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Vorwort

Die vorliegende Arbeit wurde von der Deutschen Universität für Verwaltungs-
wissenschaften im Juli 2013 als Dissertation angenommen. Die Arbeit ist zu-
gleich der Forschungsbericht zum Forschungsprojekt „Untersuchung des Regulie-
rungsverhaltens der Bundesnetzagentur und der Landesregulierungsbehörden bei
der Regulierung der Gasnetznutzung“ des Deutschen Forschungsinstituts für öf-
fentliche Verwaltung, das von Mai 2009 bis Mai 2013 vom Verfasser bearbeitet
und von Prof. Dr. Eberhard Bohne, M. A., geleitet wurde.

Da es sich beim Untersuchungsgegenstand um ein äußerst bewegliches Ziel
handelt, konnten Rechtsetzung, Rechtsprechung und Literatur nur bis Mai 2014
berücksichtigt werden. Die kontinuierliche Fortentwicklung des Regulierungsbe-
reichs führt dazu, dass einige Teile der Arbeit nur noch historische Betrachtungen
darstellen, während die grundlegend identifizierten Probleme und Defizite si-
cherlich auch noch die nächsten Jahre überdauern werden. Ich danke herzlich
meinen zahlreichen Interviewpartnerinnen und Interviewpartnern, ohne die der
erfolgreiche Abschluss des Forschungsprojekts nicht möglich gewesen wäre. Ich
danke ebenfalls herzlich den Teilnehmerinnen und Teilnehmern aus dem BMWi,
der BNetzA und Verbänden am Berliner Symposium des Deutschen Forschungs-
instituts für öffentliche Verwaltung zum Thema „Vorschläge zur Verbesserung
und Vereinfachung der Netzregulierung in der Strom- und Gaswirtschaft“, auf
dem im Februar 2014 die Ergebnisse und Reformvorschläge des Projekts ange-
regt diskutiert wurden.

Besonderer Dank gilt meinem Doktorvater Prof. Dr. Eberhard Bohne, M. A.,
für die Leitung des Forschungsprojekts und die Betreuung dieser Arbeit. Seine
kritischen und wertvollen Anmerkungen haben den Arbeitsprozess begleitet und
die Fertigstellung der Arbeit ermöglicht. Unsere zahlreichen Diskussionen haben
nicht nur dazu beigetragen, dass die Argumentation der Arbeit geschärft, sondern
auch meine rechts-, verwaltungs- und politikwissenschaftliche Bildung kontinu-
ierlich erweitert wurde und wird. Ich danke ebenfalls herzlich Herrn Professor
Dr. Dr. h. c. Andreas Knorr für die zügige Erstellung des Zweitgutachtens und
seine ebenfalls konstruktiven und wertvollen Anregungen sowie Herrn Prof. Dr.
Jan Ziekow für die Leitung der Prüfungskommission.

Eine Doktorarbeit lebt und profitiert von einem anregenden Umfeld. Ich
möchte mich deshalb herzlich bei allen Kolleginnen und Kollegen sowie Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeitern des Deutschen Forschungsinstituts für öffentliche
Verwaltung und der Deutschen Universität für Verwaltungswissenschaften bedan-



ken, die mich bei meiner Arbeit begleitet und unterstützt haben. Hierzu gehören
u. a. Elke Haase, Uschi Ohliger, Andrea Arendt, Carolin Tegeler, Prof. Dr. Bene-
dikt Speer, Dr. Florian Ammerich, Dr. Matthias Damm, Dr. Margrit Seckelmann
und zahlreiche weitere Personen.

Zuletzt möchte ich meiner Frau Dr. Katrin Schoppa-Bauer, meinen Eltern,
Gabriele und Bernhard Bauer, und meinen Schwiegereltern, Ingrid und Peter
Schoppa, für die Unterstützung und Aufmunterung während der Promotion herz-
lich danken. Last but not least gilt besonderer Dank meiner Frau und meinem
Schwiegervater für ihre großartige Hilfe bei der „Entschlumpfung“ des Manu-
skripts.

Speyer, im Juli 2014 Christian Bauer
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1. Teil

Problemstellung, Theoretischer Bezugsrahmen
und Methoden

A. Problemstellung

I. Einleitung

Als die Europäische Kommission (1988: 7 f.) gegen Ende der 1980er Jahre
ihren Bericht „Der Binnenmarkt für Energie“ vorlegte, versprach sie sich von
einer Liberalisierung der Energiemärkte in den EU-Mitgliedstaaten, dass die
Energiekosten für Industrie und Verbraucher aufgrund eines verstärkten Wettbe-
werbs zwischen den europäischen Energieversorgungsunternehmen sinken wür-
den. Fast zehn Jahre später leiteten die so genannten Binnenmarktrichtlinien für
Elektrizität (1996/92/EG) und Gas (1998/30/EG) die Liberalisierung der EU-
Energiemärkte ein. Herzstück der Binnenmarktrichtlinien ist die Gewährleistung
eines diskriminierungsfreien Netzzugangs zu angemessenen Netzentgelten, um
die Entstehung eines EU-weiten Versorgungswettbewerbs zu ermöglichen. Bis-
lang wurden die mit dem Liberalisierungsprozess verbundenen Erwartungen von
Politik, Wissenschaft und Öffentlichkeit an den deutschen Gasmarkt nur zöger-
lich oder gar nicht erfüllt.

1. Zögerliche Wettbewerbsentwicklung

Der Wettbewerb hat sich auf dem deutschen Gasmarkt nur langsam entwickelt
und galt lange Zeit gegenüber dem Strommarkt als rückständig (Monopolkom-
mission 2009: 48 ff.), auch wenn er in jüngster Zeit deutlich aufgeholt hat und
inzwischen als funktionsfähig eingestuft wird (BNetzA 2011e: 5; European Com-
mission 2012b: 114). Deutschland hatte 1998 zur Umsetzung eines diskriminie-
rungsfreien Netzzugangs zunächst auf ein Verhandlungsmodell gesetzt, das sich
als wenig wettbewerbsfördernd erwies. 2005 erfolgte der Paradigmenwechsel
zum regulierten Netzzugang, welcher zur Einrichtung von Bundesnetzagentur
(BNetzA) und Landesregulierungsbehörden (LRegB) zur Gewährleistung des dis-
kriminierungsfreien Netzzugangs geführt hat. Trotz des Paradigmenwechsels be-
standen nach wie vor teilweise erhebliche Netzzugangsprobleme wie die Zersplit-
terung des Marktes in zahlreiche Marktgebiete, die geringe Verfügbarkeit von
buchbaren Transportkapazitäten, das Fehlen von standardisierten Geschäftspro-
zessen und ein anwenderunfreundliches Bilanzierungssystem (vgl. u. a. Monopol-



kommission 2009: 60; Bundeskartellamt 2009a: 13 ff.), die schrittweise im Re-
gulierungsprozess abgebaut werden mussten. Mit Blick auf den gemeinsamen
Binnenmarkt lässt sich feststellen, dass immer noch zu wenige Kapazitäten an
den Grenzkuppelstellen verfügbar sind, um ein problemloses Erreichen der
europäischen Großhandelsmärkte für alle deutschen Gashändler zu ermöglichen
(Bundeskartellamt 2009a: 12; Klaue 2011: 595; European Commission 2012b:
111). Beispielsweise mussten im Februar und März 2012 sieben Gaskraftwerke
in Süddeutschland kurzfristig abgeschaltet bzw. heruntergefahren werden, weil es
zu größeren Lieferengpässen gekommen war (Bundesregierung 2012a: 2 f.).

2. Hohe Gaspreise

Der Gaspreis hat sich seit der Liberalisierung des deutschen Gasmarkts für
Industrie- und Haushaltskunden mehr als verdoppelt (Bundeswirtschaftsministe-
rium 2010: 36 ff.), und die deutschen Gaspreise liegen für industrielle Verbrau-
cher weiterhin über dem EU-Durchschnitt (European Commission 2012b: 37).
Die folgenden beiden Grafiken zeigen die Entwicklung der Gaspreise für indus-
trielle Verbraucher und Haushaltskunden seit 2005 im Vergleich zum EU-Durch-
schnitt (Quelle: Eurostat).

Abbildung 1 und 2: Preisentwicklung

Im Rahmen des 2005 eingeleiteten Paradigmenwechsels zum regulierten Netz-
zugang wurde auch die Regulierung der Netzentgelte durch BNetzA und LRegB
beschlossen, wovon man sich eine wettbewerbsfördernde und preissenkende Wir-
kung versprach. Dies galt insbesondere für die 2009 eingeführte Anreizregulie-
rung, wo es in der Gesetzesbegründung heißt (Bundesregierung 2007: 38 f.):
„Durch die Vorschriften dieser Verordnung wird es voraussichtlich zu einer Ab-
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senkung der Einzelpreise im Strom- und Gasmarkt kommen. [. . .] Der durch
diese Verordnung intensivierte Wettbewerb auf den Strom- und Gasmärkten wirkt
sich wahrscheinlich absenkend auf das Verbraucherpreisniveau und mit leicht ge-
schmälertem Einfluss auf das allgemeine Preisniveau aus.“ Trotz teilweise erheb-
licher Netzentgeltkürzungen seit 2005 konnte die Regulierung der Netzentgelte
durch BNetzA und LRegB mit Blick auf die Preisentwicklung bislang keine
merkliche preissenkende Wirkung entfalten.

3. Kein Binnenmarkt für Energie und Regulierungsprobleme

Die EU-Kommission musste nach über zehn Jahren Liberalisierung feststellen,
dass es bislang immer noch nicht gelungen ist, einen gemeinsamen Binnenmarkt
für Strom und Gas zu errichten (European Commission 2011: 2; 2012a: 2 f.). Als
eine Ursache für diese schleppende Entwicklung des Binnenmarkts sieht die EU-
Kommission die fehlende oder unzureichende Umsetzung von gemeinsamen
Richtlinien und Verordnungen in vielen EU-Mitgliedstaaten (European Commis-
sion 2011: 2; 2012a: 2 f.). Die für 2014 angestrebte Vollendung des Binnen-
markts erscheint ausgeschlossen (Europäische Kommission 2013: 2).

Die EU-Rechtsvorschriften zur Durchsetzung eines gemeinsamen Binnen-
markts für Strom und Gas sind seit 1996 bzw. 1998 zweimal überarbeitet und
verschärft worden. Ziel dieser Überarbeitungen war es, ein bestimmtes Regulie-
rungskonzept in den EU-Mitgliedstaaten zu etablieren, das die Durchsetzung des
diskriminierungsfreien Netzzugangs und die Regulierung angemessener Netz-
entgelte gewährleisten soll. Dieses Regulierungskonzept orientiert sich am briti-
schen Regulierungsmodell, das zur Liberalisierung und Privatisierung von Ener-
giemärkten in Großbritannien in den 1980er Jahren entwickelt wurde und zur
Regulierung des Netzzugangs und der Netzentgelte auf die Einrichtung einer
unabhängigen sektorspezifischen Regulierungsbehörde mit weitreichenden Ein-
griffsbefugnissen und Ermessenspielräumen setzt. Dieses Regulierungskonzept
ist in die EU-Rechtsvorschriften zum Energiebinnenmarkt eingeflossen und im
Rahmen des 2005 erfolgten Paradigmenwechsels in Deutschland umgesetzt wor-
den (vgl. u. a. Eising 2000: 257; Müller 2006: 269; Bulmer u. a. 2007: 83; Bohne
2011: 256).

Dieses Regulierungskonzept wird im Rahmen dieser Arbeit als Ausdruck des
so genannten „Regulierungsstaates“ gesehen, der zur Regulierung liberalisierter
Infrastruktursektoren auf unabhängige Regulierungsbehörden mit großen Ent-
scheidungsspielräumen und formalisierte Regulierungsprozesse baut (Thatcher
2002: 860). Das Funktionieren dieses Ansatzes setzt voraus, dass die Regulie-
rungsbehörden über die erforderlichen Informationen verfügen, um die richtigen
Regulierungsentscheidungen zu treffen, in der Lage sind, die Einhaltung dieser
Entscheidungen zu überwachen und notfalls auch gegen Widerstände durch-
zusetzen. Diese Voraussetzungen werden in der Realität häufig nicht erfüllt, und
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