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1 Die Debatte zur Grid Resiliency Pricing Rule

Executive Summary

Die Debatte um die Grid Resiliency Pricing Rule, die Secretary of Energy Rick Perry im Sep-
tember 2017 als Notice of Proposed Rulemaking (NOPR) vorgeschlagen hat, bietet einen
aufschlussreichen Einblick in die US-weite Strommarktpolitik ein Jahr nach Prasident
Trumps Amtseinfihrung.

Das unmittelbare Ergebnis ist, dass die Regulierungsbehérde FERC (Federal Energy Re-
gulatory Commission) den Versuch der Trump-Administration abgewiesen hat, in grof3en
Teilen der USA ein milliardenschweres Subventionsprogramm fiir bestehende Kohle- und
Kernkraftwerke einzuflhren. Zugleich hat FERC die Leitung der Debatte um die Resilienz
der Stromsysteme und um eine mogliche Neujustierung der Strommarktordnung vom De-
partment of Energy (DoE) Ubernommen. Fir den neuen Prozess hat FERC — wie in der US-
Strommarktregulierung ublich — einen methodologisch korrekten, ergebnisoffenen und tech-
nologieneutralen Ansatz gewahlt, der sich von den sachlichen und juristischen Schwéachen
der NOPR erheblich unterscheidet.

Im ersten Teil der vorliegenden Studie werden die wesentlichen Schritte des Prozesses
um die NOPR analysiert, angefangen bei den energiepolitischen Schwerpunkten von
Trumps Wahlkampf Gber die vorbereitende Studie des DoE und die Reaktionen der Stake-
holder auf die NOPR bis hin zur Reaktion der FERC am 08.01.2018. Die darauf folgenden
Debatten in den USA wurden hier nicht bertcksichtigt.

Im zweiten Teil dieser Studie werden drei Kernaspekte der Debatte um die NOPR naher
beleuchtet: die Resilienz der Stromsysteme, die Implikationen fir die Strommarktordnung
sowie eine Diskussion der Unabhangigkeit der FERC unter Prasident Trump.

Die NOPR begrundet die Notwendigkeit eines neu einzufihrenden Vergutungssystems mit
dem Argument, dass die Resilienz der Stromsysteme durch die Stilllegung erheblicher
Kohle- und Kernkrafterzeugungskapazitaten gefahrdet sei. Weder gibt es eine klare Definiti-
on des Begriffs noch wird mit der NOPR eine solche vorgeschlagen. Problemursachenana-
lysen und MalRnahmenvorschlage aus dem eigenen Haus und aus anderen mafRgeblichen
Quellen werden teilweise ignoriert. Stattdessen postuliert die NOPR, die als ,Losung auf der
Suche nach einem Problem® beschrieben wurde, den Bedarf nach einer zusatzlichen Vergi-
tung von Kraftwerken mit 90 Tagen Brennstoffvorrat am Standort und fordert FERC dazu
auf, dieses nicht weiter spezifizierte Vergutungssystem sehr dringend einzufiihren.

Die Fokussierung der NOPR auf die Brennstofflagerung am Kraftwerk wurde fachlich stark
kritisiert. Nur ein vernachlassigbarer Anteil der Stromausfalle in den USA ist auf Brenn-
stoffversorgungsprobleme zurlckzuflhren. 95 % bis 99 % der Ausfalle haben ihre Ursache
in den Verteilnetzen, der eigentlichen Schwachstelle des US-Stromsystems. Die hoéheren
Ausfallzeiten gegenuber Deutschland liegen vor allem an der geringen Bevolkerungsdichte
in groBen Teilen der USA, sodass Erdkabel zu héheren Kosten fur den Einzelnen fuhren
warden.

Die Verteilnetze liegen allerdings im Zusténdigkeitsbereich der Bundesstaaten. Deswegen
wird die durch die NOPR angestoRene und nun durch FERC gestaltete Resilienzdebatte
voraussichtlich keine unmittelbaren Folgen auf die Verteilnetze haben. Infolge des Prozes-
ses um die NOPR ist es jedoch wahrscheinlich, dass die Debatte um die Resilienz auf der
Agenda der foderalen Energiepolitik bleiben wird. Denn Stromausfalle in den USA kommen
viel haufiger als in Europa vor, und die Anfalligkeit der US-Stromsysteme gegenuber den
sich haufenden Wetterextremen wird immer deutlicher.

Die bendétigte erhebliche Optimierung lasst sich jedoch nicht mit einem Federstrich errei-
chen, wie die NOPR vermuten lieB. Mit deren Fokus auf die Brennstofflagerung an Kraft-
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werkstandorten wurde das Thema Resilienz instrumentalisiert, um bestimmte Rohstoffe oder
Kraftwerksbetreiber zu férdern. Von einer kiinftigen, sachlich orientierten Debatte ware zu
erwarten, dass diese zu differenzierteren Ergebnissen fihrt, als die NOPR vorschlagt. Die
MaRnahmen zur Starkung der Resilienz sind vielfaltig, doch die Starkung der Netzinfrastruk-
tur durch bundesstaatliche Institutionen ware eine der wichtigsten.

Die Umsetzung der NOPR hatte erhebliche Auswirkungen auf die Grundsitze der
(Strom-)Marktordnung in den USA gehabt. Ware FERC der Aufforderung der NOPR ge-
folgt, hatte sie einen fundamentalen Bruch mit ihrer jahrzehntelangen Praxis der Gestaltung
und Regulierung wettbewerblicher Strommarkte vollzogen.

Denn durch die Einfiihrung einer Sondervergitung fir die Vorhaltung von Brennstoffvorraten
fur 90 Tage am Kraftwerk ware das Marktgeschehen erheblich verzerrt worden. Es wurde
geschatzt, dass die NOPR Zahlungsstrome zwischen 4 und 11 Milliarden US-Dollar im Jahr
ausgelost hatte. 60 % davon waren allein auf PJM entfallen, was 6 % bis 19 % des gesam-
ten Groflhandelsvolumens im PJM-Gebiet entspricht. Die Kosten hatten auf die Verbraucher
abgewalzt werden missen. Betroffen waren auch MISO, NYISO und NE-ISO gewesen.

Noch schwerwiegender waren die Auswirkungen der neuen Zahlungsstrome auf die wettbe-
werblichen Energie- und Kapazitatsmarkte gewesen. Die Wertigkeit der nicht beglnstigten
Erzeugungsanlagen ware nachtraglich gesunken. Durch die Markte schon antizipierte Stillle-
gungen alter Kohle- und Kernkraftwerke waren verhindert oder verschoben worden. Das
Vertrauen der Investoren in die Markte ware gesunken, was letztendlich die Verbraucher
belastet und die Resilienz geschwacht hatte. Neue Investitionen hatten sich am vorgescho-
benen und fir die Resilienz objektiv wenig bedeutsamen Kriterium der 90-Tage-Regel orien-
tiert. Weniger beachtet worden ware hingegen die Flexibilitdt der Erzeugungsanlagen, die fir
den Ausgleich der zunehmenden Wind- und Solarkapazitaten langfristig aber entscheidend
ist.

Auf den ersten Blick wurde durch die NOPR die Unabhangigkeit der FERC nach einem
Jahr Trump-Prasidentschaft, wahrend welcher vier der finf Commissioners neu ernannt
wurden, zunachst bestatigt. Die Tatsache, dass die FERC akzeptiert hat, die Resilienz der
Stromsysteme auf die Agenda zu setzen, sollte nicht als Beugung vor dem politischen Druck
der Trump-Administration missverstanden werden, da sie in den USA tatsachlich ein drin-
gendes Problem darstellt.

Doch sagt die Reaktion der FERC auf die NOPR wenig dariiber aus, wie sie auf politischen
Druck des DoE reagieren wiirde, wenn dieser in Form von rechtlich und fachlich fundierten
Vorschlagen ausgelibt wiirde. Die Konzeption der NOPR war so angreifbar, dass die FERC
sie gar nicht hatte durchsetzen kdénnen, ohne eine Klagewelle auszuldsen.

Bei der Begriindung ihrer Abweisung der NOPR hat FERC tatsachlich rechtliche Bedenken
in den Vordergrund gestellt, doch sind diese gleichzeitig inhaltlicher Natur. Selbst wenn auf
eher zurtickhaltende Weise machten die Commissioners der FERC einstimmig klar, dass die
Grundidee der NOPR nicht ihnrem Regulierungsverstandnis entspricht. Viel deutlicher distan-
zieren sich die beiden demokratischen Commissioners in ihren personlichen Stellungnah-
men. Der Republikaner Chatterjee zeigte sich dagegen sehr offen fir die Inhalte der NOPR,
der seit Dezember 2017 amtierende FERC-Chairman Mcintyre hielt sich bislang sehr be-
deckt. Ausschlaggebend konnte kiinftig die Rolle von Commissioner Powelson sein, eben-
falls Republikaner, der seine Reputation als ehemaliger Prasident der National Association
of Regulatory Utility Commissioners zu verteidigen hat.
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1 Beschreibung des Prozesses

1.1 Hintergrund

Energiepolitik in Donald Trumps Wahlkampf

Im Rahmen des ,Make America great again“-Diskurses spielte die Energiepolitik im Wahl-
kampf keine dominante, aber dennoch eine relevante Rolle.

In einer Rede, die Donald Trump am 26.05.2016 im Ol- und Gasrevier North Dakota hielt,
bekraftigte er mit dem Motto ,more fuels and less rules* seine Unterstiitzung fiir die Ol- und
Gasindustrie. Die Reduktion von Energieimporten und die Sicherstellung einer vollstandigen
»~American energy independence” sowie einer ,American energy dominance” stellte er als
Wirtschaftsférderungsprogramm, aber auch als Teil einer Antiterrorismusstrategie dar. Die
Einkommen aus den einzufihrenden Importzdllen fir Energie wollte er fur ,6ffentliche Infra-
struktur® verwenden. Dazu zahlen Investitionen in Nuklearenergie und Erneuerbare Ener-
gien, aber auch in fossile Energien, ,die derzeit viel besser funktionieren® (NYT 26.05.16) als
die Erneuerbaren Energien. Besonders vielversprechend fir die Gas- und Olindustrie war
die Zusicherung, die Umweltauflagen aufzuweichen und die Genehmigungsprozeduren fir
Fracking und Pipelines zu erleichtern.

Der in entscheidenden swing states wie Ohio und Virginia einflussreichen Kohlebranche
versprach Trump, die verlorenen Kohlejobs zuriickzubringen. Auch der ,war on coal“ sollte
beendet werden — mit diesem Begriff prangern Republikaner schon seit Jahren die klima-
und luftreinhaltungspolitischen MaRnahmen der Obama-Administration an. Unter anderem
versprach Trump den Austritt aus dem Pariser Klimaabkommen, die Ricknahme des Clean
Power Plan sowie die Aufweichung bzw. Aufhebung von Umweltstandards. All dies wurde im
ersten Jahr der Trump-Administration auch schon angegangen.

Allerdings warnten schon wahrend des Wahlkampfs Beobachter (Time 12.08.16), ebenso
wie der fur Trump werbende CEO und Grinder des grofiten Kohlebergbauunternehmens der
USA, Robert Murray, dass die verlorenen Arbeitsplatze im Kohlebergbau aus wirtschaftli-
chen Grunden unmdglich wieder zuriickgeholt werden kdnnen (SNL 24.05.16). Angesichts
der Tatsache, dass die Verfugbarkeit groler Mengen preisginstigen Schiefergases ein
Hauptgrund fur die Krise der Kohlebranche in Nordamerika ist (Time 14.11.16), wurde vor
und nach Trumps Wahlsieg offen Gber den offensichtlichen Widerspruch seiner Versprechen
gegeniber der Gasindustrie einerseits und der Kohleindustrie andererseits diskutiert (NBC
27.01.17).

Rick Perry an der Spitze des Department of Energy

Fir die Leitung des Department of Energy (DoE) wahlte Prasident Trump Rick Perry aus,
der 2000 bis 2015 Gouverneur von Texas war und sich fur die Prasidentschaftswahlen 2012
und 2016 als Kandidat der Republikaner bewarb. In seinem Heimatbundesstaat war er als
,=ambassador for the American oil and gas industry* (NYT 18.01.17) bekannt, der sich oft
gegen fdderale Vorgaben fiir die Kohle-, OI- und Gasindustrie, zum Beispiel durch die EPA,
aussprach. Zugleich unterstutzte er aber auch den Ausbau von Windenergie in Texas, unter
anderem mit der Fortfihrung des Renewable Portfolio Standard (NYT 20.08.11).

Unabhangig von Rick Perrys Nahe zur fossilen Energieindustrie zeigte sich ein ehemaliger
demokratischer Senator angesichts dessen Ernennung irritiert (NYT 13.12.16). Zwei Drittel
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des 30-Milliarden-Dollar-Budgets des DoE sind dafiir vorgesehen, die nuklearen Waffenar-
senale der USA instand zu halten, die Forschung voranzutreiben und so auch die nationale
Sicherheitspolitik mitzugestalten — ein Feld, in dem Rick Perry keine Erfahrung vorzuweisen
hat (NYT 18.01.17). Zudem hatte er in einer Fernsehdebatte im Wahlkampf 2011 — nach
anfanglichen Erinnerungsliicken — das DoE zu den drei Ministerien gezahlt, deren Abschaf-
fung er forderte (NYT 13.12.16).

Rick Perrys Vergangenheit war fiir einen guten Start im DoE nicht zutraglich. Das Personal
des DoE war schon durch einen ungewdhnlichen Fragebogen verunsichert und irritiert, mit
dem Donald Trumps ,transition team® Informationen u. a. Uber die klimapolitischen Aktivita-
ten einzelner DoE-Beamter erfassen wollte. Ein anonymer Beamter nannte diesen Vorgang
eine ,Hexenjagd® (NYT 09.12.16).

Gut einen Monat nach seiner Amtseinfiihrung wies Secretary Perry das DoE am 14. April
2017 an, innerhalb von 60 Tagen eine Studie mit folgendem Ziel vorzulegen: ,to explore
critical issues central to protecting the long-term reliability of the electric grid“ (Secretary of
Energy 14.04.17). Insbesondere sollten dabei die folgenden Aspekte beleuchtet werden:

e Die Entwicklung der GroRhandelsmarkte fiir Strom inklusive Anderungen des
Strommixes und die Frage, ob diese Markte umgestaltet werden missen.

e Die Frage, ob Energie- und Kapazitatsmarkte Eigenschaften genligend vergiten, die
die Resilienz der Netze starken; explizit wird hier ,on-site fuel supply“ (Secretary of
Energy 14.04.17) als Beispiel genannt.

e Sollte dies nicht der Fall sein, wird gefragt, wie sehr dies zukiinftig die ,grid reliability
and resilience” (Secretary of Energy 14.04.17) beeintrachtigen konnte.

e Das Ausmal, mit dem regulatorische Belastungen, Steuern und Subventionspro-
gramme zur friihzeitigen Abschaltung von Grundlastkraftwerken beitragen.

Secretary Perry argumentierte dabei wie folgt: Grundlastkraftwerke sind notwendig fir ein
funktionierendes Stromnetz, werden aber zunehmend abgeschaltet. Dies stellt er in Zusam-
menhang mit der Art und Weise, wie sie am Markt eingesetzt und vergltet werden. Diese
Logik, wie auch seine Heraushebung der ,on-site fuel supply®, finden sich im spéater folgen-
den Vorschlag zur Grid Resiliency Pricing Rule wieder. Auch geht Secretary Perry davon
aus, dass (Umwelt-)Vorschriften sowie Subventionsprogramme fiir neue Technologien eben-
falls zur Abschaltung von Grundlastkraftwerken fihren. In der Anweisung an das DoE zur
Erstellung der Studie beruft Secretary Perry sich in der Begriindung auf ,grid experts” (Se-
cretary of Energy 14.04.17), ohne diese naher zu benennen.

DoE-Studie zu Strommarkten und reliability

Am 23. August veroffentlichte das DoE schlieBlich die angeforderte Studie unter dem Titel
~Staff Report to the Secretary on Electricity Markets and Reliability” (DoE 2017a). Sie um-
fasst Kapitel zu Abschaltungen von Kraftwerken, ,Reliability and Resilience”, Stromgro3han-
delsmarkten und Bezahlbarkeit von Strom.

Zwar bestatigt die Studie den Zusammenhang zwischen der Abschaltung von Grundlast-
kraftwerken und dem Bedarf nach einer umfassenden (neuen) Auseinandersetzung mit Reli-
ability- und Resilienzaspekten: ,Ultimately, the continued closure of traditional baseload
power plants calls for a comprehensive strategy for long-term reliability and resilience.” (DoE
2017a)

Doch in der Analyse der Ursachen fiir die aufgeflihrten SchlieBungen von Grundlastkraft-
werken zeigt sich die DoE-Studie durchaus differenziert. So wird deutlich hervorgehoben,
dass der Hauptgrund fir die Abschaltung von Kohle- und Kernkraftwerken das vergleichs-
weise sehr glinstige und in grolem Ausmall vorhandene Erdgas sei (DoE 2017a). Damit
bestatigt die Studie indirekt die Widersprichlichkeit von Prasident Trumps energiepoliti-
schem Versprechen, sowohl die Kohle- als auch die Gasindustrie zu starken.
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Zwei Punkte, die Secretary Perry bereits in seiner Anweisung fir die DoE-Studie erwahnt,
werden in der Zusammenfassung hingegen bestatigt: Es wird festgestellt, dass der Einsatz
subventionierter, variabler Erneuerbarer Energien sowie Umweltregulierungen die Einnah-
men von Grundlastkraftwerken schmalern und somit zu deren Abschaltung beitragen. Als
weiterer Faktor, der sich negativ auf die Wirtschaftlichkeit von Grundlastkraftwerken aus-
wirkt, wird die stagnierende Stromnachfrage (u. a. durch Energieeffizienzpolitik) beschrie-
ben.

Auf die Frage von Secretary Perry, wie sich die Grolmarkte entwickelt haben und ob sie
Reliability- und Resilienzeigenschaften der Erzeuger geniigend vergiten, gibt die Zusam-
menfassung zu Beginn eine klare Antwort: Zwar funktionieren die Markte in dieser Hinsicht
bislang gut, es wird aber empfohlen, die Vergltungsstrukturen auf den GroRmarkten zu ver-
bessern, um reliability und insbesondere Resilienz der Stromsysteme auch zukiinftig sicher-
zustellen. Zugleich wird jedoch ein dringender Bedarf nach einer klaren Definition eben die-
ser Reliability- und Resilienzeigenschaften festgestellt.

Weitere Empfehlungen der DoE-Studie umfassen darlber hinaus die Verglitung von existie-
renden und neuen Essential Reliability Services, die Entwicklung neuer Instrumente zur Si-
cherstellung von Resilienz und reliability, die Umsetzung der Energy Dominance-Strategie
der Bundesregierung, die Beschleunigung des Baus von Netzen und Erzeugungsanlagen
durch weniger Vorschriften sowie die Koordination zwischen Strom- und Gasmarkten.

Ein Marktanalyst von GTM Research schlussfolgert, dass die Studie nicht so hochpolitisch
wie befiirchtet sei (GTM 23.10.17). War im Vorhinein angenommen worden, dass die Studie
dazu dienen wiirde, den Ausbau Erneuerbarer Energien zu bremsen und Umweltvorschriften
auszuhebeln (The Hill 09.07.17), so entkréftete ihre klare Aussage zur Rolle von Erdgas
diese Beflirchtungen. Dennoch kritisierten Vertreter der Erneuerbare-Energien-Industrie und
von Umweltverbanden, dass der Beitrag von Erneuerbaren Energien fir die Resilienz und
reliability heruntergespielt und der von Kohle- und Kernkraftwerken hervorgehoben wird
(Electric Light & Power 25.08.17).

Dies war in einem bekannt gewordenen Entwurf der DoE-Studie vom Mai 2017 noch anders,
in dem die Auswirkungen von Erneuerbaren Energien auf die SchlieBung von Grundlast-
kraftwerken als explizit untergeordnet beschrieben wird (Bloomberg 14.07.17). AuBerdem
waren in dem Entwurf Energieeffizienz, Batteriespeicher und Demand Side Management als
forderlich fur grid reliability dargestellt worden (Bloomberg 14.07.17). Auch die Rolle von
Umweltvorschriften — deren Riicknahme in den finalen Policy Recommendations empfohlen
wird, ohne im Haupttext begriindet zu werden (The Hill 09.07.17) — war im Entwurf noch als
klein bezeichnet worden (Bloomberg 14.07.17). In gewissen Punkten wurde die Studie also
vor ihrer (verspateten) Veroffentlichung an die von Secretary Perry vorgegebene Argumenta-
tion angepasst.

1.2 Der Vorschlag der Grid Resiliency Pricing Rule

Das von Secretary of Energy Rick Perry gefiihrte DoE veroffentlichte am 28. September
2017 einen formellen Vorschlag fir eine neue Vorschrift, die Grid Resiliency Pricing Rule
(DoE 2017b). Dieser ist als Notice of Proposed Rulemaking (NPRM oder NOPR) verfasst,
mit welcher Secretary Perry die FERC auffordert, eine neue Regulierung zu erlassen. Im
Folgenden wird NOPR als Abkiirzung fiir die vorgeschlagene Vorschrift genutzt.

Das DoE beruft sich dabei auf einen Absatz des DoE Organization Act (DoE 1977), der seit
den 1980er-Jahren nicht mehr genutzt wurde (ReedSmith 03.10.17). Demnach sind sowohl
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FERC als auch der Secretary of Energy dazu befugt, Vorschriften und Regulierungen vorzu-
schlagen. FERC soll alle Vorschlage des Secretary of Energy zligig prifen und dazu tatig
werden (DoE 1977, §7173(b)1). Der Secretary kann hierzu einen Zeitrahmen vorgeben, im
Falle der Grid Resiliency Pricing Rule waren das 60 Tage ab Verdéffentlichung der Mitteilung.
Die alleinige Zustandigkeit zur Erlassung der Vorschrift liegt bei FERC. Mit anderen Worten:
Das DoE ist nicht befugt, eine solche Vorschrift selbststandig zu erlassen.

Die Hauptforderung der NOPR ist folgende: ,that the reliability and resiliency attributes of
generation with on-site fuel supplies are fully valued.“ (DoE 2017b) Daflir soll FERC eine
neue Vorschrift fir die von ihr regulierten Systembetreiber der wettbewerblichen Strommark-
te (Regional Transmission Organizations/RTO und Independent System Operators/lSOz)
einfihren. Das wirde PJM RTO (umfasst 14 Staaten der mittleren Ostkiste), ISO New Eng-
land (ISO-NE) und New York ISO (NYISO) einschlieRen.?

Die Vorschrift wird in einem einzigen Satz beschrieben: ,The rule requires the organized
markets to establish just and reasonable rate tariffs for the recovery of costs and a fair rate
of return” (DoE 2017b). Wie genau dieses neue Entgelt- bzw. Férdersystem gestaltet werden
soll, wird in der NOPR nicht ausgefiihrt. Trotzdem wird eine hohe Dringlichkeit gesetzt:
Demnach hatten die RTOs/ISOs innerhalb von 15 Tagen nach Inkrafttreten der FERC-
Vorschrift Vorschlage zur Neugestaltung ihrer Tarife einreichen und diese binnen weiterer 15
Tage umsetzen sollen.

Profitieren sollen dabei ,grid reliability and resiliency resources” (DoE 2017b), die gesicherte
Stromerzeugung sowie zusatzliche Systemleistungen (zum Beispiel Frequenzstabilisierung,
Reserveleistung) gewahrleisten. Das zentrale Kriterium ist es, dass diese Kraftwerke Brenn-
stoff fir 90 Tage am Standort vorratig halten. Das wird damit begriindet, dass dadurch auch
bei Notfallen, extremen Wetterereignissen, natirlichen und menschengemachten Katastro-
phen die Versorgung aufrechterhalten werden kann. Es bleibt unklar, wie die Stromsystem-
betreiber die gewtlinschte ,full valuation* (DoE 2017b) der umschriebenen Erzeugungsanla-
gen und ihrer Leistungen umsetzen sollen.

Begriindung des Vorschlags

Die Informationen zur vorgeschlagenen Vorschrift sind insgesamt sehr kurzgehalten, sie
belaufen sich auf einen Absatz innerhalb der Mitteilung sowie die Definition der in Frage
kommenden Erzeugungsanlagen im Anhang. Der malfigebliche Teil der NOPR begriindet die
Notwendigkeit einer solchen Vorschrift und legt den weiteren Prozess dar. Ausgangspunkt
der Argumentation fiir die vorgeschlagene Vorschrift ist die Relevanz von ,affordable, reliab-
le and resilient electricity” fir die wirtschaftliche und nationale Sicherheit der USA.

»Significant retirements of fuel-secure generation* (DoE 2017b) werden in der NOPR er-
wahnt und als sehr problematisch dargestellt. Sowohl bereits getatigte als auch geplante
Abschaltungen von Kohle-, Gas- und Kernkraftwerken werden quantifiziert. Es wird darge-

! Englischer Wortlaut: «The Commission shall have exclusive jurisdiction with respect to any proposal made under
subsection (a) of this section, and shall consider and take final action on any proposal made by the Secretary un-
der such subsection in an expeditious manner in accordance with such reasonable time limits as may be set by the
Secretary for the completion of action by the Commission on any such proposal.» (DoE 1977, §7173 (b)).

2 In den USA haben die unabhéngigen Systembetreiber ganz andere Funktionen als die Ubertragungsnetzbetreiber
in der EU. Als nicht gewinnorientierte und regulierte Unternehmen besitzen sie nicht die Netze, betreiben aber das
Stromsystem und die Strommarkte.

3 FERC konkretisierte spater die NOPR an dieser Stelle: Nur RTOs/ISOs mit Kapazitatsmarkten sollten betroffen
sein. Damit ware MISO fraglich (freiwilliger Kapazitatsmarkt) und CAISO sowie Southwest Power Pool ausge-
schlossen. Texas, dessen ERCOT nicht durch FERC reguliert wird, sowie etwa 20 Bundesstaaten mit vertikal inte-
grierten Monopolen waren von Anfang an ausgenommen. (American Progress 17.10.17)
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legt, dass zwischen 2010 und 2015 eine Leistung von 37 Gigawatt in Kohlekapazitaten ab-
geschaltet wurde und bis 2020 weitere 12,7 Gigawatt folgen werden.

In Zusammenhang damit wird der Polar Vortex aus dem Jahr 2014 beschrieben, eine langer
anhaltende, extreme Kaltwetterlage durch polare Luftstromungen. Damals hatten weite Teile
der USA einen sehr hohen Heizbedarf, unter anderem in der PJM-Region kam es zu Ver-
sorgungsunterbrechungen. Es wird dabei auf die DoE-Studie vom August 2017 verwiesen
(DoE 2017a), laut der in diesem Zeitraum altere, bald zur Abschaltung vorgesehene Kraft-
werke abgerufen wurden. Die NOPR leitet daraus ab, dass die geplanten und kiinftigen Ab-
schaltungen von fuel-secure generation die Zuverlassigkeit und Resilienz des Stromnetzes
gefahrden koénnten. Sie erwahnt allerdings nicht, dass laut DoE-Studie auch auf diese alte-
ren Kraftwerke zuriickgegriffen wurde, weil manche Kohlekraftwerke wegen gefrorener Koh-
leberge und Foérderbander nicht betrieben werden konnten (DoE 2017a).

Im nachsten Schritt wird allgemein festgestellt, dass die Preissetzung auf den wettbewerbli-
chen GrofRhandelsmarkten den Beitrag bestimmter Stromerzeuger zur Resilienz nicht aus-
reichend bertlicksichtigt. Resilienz wird dabei explizit erwahnt, aber nicht ndher definiert. Bei
vertikal integrierten Erzeugungsstrukturen gelinge dies einfacher als in Kurzfristmarkten, bei
denen die entsprechenden Preissignale fir langfristige Investitionen fehlen kénnten. Dies
wird aus dem zweiten Quadrennial Energy Review (DoE 2017c) vom Januar 2017 zitiert, das
durch Vertreter fast aller Ministerien und wichtiger nationaler Behdrden als Leitfaden und
Aktionsplan fir die foderale Energiepolitik erstellt wird.

Die NOPR verwendet weitere Einzelaussagen der DoE-Studie vom August 2017 (siehe Ka-
pitel 1.1) zur Begriindung der vorgeschlagenen Vorschrift. So werden die Vorteile der
Brennstofflagerung direkt an Kohle- und Kernkraftwerken mit der DoE-Studie belegt. Dass
die Studie jedoch zur Férderung von Resilienz und reliability vor allem ein diverses Rohstoff-
portfolio sowie Demand Side Management vorschlagt, wird nicht erwahnt. Die prominent in
den Policy Recommendations aufgefiihrte Aussage, Regulierungen zur Sicherstellung der
reliability sollten ,technology and fuel neutral“ (DoE 2017a) sein, widerspricht dem Fokus der
NOPR auf Grundlastkraftwerke mit Brennstofflager. Des Weiteren werden zwar im direkten
Zitat Unterbrechungen der Brennstofflieferkette als folgenreich dargestellt, zugleich wird aber
unterschlagen, dass diese eher selten fir Kraftwerksausfalle verantwortlich sind (DoE
2017a).

Im letzten Teil der Begriindung zahlt die NOPR auf, welche Informationen der FERC in die-
sem Kontext bereits zur Verfligung stehen, und welche Vorschriften sie bereits zur Preisset-
zung in wettbewerblichen Markten erlassen hat. Es folgt als Schlussfolgerung die Aufforde-
rung an FERC, weitere solche Vorschriften zu erlassen, die ,Verzerrung der Markte* (DoE
2017b) zu reduzieren und die Abschaltung von brennstoffsicheren Erzeugungsanlagen zu
bremsen.

1.3 Reaktionen aus Politik, Wirtschaft und Gesellschaft

Am 2. Oktober erdffnete FERC ein 6ffentliches Konsultationsverfahren, das bis zum 23. Ok-
tober lief. Dabei anderte sie den Titel der vorgeschlagenen Vorschrift zu Grid Reliability and
Resilience Pricing (Federal Register 10.10.17, 16.10.17). FERC veroffentlichte zusatzlich ein
Dokument mit 30 Leitfragen, die sich auf den Bedarf einer solchen Vorschrift, die Auswahl-
kriterien fur in Frage kommende Kraftwerke (insbesondere die 90-Tage-Regel), die Umset-
zung sowie das neu zu gestaltende Fordersystem bezogen (FERC 04.10.17). Nach dem
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Hauptverfahren konnten bis zum 7. November reply comments mit Bezug zu zuvor einge-
reichten Stellungnahmen abgegeben werden.

Das Konsultationsverfahren von FERC erfuhr regen Zuspruch, mehr als 1500 Stellungnah-
men wurden eingereicht (FERC 07.12.17). Darunter waren ehemalige FERC-
Commissioners, die RTOs/ISOs, Gewerkschaften, Stromerzeuger, Umwelt- und Verbrau-
cherverbande, Investoren und Regulierungsbehérden (ReedSmith 25.10.17).

Viele Kommentare drehten sich um die Frage, ob, in welchem Ausmal} und warum es ein
Resilienzproblem im US-Stromsystem gibt (Shearman & Sterling 31.10.17). Neben einer
kleineren Gruppe an Beflurwortern der NOPR, die vor allem aus Vertretern der Kohle- und
Nuklearindustrie sowie Gewerkschaften bestand, gab es zwei Gruppen von Kritikern: dieje-
nigen, die die NOPR insgesamt ablehnen sowie diejenigen, die zwar Resilienzprobleme und
einen (akuten) Handlungsbedarf sehen, aber das vorgeschlagene Vorgehen ablehnen (Bi-
partisan Policy Center 20.11.17).

Von den Beflirwortern wurde vorgetragen, dass es ohne ein schnelles Eingreifen der FERC
sowie angemessener Zahlungen zur Abschaltung weiterer ,fuel-secure generators“ kommen
wirde, die das Netz weniger resilient und sicher machen wiirden (Bipartisan Policy Center
20.11.17). Der Energieversorger FirstEnergy, dessen Portfolio zum Grofdteil Kohle- und
Kernenergie umfasst, argumentiert zudem, dass weitere Abschaltungen durch den Diversi-
tatsverlust in der Stromerzeugung zu hohen Kosten, einer Destabilisierung der Markte und
eventuell Netzausfallen fiihren wirden (FirstEnergy 23.10.17).

Auf Seiten der Kritiker wiederholten sich an vielen Stellen bestimmte Kernargumente. So
wurde die Unklarheit beziehungsweise die fehlende Definition des zentralen Begriffs resi-
liency/resilience wie auch der vorgeschlagenen Vorschrift oftmals kritisiert (ReedSmith
25.10.17). Von vielen Stromerzeugungsunternehmen wie auch Regulierungsbehérden und
Verbraucherschiitzern wurde herausgehoben, dass die NOPR ,anti-wettbewerblich®
(ReedSmith 25.10.17) sei. Ehemalige FERC-Commissioner beider Parteien warnen davor,
dass die nicht geférderten Erzeugungsressourcen mit einer solchen Vorschrift verdrangt
werden und Verbraucherpreise steigen wiirden. Sie betonen auch, dass FERC immer ,fuel-
agnostic* (Former FERC Commissioners 19.10.17) agiert hatte (siehe mehr dazu in Kapitel
2.2).

Eine breite Koalition von Verbanden aus den Bereichen Erneuerbare Energien, Energieeffi-
zienz, Erdgas und Ol, die ihre Stellungnahme mit ,Joint Industry” betiteln, bezeichnet dem-
entsprechend die in der NOPR vorgeschlagenen Vergitungen als ,discriminatory payments*
(Joint Industry 07.11.2017). So sehen auch die groftten Umweltverbande der USA die NOPR
als grolziigige Rettungsaktion fiir die Kohleindustrie, die zu beleben die Regierung zuvor
versprochen hatte (Public Interest Organizations 23.10.17).

Das ISO/RTO Council merkte — wie auch zahlreiche andere Akteure — zudem an, dass ein
solch gravierender Einschnitt in die Strommarkte durch die NOPR weder inhaltlich noch
rechtlich genligend gerechtfertigt werde (ISO/RTO Council 2017). AulRerdem seien die vor-
gegebenen Zeitraume fir die Konsultationsverfahren sowie die Umsetzung der Vorschrift
durch die RTOs/ISOs zu kurz. Die National Association of Regulatory Utility Commissioners
(NARUC) erinnert auBerdem daran, dass die Zustandigkeit fir Erzeugungsanlagen bei den
Bundesstaaten liegt. Statt foderaler Institutionen sollten weiterhin die einzelnen Bundesstaa-
ten Uber entsprechende Regulierungen entscheiden, wenn die wettbewerblichen Grolmark-
te nicht mehr ausreichende Erzeugungsressourcen sicherstellen (NARUC 23.10.2017).

Die trinationale (Kanada-Mexiko-USA) Koordinierungsorganisation NERC, deren Reliability
Assessments (NERC 2017a) auch in der NOPR selbst zitiert werden, stellt die Notwendigkeit
und Dringlichkeit der vorgeschlagenen MaRnahmen in Frage. Sie betont in ihrer Stellung-
nahme, dass es keine ,immediate or near-term emergency“ (NERC 23.10.17) in Bezug auf
Abschaltungen von Kohle- und Kernkraftwerken gebe und das nordamerikanische Strom-
Ubertragungssystem ,reliable and resilient* sei (NERC 23.10.17). Trotzdem beflrwortet sie
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FERCs Aufmerksamkeit flr die Frage, welche Auswirkungen ein sich andernder Ressour-
cenmix auf die Versorgungssicherheit hat.

1.4 Die Antwort der FERC

Entsprechend des von Secretary Perry in der NOPR vorgegebenen Zeitplans sollte FERC
bis zum 11. Dezember 2017 zur vorgeschlagenen Vorschrift tatig werden. Diese Frist wurde
auf Wunsch von FERC bis zum 10. Januar 2018 verlangert. FERC begriindete diesen
Wunsch mit der groflen Anzahl an eingegangenen Stellungnahmen sowie der Tatsache,
dass zwei der Commissioners erst kurz zuvor ihr Amt angetreten hatten (FERC 07.12.17).

Federal Energy Regulatory Commission (FERC)

FERC agiert als vom DoE weitgehend unabhangige Regulierungsinstanz. Da sie fiir den
Energiehandel zwischen den Bundesstaaten zustandig ist, obliegt ihr die Regulierung der
Stromubertragungsnetze und Grof3handelsmarkte, wie auch von Pipelines, Speichern und
LNG-Pipelines (RAP/adelphi 2017).

Die funf aktuellen Commissioner und ihre Amtszeiten:
Chairman Kevin McIntyre  Republikaner 07.12.2017 30.06.2023

Richard Glick Demokrat 29.11.2017 30.06.2022
Neil Chatterjee Republikaner 08.08.2017 30.06.2021
Robert Powelson Republikaner 10.08.2017 30.06.2020
Cheryl A. LaFleur Demokratin 13.07.2010 30.06.2019

Bis auf Cheryl LaFleur, die bereits in ihrer zweiten Amtszeit ist, wurden alle Commissioner
durch Prasident Trump ernannt. Kevin Mcintyres aktuelle Amtszeit lauft bis Mitte 2018, seine
zweite Amtszeit bis 2023 wurde aber bereits bestatigt.

In der Zwischenzeit kommentierten die anderen Commissioners den Prozess. So brachte
Neil Chatterjee die Moglichkeit einer langerfristigen Analyse und der Erarbeitung eigener
FERC-Vorschlage auf (Washington Examiner 09.11.17). Als Zwischenschritt schlug er eine
Art Ubergangsvergiitung vor, um die Abschaltung weiterer Kraftwerke zu verhindern (Utility
Dive 15.11.17). Dies war zu diesem Zeitpunkt aber nicht mit den anderen Commissioners
abgesprochen. Robert Powelson und Cheryl LaFleur betonten beide bereits Anfang Oktober,
dass FERC nicht dazu beitragen werde, die wettbewerblichen Markte zu zerstéren (Utility
Dive 05.10.17).

Am 8. Januar 2018 verdffentlichte FERC schliel3lich ihren Beschluss bezliglich Secretary
Perrys Vorschlag. Unter dem Titel ,Order terminating rulemaking procedure, initiating new
proceeding and establishing additional procedures” (FERC 2018) wies FERC die NOPR
einstimmig ab und erdffnete stattdessen einen neuen Prozess.

FERC begrindet diese Entscheidung mit Verweis auf den Federal Power Act (FPA). Um von
den RTOs/ISOs eine Anderung ihrer Tarifstruktur zu verlangen, muss zundchst Folgendes
nachgewiesen werden: ,that any rate, charge, or classification [...] is unjust, unreasonable,
unduly discriminatory or preferential“ (FPA 2012). Dies ist nach Meinung der FERC mit Vor-
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lage der vorgeschlagenen Vorschrift nicht geschehen, die zudem selbst diesen Kriterien
nicht entspricht. FERC merkt an, dass die NOPR nicht ausreichend dargelegt hatte, dass die
vorgeschlagene Neuregelung der Tarifstruktur ,just and reasonable“ ware. Des Weiteren
lasst sich laut FERC aus den in verschiedenen Stellungnahmen (zum Beispiel durch
FirstEnergy) angeflihrten ,Behauptungen® (FERC 2018) kein Zusammenhang zwischen
Kraftwerksabschaltungen und Problemen in der Stromversorgungssicherheit ableiten.

FERC beendet deswegen das von Secretary Perry angestoflene Verfahren, betont aber
zugleich den Bedarf nach weiterer Priifung. Die vorgeschlagene Vorschrift habe dem The-
menfeld Resilienz noch einmal Aufmerksamkeit gegeben. Wie zuvor in der NOPR, wird auch
in FERCs Antwort Bezug zur DoE-Studie vom August (DoE 2017a) genommen. Allerdings
wird im Vergleich zur NOPR eine viel offenere Schlussfolgerung daraus gezogen: Die in der
Studie festgestellten vielfaltigen gegenwartigen Veranderungen auf dem Strommarkt flihren
laut FERC dazu, dass gegebenenfalls auch die von FERC regulierten Strommarkte weiter-
entwickelt werden muissen, um reliability und Resilienz weiterhin zu gewahrleisten. FERC
betont, dass dieses Thema eine ihrer Prioritaten bleiben wird.

Dementsprechend initiiert FERC in ihrer Anweisung vom 8. Januar zugleich ein neues Ver-
fahren, mit dem die ,resilience of the bulk power system“ (FERC 2018)4 definiert und in den
einzelnen RTO/ISO-Gebieten bewertet werden soll. Erst daraus soll der Handlungsbedarf fir
FERC abgeleitet und bestimmt werden. Resilienz soll dabei explizit weiter aufgefasst und
nicht auf die Lagerung von Brennstoffen am Kraftwerk reduziert werden. Angesprochen wer-
den zunachst die Betreiber der regionalen GroRBhandelsmarkte, also die RTOs/ISOs. Sie
sollen innerhalb von 60 Tagen auf eine Reihe von Leitfragen antworten, die sich um die De-
finition und Bewertung von Resilienz sowie mdgliche Bedrohungen und deren Abwendung
drehen. Anderen interessierten Institutionen wie beispielsweise NERC® wird danach die
Maoglichkeit gegeben, innerhalb von 30 Tagen auf die Stellungnahmen der RTOs/ISOs zu
reagieren und dazu Kommentare abzugeben.

Im Anhang der von der FERC einstimmig beschlossenen Anordnung stehen gesonderte
Stellungnahmen von drei Commissioners.

Neil Chatterjee unterstltzt zwar die Ablehnung der NOPR durch FERC, bemdiht sich aber,
Nahe zu Secretary Perry zu zeigen. Chatterjee erklart sich besorgt um die Resilienz der
Stromversorgung wahrend des von der FERC eingeleiteten Verfahrens. Deshalb hatte er
gerne vorlaufige Verglitungsmaflnahmen umgesetzt, um die SchlieBung von weiteren Koh-
le-, Kernkraft- und Gaskraftwerken zu verhindern. Er hatte zuvor vorgeschlagen, die Definiti-
on den RTOs/ISOs zu Uberlassen, welche Erzeugungsressourcen im jeweiligen Gebiet zur
Resilienz beitragen und zugleich flr eine Abschaltung vorgesehen sind. Chatterjee argu-
mentiert, dass das derzeitige Marktdesign nicht mehr zeitgemaR sei. Risiken der Brenn-
stoffversorgung, die nicht direkt durch die Erzeuger kontrolliert werden kénnen (weil Brenn-
stoffe zum Beispiel just-in-time angeliefert werden), spielen eine immer gréRere Rolle — flr
das notwendige Risikomanagement werden aber bislang keine Anreize gesetzt.

Cheryl A. LaFleur spricht sich explizit fiir das Vorgehen der FERC aus und starkt die darin
aufgeflihrte Argumentation. Sie behauptet, Resilienz sei ,unquestionably an element of reli-

* FERC bezieht sich hier auf die Ubertragungsnetzebene. Nach Definition von NERC umschlieRt das bulk power
system «facilities and control systems necessary for operating an interconnected electric transmission network;
and electric energy [...] needed to maintain transmission system reliability» (NERC 2018). Das bulk electric system
umfasst alle Komponenten des Ubertragungsnetzes (Transformatoren, Erzeugungsanlagen, Anlagen fiir Kaltstart
und Blindleistung etc.), die tiber 100 kV betrieben oder angeschlossen werden.

® Die North American Electric Reliability Corporation (NERC) ist als internationale, gemeinniitzige Regulierungsinsti-
tution von FERC damit beauftragt, die Zuverlassigkeit und Sicherheit des nordamerikanischen Stromsystems auf-
rechtzuerhalten. Alle Eigentiimer, Betreiber und Nutzer des Ubertragungssystems (,bulk power system*) miissen
bei NERC registriert sein und sich an die von NERC verfassten ,Reliability Standards” halten.
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ability* (FERC 2018) und unterstreicht, dass reliability schon immer ein zentrales Anliegen
der FERC war. Ferner betont sie, dass die NOPR nicht den Bedarf fir mehr Resilienz be-
grinde, und auch nicht den Versuch unternehme, ein wettbewerbliches Instrument einzuset-
zen. Sollte sich zeigen, dass weitere MaRnahmen erforderlich sind, fordert sie fiir das weite-
re Vorgehen von FERC einen brennstoffneutralen Ansatz. Secretary Perrys Vorschlag
,sought to freeze yesterday’s resources” (FERC 2018), doch sollten die MalRnahmen zur
Sicherung der Resilienz an Erzeugungsressourcen angepasst werden, die der Markt ge-
genwartig und zukinftig wahlt.

Die Erklarung Richard Glicks ahnelt der seiner Parteikollegin. Er spricht zudem von einer
.milliardenschweren Rettungsaktion“ (FERC 2018) fiir Kohle- und Kernkraftwerke, fir deren
Wirksamkeit es keine Belege gibt. Glick flhrt mehrere Beispiele des Ausfalls gerade solcher
Erzeugungsanlagen wahrend Extremwetter an, weil die Brennstoffvorrate gefroren oder
Uberflutet wurden. Er legt den RTOs/ISOs nahe, fiir die Verbesserung der Resilienz ihrer
Systeme auch neuere Technologien wie dezentrale Energie, Energiespeicher oder
Microgrids zu berlcksichtigen.

Secretary Perry begriifRte im Nachgang zur Entscheidung der FERC den von ihm explizit
gewinschten Anstol3 einer Debatte zur Resilienz (DoE 2018). Im Hinblick auf die zu dem
Zeitpunkt andauernde Kalteperiode betonte er nochmals die Relevanz einer diversen Brenn-
stoffversorgung und deren Vor-Ort-Lagerung fir die Stromsysteme. Das DoE kiindigte an,
diese Debatte weiterhin in Zusammenarbeit mit FERC und allen wichtigen Stakeholdern
aktiv mitzugestalten (DoE 2018).
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2 Bewertung und Erkenntnisse

Nach der Darlegung und Erlduterung des bisherigen, durch Secretary Perry angestol3enen
Prozesses zur Resilienz des US-Stromsystems folgt nun eine tiefergehende Einordnung und
Bewertung der Debatte und der darin angewandten Argumente. Aus den zahlreichen und
lauten Reaktionen auf die NOPR, wie auch aus der Anweisung, mit der FERC darauf geant-
wortet hat, lassen sich einige Schlussfolgerungen auf die aktuelle Strommarktpolitik der
Trump-Administration ziehen. Dafiir werden drei Aspekte der Debatte naher beleuchtet.

So wird in Kapitel 2.1 zunachst diskutiert, wie DoE, FERC und andere Akteure Resilienz —
als Kernbegriff der Debatte — (nicht) definieren, welche Anhaltspunkte es fir die Bewertung
der Resilienz des US-Stromsystems bisher gibt und wie die Auseinandersetzung mit diesem
Thema fortgefiihrt werden kdnnte.

Zwar wurde die NOPR von FERC nicht angenommen, doch ist es aufschlussreich, die zu
erwartenden Folgen fir die Strommarktordnung genauer zu betrachten. Welchen Bruch mit
der bisherigen Regulierungspraxis die NOPR bedeutet hatte und welche Kosten dadurch
entstanden waren, fasst Kapitel 2.2 zusammen.

SchlieBlich lasst sich aus dem bisherigen Geschehen einiges Uber das aktuelle Verhaltnis
zwischen DoE und FERC lernen. In Kapitel 2.3 wird dargelegt, wie sich FERC (bislang) ihre
Unabhangigkeit bewahrt.

2.1 Die Resilienzdebatte

Bewertung des NOPR-AnstoRes zur Resilienz und der Antwort der FERC

Die NOPR begrundet die Notwendigkeit eines neu einzufuhrenden Vergutungssystems mit
dem Argument, dass die Resilienz der Stromsysteme durch die Stilllegung erheblicher Koh-
le- und Kernkrafterzeugungskapazitaten gefahrdet sei.

Dabei wird der zentrale Begriff der Resilienz in der NOPR weder definiert noch vom Begriff
der reliability klar abgegrenzt, welcher in der US-Stromversorgungssicherheitsdebatte star-
ker verankert ist. Vielmehr ignoriert die NOPR sowohl bestehende Definitionen der Resilienz
als auch die Ursachenanalyse sowie die differenzierten MaRnahmen, die in der DoE-Studie
(DoE 2017a) vorgeschlagen wurden (siehe unten). Bei der Betrachtung der Risiken, auf die
das System resilient reagieren soll, fokussiert die NOPR fast ausschlieBlich auf die Brenn-
stoffversorgung von Kraftwerken und vernachlassigt oder verschweigt andere potenzielle
Stérungsursachen, die sich empirisch in den letzten Jahren als immens relevanter erwiesen
haben (Faktor 1.000.000:1, siehe unten in diesem Kapitel).

Diese und andere offensichtliche Argumentationsliicken deuten darauf hin, dass die Sorge
um die Resilienz eher ein Vorwand als die eigentliche Motivation der NOPR war. Laut einem
zutreffenden Bonmot war die NOPR ,eine Lésung auf der Suche nach einem Problem®
(Rhodium Group 03.10.17). Genauer betrachtet war sie eine Losung flr ein ganz anderes
Problem der Trump-Regierung: Wie lasst sich das Wahlkampfversprechen einer wirksamen
und rapiden Hilfe fir die kriselnde Kohlebranche trotz der weiterhin niedrigen Gaspreise
umsetzen? (siehe Kapitel 1.1)

In ihrer Antwort auf die NOPR erkennt FERC die Bedeutung der Debatte um die Resilienz
der Stromsysteme an, reif3t zugleich aber auch die Initiative in diesem Bereich an sich.



13 Die Debatte zur Grid Resiliency Pricing Rule

Zum einen listet FERC etliche MaRnahmen® auf, die sie in den vergangenen Jahren im Be-
reich reliability getroffen hat und die ebenfalls zur Starkung der Resilienz beigetragen haben.
Selbst wenn dabei der Begriff Resilienz nicht immer verwendet wurde, hatten laut FERC
diese MalRnahmen das Ziel, die Stromversorgung selbst wahrend extremer Wetterereignisse
oder bei Stérungen der Brennstoffversorgung zu gewahrleisten. Ferner betont FERC, dass
sie sich — im Rahmen der durch NERC entwickelten reliability standards (u. a. die Critical
Infrastructure Protection Standards) — intensiv mit weiteren potenziellen Ursachen von St6-
rungen der Stromversorgungssicherheit befasste. Dazu gehoért der Schutz vor Cyberatta-
cken, vor Angriffen auf die physische Infrastruktur und vor geomagnetischen Stérungen.

Zum anderen hat FERC mit ihrer Antwort die Agenda fiir die Konsultationsprozedur gesetzt
(Kapitel 1.4 der vorliegenden Studie). Dabei schlagt FERC eine Definition des Begriffs Resi-
lienz des National Infrastructure Advisory Council von 2009 vor, die auch von NERC genutzt
wird:

»The ability to withstand and reduce the magnitude and/or duration of disruptive events, which in-
cludes the capability to anticipate, absorb, adapt to, and/or rapidly recover from such an event.”
(FERC 2018)

Resilienz beschreibt also die Fahigkeit des Stromsystems, Storereignisse vorherzusehen,
mit ihnen umzugehen und sich anzupassen oder schnell davon zu erholen.

Die DoE-Studie von 2017 benennt in Hinsicht auf Resilienz mehrere Beispiele fiir externe
Storereignisse: natirliche Vorkommnisse wie Wildfeuer, Hurrikane oder Hochwasser sowie
Anschlage und Cyberattacken. Auch beschreibt sie unterschiedliche MalRnahmen zur Star-
kung der Resilienz, unter anderem die Festigung (,hardening®) der Infrastruktur, Notfallplane
fur unvorhergesehene Ereignisse, Gberbehdrdliche Koordination sowie Notfalliibungen (DoE
2017a).

Zu den Begriffen: Resilienz und reliability

Die beiden Begriffe Resilienz und reliability fallen in der Debatte zur Versorgungssicherheit
haufig gemeinsam, so auch in der DoE-Studie, der NOPR und der Reaktion der FERC. Die
von der FERC vorgeschlagene Definition von Resilienz schafft eine klare Abgrenzung vom
Begriff der reliability, wie sie beispielsweise von PJM, dem groRten Systembetreiber der
USA, definiert wird:

»The degree of performance of the bulk electric system that results in electricity being delivered to
customers within accepted standards and in the amount desired. Reliability may be measured by
the frequency, duration, and magnitude of adverse effects on the electric supply.” (PJM 2014)

Mit reliability wird also der Grad der Leistungsfahigkeit auf Ubertragungsnetzebene bezeich-
net, Endkunden mit der gewlinschten Strommenge entsprechend allgemeiner Standards zu
beliefern. Reliability kann durch Haufigkeit, Dauer und Ausmal} von Stérungen der Strom-
versorgung gemessen werden.

Mit der North American Electric Reliability Corporation (NERC) gibt es schon lange eine
kontinentale Organisation, welche die reliability der Stromsysteme Ulberwacht und Empfeh-
lungen zu deren Verbesserung gibt (RAP/adelphi 2017). Zur Bewertung der reliability wer-

® Dazu gehoren die Verbesserung der Koordination zwischen den GroRhandelsmarkten fiir Gas und Strom, die
Analyse der Auswirkungen des extremen Wetterereignisses im Winter 2014 (,Polar Vortex*), die von RTOs/ISOs
verwendeten Prozeduren zur Sicherung der Brennstoffverfligbarkeit sowie, last but not least, die Zustimmung der
FERC zu den Reformen der Kapazitatsmarkte im PJM und ISO-New England.
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den in den USA zwei Kriterien herangezogen: die Angemessenheit der Systemressourcen
(Resource Adequacy) und die Systemsicherheit (System Security).

Die Resource Adequacy fokussiert auf das langfristige Vorliegen eines ausreichenden An-
gebots zur Deckung der Spitzennachfrage, selbst unter Annahme extrem hoher Nachfrage
und zufalliger Ausfalle von Erzeugungsanlagen. Ein haufig verwendeter Malistab fir die
Resource Adequacy in den USA’ ist der Planning Reserve Margin, d. h. das Verhaltnis zwi-
schen der gesamten regelbaren Erzeugungskapazitat und der maximal erwarteten Spitzen-
nachfrage (Brattle Group 2017). Die Resource Adequacy wird international auch als Loss of
Load Expectation (LOLE) oder als Loss of Load Probability (LOLP) errechnet. Die LOLP
beziffert die Wahrscheinlichkeit einer (auch nur partiellen, kontrollierten) Versorgungsunter-
brechung. Bei der Berechnung der anzustrebenden Sicherheit wird in den US-Markten zu-
meist eine LOLE von 0,1 Tagen im Jahr als hinnehmbar angesetzt (MISO 2016). Eine solche
Systemauslegung lasst die Wahrscheinlichkeit zu, dass die Erzeugungsanlagen die Nach-
frage an 0,1 Tagen im Jahr nicht decken kénnen.

Die System Security bezieht sich auf die Infrastruktur und auf die Verfahren, die den Betrieb
des Stromsystems innerhalb festgelegter Grenzen (beziglich der Frequenz, Spannung)
ermoglichen. In den USA legt NERC die Sicherheitskriterien fest und verlangt deren Einhal-
tung durch RTOs/ISOs und Ubertragungsbetreiber. Neben den normalen Betriebsgrenzen
werden dafir auch viele verschiedene Arten von unerwarteten Stérungen, wie zum Beispiel
Ausfille einzelner Erzeugungs- oder Ubertragungselemente und Kurzschliisse, betrachtet.
Das bekannteste Kriterium ist die sogenannte (n-1)-Sicherheit, welche besagt, dass auch
beim Ausfall der relevantesten Ressource das System nicht an seine Leistungsgrenze stof3t
(Brattle Group 2017).

Fazit: Reliability fokussiert vor allem auf stromsystemendogene Merkmale und Vorgéange,
obgleich die Berechnung der LOLP auch exogene Stérungsursachen berlicksichtigen muss.
Die Resilienz, wie sie von FERC definiert wurde, fokussiert hingegen auf die potenzielle
Einwirkung exogener Stérungsursachen wie Naturereignisse oder Anschlage.

NERC hat in seinem Reliability Report 2017 (NERC 2017b) Politik und Regulierung empfoh-
len, auf reliability und Resilienz zu fokussieren und damit das Ausfallrisiko insgesamt zu
verringern. Gleichzeitig soll das Monitoring verbessert werden, um Fragen der Resilienz, die
vielleicht bisher unzureichend beachtet wurden, besser zu adressieren (NERC 2017b).

Zu den Ursachen von Stromausfallen in den USA

Die Fokussierung der NOPR auf die Brennstoffvorrate am Kraftwerk ist fachlich unhaltbar.
Denn extreme Wetterereignisse oder Anschlage konnen auch Infrastrukturelemente wie
Stromuibertragungsnetze, Stromverteilnetze, Gaspipelines oder die IT-Infrastruktur treffen.
Selbst bei Kraftwerken, die Brennstoffe fir 90 Tage vor Ort lagern, kann die tatsachliche
Verfligbarkeit durch extreme Wetterereignisse beeintrachtigt werden, beispielsweise wenn
Kohlevorrate einfrieren (NERC 2014) oder geflutet werden (FERC 2018), oder falls die Kiih-
lungs- oder IT-Systeme eines Kernkraftwerks durch Unfalle, Anschlage oder technisches
Versagen ausfallen.

Basierend auf Daten des Edison Electric Institute (EEI) zeigt Abbildung 1 die prozentuale
Verteilung der Ursachen von Stromversorgungsunterbrechungen, die sich in den USA zwi-
schen 2000 und 2011 ereignet haben. 16 % wurden durch technisches Versagen von Netz-
anlagen (OH: Overhead; UG: Underground) verursacht und nur 3 % durch technisches Ver-

7 In Deutschland wurde bisher eine sogenannte Systembilanz von den Ubertragungsnetzbetreibern durchgefiihrt,
die von einem integrierten Europaischen LOLE-Ansatz abgeldst werden soll (Consentec & r2b 2015).
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sagen von Erzeugungsanlagen. Von den 54 %, die vom Wetter verursacht wurden, muss ein
Grolfiteil auch die Netze betroffen haben, denn ,Vegetation® bezieht sich auf Pflanzen, die
auf Stromleitungen geweht wurden (Hall 2013).
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Abbildung 1: Griinde fiir Stromausfalle in den USA von 2000 bis 2011 (nach Hall 2013)

Eine dhnliche Datenzusammenstellung nimmt explizit das Kriterium Brennstoffversorgungs-
probleme mit auf. Auf Grundlage von Statistiken der EIA hat das Beratungsunternehmen
Rhodium Group die Ursachen der Stromversorgungsunterbrechungen im Zeitraum 2012 bis
2016 grafisch dargestellt (Abbildung 2).

Figure I: Cause of major electricity disturbances in the US, 2012-2016
Share of total customer-hours disrupted

Other Severe Weather 64.5%
Hurricane Sandy 31.7%
Generation Inadequacy | 0.00858%

Fuel Supply Emergencies | 0.00007%

Other '3,8%

Source: EIA and Rhodium Group analysis

Abbildung 2: Ursachen von Stromausfallen in den USA 2012-2016 (Rhodium Group 2017)
In diesem Zeitraum wurden 32 % der Kohlekraftwerke und 6 % der Kernkraftwerke der USA
stillgelegt. Von 3,4 Milliarden ,Verbraucherstunden®, die von Unterbrechungen betroffen
waren, wurden nur 2.382 Stunden, oder 0,00007 %, durch Brennstoffversorgungsprobleme
verursacht, davon 2.333 Stunden wegen eines einzelnen Ereignisses in einem Kohlekraft-
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werk in Minnesota (Rhodium Group 2017). Die Sicherung der Brennstoffvorrate, die fur die
NOPR als Hauptkriterium hatte gelten sollen, spielt empirisch keine Rolle.

Die Verteilnetze als Schwachstelle der US-Stromsysteme

Laut Einschatzungen des Beratungsunternehmens The Brattle Group haben 95 % bis 99 %
der Stromausfalle in den USA ihre Ursache in den Verteilnetzen; nur 1 % bis 5 % sind auf
Erzeugungs- und Ubertragungsprobleme zuriickzufiihren (Brattle Group 2013, Brattle Group
2017).

Ein Hauptgrund fur die hohe Verwundbarkeit der US-Verteilnetze ist, dass diese meistens
als Freileitungen errichtet sind. Dadurch sind sie Wetterextremen starker ausgesetzt als in
Deutschland und in groRen Teilen Europas, wo die Verteilnetze, insbesondere innerhalb der
Ortschaften, in der Regel als Erdkabel verlegt werden. In den USA ftrifft dies selbst in Grol3-
stadten nur teilweise zu; fir die weit verstreute, landliche Stromversorgung sind die héheren
Kosten einer Erdverkabelung ein wesentliches Hemmnis. Die Stromversorgung kann fur die
zahlreichen entlegenen Verbraucher kostenglinstig erreicht werden, sofern diese eine hohe-
re durchschnittliche Unterbrechung in Kauf nehmen als in Europa Ublich ist.

Ausarbeitungen, die sich mit der Resilienz der Verteilnetze in den USA beschaftigen (EPRI
2013, RAP 2017), diskutieren Mallinahmen zur Abwehr von wetterbedingten Ausfallen sowie
von Cyber-Attacken und Anschlagen auf die physische Infrastruktur. Die Optionen lassen
sich in zwei maRgebliche Kategorien einteilen:

e Eine allgemeine Verbesserung der Infrastruktur, um eine gréRere Widerstandsfahig-
keit, ein besseres Monitoring von Gefahren und Ausfallen sowie einen schnelleren
Wiederaufbau nach Ausféllen zu erzielen. Genannt seien hier die auch in Deutsch-
land diskutierte Automatisierung und Steuerbarkeit, beispielsweise von Orts-
netztransformatoren.

e MaBnahmen, die es erlauben, wahrend Ausfallen auf der Ubertragungsebene Teile
des Systems auf der Verteilnetzebene (zeitweise) autark zu betreiben. Hierzu sind
sowohl lokale Erzeugungsanlagen (Distributed Energy Resources) als auch lokale
flexible Verbraucher und Speicheroptionen nétig, wie dies beispielsweise Gber Elekt-
romobilitdt denkbar ist.

Die Verteilnetze liegen in der Zustandigkeit der Bundesstaaten. In manchen Bundesstaaten
gibt es unterschiedlich ambitionierte Ansatze der Versorger und der Public Utility Commissi-
on, entsprechende Investitionen voranzutreiben (Hall 2013).

Aussicht: Einschatzung der Folgen der Resilienzdebatte

FERC und die RTOs/ISOs sind nur fiir die Ubertragungsnetze zustandig. Deswegen wird die
von der NOPR angestofliene und nun durch die FERC gestaltete Resilienzdebatte voraus-
sichtlich keine direkten, rechtlich bindenden Folgen auf die Verteilnetze haben, obwohl die
allermeisten Stromausfalle dort ihre Ursache haben.

In Folge des Prozesses um die NOPR ist es jedoch wahrscheinlich, dass die Debatte um die
Resilienz eine wichtige Rolle in der US-weiten Energiepolitik der nachsten Jahre spielen
wird. Von einer sachlich orientierten Debatte ware jedoch zu erwarten, dass diese zu diffe-
renzierteren Ergebnissen fiihrt als das von der NOPR vorgeschlagene Forderprogramm flr
Bestandskraftwerke mit 90 Tagen Brennstoffvorrat am Standort.

In einer ausflhrlichen Ausarbeitung zur Starkung der Resilienz der Stromsysteme, sowohl
auf Verteil- als auch auf Ubertragungsnetzebene, kommen die National Academies of Sci-
ences (NAP) zu dem Schluss, dass die Malnahmen ebenso vielfaltig wie die potentiellen
Ursachen fir Versorgungsausfalle sein sollen. Den Systembetreibern, Regulierern und der
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Energieindustrie empfiehlt die NAP, die Schwachstellen genau zu identifizieren und spezifi-
sche Gegenmallnahmen vorzubereiten. In Richtung Politik, insbesondere an DoE gerichtet,
spricht die NAP differenzierte Empfehlungen aus, unter anderem die Einleitung breit aufge-
stellter Forschungen zur Resilienz in Zusammenarbeit mit anderen Behdrden, um die richti-
gen Malnahmen zu identifizieren (NAP 2017).

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass Stromausfalle in den USA viel haufiger vor-
kommen als in Europa, und dass die US-Stromsysteme gegeniber Wetterextremen vieler-
orts sehr anfallig sind. Das erhebliche Optimierungspotenzial lasst sich jedoch nicht mit ei-
nem Federstrich erreichen, wie die NOPR vermuten lieR. Mit deren Fokus auf die Brenn-
stoffvorrate an Kraftwerkstandorten wurde das Thema Resilienz instrumentalisiert, um be-
stimmte Rohstoffe oder Kraftwerkbetreiber zu férdern.

Durch die verstarkte Aufmerksamkeit auf die Resilienz wird im Ergebnis die Resource
Adequacy zukinftig wohl breiter diskutiert werden, als dies bisher der Fall war. Dabei wird
sich zeigen, inwieweit die Folgen von natirlichen Katastrophen oder Anschlagen auf das
Stromsystem objektiv eingedammt werden kénnen und ob die mit den GegenmalRnahmen
einhergehenden Kostenzuwéachse eine breite Akzeptanz finden.

2.2 Bedeutung fiir die Strommarktordnung der USA

Die Umsetzung der NOPR hatte zwar, wie oben argumentiert, ihre vorgeblichen Ziele bezlig-
lich der Resilienz weitgehend verfehlt. Erhebliche Auswirkungen hatte sie jedoch auf das
Strommarktgeschehen in den betroffenen Regionen sowie auf die Grundsatze der
(Strom-)Marktordnung in den USA gehabt.

Die NOPR als fundamentaler Bruch mit der bisherigen Regulierungspraxis

Ware FERC der Aufforderung der NOPR gefolgt, hatte sie einen fundamentalen Bruch mit
ihrer jahrzehntelangen Praxis der Gestaltung und Regulierung wettbewerblicher Strommark-
te vollzogen.

Von besonderer Bedeutung und Kilarheit ist in dieser Hinsicht die Stellungnahme acht vor-
maliger FERC-Commissioner aus beiden politischen Lagern, darunter der durch Prasident
George W. Bush eingesetzte Chairman Pat Wood lll. Darin legen sie dar, die NOPR

»(-..) would be a significant step backward from the Commission’s long and bipartisan evolution to
transparent, open, competitive wholesale markets. Pursuing the worthy goal of a resilient power
system, the Commission’s adoption of the published proposal would instead disrupt decades of
substantial investment made in the modern electric power system, raise costs for customers, and
do so in a manner directly counter to the Commission’s long experience.“ (Former FERC Commis-
sioners 19.10.17)

Die vormaligen Commissioners legen die Errungenschaften der wettbewerblichen Energie-
markte dar: Dazu gehdren der 6konomisch effiziente Einsatz der bestehenden Kraftwerke,
die damit einhergehenden Kostenersparnisse fir die Verbraucher sowie die erheblichen
Investitionen in neue und sauberere Stromerzeugungskapazitaten, die durch die wettbe-
werblichen Energiemarkte ausgeldst wurden. Die Wertigkeit ebendieser Investitionen wurde
sich durch die NOPR nachtraglich andern. Denn durch eine gesonderte Vergitung der
Brennstoffvorhaltung am Kraftwerk wirden die Erzeugungskapazitaten, die solche Vorrate
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nicht aufweisen, benachteiligt und letztendlich ,aus dem Markt gedrangt‘ (Former FERC
Commissioners 19.10.17).

Die ehemaligen Commissioners merken zudem an, dass die Stilllegung jener Erzeugungs-
kapazitaten, die durch die Energie- und Kapazitatsmarkte ihre Kosten nicht abdecken kon-
nen, ein normales Marktgeschehen sei. Die Verhinderung solcher Stilllegungen durch Sub-
ventionen wurde die Markte verzerren. Das Vertrauen der Investoren in die Markte wirde
schwinden, was letztendlich die Verbraucher belasten und die Resilienz der Stromsysteme
schwéachen wurde.

Deshalb sei es im o&ffentlichen Interesse, dass Investitionsentscheidungen auf Basis eines
stabilen, verlasslichen Regulierungsrahnmens getroffen werden. Dementsprechend empfeh-
len die vormaligen Commissioners ihren derzeit amtierenden Nachfolgern, dem DoE-Antrag
nicht nachzukommen und stattdessen in einem transparenten Verfahren parteilibergreifende
Kompromisse zu suchen, auch beziglich der Resilienz (Former FERC Commissioners
19.10.17).

Auswirkungen auf Markte und Verbraucher

Eine detailliertere, kritische Beschreibung der potenziellen Auswirkungen der NOPR befindet
sich in einer gemeinsamen Stellungnahme verschiedener industrieller Vertreter und Verban-
de, u. a. der Sektoren Gas, Ol, Wind und Solar inklusive E.ON (Joint Industry 23.10.17).

Dort wird ausgefiihrt, dass bei einer Umsetzung der NOPR auch Gas- oder Olkraftwerke
eine Brennstoffvorhaltung einrichten kénnten, um von der NOPR-Vergiitung zu profitieren,
obwohl diese zusatzlichen Speicher in vielen Fallen nur wenig zur Resilienz beitragen wir-
den. Neue Investitionen wirden sich somit an den zu erwartenden Markterldsen aus dem
Energy-only-Markt, den Kapazitatsmechanismen und aus der neuen Vergiitung flir Brenn-
stoffvorhaltung am Kraftwerk orientieren und weniger an den von den RTOs/ISOs bisher
identifizierten Systembelangen wie der Flexibilitdt. Jenseits dieser Effekte waren die Markter-
I6se der von der NOPR nicht begiinstigten Erzeugung negativ betroffen. Denn durch die
NOPR bliebe ein héheres Grundlastangebot im Markt, das auch zu Preisen unterhalb der
eigenen Grenzkosten produzieren wirde, da die Lastgradienten dieser Kapazitaten verhalt-
nismaig gering sind (Joint Industry 23.10.17).

Die besonders betroffene PJM-RTO erlautert ebenfalls ausfuhrlich, dass mit der NOPR das
derzeitige Kosten-Nutzen-Niveau des Kapazitatsmarktes empfindlich gestort wiirde. Dort
werden heute Kapazitaten entsprechend ihrer potenziellen Systemdienste vergitet. Dabei
wird neben der Kapazitidt auch ein notwendiges Mall an Flexibilitdt berticksichtigt. Wenn
durch die NOPR mehr Grundlast-Ressourcen im Markt bleiben als erwartet, dann missen
fir einen sicheren Systembetrieb (mit zunehmender volatiler Erzeugung) auch zusatzliche
flexible Kapazitaten vorgehalten werden. PJM-RTO kommt deshalb zu dem Schluss, dass
die NOPR keinen Nutzen fir die Resilienz, sondern ausschlief3lich zusatzliche Kosten gene-
rieren wirde (PJM 23.10.17).

Mit diesen Kosten hat sich das Beratungsunternehmen Brattle Group (Brattle Group 2017)
auseinandergesetzt. Brattle Group schatzt, dass zirka 89 GW Erzeugungskapazitaten durch
die NOPR forderfahig waren, davon 49 GW Kohle- und 39 GW Kernkraftwerke (siehe Abbil-
dung 3).8 Circa 70 % dieser Kapazitaten befinden sich im PJM-Gebiet. Bei nur einem Bruch-
teil davon (10 GW) sei eine Stilllegung vor 2025 geplant. Fast 90 % der férderfahigen Kapa-

8 Basierend auf folgenden Kriterien: Kraftwerke, die Systemdienstleistungen liefern kénnen, Uber 90 Tage Brenn-
stoffvorrat am Standort verfiigen, sich in den von den NOPR definierten Gebieten befinden (PJM, MISO, NYISO,
und ISO-NE) und nicht nach dem Kostendeckungsprinzip reguliert sind.
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zitaten waren damit nicht von den bevorstehenden, vorzeitigen Stilllegungen bedroht, mit
denen in der NOPR die Dringlichkeit der vorgeschlagenen Mallnahme begriindet wird.

Von den 89 GW prinzipiell forderfahigen Kapazitaten wirden nach Einschatzung der glei-
chen Studie 57 bis 88 GW bei Umsetzung der NOPR tatsachlich Zahlungen erhalten, die ein
Volumen von vier bis elf Milliarden US-Dollar im Jahr hatten. 60 % davon, also zwischen 2,3
und 7,5 Milliarden US-Dollar, wiirden allein auf PJM entfallen. Es handelt sich um erhebliche
Summen, etwa im Vergleich zum gesamten GroRRhandelsvolumen im PJM-Gebiet von 39
Milliarden US-Dollar im Jahr 2016 gesehen (Brattle 2017). Diese Zusatzkosten missten auf
die Verbraucher in den jeweiligen ISO/RTO-Gebieten abgewalzt werden.
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Abbildung 3: Durch die NOPR begiinstigte Kraftwerke (Brattle Group 23.10.2017)

2.3 Bleibt FERC unter Prasident Trump unabhangig?

Die gemeinsame, einstimmig beschlossene Reaktion der FERC wie auch die Stellungnah-
men der einzelnen Commissioners lassen erste Ruckschlisse auf das aktuelle Verhaltnis
zwischen FERC und DoE zu. FERC als vom DoE weitgehend unabhangige Regulierungs-
instanz musste die Entscheidung treffen, die NOPR entweder anzunehmen und direkt zu
erlassen oder zu andern, oder sie zurickzuweisen.

Zu diesem Zeitpunkt waren vier der finf amtierenden Commissioners durch Prasident Trump
ernannt worden (siehe Kapitel 1.4). Ublicherweise sind beide Parteien in der Kommission mit
jeweils zwei Commissioners vertreten und der/die Vorsitzende gehdrt der gleichen Partei an
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wie der Prasident (Washington Examiner 10.08.17). Mit der Ernennung des Demokraten
Glick hielt sich Prasident Trump an diese Praxis. Und mit Robert Powelson, ehemaliger
Chairman der Pennsylvania Public Utility Commission und ehemaliger Prasident der Natio-
nal Association of Regulatory Utility Commissioners, ernannte Prasident Trump einen erfah-
renen Regulator, der in der Community der bundesstaatlichen Regulatoren gut verankert ist.
Im Vergleich zu Personalentscheidungen in anderen Bereichen verfolgte Prasident Trump
bei FERC eine eher moderate Linie.

Es war nicht von vornherein selbstverstandlich, dass FERC die NOPR so klar und vollstan-
dig ablehnen wirde. Die Trump-Administration hat in etlichen Politikbereichen ihren Willen
und teilweise auch ihre Fahigkeit bewiesen, radikale Mallnahmen durchzusetzen, selbst
wenn diese gegen 6konomische, politische oder juristische Prinzipien verstieRen, die seit
Jahrzehnten Uberparteilich breite Akzeptanz genieflen. Vor diesem Hintergrund war es vor-
stellbar, dass FERC den Vorschlag von Secretary Perry mindestens teilweise umsetzen
wirde. Die Intensitat der Debatte und der kritischen Anmerkungen zur NOPR im Herbst
2017 legen nahe, dass manche Stakeholder Secretary Perrys Vorstol3 durchaus ernst nah-
men.

Allerdings war die NOPR sachlich und juristisch, handwerklich und konzeptionell dermafen
schwach, dass FERC sie gar nicht hatte durchsetzen kénnen, ohne eine Klagewelle auszu-
I6sen (E&E News 14.11.2017). Dies bestatigt auch die Stellungnahme einer Gruppe flihren-
der Umweltverbande: ,The proposal is so egregiously inadequate that FERC’s only legally
viable path is to reject it.“ (Public Interest Organizations 23.10.17) Das Spektrum an denkba-
ren Klagern war sehr breit: Betreiber von nicht geférderten Erzeugungskapazitaten, System-
betreiber, Umweltverbande sowie Vertreter von bundesstaatlichen Institutionen, die gegen
die Uberschreitungen der féderalen Kompetenzen hatten klagen kénnen (siehe Kapitel 1.3).

Stimmt diese These, so kann hier nur spekuliert werden, warum die neue DoE-Fiihrung un-
ter Secretary Perry einen solchen Vorschlag mit wenig Erfolgsaussicht Gberhaupt vorgelegt
hat. Man kéonnte die NOPR als ein Pro-forma-Vorgehen ansehen, um der Klientel in der Koh-
leindustrie zu zeigen, dass ihre Rettung zumindest versucht wird. Es konnte auch die Hoff-
nung bestanden haben, dass sich die frisch ernannten FERC-Commissioner dem politischen
Druck beugen wiirden. Ob die DoE-Fihrung in einem solchen Fall auf eine fiir sie giinstige
Rechtsprechung (letztendlich also politisch agierende Richter) gesetzt hatte oder die juristi-
sche Angreifbarkeit der NOPR gar nicht wahrnahm, bleibt unklar.

Bei der Begriindung ihrer Abweisung der NOPR hat FERC tatsachlich rechtliche Bedenken
in den Vordergrund gestellt, doch sind diese gleichzeitig inhaltlicher Natur: Die NOPR habe
nicht aufgezeigt, dass existierende RTO/ISO-Vergltungsstrukturen ungerecht oder unange-
messen seien oder dass der neue Vorschlag nicht diskriminierend sei (siehe Kapitel 1.4).
FERC stellt hingegen explizit fest, dass die 90-Tage-Regel bestimmte Erzeugungsanlagen
bevorzugen, andere hingegen ausschlielen wiirde, die auch zur Resilienz des Systems
beitragen (FERC 2018). FERC betont aulRerdem, dass ihre bisherigen Entscheidungen zu
Vergutungsstrukturen auf den von ihr regulierten Strommarkten die NOPR nicht stltzen:

»The goals of the price formation proceeding center largely on facilitating competition and ensuring
that market prices reflect the marginal cost of production so that prices accurately reflect system
conditions and operational constraints.” (FERC 2018)

FERC verdeutlicht also, wenn auch auf eine eher zuriickhaltende Weise, dass die Grundidee
der NOPR nicht ihrem bisherigen Vorgehen und ihrem Regulierungsverstandnis entspricht.
Sehr viel deutlicher und mit mehr Argumenten unterlegt distanzieren sich die beiden demo-
kratischen Commissioners in ihren personlichen Stellungnahmen von der NOPR (siehe Ka-
pitel 1.4).

Die Tatsache, dass FERC akzeptiert hat, die Resilienz der Stromsysteme auf die Agenda zu
setzen, sollte auch keineswegs als Beugung vor dem politischen Druck der Trump-
Administration missverstanden werden. Am Beispiel des massiven Ausfallens der Stromver-
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sorgung auf Puerto Rico hat sich auch in jlingster Vergangenheit gezeigt, dass die Starkung
der Resilienz in den USA tatsachlich ein dringendes Problem ist.

Der Widerspruch zwischen den vagen Begrifflichkeiten sowie den schwachen und teilweise
offensichtlich tendenziésen Argumenten in der NOPR einerseits und dem methodologisch
korrekten, ergebnisoffenen und technologieneutralen Ansatz der FERC andererseits kénnte
nicht groRer sein. Mit ihrer Antwort hat FERC die Debatte vom DoE wieder in die eigenen
Hande genommen, und zwar sowohl Uber den Begriff der Resilienz als auch Uber Folge-
schritte wie die Identifikation mdglicher Resilienzdefizite und deren Ursachen sowie die Defi-
nition der Kriterien fiir denkbare Gegenmalfinahmen. Die Ausfiihrungen in Kapitel 2 zeigen,
dass die von FERC initiierte Resilienzdebatte sehr wahrscheinlich zu ganz anderen Ergeb-
nissen fihren wird als der Férderung von Kohle- und Kernkraftwerken, welche die politische
Fihrung des DoE mit der NOPR faktisch erreichen wollte.

Der bisherige Verlauf der Ereignisse hat also bestatigt, dass FERC nach einem Jahr Trump-
Prasidentschaft, wahrend der vier der fiinf Commissioners neu ernannt wurden, ihre Unab-
hangigkeit vor der Exekutive in einem energiepolitisch sehr wichtigen Dossier vollstandig
behalten hat. In der Stellungnahme von FERC zur NOPR gibt es keine Anzeichen eines
Verlustes ihrer Unabhangigkeit.

Ob diese Unabhangigkeit auch langerfristig bestehen wird, bleibt abzuwarten. Die bisherige
Erfahrung sagt wenig dartiber, wie die FERC auf politischen Druck des DoE reagieren wir-
de, wenn dieser in Form von rechtlich und fachlich fundierten Vorschlagen ausgetibt wiirde.
Commissioner Neil Chatterjee zeigte sich in der Debatte vor der endgultigen Entscheidung
der FERC wie auch in seiner persoénlichen Stellungnahme jedenfalls sehr offen fiir die Inhal-
te der NOPR (siehe Kapitel 1.3). Der seit Dezember 2017 amtierende FERC-Chairman
Kevin Mclintyre hielt sich bislang sehr bedeckt — auch er kdénnte sich noch als Unterstitzer
der von Secretary Perry und Prasident Trump anvisierten Energie- und Strommarktpolitik
positionieren.
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