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1. Teil

Problemstellung, Theoretischer Bezugsrahmen
und Methoden

A. Problemstellung
I. Einleitung

Als die Furopdische Kommission (1988: 7 f.) gegen Ende der 1980er Jahre
ihren Bericht ,,Der Binnenmarkt fiir Energie vorlegte, versprach sie sich von
einer Liberalisierung der Energiemirkte in den EU-Mitgliedstaaten, dass die
Energiekosten fiir Industrie und Verbraucher aufgrund eines verstirkten Wettbe-
werbs zwischen den europdischen Energieversorgungsunternehmen sinken wiir-
den. Fast zehn Jahre spiter leiteten die so genannten Binnenmarktrichtlinien fiir
Elektrizitdt (1996/92/EG) und Gas (1998/30/EG) die Liberalisierung der EU-
Energiemirkte ein. Herzstiick der Binnenmarktrichtlinien ist die Gewahrleistung
eines diskriminierungsfreien Netzzugangs zu angemessenen Netzentgelten, um
die Entstehung eines EU-weiten Versorgungswettbewerbs zu ermdglichen. Bis-
lang wurden die mit dem Liberalisierungsprozess verbundenen Erwartungen von
Politik, Wissenschaft und Offentlichkeit an den deutschen Gasmarkt nur zdger-
lich oder gar nicht erfiillt.

1. Zogerliche Wettbewerbsentwicklung

Der Wettbewerb hat sich auf dem deutschen Gasmarkt nur langsam entwickelt
und galt lange Zeit gegeniiber dem Strommarkt als riickstandig (Monopolkom-
mission 2009: 48 ff.), auch wenn er in jiingster Zeit deutlich aufgeholt hat und
inzwischen als funktionsfahig eingestuft wird (BNetzA 2011e: 5; European Com-
mission 2012b: 114). Deutschland hatte 1998 zur Umsetzung eines diskriminie-
rungsfreien Netzzugangs zunichst auf ein Verhandlungsmodell gesetzt, das sich
als wenig wettbewerbsfordernd erwies. 2005 erfolgte der Paradigmenwechsel
zum regulierten Netzzugang, welcher zur Einrichtung von Bundesnetzagentur
(BNetzA) und Landesregulierungsbehdrden (LRegB) zur Gewéhrleistung des dis-
kriminierungsfreien Netzzugangs gefiihrt hat. Trotz des Paradigmenwechsels be-
standen nach wie vor teilweise erhebliche Netzzugangsprobleme wie die Zersplit-
terung des Marktes in zahlreiche Marktgebiete, die geringe Verfiigbarkeit von
buchbaren Transportkapazititen, das Fehlen von standardisierten Geschiftspro-
zessen und ein anwenderunfreundliches Bilanzierungssystem (vgl. u.a. Monopol-
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kommission 2009: 60; Bundeskartellamt 2009a: 13 ff.), die schrittweise im Re-
gulierungsprozess abgebaut werden mussten. Mit Blick auf den gemeinsamen
Binnenmarkt ldsst sich feststellen, dass immer noch zu wenige Kapazititen an
den Grenzkuppelstellen verfiigbar sind, um ein problemloses Erreichen der
europdischen GrofBhandelsmirkte fiir alle deutschen Gashéndler zu ermdglichen
(Bundeskartellamt 2009a: 12; Klaue 2011: 595; European Commission 2012b:
111). Beispielsweise mussten im Februar und Mérz 2012 sieben Gaskraftwerke
in Stiddeutschland kurzfristig abgeschaltet bzw. heruntergefahren werden, weil es
zu groBeren Lieferengpissen gekommen war (Bundesregierung 2012a: 2 f.).

2. Hohe Gaspreise

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

Gaspreise fiirindustrielle Verbraucher Gaspreise fiir private Haushalte
CGajoule CGajoule

time time
EU (27 Lénder) ® Deutschland EU {27 Lénder) ® Deutschland

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 wettbewerbsfordernde und preissenkende Wir-
kung versprach. Dies galt insbesondere fiir die 2009 eingefiihrte Anreizregulie-
rung, wo es in der Gesetzesbegriindung heifit (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 Gasmarkten wirkt
sich wahrscheinlich absenkend auf das Verbraucherpreisniveau und mit leicht ge-
schmélertem Einfluss auf das allgemeine Preisniveau aus.* Trotz teilweise erheb-
licher Netzentgeltkiirzungen 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 fiir Energie und Regulierungsprobleme

Die EU-Kommission musste nach iiber zehn Jahren Liberalisierung feststellen,
dass es bislang immer noch nicht gelungen ist, einen gemeinsamen Binnenmarkt
fiir Strom und Gas zu errichten (European Commission 2011: 2; 2012a: 2 f.). Als
eine Ursache fiir 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 fiir 2014 angestrebte Vollendung des Binnen-
markts erscheint ausgeschlossen (Europdische Kommission 2013: 2).

Die EU-Rechtsvorschriften zur Durchsetzung eines gemeinsamen Binnen-
markts fiir Strom und Gas sind seit 1996 bzw. 1998 zweimal iiberarbeitet und
verschirft worden. Ziel dieser Uberarbeitungen war es, ein bestimmtes Regulie-
rungskonzept in den EU-Mitgliedstaaten zu etablieren, das die Durchsetzung des
diskriminierungsfreien Netzzugangs und die Regulierung angemessener Netz-
entgelte gewihrleisten soll. Dieses Regulierungskonzept orientiert sich am briti-
schen Regulierungsmodell, das zur Liberalisierung und Privatisierung von Ener-
giemdrkten in GrofBbritannien in den 1980er Jahren entwickelt wurde und zur
Regulierung des Netzzugangs und der Netzentgelte auf die Einrichtung einer
unabhéngigen sektorspezifischen Regulierungsbehorde mit weitreichenden Ein-
griffsbefugnissen und Ermessenspielraumen 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; Miiller 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 unabhdngige Regulierungsbehdrden mit grofen Ent-
scheidungsspielrdumen und formalisierte Regulierungsprozesse baut (Thatcher
2002: 860). Das Funktionieren dieses Ansatzes setzt voraus, dass die Regulie-
rungsbehorden iiber die erforderlichen Informationen verfiigen, um die richtigen
Regulierungsentscheidungen zu treffen, in der Lage sind, die Einhaltung dieser
Entscheidungen zu iiberwachen und notfalls auch gegen Widerstinde durch-
zusetzen. Diese Voraussetzungen werden in der Realitdt hiufig nicht erfiillt, und



