch, dass die Bieter Informationen
iiber die Wertschiatzung fiir das Gut von Seiten der anderen Teilnehmer erhalten und die
Marktinformationen transparent werden. Die Auktionshdufigkeit spielt ebenfalls eine Rolle.

Je héufiger die Ausschreibung stattfindet, desto aktueller sind die Anpassungen an den Markt.

Ein Hochstwert trdgt im ungiinstigsten Fall dazu bei, dass das Auktionsergebnis verfalscht
wird, weil Teilnehmer sich bei Gebotsabgabe an dem Hdochstwert orientieren kdnnten, anstatt

sich allein an ihrer eigenen erwarteten Kostenstruktur zu orientieren.
Vermeidung von Pfadabhangigkeit

Auch bei der Vermeidung von technologischer und institutioneller Pfadabhéngigkeit unter-
scheiden sich die Ausschreibungsverfahren hinsichtlich ihrer Effekte auf dieses Kriterium
weniger untereinander (sofern sie technologiespezifisch ausgestaltet sind). Wie in Abschnitt
4.2.4.2 erldutert, kann kurzfristig zwischen verschiedenen Ausgestaltungsvarianten von Auk-
tionen gewechselt werden. Somit kann man auf verdnderte Rahmenbedingungen reagieren
und einer unerwiinschten Entwicklung gegensteuern oder ein neues Ziel verstirkt fordern.
Wenn also zum Beispiel die Realisierungsrate unterhalb der Erwartungen liegt, kann z. B. der
Hochstwert verdandert oder Praqualifikationskriterien verschérft werden. Solche Anpassungen

konnen theoretisch kurzfristig von Runde zu Runde vorgenommen werden.
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5.2. Analyse ausgewahlter Trade-offs

In den vorangegangenen Kapiteln wurde bereits angedeutet, dass es hinsichtlich der Kriterien,
an denen Ausschreibungsverfahren gemessen werden, zu Zielkonflikten kommen kann. De-
signoptionen, die ein bestimmtes Kriterium begiinstigen, konnen sich negativ auf eine andere
Anforderung auswirken. Im folgenden Abschnitt wird die Problematik beispielhaft anhand
von vier solcher Trade-offs verdeutlicht. Ahnliche Trade-offs bestehen dabei auch beim
Wechsel von der Einspeisevergiitung zum Auktionsmodell: Zentrale Zielkonflikte bestehen
hier zwischen der Minimierung der Forderkosten und der Sicherstellung des Erreichens der
Ausbauziele, aber auch zwischen Kostensenkungen durch die wettbewerbliche Bestimmung
der Vergiitungshohe und moglichen Kostensteigerungen durch hohere Transaktions- und Ri-

sikokosten.

5.2.1 Realisierungsrate vs. Vielzahl und Heterogenitat der Akteure

Die Herausforderung hinsichtlich dieses Trade-offs besteht darin, dass einerseits die Hemm-
schwelle zur Teilnahme an Auktionen mdglichst niedrig gehalten werden sollte, damit mog-
lichst viele und heterogene Anbietergruppen Gebote abgeben. Andererseits soll aber die Rea-

292 Beide Kriterien sind vor allem durch

lisierungswahrscheinlichkeit nicht gefdhrdet werden.
die gewdhlten Priqualifikationskriterien und Ponalen beeinflussbar. Thr Einsatz hat jedoch

kontrdre Auswirkungen auf die beiden Ziele.

Je anspruchsvoller Priqualifikationskriterien ausgestaltet sind, desto hoher ist die Wahr-
scheinlichkeit, dass die Projekte realisiert werden. Dies legt u. a. eine Studie der Agora Ener-

giewende nahe (vgl. auBerdem Abschnitt 3.1.8).%

Hohe Préiqualifikationsanforderungen sind
fiir die Bieter mit hohen Kosten im Vorfeld der Auktion verbunden, dadurch steigt deren Inte-
resse, das Projekt auch tatsdchlich umzusetzen. Zudem bedingt die Erfiillung der Praqualifika-
tionsanforderungen, dass die Projektplanung zum Zeitpunkt der Auktion ein fortgeschrittenes
Stadium erreicht hat (zum Beispiel dadurch, dass wie in der FFAV ein Aufstellungsbeschluss,
Offenlegungsplan oder Bebauungsplan vorgelegt werden muss) und dadurch weniger uner-

wartete Ereignisse die Umsetzung des Projekts behindern kénnen.

292 ygl. Mohr 2015, S. 102.
293 Agora Energiewende 2014b, S. 21 f.
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Von Nachteil ist, dass die Bieter in Vorleistung gehen miissen, ohne Gewissheit dariiber zu
haben, ob sie bezuschlagt werden. Je hoher die Anforderungen sind, desto hdéher sind in der
Regel die Kosten und das damit verbundene Risiko und desto eher werden potenzielle Bieter
von der Teilnahme abgeschreckt. Es kommt dadurch zu einer ,,Einschrinkung des Wettbe-

werbsfeldes*

Da insbesondere kleinere Akteure tendenziell keine hohen Investitionsrisiken tragen kénnen
oder wollen™, wird die Heterogenitit der Akteursstruktur tendenziell geschwicht. Selbst
wenn die Chancen fiir einen Zuschlag gut stehen, ermutigt die FFAV in ihrer derzeitigen Fas-
sung kleine Akteure auch aus weiteren Griinden nicht zur Teilnahme, zum Beispiel durch
Barrieren wie die hohe Zweitsicherheit, die innerhalb von zehn Werktagen nach Zuschlag bei

der Bundesnetzagentur zu hinterlegen ist (§ 15 Abs. 2 FFAV).

Ahnlich wie Priqualifikationskriterien wirken Ponalen. Einerseits stellen sie einen Anreiz zur
Realisierung der Projekte dar, da der Anbieter der Strafzahlung entgehen mdchte. Dieser Ef-
fekt verstérkt sich, je hoher die Strafzahlung ist. Andererseits werden Teilnehmer durch dro-
hende Ponalen schon im Voraus abgeschreckt an der Auktion teilzunehmen. Da kleinere Ak-
teure tendenziell schwerer von einer Strafzahlung getroffen werden, wird ihr Anteil starker
zuriickgehen, als der Anteil finanzstarker, groer Akteure, die Risiken zudem {iber ein grof3e-

res Projektportfolio streuen konnen.

5.2.2 Statische vs. dynamische Effizienz

Statische und dynamische Effizienz konnen im Zielkonflikt miteinander stehen. Im Sinne der

statischen Effizienz soll die gegenwirtig kosteneffizienteste Losung gewéhlt werden.

Dagegen kann ,sich eine Forderung auch aktuell noch teurerer Technologien iiber den
dadurch erreichbaren technischen Fortschritt als dynamisch effizient erweisen.“*’® Wenn man
Ausschreibungen technologieoffen gestaltete, wiirden nur Gebote, die sich auf Anlagen mit
der kostengiinstigsten Technologie beziehen, bezuschlagt werden. Unter dem Gesichtspunkt
der statischen Effizienz hitte das Instrument dann sein Ziel erreicht. Es wiirden dabei jedoch
Technologien vernachldssigt, die sich in einer fritheren Phase der Entwicklung befinden und

deshalb noch teurer sind. Im Anfangsstadium einer Technologie ist in der Regel nicht abseh-

294 Ebenda, S. 21.
295
Vgl. Pahle et al. 2014, S. 21.
296 Agora Energiewende 2014b, S. 9.
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bar, ob sich die Technologie langfristig als wettbewerbsfahig erweisen wird. Die Forderung
ist daher mit einem gewissen Risiko verbunden. Im Sinne der dynamischen Effizienz sollten
dennoch (gegenwirtige) Kostennachteile in Kauf genommen werden und solche Technolo-
gien gefordert werden, da ,,technische Innovationen und die stetige Verbesserung betriebli-
cher Abliufe Spielrdume fiir mittel- bis langfristige Kostensenkungen [bieten].“*”” Die Férde-
rung verschiedener Technologien ist jedoch nicht nur im Hinblick auf Innovationen erforder-
lich. Ein EE-Technologiemix wird auch bendtigt, um die fluktuierende Produktion der Erneu-
erbaren auszugleichen. Dem Bundesverband der Erneuerbaren Energien e.V. zufolge braucht
es neben Wind- und Solarenergie auch ,,gut regelbare Bioenergie- und verldssliche Wasser-
kraftanlagen [...] ebenso wie Geothermiekraftwerke.“?”® Auch Bode merkt an, dass ein diver-
sifiziertes Technologieportfolio ,langfristig benotigt werden [konnte], um das anspruchsvolle
Ziel zu erreichen, 80 Prozent des Stroms aus erneuerbaren Energien zu erzeugen™ und dass
bei kosteneffizienten, technologieoffenen Ausschreibungen zu befiirchten ist, dass ,,eine gan-
ze Reihe von Technologien iiberhaupt keine Zuschlige mehr [erhilt].“**® Konkret ist ein

Technologiemix durch technologiespezifische Ausschreibungen erreichbar.

5.2.3 Adaptive Effizienz vs. Erreichen der Ausbauziele

Auch zwischen der adaptiven Effizienz und dem Erreichen der Ausbauziele kann es zu einem
Zielkonflikt kommen. Um die Ausbauziele zu erreichen, miissen die Rahmenbedingungen
Anreize zur Investition schaffen. Dies bedeutet u. a., dass Planungssicherheit gegeben sein
muss, damit die Investition kein uniiberschaubares Risiko darstellt. Im Hinblick auf die adap-
tive Effizienz kommt es jedoch zu einem Trade-off zwischen Planungssicherheit auf der einen

und der flexiblen Anpassungsfihigkeit des Instruments auf der anderen Seite.**

Denn im Sinne der adaptiven Effizienz soll das Forderinstrument iiber Anpassungsmechanis-
men verfligen, mit denen politisch gesetzte Anreize potenziell riickgidngig gemacht oder ver-
andert werden konnen.®' Solche Anpassungsmechanismen erfordern, dass das Instrument

flexibel ausgestaltbar ist, was einer umfassenden, langfristigen Planungssicherheit wider-

27 Ebenda.
% Bundesverband Erneuerbare Energien e.V. 2013.
% Bode 2014, S. 152.

390 yel. Purkus et al. 2015b, S. 6.

301 Vgl. ebenda.
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spricht. Wie in Abschnitt 4.2.3 gezeigt, sind eine langfristige und glaubwiirdige Politikgestal-
tung wichtig, um die Transaktionskosten gering zu halten. Im Hinblick auf das Kriterium der
adaptiven Effizienz konnen (bis zu einem gewissen Grad) unvollstindige Vertrage jedoch von
Vorteil sein. Sie bewirken eine Flexibilitit, die Anpassungsmechanismen arbeiten ldsst und

Teil einer glaubwiirdigen und stabilen Regulierung ist.**

Es ist der politischen Schwerpunktsetzung iiberlassen, welcher Seite dieses Trade-offs mehr
Bedeutung beigemessen wird. Die derzeitige Einspeisevergiitung zielt eher auf Planungssi-
cherheit ab und verwirklicht nur in geringerem MaBe adaptive Effizienz’**: Anpassungen an
neue Informationen iiber Marktbedingungen erfordern bis auf einige Ausnahmen eine Novel-
lierung des EEG bzw. Anderungen fiir Bestandsanlagen konnen in den meisten Fillen iiber-
haupt nicht gemacht werden. Folglich kénnen Anpassungen im Rahmen der Einspeisevergii-
tung nicht kurzfristig vorgenommen werden, zudem sind die Transaktionskosten der Anpas-

sung erheblich.**

Der Wechsel von der Einspeisevergiitung hin zu Ausschreibungen kann insofern als eine
Schwerpunktverlegung von Investitionssicherheit zu adaptiver Effizienz betrachtet werden,
als dass Projektentwickler u. U. mit sich verdndernden Ausschreibungsbedingungen konfron-
tiert werden.’”> Noch weiter zum Kriterium der adaptiven Effizienz wiirde sich der Fokus
verschieben, wenn beispielsweise die Fordersitze auch fiir bestehende Anlagen jedes Jahr neu
verhandelt wiirden. Die sich verdndernden aktuellen Kosten eines jeden Jahres wiirden dann
den stindig angepassten Fordersatz bestimmen. Es ist jedoch einleuchtend, dass dieses Modell
ein derart hohes Investitionsrisiko mit sich bringen wiirde, dass die Nachteile die Vorteile

liberwiegen.

5.2.4 Statische Effizienz vs. Erreichen der Ausbauziele

Ein weiterer Trade-off bezieht sich auf die gegensétzlichen Auswirkungen, die ein Ausschrei-

bungsverfahren auf die Kosteneffizienz und das Erreichen der Ausbauziele hat. Die Kostenef-

392 purkus et al. 2015b, S. 6.
39 Ependa, S. 11.

3% Ebenda, S. 10 f.

395 1 der administrierten Einspeisevergiitung miissen Projektentwickler jedoch auch in Betracht ziehen, dass

sich Forderbedingungen durch eine Novellierung &ndern konnten, bevor die geplante EE-Anlage in Betrieb geht.
Eine Novellierung erfordert allerdings hoheren Aufwand und gréferen zeitlichen Aufwand als eine Anpassung
von Elementen des Ausschreibungsdesigns (es sei denn, fiir die Umsetzung entsprechender Anderungen ist
selbst eine Gesetzesnovelle notwendig).
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fizienz des Ausbaus wird gesteigert, da jeweils die Anbieter mit den niedrigsten Kosten wett-
bewerblich ermittelt werden. Nur sie bekommen den Zuschlag und erhalten die Forderung fiir
ihre Anlage, wihrend die Einspeisevergiitung den Nachteil hat, dass der Fordersatz aufgrund

fehlender Informationen tiber die Marktbedingungen zu hoch angesetzt sein kann.

Diesem Vorteil von Ausschreibungsverfahren steht jedoch gegeniiber, dass durch dieselben
Anreize ein unerwiinschter Effekt hervorgerufen werden kann: Aufgrund der Unsicherheit
hinsichtlich einer erfolgreichen Teilnahme an der Auktion steigen die Risiken fiir Investoren.
Das bedeutet, dass der Zugang zu Kapital erschwert und sich die Finanzierungskonditionen
allgemein verschlechtern konnten (dies hat insbesondere fiir kleine Anbieter negative Aus-
wirkungen, vgl. Abschnitt 5.1.1.2). Die negativen Investitionsanreize kdnnen eine Verringe-
rung der Teilnehmerzahl nach sich ziehen, wodurch die Realisierung der Ausbauziele beein-
trachtigt werden konnte. Der Wettbewerbsdruck durch die Auktion kann zudem dazu fiihren,
dass zu niedrige Gebote abgegeben werden, bei denen sich im Zeitverlauf herausstellt, dass
sie keinen wirtschaftlichen Betrieb der Anlage ermdglichen und diese daher nicht realisiert

wird.

Dass die Beflirchtung vor einem Unterschreiten des Ausbauziels auch auf Seiten des Verord-
nungsgebers besteht, kann man auch daraus ablesen, dass die ausgeschriebene Menge im ers-

ten Jahr der Pilotphase 500 MW statt der eigentlichen Zielmenge von 400 MW betrégt.

5.2.5 Weitere Trade-offs

Neben den hier genannten Trade-offs konnen weitere Zielkonflikte entstehen. Unter anderem
kann es einen Konflikt zwischen dem Ziel der Vielzahl der Akteure — d. h. der Wettbe-
werbsintensitit — und der statischen Effizienz geben. Dieser entsteht durch das erhohte Risiko
bei hoher Wettbewerbsintensitit, das dazu fiilhren kann, dass Investoren ihr Gebot um einen
Risikoaufschlag erh6hen, was die positiven Effekte auf die Kosteneffizienz wieder reduzieren
konnte. Des Weiteren kdnnen sich z. B. Anreize im Ausschreibungsverfahren gegensétzlich
auf die Realisierungsrate und die Transaktionskosten auswirken; etwa dadurch, dass hohe
Praqualifikationsanforderungen der Realisierungsrate dienlich sind, aber gleichzeitig hohere

Transaktionskosten verursachen.
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5.3. Zwischenfazit

Der Umbau des Energiesystems bringt, wie eingangs erldutert, zahlreiche Herausforderungen
mit sich, die durch geeignete politische Mallnahmen geldst werden miissen. Ausschreibungs-
verfahren bieten als wettbewerbliches Instrument die Moglichkeit einer marktnahen Forde-
rung und haben das theoretische Potenzial, die Kosteneffizienz und die Mengensteuerung des
weiteren Ausbaus der EE zu verbessern. Fiir die Gestaltung von Ausschreibungsverfahren
gibt es viele Optionen, was den Vorteil einer gezielten Anpassung an die Rahmenbedingun-
gen und die Ziele bietet. Aus der institutionendkonomischen Theorie lassen sich weitere Kri-
terien ableiten, an denen die Wirksamkeit des Instruments gemessen werden kann, wie die
Transaktionskosteneffizienz und die adaptive Effizienz. Wie die Instrumentenanalyse zeigt,
haben die Varianten im Hinblick auf diese Anforderungen unterschiedliche Vor- und Nachtei-
le. Dabei treten vielfdltige Zielkonflikte auf, die sich aber durch ein geeignetes Design gezielt
,»gestalten lassen. Auch der Ubergang von der administrierten Einspeisevergiitung bzw. Ein-

speisepramie hin zu Ausschreibungen ist von Zielkonflikten iiberschattet.

Die 6konomischen Anforderungen an Design und Varianten von Ausschreibungsverfahren
wurden zuvor am Beispiel der PV-Freifldchenausschreibungsverordnung diskutiert, mit der
das Instrument in Deutschland erstmals fiir PV-Freiflichenanlagen getestet wird. Der Gesetz-
geber hat sich dabei fiir eine verdeckte Hochstpreisauktion entschieden, die in der ersten Run-
de als Gebotspreisverfahren und in zwei weiteren Runden als Einheitspreisverfahren durchge-
filhrt wird. Ergénzt wird das gewéhlte Modell um einen Offentlichen Hochstpreis und ver-
schiedene Priqualifikationskriterien. Wenn Fristen nicht eingehalten werden, sind Pdnalen
vorgesehen. AbschlieBende empirische Ergebnisse zu den Effekten des Ausschreibungsver-
fahrens liegen aufgrund der hohen Aktualitdt noch nicht vor. Die Analyse der Marktsituation
und der Teilnehmer- und Gebotsstruktur der ersten Runden lassen jedoch Riickschliisse zu,
inwieweit die Anforderungen erfiillt werden konnten und wo Probleme auftreten konnen. Auf
dieser Basis werden in Kapitel 6 Thesen zu einer moglichen Weiterentwicklung des Aukti-
onsdesigns entwickelt. Anhand der im Zusammenhang mit der FFAV getroffenen Designent-
scheidungen lassen sich jedoch bereits erste politische Schwerpunktsetzungen in Bezug auf
den Umgang mit zentralen Zielkonflikten bei der Gestaltung von Auktionen identifizieren

(Kapitel 5.2).

So schlieit die Grundsatzentscheidung fiir technologiedifferenzierte Ausschreibungen eine

marktliche Auswahl der jeweils glinstigsten EE-Technologien aus, die unter dem Gesichts-
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punkt der statischen Kosteneffizienz zu bevorzugen wire.’”® Unter dynamischen Gesichts-
punkten kann ein technologiedifferenziertes Ausschreibungsdesign hingegen dazu beitragen,
Verzerrungen zwischen Technologien unterschiedlichen Reifegrads und damit einhergehende
Lock-in-Effekte zu vermeiden. Zudem koénnen in der Ausgestaltung Spezifika der jeweiligen

Marktstruktur beriicksichtigt werden.

Was den Trade-off zwischen adaptiver Effizienz und dem Erreichen der Ausbauziele angeht,
behilt die FFAV eine vergleichsweise hohe Planungssicherheit bei, indem die Vergiitungsho-
he fiir erfolgreiche Gebote weiterhin fiir 20 Jahre garantiert bleibt. Mogliche adaptive Effizi-
enz-Vorteile von Ausschreibungen im Vergleich zu einer administrierten Férderung werden
sich erst im weiteren, durch das EEG 2016 verstetigte Design des Ausschreibungsprozesses
zeigen: Hier kommt es zentral darauf an, wie viel Handlungsspielraum der Auktionsorganisa-
tor (d. h. die Bundesnetzagentur) bei der Anpassung von Designelementen erhélt, und fiir
welche Anpassungen nach wie vor Gesetzesdnderungen erforderlich sein werden. Diese Fest-
legung erfordert eine schwierige Balance zwischen einer lernenden Ausgestaltung der Aus-
schreibungen mit geringen Anpassungskosten und dem Risiko, dass Anpassungen als diskre-
tiondr empfunden werden, was die langfristige Planungssicherheit fiir Investoren verringern

wiirde.

Von zentraler Bedeutung fiir die weitere Bewertung von Ausschreibungen bleibt schlielich
die Frage, ob Kostensenkungen mit niedrigen Realisierungsraten erkauft werden, was ein Er-
fiillen der Ausbauziele in Frage stellen wiirde. Anspruchsvolle Ponalen und Priaqualifikations-
kriterien erh6hen zwar die Realisierungschancen, gleichzeitig aber auch das Risiko von EE-
Projekten: Dies kann entweder zur Barriere fiir die Auktionsteilnahme werden, insbesondere
fiir kleinere Akteure mit vergleichsweise hoher Risikoaversion. Andererseits sind erhdhte
Risikokosten zu erwarten, die sich wiederum auf die Kosten der Zielerreichung auswirken.
Hochstpreise, wie sie in der FFAV implementiert wurden, erh6hen dabei zwar die Kontrolle
iiber die Forderkosten; wenn eine Einpreisung von Risikokosten verhindert wird, erh6ht sich

aber gleichzeitig die Unsicherheit iliber das Erreichen der Mengenziele.

306 Vgl. Frontier Economics 2014b; Monopolkommission 2015, S. 80 f.
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6. Implikationen fir die Weiterentwicklung des Auktionsdesigns

in Deutschland

Welche Schlussfolgerungen lassen sich aus der bisherigen Analyse der theoretischen Aukti-
onsmodelle und der dabei auftretenden Trade-offs nun konkret fiir die Weiterentwicklung des
Auktionsdesigns im deutschen Fordersystem der Erneuerbaren ziehen? Dazu sei zunichst ein
Blick auf die Besonderheiten des bisherigen Pilotsektors ,Freiflichen-PV* geworfen (Ab-
schnitt 6.1), der Hinweise darauf gibt, inwieweit die bisherigen Erfahrungen iibertragbar sein
konnen. Die eigentlichen Ergebnisse der Ausschreibungsrunden 2015 werden in Abschnitt 6.2

rekapituliert. Abschnitt 6.3 versucht vor diesem Hintergrund eine Bewertung.*”’

6.1 Besondere Rahmenbedingungen fur PV-Freiflachenanlagen

Der Markt fiir PV-Freiflachenanlagen hat sich etwa ab dem Jahre 2009 in Deutschland sehr
dynamisch entwickelt, was u. a. auf weltweit sinkende Modulpreise zuriickzufiihren ist.’*® Der
hochste Zuwachs in Deutschland wurde im Kalenderjahr 2012 erreicht, als 2.931 MW zuge-

% Der Freifldchenanteil am gesamten PV-Zubau (Dach- und Freiflichenanla-

baut wurden.
gen) war im Jahre 2012 ebenfalls am hochsten und betrug rund 40 Prozent.’'® Danach ging
die zugebaute Freifldchen-Leistung auf 855 MW im Jahre 2013 und 500 MW im Jahre 2014
zuriick (Schitzwerte).”'' Der Riickgang ist vor allem der politischen Reaktion auf die Uber-
forderung von PV-Anlagen in den vorangegangenen Jahren zuzuschreiben: Zum einen wurde
die Vergiitung fiir Anlagen auf Ackerflichen gestrichen (,,PV-Novelle* 2010).>'? Hierdurch
verlagerte sich ab 2011/2012 der geographische Schwerpunkt des Freiflaichenzubaus von
Ackerflichen, insbesondere in Bayern, auf Konversionsflichen in den neuen Bundeslidn-

1“314

1 . .
dern.’"® Zum anderen hat der sog. ,,atmende Decke zu einer so starken Degression der

307 Siehe dazu auch Gawel/Purkus/Bruttel 2016.
308 Klessmann et al. 2014, S. 11.

399 BMWi 2015¢, S. 1.
310 Klessmann et al. 2014, S. 12.
31T BMWi 2015¢, S. 1.

312 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 12; Erstes Gesetz zur Anderung des Erneuerbare-Energien-Gesetzes vom 11.
August 2010 (BGBL. I S. 1170).

313 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 12.
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Fordersétze gefiihrt, dass Freiflichenanlagen immer seltener wirtschaftlich betrieben werden

315 316

konnten.”” Zudem stagnierten die Modulpreise auf dem Weltmarkt.” ” Dies fiihrte dazu, dass

der Zubau im Jahr 2013 um ca. 70 Prozent geringer ausfiel als 2012.%"

Mehrere groB3e Projek-
tierer kiindigten an, sich aus dem deutschen Freiflichenmarkt zuriickzuziehen oder stellten
ihre Aktivititen bereits ein.’'® Insofern ein weiterer Ausbau von PV-Freiflichenanlagen ge-
wiinscht ist, hétte hier auch ohne den Instrumentenwechsel zu Ausschreibungen eine Anpas-

sung im EEG erfolgen miissen.

Im Falle von verdnderten (erhdhten) Fordersédtzen ist damit zu rechnen, dass viele Akteure,
die sich 2013 und 2014 zuriickgezogen hatten, wieder in den Markt eintreten. Insbesondere in
den ersten beiden Ausschreibungsrunden wird hinsichtlich der Wettbewerbsintensitit mit
Sondereffekten gerechnet, die dadurch entstehen, dass Projekte fiir das vorige EEG-

Vergiitungssystem vorentwickelt, aber noch nicht realisiert wurden.”"

Generell stellt der Photovoltaik-Markt mit seiner sehr dynamischen Marktentwicklung — auch
bei Dachanlagen — durchaus einen relevanten Testfall fiir die Anwendung von Auktionen dar.
Dem starken Preisverfall bei PV-Modulen in den vergangenen Jahren, der neben sinkenden
Produktionskosten auch durch globale Uberkapazititen hervorgerufen wurde, folgte eine Pha-
se der Marktkonsolidierung.**® Bei einer administrierten Preisforderung fiihrt dies zu einem
hohen Anpassungsbedarf, wobei jeweils — bedingt durch Informationsdefizite und zeitliche
Verzogerungen bei der Anpassung von Vergiitungssitzen und Degressionsregeln — das Risiko
einer Uber- und Unterforderung besteht. Erkenntnisse aus den ersten Ausschreibungsrunden
nach der FFAV konnen erste Aufschliisse dariiber geben, ob Auktionen vielversprechend er-
scheinen, um zielgenauere und gleichzeitig kosteneffiziente Vergiitungssitze zu identifizie-

ren.

314 Der ,,atmende Deckel* sorgt dafiir, dass sich die Vergiitungshdhe variabel in Abhéngigkeit von der Zubau-
leistung entwickelt (§ 31 EEG 2014 fiir die Anpassungen bei Strom aus solarer Strahlungsenergie). Dadurch soll
gewihrleistet werden, dass die zugebaute Leistung dem gewiinschten Ausbauziel entspricht.

315 Vgl. Bundesnetzagentur 2015d, S. 3.

316 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 12.

317 yel. BMWi 2015¢, S. 1.

318 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 12.

319 Ebenda, S. 13.

320 vl BMWi 2015c, S. 3.
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6.2 Ergebnisse der Ausschreibungsrunden im Jahr 2015

Die erste Ausschreibungsrunde fiir PV-Freifldchenanlagen startete am 24. Februar 2015. Ab
diesem Zeitpunkt hatten Interessenten bis zum 15. April 2015 Zeit, Gebote abzugeben. Die
Bundesnetzagentur als zustdndiger Auktionsorganisator veroffentlichte am 30. April 2015 die
vorldufigen Ergebnisse dieser Ausschreibungsrunde.’”' Anderungen hitten sich zu diesem
Zeitpunkt noch ergeben konnen, ,,wenn die Summe der Gebotsmengen aller Gebote, deren
Zuschlag aufgrund des Nichtleistens der zweiten Sicherheitsleistung erloschen ist, 30 MW
iiberschreitet.“**> Dann hitte ein Nachriickverfahren durchgefiihrt werden miissen. Da alle
erfolgreichen Bieter die erforderliche Zweitsicherheit an die Bundesnetzagentur leisteten,

fand ein Nachriickverfahren fiir diese Runde nicht statt.>*>

Insgesamt wurden 170 Gebote mit einem Volumen von 715 MW abgegeben. Ausgeschrieben
waren 150 MW. Das hohe Gebotsvolumen zeigt, dass reger Wettbewerb gegeben war. Die
Teilnehmerstruktur war heterogen. Es haben natiirliche Personen, verschiedene juristische
Personen und Aktiengesellschaften Gebote abgegeben. Die meisten Gebote kamen von GmbH
& Co. KGs (93 von 170), gefolgt von GmbHs (51 von 170). Von den 170 Geboten mussten
37 aufgrund von Formfehlern ausgeschlossen werden. Insgesamt wurden 25 Gebote mit einer
Gesamtmenge von 157 MW bezuschlagt. Die Hohe der erfolgreichen Gebote lag zwischen
8,48 ct/kWh und 9,43 ct/kWh. Der Durchschnitt aller bezuschlagten Gebote lag bei 9,17
ct/kWh, also unter dem angegebenen Hochstwert von 11,29 ct/kWh, aber knapp iiber der zu
diesem Zeitpunkt nach dem EEG geltenden Forderhohe von 9,02 ct/kWh. Insgesamt war die
Hohe der abgegebenen Gebote breit gefachert und reichte bis zum Hochstwert von 11,29
ct/kWh. Natiirliche Personen und Genossenschaften erhielten keinen Zuschlag, wohingegen in
einem Fall ein Unternehmen mit seinen Tochtergesellschaften liber 40 Prozent der insgesamt
bezuschlagten Menge auf sich vereinigte. Das kleinste bezuschlagte Gebot bezog sich auf

einen Umfang von 1 MW. ***

Als bebaubare Flachen waren nach § 6 Nr. 6 FFAV versiegelte Flichen, Konversionsflachen
und Seitenstreifen entlang von Autobahnen und Schienenwegen ausgewiesen. Von den 157

bezuschlagten MW bezogen sich 121 MW auf Konversionsflachen und 36 MW auf Seiten-

321 Vgl. Bundesnetzagentur 2015b, S. 1 ff.
322 Bundesnetzagentur 2015b, S. 3.
323 Vgl. Bundesnetzagentur 2015c.

324 Vgl. Bundesnetzagentur 2015d.
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streifen. Geographisch waren die erfolgreichen Gebote auf acht Bundesldnder verteilt, der

GroBteil lag in den neuen Bundesldndern (18 von 25 Geboten).”>

In der zweiten Ausschreibungsrunde mit Termin am 1. August 2015 wurden ebenfalls 150
MW ausgeschrieben. Das Gesamtvolumen der abgegebenen Gebote betrug 558 MW, die sich
auf 136 Gebote aufteilten.’® Sowohl die Anzahl der abgegebenen Gebote als auch das Ge-
samtvolumen war damit geringer als in der ersten Ausschreibungsrunde, dennoch war das
Ausschreibungsvolumen mehr als dreifach tiberzeichnet. In dieser zweiten Runde wurde das
Einheitspreisverfahren (,,Uniform Pricing®) angewendet. Der ermittelte Einheitspreis lag bei
8,49 ct/kWh.**” Dieser Wert war geringer als die in der ersten Ausschreibungsrunde ermittelte
durchschnittliche Forderhohe von 9,17 ct/kWh. Darin zeigt sich ein starker Wettbewerbs-
druck, der nach der deutlichen Uberzeichnung des Ausschreibungsvolumens in der ersten
Runde bereits sichtbar wurde. Von den 136 abgegebenen Geboten wurden 33 bezuschlagt.
Brandenburg war mit 13 bezuschlagten Geboten das bei Weitem erfolgreichste Bundesland in
der zweiten Ausschreibungsrunde. Die Rechtsformen der Bieter waren erneut sehr vielfiltig.
Anders als in der ersten Ausschreibungsrunde war eine Gesellschaft biirgerlichen Rechts unter
den erfolgreichen Bietern.””® Bei vielen Teilnehmern handelte es sich um dieselben, die in der
ersten Ausschreibungsrunde erfolglose Gebote abgegeben haben — diese erneut teilnehmenden

Projekte stellten 56 % der zugeschlagenen Menge in der zweiten Ausschreibungsrunde.’”

In der dritten Ausschreibungsrunde vom 1. Dezember 2015 wurden 200 MW ausgeschrieben
und ebenfalls das Einheitspreisverfahren angewendet. In dieser Runde wurden 127 Gebote
mit einem Gesamtvolumen von 562 MW abgegeben.® Teilnehmerzahl und Volumen ent-
sprachen somit in etwa dem Niveau der zweiten Ausschreibungsrunde, aber aufgrund der gro-
Beren ausgeschriebenen Menge nahm die Wettbewerbsintensitit leicht ab. Der Zuschlagswert
betrug 8,00 ct/kWh; 43 Gebote wurden bezuschlagt.”>' Die abgegebenen Gebote waren fast
durchgehend niedriger als in den Vorrunden. Die Bundesldander mit den meisten Zuschlidgen

waren Brandenburg und Bayern (jeweils 9 Zuschldge, wobei das bezuschlagte Volumen in

323 Vgl. Bundesnetzagentur 2015d.

326 Bundesnetzagentur 2015e.

327 Ebenda.

328 Bundesnetzagentur 2016b, S. 12.

329 ; Ebenda, S. 13; Bundesnetzagentur 2015e.

330 Bundesnetzagentur 2016a.

331 Ebenda.
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Brandenburg hoher war als das in Bayern) sowie Mecklenburg-Vorpommern (8 Zuschli-

332 Die Heterogenitit der Akteure unter den erfolgreichen Bietern stieg leicht an — es wur-

ge)
den erstmals drei natiirliche Personen bezuschlagt, sowie drei Gesellschaften biirgerlichen

. 333
Rechts und zwei eingetragene Genossenschaften.

Wie in der ersten Runde musste auch in der zweiten und dritten Ausschreibungsrunde kein
Nachriickverfahren durchgefiihrt werden, weil alle erfolgreichen Bieter die erforderliche
Zweitsicherheit leisteten. Die Zahl der aufgrund von Formfehlern ausgeschlossenen Gebote
ging auf 15 (2. Runde) bzw. 13 (3. Runde) zuriick.*** Die Zahl erfolgreicher Gebote < 1 MW

stieg von einem in der ersten Runde auf 2 (2. Runde) bzw. 6 (3. Runde) an.>*’

Tabelle 2 bietet einen Uberblick iiber die Ergebnisse der ersten drei Ausschreibungsrunden.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass:**

— die Wettbewerbsintensitit hoch war, mit abnehmenden durchschnittlichen Fordersétzen in

den aufeinanderfolgenden Ausschreibungsrunden;

— eine deutliche Verringerung von Gebotsausschliissen zu verzeichnen war, was auf Lernef-

fekte im Umgang mit dem Auktionsverfahren hindeutet;

— die Verteilung der Gebote auf Rechtsformen sich nicht signifikant verdndert hat, wobei
insbesondere in Runde drei die Heterogenitét von bezuschlagten Akteuren tendenziell zu-

genommen hat;

— hinsichtlich der Gebotsmengen Konversionsfldchen bevorzugt wurden, sowie als Standor-
te die Flichenlinder Brandenburg, Bayern, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-
Vorpommern; dies deutet auf eine hohe Bedeutung der Flichenverfiigbarkeit fiir die Pro-

jektplanung hin.**’

332 Ebenda.

333 Bundesnetzagentur 2016b, S. 12.

334 Bundesnetzagentur 2015¢e; Bundesnetzagentur 2016a.

333 Bundesnetzagentur 2016b, S. 11.

336 Vgl. Bundesnetzagentur 2016b; BMWi 2016b.

337 Vgl. BMWi 2016b, S. 10.
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Eigenschaften der April 2015 August 2015 Dezember 2015
Ausschreibungsrunden

Ausgeschriebene Menge 150 MW 150 MW 200 MW
Eingereichte Gebote 170 (715 MW) 136 (558 MW) 127 (562 MW)
(Gebotsvolumen)

Zuschlédge (Zuschlagsvolumen) 25 (157 MW) 33 (159 MW) 43 (204 MW)
Gebotsausschliisse 37221,8% 152 11,0% 13210,2%
(Ausschlussvolumen) (144 MW 2 20,1 %) | (33 MW 2 5,9 %)[(33 MW 2 5,9 %)

Durchschnittliche Forderhohe

9,17 ct/kWh

8,48 ct/kWh

8,00 ct/kWh

Hochstwert 11,29 ct/kWh 11,18 ct/kWh 11,09 ct/kWh
Zum Zeitpunkt der 9,02 ct/kWh 8,93 ct/kWh | Nach EEG nicht
Ausschreibung geltende mehr moglich
administrierte Forderhdhe

Preismechanismus Gebotspreis Einheitspreis Einheitspreis

Tabelle 2: Ergebnisse der ersten drei Ausschreibungsrunden

fiir Photovoltaik-Freiflichenanlagen

Quelle: Bundesnetzagentur 2016b, S. 8
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6.3 Bewertung

Auch nach Abschluss der ersten Ausschreibungsrunden wire eine umfassende Bewertung des
Pilotverfahrens verfriiht, da sich viele Auswirkungen erst im Zeitverlauf zeigen werden. Zur
Realisierungsrate lassen sich erst nach Ablauf der zwei Jahre, die erfolgreichen Bietern zur

Projektrealisierung zusteht, verlssliche Schliisse ziehen.*®

Auch belastbare Aussagen zur
langfristigen Wettbewerbsintensitdt und Akteursvielfalt lassen sich auf Basis der ersten Run-
den noch nicht treffen. Dasselbe gilt fiir Auswirkungen auf Innovationsanreize und die Tech-
nologie- und Kostenentwicklung im Zeitablauf, d. h. die dynamische Effizienz der Forderung.
Dennoch sollen hier anhand von Thesen mdgliche Problemfelder skizziert werden, die es in

spéteren Auswertungen zu liberpriifen gilt.
(1) Realisierungswahrscheinlichkeit

Im Hinblick auf die Realisierungswahrscheinlichkeit konnte es zu einem Unterschreiten der

. 339
gewlinschten Zubaumenge kommen.

Diese These kann man aus den niedrigsten Gebotsho-
hen, die in der ersten Ausschreibungsrunde abgegeben wurden, ableiten. Schon bei der bishe-
rigen Forderhohe, die sich aus dem EEG ergibt und im April 2015 bei 9,02 ct/kWh lag, war in
den seltensten Féllen ein wirtschaftlicher Betrieb der Anlagen mdglich. Einige der abgegebe-
nen und bezuschlagten Gebote unterbieten diesen Wert noch; dies gilt auch fiir die nach dem
Einheitspreisverfahren ermittelten Fordersdtze in der 2. und 3. Ausschreibungsrunde. Es ist
davon auszugehen, dass die Anbieter vergleichsweise niedriger Gebote auf eine weitere Kos-
tendegression setzen und ihre Anlagen erst zum Ende der vorgesehenen Umsetzungsfrist von
zwei Jahren®*” realisieren mochten. Solche Strategien sind jedoch mit hoher Unsicherheit iiber
die zukiinftige Entwicklung verbunden. Und insbesondere da — wie in Abschnitt 6.1 beschrie-
ben — die Modulpreise derzeit stagnieren, ist fraglich, ob es zu einer ausreichenden Kostende-
gression kommt. Die Realisierungswahrscheinlichkeit von Projekten mit besonders niedriger
Gebotshohe ist theoretisch im Gebotspreisverfahren niedriger als im Einheitspreisverfahren,
in dem alle Projekte mit dem Fordersatz des hochsten erfolgreichen Gebots gefordert werden.
Da in der Pilotphase beide Verfahren getestet werden, kann nach Ende der Realisierungsfris-

ten analysiert werden, ob die Art des Verfahrens tatsdchlich Einfluss auf die Realisierungsrate

338 Vgl BMWi 2016b, S. 9.

339 In einer telefonischen Befragung durch die Bundesnetzagentur gingen Bieter von einer 75-prozentigen Reali-
sierungsquote in Bezug auf die Gesamtausschreibung aus, zeigten sich in Bezug auf die Realisierungschancen
ihrer eigenen Projekte, fiir die bereits eine Zweitsicherheit geleistet wurde, allerdings optimistisch (vgl. Bundes-
netzagentur 2016b, S. 14; BMWi 2016b, S. 9).

340 Vel BMWi 2016b, S. 9.
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hatte. Es zeichnet sich jedoch bereits ab, dass die auktionstheoretische Hypothese, dass ein
Einheitspreisverfahren zu grolerer Kostenwahrheit fiihrt als ein Gebotspreisverfahren (siehe
Abschnitt 3.1.2), nicht bestétigt werden konnte — in der zweiten und dritten Ausschreibungs-
runde mit Einheitspreisverfahren gaben einige Bieter extrem niedrige Gebote von teilweise
unter 1 ct/kWh ab.>*' Hierdurch wird zwar die eigene Zuschlagswahrscheinlichkeit erhoht, es
steigt aber auch das Risiko, dass der wettbewerblich bestimmte Einheitspreis niedriger liegt
als zur Realisierung der ausgeschriebenen Menge erforderlich und dass unwirtschaftliche Pro-
jekte gefordert werden.’* Je héher versunkene Kosten fiir die Erfiillung von Priqualifikati-
onsanforderungen ausfallen, desto hoher ist der Anreiz, nach einem erfolglosen Gebot in einer

folgenden Ausschreibungsrunde mit einem strategisch niedrigen Gebot teilzunehmen.
(2) Vielzahl und Heterogenitit der Akteure

Zweitens wird zu beobachten sein, ob die Wettbewerbsintensitdt in den folgenden Runden
abnimmt. Die hohe Anzahl an Bietern in der ersten Runde bedeutet, dass viele Teilnehmer
leer ausgegangen sind. Das hohe Risiko, umsonst Ressourcen in die Vorbereitung und Abga-
be eines Gebots zu investieren, konnte potenzielle Anbieter in Zukunft von der Teilnahme
abschrecken. Tendenziell werden vor allem kleinere Anbieter, die weniger personelle und
finanzielle Kapazititen haben, und Risiken nicht {iber multiple Projekte streuen konnen, von
einer Gebotsabgabe Abstand halten. Die Heterogenitéit der Teilnehmer konnte daher abneh-
men. In der zweiten Ausschreibungsrunde machten erfolglose Gebote aus der ersten Runde
allerdings 200 MW von insgesamt 558 MW des eingereichten Gebotsvolumens aus — die Er-
folgsquote dieser erneut eingereichten Gebote betrug in der zweiten Runde iiber 40 %.** Die
vergleichsweise hohe Héufigkeit, in der Ausschreibungsrunden stattfinden, und die Mdglich-
keit einer erneuten Teilnahme reduzieren also das Zuschlagsrisiko. Es stellt sich jedoch die
Frage, ob reduzierte Gebotshdhen in der zweiten Runde bedeuten, dass sich Bieter aufgrund
des intensiven Wettbewerbs stiarker an tatsdchlichen Kostenstrukturen orientieren, oder ob
unterhalb der eigenen Kosten geboten wurde, um einen Zuschlag zu erhalten; dies wiirde sich

wiederum negativ auf die Realisierungschance des Projekts auswirken.

Viele Projekte, fiir die in der ersten Runde Gebote abgegeben wurden, waren au3erdem schon
vorprojektiert (vgl. Abschnitt 6.1), sodass die Teilnahme fiir die Anbieter dieser Anlagen

kaum Kosten verursacht hat. Dieser Sondereffekt kann auch in den darauf folgenden Pilot-

341 BMWi 2016b, S. 8.
342 Ebenda.

343 Bundesnetzagentur 2016b, S. 13.
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Runden noch zum Tragen gekommen sein, doch die Datenverfligbarkeit beziiglich der Anzahl
und des Volumens entsprechender Projekte ist gering.*** Sobald es keine vorprojektierten
Projekte mehr gibt, konnte die Teilnehmerzahl moglicherweise sinken oder zumindest der
Risikoaufschlag steigen, da die Gebotsabgabe dann mit einem deutlich hdheren Investitions-

aufwand verbunden ist.

Dariiber hinaus ist festzustellen, dass vergleichsweise wenige Gebote mit einem geringen Ge-
botsumfang bezuschlagt wurden — der Durchschnitt der bezuschlagten Gebote in der ersten
Runde betrug 6,28 MW, in Runde 2 lag er bei 4,82 MW und in Runde 3 bei 4,75 MW. Unter
Kosteneffizienzgesichtspunkten kann der Fokus auf grofere Projekte durchaus wiinschens-
wert sein, wenn Kostenvorteile durch Skaleneffekte realisiert werden konnen. Allerdings
wurden fiir kleinerskalige Gebotskategorien bereits deutlich weniger Gebote abgegeben als
fiir groBerskalige.*® Hier bleibt im Detail zu priifen, inwieweit Transaktionskosten fiir ver-

gleichsweise kleine Projekte eine Teilnahmebarriere darstellen.

(3) Kosteneftizienz

Auf den ersten Blick ldsst sich die Realisierung von niedrigeren Fordersdtzen als im admi-
nistrierten Preisinstrument als Verbesserung der statischen Kosteneffizienz deuten — diese
Schlussfolgerung ist jedoch mit Vorsicht zu genieBen. Wie in Abschnitt 6.1 dargelegt, ging
die zugebaute Leistung von Freiflaichen-PV bereits unter der administrierten EEG-Forderung
zuriick, auf geschitzte 500 MW im Jahre 2014 (was dem angestrebten Mengenziel fiir 2015
entspricht). Angesichts stagnierender Modulpreise wurden so auch von Ausschreibungsteil-
nehmern Zweifel gedullert, ob sich mit dem in der zweiten Ausschreibungsrunde realisierten
Fordersatz von 8,48 ct/kWh ein wirtschaftlicher Betrieb darstellen liee (der Fordersatz in der
dritten Runde lag mit 8,00 ct/kWh noch einmal niedriger).>*® Es bleibt also abzuwarten, ob
tatsdchlich eine Reduzierung der Forderkosten realisiert werden kann, oder ob die ersten Aus-
schreibungsergebnisse angesichts des intensiven Wettbewerbs um geforderte Mengen zumin-
dest teilweise vom ,,Fluch des Gewinners* (vgl. Abschnitt 3.1.2) betroffen sind, was sich ne-

gativ auf die Realisierungsraten auswirken wiirde.

Fiir eine umfassende Betrachtung der Auswirkungen auf die Kosteneffizienz sind dariiber
hinaus zusitzliche Transaktionskosten des Verfahrens mit einzubeziechen — eine Quantifizie-

rung auf Basis der ersten Erfahrungen liegt noch nicht vor. Die Bundesnetzagentur nennt die

344 Vgl. Klessmann et al. 2014, S. 13.
343 Vgl. Bundesnetzagentur 2016b, S. 9.

346 Bundesnetzagentur 2016b, S. 14.
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Priifung der eingereichten Unterlagen in Bezug auf die Préqualifikation als den ,,mit Abstand

347

aufwindigste[n] Arbeitsschritt“”"’, gefolgt von der Zahlungsabwicklung von Gebiihren und

Sicherheiten; andere Abldufe konnten hingegen standardisiert werden.***

Dariiber hinaus lassen die vorldufigen Ergebnisse die These zu, dass der administrierte Be-
reich in zukiinftigen Ausschreibungsrunden zu Lasten der Kosteneffizienz ausgeweitet wer-
den konnte. In den Bereichen, in denen nach den ersten Runden UngleichméBigkeiten festge-
stellt wurden, konnte es zu Widerstand bei sich benachteiligt fithlenden Gruppen kommen. In
Bezug auf Regionen zeigen die ersten Ausschreibungsergebnisse eine deutliche Konzentration

349 - .
Bundeslidnder mit ver-

auf Flidchenlédnder mit einem hohen Bestand an Konversionsflichen.
gleichsweise geringen Zuschlagsmengen konnten dies zum Anlass nehmen, Sonderregeln zu
fordern, um eine gleichmifBigere Verteilung der Projekte zu realisieren. Des Weiteren konnte
von bestimmten Interessensgruppen gefordert werden, dass die Ausschreibungen feiner nach
Technologien differenziert oder bestimmte Technologien bevorzugt werden sollten. Solche
Sonderregeln kdnnen gute Argumente beinhalten (z. B. Systemdienlichkeit durch eine ausge-
wogene geographische Verteilung; Forderung vielversprechender Technologien). Gerade die
Moglichkeit kurzfristig steuernd einzugreifen, kann auch als Vorteil von Ausschreibungsver-
fahren betrachtet werden, da politisch gewiinschte Entwicklungen durch Anpassungen des
Ausschreibungsdesigns im Zeitablauf gezielt unterstiitzt werden koénnen (vgl. Abschnitt
4.2.4). Dennoch bedeutet die Ausweitung des administrierten Bereichs auch eine Abweichung
von der kosteneffizientesten Losung, die sich bei einer Auktion ohne zusitzliche Regelungen
ergeben hitte. Da Kosteneffizienz als einer der Hauptgriinde fiir die Einfiihrung von Aus-
schreibungsverfahren genannt wird,® wire es wenig zweckdienlich, dieses Kriterium nach

und nach zu untergraben. Es ist daher bei Anpassungen des Ausschreibungsdesigns zu priifen,

welche Argumente im Einzelfall schwerer wiegen.

347 Bundesnetzagentur 2016b, S. 15.
348 Bundesnetzagentur 2016b, S. 15 f.

349 Bundesnetzagentur 2016b, S. 12.

350 Vg1, Mohr 2015, S. 101.
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7. Ausblick

7.1 Eckpunkte flr Ausschreibungen unter dem EEG 2016

Die erstmalige Forderung von PV-Freiflachenanlagen iiber Ausschreibungsverfahren hat 2015
iiberhaupt erst im Praxistest begonnen. Die ersten Runden sind zwar abgeschlossen, und die
Bundesnetzagentur hat die Zuschldge den erfolgreichen Bietern zugesprochen. Fiir eine um-
fassende Evaluierung der Ergebnisse ist es jedoch noch bei weitem zu frith. Da der Zeitrah-
men fiir die Weiterentwicklung des Instrumentes eng gesteckt ist — das EEG erfordert schon
in diesem Jahr 2016 eine Novellierung, fiir die zumindest die Eckpunkte bereits vorliegen, —
wird insoweit eine Entscheidung hinsichtlich der konkreten Weiterentwicklung von Aus-
schreibungen getroffen werden miissen, ohne dass eine abschlieBende Evaluierung des PV-
Piloten abgewartet werden kann. Nach PV-Freiflachenanlagen soll es spétestens ab 2017 auch
fiir andere EE-Technologien Ausschreibungsverfahren geben (§ 2 Abs. 5 EEG 2014). Auf-
grund der fiir jede EE-Technologie unterschiedlichen, spezifischen Rahmenbedingungen und
Marktsituationen kann das Ausschreibungsdesign fiir PV-Freiflichenanlagen nicht ohne Wei-
teres iibertragen werden.””’ Das BMWi hat deshalb Marktanalysen fiir On- und Offshore-
Windenergie, Solarenergie auf Gebauden, Wasserkraft, Biomasse und Geothermie erstellt.*>
Auf dieser Basis hat das BMWi im Februar 2016 bereits ein fortgeschriebenes Eckpunktepa-

pier zu Rahmenbedingungen fiir zukiinftige Ausschreibungen verdffentlicht.*>?

Danach soll ab 2017 die Forderung fiir Windenergieanlagen an Land, Windenergieanlagen
auf See und groBe Photovoltaikanlagen per Ausschreibung bestimmt werden. Andere nach
dem EEG forderfihige EE-Technologien (d. h. Wasserkraft, Deponie-, Klar- und Grubengas,
Geothermie und Bioenergie) sowie ,.kleine* PV-Anlagen sollen weiterhin die administrierte
Marktpramie erhalten. Im Fall der Bioenergie soll allerdings gepriift werden, eine gemeinsa-
me Ausschreibung fiir neue Anlagen und Bestandsanlagen einzufiihren. Der Grund hierfiir ist,
dass Bestandsanlagen ab 2020 schrittweise aus der Forderung ausscheiden werden, und davon
auszugehen ist, dass die Mehrzahl der Anlagen aufgrund der hohen Bedeutung von Brenn-
stoffkosten ohne Anschlussforderung nicht weiter betrieben werden wiirde.** Dariiber hinaus

ist eine administrierte Forderung weiterhin vorgesehen fiir alle Anlagen < 1 MW, sowie im

331 yel. BMWi 20154, S. 2.
352 Vgl BMWi 2015e.
333 yel. BMWi 2016a.
3% BMWi 20163, S. 3.
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Fall von Wind On- und Offshore fiir Prototypen und wihrend einer Ubergangszeit genehmig-

te und in Betrieb genommene Anlagen.>

Das Ausschreibungsdesign fiir Wind On- und Offshore sowie PV soll technologiespezifisch
ausgestaltet und an jeweilige Marktbedingungen angepasst werden (bei PV-Anlagen werden

356 7entrale Charakteristika der

dabei Gebdude- und Freiflichenanlagen zusammengefasst).
Ausschreibungen werden allerdings aus dem Freiflichen-PV-Piloten iibernommen.””’” Gebote
sollen sich auf den anzulegenden Wert in der Marktpridmie beziehen, ausgeschrieben wird
eine bestimmte Leistungsmenge. Fiir Wind Onshore und PV soll die Bundesnetzagentur drei
bis vier Ausschreibungsrunden pro Jahr durchfiihren, fiir Wind Offshore soll es hingegen ei-
nen jahrlichen Gebotstermin geben. Zuschldge werden nach dem Gebotspreisverfahren erteilt.
Sicherheiten, Ponalen und Hochstwerte sollen fiir alle drei Technologien implementiert wer-
den, werden allerdings an die jeweiligen technologischen und marktlichen Rahmenbedingun-
gen angepasst. Auch Priqualifikationskriterien werden technologiespezifisch festgelegt. Fiir
Wind Onshore liegen diese vergleichsweise hoch — Voraussetzung fiir die Teilnahme an der
Ausschreibung soll das Vorliegen einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung sein (sog.
»Spate Ausschreibung®). Zur Sicherung der Akteursvielfalt werden daher — neben der generel-

len Ausnahme von Anlagen < 1 MW — erleichterte Praqualifikationskriterien fiir Biirgerener-

giegesellschaften vorgeschlagen.’”®

Dariiber hinaus sollen zukiinftig mindestens flinf Prozent der neu zu installierenden Leistung

europaweit ausgeschrieben werden (§ 2 Abs. 6 EEG 2014).>>

7.2 Schlussfolgerungen fur die Weiterentwicklung von Ausschreibungen

Die hier vorgenommene Analyse hat gezeigt, dass Ausschreibungen mit ihrer wettbewerbli-
chen Ermittlung der Vergiitungshohe zwar zur Marktintegration von EE beitragen konnen,

aber dass Ziele des Fordersystemwechsels wie eine verbesserte Mengensteuerung und eine

395 Ebenda.

3% Fiir eine detaillierte Beschreibung der technologiespezifischen Ausschreibungselemente siche BMWi 2016a,

S. 4 ff.
357 .
Vgl. BMWi 20164, S. 3 f.

358 Vgl. BMWi 20164, S. 11; zur Definition einer ,,Biirgerenergiegesellschaft siche ebenda, S. 10 f.

359 Voraussetzung ist dabei u. a., dass der physikalische Import des Stroms nachgewiesen werden kann (§ 2

Abs. 6 EEG 2014). Fiir eine entsprechende Anpassung der FFAV-Pilotausschreibungen wurden unldngst Eck-
punkte vorgelegt, s. BMWi 2016c.
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Senkung von Forderkosten keineswegs Selbstlaufer darstellen. Das Pilotverfahren zu Freifla-
chenanlagen deutet darauf hin, dass bei einem starken Kostenwettbewerb um ausgeschriebene
Mengen niedrigere Fordersdtze als im administrierten System realisiert werden konnen;
gleichzeitig bestehen aber Zweifel, wie viele der Projekte sich unter den wettbewerblich er-
mittelten Fordersdtzen als wirtschaftlich erweisen werden. So empfiehlt die Bundesnetzagen-
tur in ihrer Evaluierung der PV-Freiflichenausschreibung auch, bei der Festlegung von ausge-
schriebenen Mengen einen Aufschlag auf den intendierten Ausbaukorridor vorzusehen, um
bei den zu erwartenden Realisierungsraten von weniger als 100 % das Erreichen von Ausbau-
zielen sicherzustellen.”® Entsprechend wichtig wird es sein, bei der Ausweitung von Aus-
schreibungen auf andere Technologien zu priifen, inwiefern Auktionsergebnisse durch strate-

gisch niedrige Gebote mit ggf. geringer Realisierungswahrscheinlichkeit verzerrt werden.

Erfahrungen mit dem Pilotverfahren haben dabei gezeigt, dass — anders als in der Auktions-
theorie liblicherweise angenommen — das Einheitspreisverfahren nicht notwendigerweise eine
grofBere Kostenwahrheit verspricht als das Gebotspreisverfahren: Stattdessen hat die Aussicht
auf eine Forderung nach dem Einheitspreis z. T. die Abgabe unrealistisch niedriger Gebote
angeregt. Die Wahl des Gebotspreisverfahrens fiir zukiinftige Ausschreibungen erscheint da-
her folgerichtig — allerdings wird auch hier genau zu priifen sein, inwiefern es zu strategi-
schem Bieterverhalten kommt. Insbesondere bei nicht bezuschlagten Wind-Onshore-Anlagen,
bei denen bis zur immissionsschutzrechtlichen Genehmigung bereits ca. 10 % der gesamten
Investitionskosten anfallen kénnen361, konnte ein hoher Anreiz bestehen bei einer erneuten

Auktionsteilnahme mit einem strategisch niedrigen Gebot einen Zuschlag zu erringen.

Auf der anderen Seite wird zu priifen sein, ob hohere Zuschlags-, Preis- und Ponalenrisiken
langfristig zu einer Verringerung der Markteilnehmerzahl fiihren, und damit zu einer Abnah-
me der Wettbewerbsintensitét. Dies wiirde das Risiko strategisch hoher Gebote beférdern und
Kosteneffizienzverbesserungen in Frage stellen. Bei sehr geringer Wettbewerbsintensitit
wiirden sich Gebote am Hochstpreis orientieren, wodurch sich Ausschreibungen jedoch an ein
administriertes Preisinstrument (mit hoheren Transaktionskosten) angleichen wiirden. Die
Offnung der Ausschreibungen fiir Projekte in anderen Mitgliedstaaten diirfte die Wettbe-

werbsintensitét allerdings befordern.

360 Vgl. Bundesnetzagentur 2016b, S. 17. Als GroBenordnung fiir einen Aufschlag auf die intendierte Menge

wird als Beispiel 20 % genannt.

301 Vgl BMWi 2016a, S. 11.
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Bei einer abschlieenden Betrachtung von Kosteneffizienzauswirkungen sollten auch Trans-
aktionskosten nicht aullen vor gelassen werden. Unter Transaktionskosten-Gesichtspunkten
erweist sich die Ausnahme von Kleinanlagen als stimmig. Allerdings wird hier eine Uberprii-
fung notwendig sein, ob die Ausnahmeregelung zu einer Verzerrung von Entscheidungen zur
Anlagenauslegung fiihrt. Dies konnte insbesondere dann der Fall sein, wenn die mit Auktio-
nen verbundenen Risiken als hoch und die Moglichkeiten, diese einzupreisen als gering be-
trachtet werden (etwa aufgrund hoher Konkurrenz oder den Hochstpreisen). Da kleinere An-
lagen tiblicherweise mit hoheren Stromerzeugungskosten verbunden sind als groBere, die von
Skaleneffekten Gebrauch machen konnen, wire eine solche Entwicklung unter Kosteneffi-

zienzgesichtspunkten nicht wiinschenswert.

Zudem setzt die Ausnahmeregelung insbesondere im PV-Marktsegment, in dem Dachanlagen
mit einer Leistung < 1 MW iiberwiegen,’® die Effektivitit der Mengensteuerung herab. In
Verbindung mit dem Problem unsicherer Realisierungsraten wirft dies die Frage auf, ob im
Vergleich mit dem atmenden Deckel in der administrierten Marktprdmie tatsidchlich die Treff-
sicherheit der Mengensteuerung verbessert wird. Ggf. miissten separate Ausbauziele und ein
atmender Deckel fiir Kleinanlagen formuliert werden. Dies erhoht jedoch Informationsanfor-
derungen an den Regulierer und beeintrdchtigt den Anspruch von Auktionen, eine stirkere

Marktnihe des EE-Ausbaus zu realisieren.

Schlieflich bleibt abzuwarten, inwieweit sich Ausschreibungen auf die Heterogenitit von
Akteuren im EE-Sektor auswirken werden. Grundsétzlich erscheint der Verzicht auf weitrei-
chendere Sonderregelungen, die Konflikte zu den Zielen einer effektiven Mengensteuerung
und Kosteneffizienz aufwerfen,’® vorteilhaft. Allerdings wire es empfehlenswert zu priifen,
inwiefern Maflnahmen auflerhalb des Ausschreibungsdesigns zur Schaffung fairer Wettbe-
werbsbedingungen zwischen unterschiedlichen Akteurstypen beitragen kdnnen — hierzu ge-
hort die Untersuchung, ob moglicherweise Kapitalmarktversagen vorliegen, die den Zugang

zu Risikokapital fiir kleine Akteure erschweren.

Antworten auf diese Fragen werden sich erst im Zeitablauf, insbesondere nach erfolgter Im-
plementierung und einer systematischen Auswertung der Ausschreibungen und ihrer Resultate
abzeichnen. Umso wichtiger sind eine kontinuierliche und ergebnisoffene Evaluierung des
neuen Instruments sowie eine ,,lernende” Fortentwicklung des Forderregimes flir EE. Aus-

schreibungen sind weder Selbstzweck noch Selbstldufer. Sie miissen sich an ihren konkreten

302 yel. BMWi 2015¢, S. 1 f,
363 Vgl. Tiedemann et al. 2015, S. 39 ff.
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Zielbeitragen messen lassen, und ihr Design muss zwischen vielféaltigen Zielkonflikten ver-
mitteln. Wettbewerbliche Verfahren der Vergiitungsbestimmung bedeuten nicht notwendi-
gerweise mehr Kosteneffizienz oder groflere Marktnihe — sie bedeuten zunichst nur, dass von
einer staatlichen Preissteuerung (festgelegte Einspeisetarife) auf staatliche Mengensteuerung
(ausgeschriebene Mengen) umgestellt wird. Mengenfestlegung und Ausschreibungsdesign
sind freilich ebenso hochgradig politisch und daher nicht minder anfillig fiir Fehlsteuerungen
als die viel kritisierten ,,administrierten Festpreise® des EEG 1.0. Hohe Transaktionskosten,
fehlender Wettbewerb sowie technologische und regionale Fragmentierung von Ausschrei-
bungen konnen ihr theoretisches Kostensenkungspotenzial in der Praxis in Frage stellen. Das
politische Markt- und Effizienzversprechen muss daher auch weiterhin sehr niichtern auf sei-

ne Substanz untersucht werden.
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