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Energieszenarien — unerlasslich, aber mit liber-
schaubarem politischen Einfluss

Fiir fundierte energie- und klimapolitische Massnahmen sind Szenarioanalysen
unerldsslich. Doch die tatsdchlich erreichten Fortschritte bleiben in der Realitat
haufig hinter den zwar ambitionierten, aber durchaus erreichbaren Zielen der Sze-

narien zuriick. Ein Dilemma?

Von Rolf Iten, Geschdiftsleiter und Partner, INFRAS
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Szenarioanalysen sind ein notwendiges, aber nicht ausreichendes Instrument fir die Politikentwicklung. (Foto: Keystone-SDA)

Die Energiepolitik der vergangenen 40 Jahre in der
Schweiz verdeutlicht riickblickend zweierlei: Sze-
narioanalysen sind als Grundlage flr fundierte
energiepolitische Entscheidungen unerldsslich —
sie beeinflussen die Energiepolitik aber nur be-
grenzt. Als relevant zeigten sich Szenarioanalysen
bislang insbesondere dann, wenn exogene
Schocks den offentlichen Diskurs massgeblich
pragten.

Die bedeutendsten Energieszenarien in der
Schweiz waren stets mit konkreten Ereignissen
von globalem Ausmass verkniipft. Aus der Olpreis-
krise im Jahr 1973 folgte die Gesamtenergiekon-
zeption (1974-1978). Die Expertengruppe fir
Energieszenarien (1987) wurde infolge der Nukle-
arkatastrophe von Tschernobyl im Jahr 1986 ins
Leben gerufen. Die Energieperspektiven 2050 aus
dem Jahr 2013 wurden als Grundlage fir die
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Gestaltung der Energiewende nach den Reaktor-
unfallen von Fukushima ausgel6st.

Trotz vollig unterschiedlicher gesellschaftlicher
und politischer Ausgangssituationen gleichen sich
die verschiedenen Szenarioanalysen in einem
Punkt: lhre Wirkungsbilanz fallt durchwachsen
aus. Fir die jeweiligen Zeitrdume sind die formu-
lierten Ziele zwar erreichbar, technische Losungen
vorhanden, die volkswirtschaftlichen Kosten von
untergeordneter Bedeutung und die staatlichen
Hebel bekannt gewesen — doch die realpolitische
Umsetzung stellte sich bislang immer als schwierig
heraus. Seit den 1970er-Jahren ist die Schweiz
zweifelsohne energie- und klimapolitisch vorange-
schritten. Verglichen mit den ambitionierten Zie-
len der verschiedenen Energieszenarien besteht
aber nach wie vor grosser Handlungsbedarf.

Szenarioanalysen - relevant, aber umstritten
Szenarien bilden mogliche kiinftige Situationen
oder Ereignisverlaufe ab. Sie basieren sowohl auf
aktuellen Sachlagen als auch auf Annahmen zu er-
warteten sozio-0konomischen und technologi-
schen Entwicklungstrends. Folgende Fragen ste-
hen im Fokus:

= Was ist technisch und verhaltensmdssig mach-
bar?

= Welche Ziele kdnnen erreicht werden? Zu wel-
chem Preis? Fur wen?

= Welche Auswirkungen haben Energieszenarien
auf die Umwelt und die Wirtschaft?

= Welche Massnahmen sind notwendig, um die
Ziele zu erreichen?

Fiir den Energiesektor sind Szenarioanalysen und
Energieperspektiven gleichermassen spannend
und heikel. Als Grundlage fiir energiepolitische
Massnahmen waren sie in den vergangenen Jahr-
zehnten relevant, wurden von politischen Ent-
scheidungstragern und der Offentlichkeit wahrge-
nommen - aber sie waren auch durchaus
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umstritten. Dabei fallt auf, dass exogene Schocks
als Ausloser fur die Entwicklung von Szenarien im-
mer wieder von zentraler Bedeutung waren. Riick-
blickend zeigt sich, dass eine Reihe solcher Ereig-
nisse die Energie- und Klimapolitik sowie die Sze-
narioarbeiten in der Schweiz beeinflusst hat.

Die Anfinge: Olpreiskrise und Gesamtenergie-
konzeption

Die Relevanz von Ressourcenfragen riickte mit der
Studie «Die Grenzen des Wachstums» (‘The Limits
to Growth’) erstmals ins Bewusstsein der breiten
Offentlichkeit. Das im Jahr 1972 publizierte Buch
von Donella Meadows, Jorgen Randers und Dennis
Meadows sorgte weltweit fiir Aufsehen. Den Au-
toren gelang es, eindriicklich aufzuzeigen, dass
konventionelle Energietriger wie Ol und Gas end-
lich sind.

Der ein Jahr spater folgende Olpreisschock ist,
rickblickend betrachtet, wohl das erste und mog-
licherweise wichtigste exogene Ereignis, das die
Schweizer Energiepolitik der folgenden Jahr-
zehnte pragte. Als Reaktion auf die Olpreiskrise im
Jahr 1973 wurde die Eidgendssische Kommission
fir die Gesamtenergiekonzeption (GEK) ins Leben
gerufen. Deren Leitung Gbernahm der damals als
«Energiepapst» bekannte Ingenieur und Unter-
nehmer Michael Kohn. Aufgabe der GEK-Kommis-
sion war es, ausgehend von den energiepolitisch
kritischen Entwicklungen zu Beginn der 1970er-
Jahre, Ziele fir die kiinftige Energiepolitik zu for-
mulieren.

Die Olpreiskrise leitete auch eine neue Ara fiir den
Bund ein. Das Thema Energie wurde grundlegend
aufgewertet. Insbesondere das Bundesamt fir
Energie, das damals noch Eidgend&ssisches Amt fiir
Energiewirtschaft hiess, fand sich plotzlich in einer
neuen Rolle wieder. War es bis dato hauptsachlich
flir Energiestatistiken und Sicherheitsfragen zu-
standig, bekam es mit diesen Entwicklungen wich-
tige politische Funktionen tbertragen.
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Abbildung 1: Szenarien im Rahmen der Gesamtenergiekonzeption (GEK) 1973
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- Der griine Trichter zeigt die Bandbreite der GEK-Szenarien.

2010

- Dunkelgrau ist der Verlauf des Endenergiekonsums der Schweiz dargestellt bis zum Zeitpunkt der Publikation der GEK-Szena-
rioanalysen; hellgrau ist der effektive Verlauf des Endenergiekonsums bis 2010 dargestellt.

Vier Szenarien entwickelte die GEK-Kommission
(siehe Abbildung 1). Die Bandbreite reichte von ei-
ner «laissez faire»-Politik bis hin zu einem Szena-
rio «Neuer Lebensstil». Letzteres zielte darauf ab,
mit einer Steuer den wachsenden Energiever-
brauch einzudammen. Mit Blick auf den Energie-
verbrauch ging das Maximalszenario davon aus,
dass sich die Entwicklungen der vorvergangenen
Jahrzehnte extrapolieren wiirden. Das Mini-
malszenario wurde auf Druck von Umweltverban-
den aufgenommen. Es sah eine Stabilisierung des
Energie-verbrauchs auf dem Niveau des Jahres
1980 vor. Als zentrales Ergebnis schlug die Gesam-
tenergie-konzeption vor, einen «Energie-Artikel»
in die Verfassung aufzunehmen: Damit sollte die
Rolle des Staates bei der Gestaltung der Energie-
zukunft gestarkt werden. Bei einer Abstimmung
im Jahr 1983 lehnte das Volk eine entsprechende
Vorlage jedoch ab.
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Tschernobyl und Expertengruppe Energieszena-
rien

Die Nuklearkatastrophe von Tschernobyl im Jahr
1986 pragte als nachstes energiepolitisches Mega-
Ereignis die Energiepolitik in Europa und in der
Schweiz. Das Reaktorungliick beeinflusste hierzu-
lande vor allem die Debatte um den Stellenwert
von Kernkraftwerken fir die Stromversorgung. Die
infolgedessen gegriindete «Expertengruppe Ener-
gieszenarien» (GES) erarbeitete unter Hochdruck
neue Zukunftsszenarien. Im Fokus stand die Frage,
ob und, falls ja, wie ein Ausstieg aus der Nuklear-
energie moglich ware. Drei Szenarien standen im
Vordergrund: Erstens die Referenzpolitik im Sinne
«weiter wie bisher», zweitens ein Moratorium fir
den Bau neuer Atomkraftwerke und drittens ein
Ausstieg zu verschiedenen Zeitpunkten. Im Sep-
tember 1990 wurde in einer eidgendssischen Ab-
stimmung der Energie-Artikel in der Bundesverfas-
sung und die Moratoriums-
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Abbildung 2: Expertengruppe Energieszenarien (EGES) 1987
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- Der gelbe Trichter zeigt die Bandbreite der EGES-Szenarien.

2010

- Dunkelgrau ist der Verlauf des Endenergiekonsums der Schweiz dargestellt bis zum Zeitpunkt der Publikation der EGES-Szenarien; hell-
grau ist der effektive Verlauf des Endenergiekonsums bis 2016 dargestellt.

Initiative fur einen zehnjahrigen AKW-Baustopp
angenommen. Die Atom-Ausstiegsinitiative wur-
den dagegen verworfen. Erreicht wurde damit ein
gewisser Konsens bezlglich der energiepoliti-
schen Prioritdten, namlich eine sichere, wirt-
schaftliche und umweltvertragliche Energiever-
sorgung sowie ein sparsamer und rationeller Ener-
gieverbrauch.

Die entwickelten Szenarien der Expertengruppe
Energieszenarien fielen insgesamt zuriickhalten-
der aus (siehe Abbildung 2). Die obere Bandbreite
der EGES-Szenarien lag unter dem der Gesamt-
energie-konzeption: Es entsprach nicht mehr ein-
fach einer Extrapolation des wachsenden Energie-
verbrauchs, sondern einem reduzierten Wachs-
tum. Das ambitionierteste Szenario ging hingegen
erstmals von einem sinkenden Energieverbrauch
aus — wiederum mit einer Energiesteuer als
Schliisselmassnahme. Der riickblickende Vergleich
zur realen Entwicklung zeigt unterdessen: In der
folgenden Dekade entsprach das Maximalszenario
tendenziell der effektiv beobachteten Wirkung —
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nicht zuletzt deswegen, weil keine wirklich wirksa-
men Massnahmen umgesetzt wurden.

Stromzukunft und Energieperspektive 2005

Zu Beginn der Jahrtausendwende riickte die kiinf-
tige Stromversorgung wieder in den Fokus. Die 6f-
fentliche Diskussion drehte sich vor allem um die
sogenannte «Stromlicke». Es wurde befirchtet,
dass eine solche entstehen kdnnte, weil langer-
fristig die inlandische Stromnachfrage nicht durch
das inlandische Angebot gedeckt werden kann.
Kritiker bezeichneten diese Beflirchtung bisweilen
auch als «Denkliicke», da sie aus ihrer Sicht auf ei-
ner zu engen Sichtweise beruhte und etwa die Be-
deutung des Stromaussenhandels vernachlas-
sigte. Als Grundlage fir die in diesem Kontext zu
fallenden politischen Entscheide wurden die Ener-
gieperspektiven 2005 durch das Bundesamt fiir
Energie erarbeitet (siehe Abbildung 3).

Im Vordergrund stand die Frage, ob und wie es
moglich sei, die Klimaschutzziele zu erreichen und
dabei gleichzeitig die Stromversorgung langfristig

Energieszenarien — unerldsslich, aber mit Gberschaubarem politischen Einfluss



Abbildung 3: Energieperspektiven 2005
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- Der bordeauxrote Trichter zeigt die Bandbreite der Energieperspektiven 2005.
- Dunkelgrau ist der Verlauf des Endenergiekonsums der Schweiz dargestellt bis zum Zeitpunkt der Publikation der EP -Szenarien; hell-
grau ist der effektive Verlauf des Endenergiekonsums bis 2016 dargestellt.

sicher zu stellen. Die Arbeiten verdeutlichten da-
mals, dass zwar sowohl aus technischer als auch
aus soziodkonomischer Sicht ambitionierte Ziele
erreicht werden kénnten — dazu aber weitrei-
chende und wirksame Massnahmen zu implemen-
tieren waren. Immerhin: Auf dieser Basis wurde
die Vier-Saulenstrategie — Grosskraftwerke, Ener-
gieeffizienz, Erneuerbare Energien und internatio-
nale Zusammenarbeit — entwickelt und vom Bun-
desrat beschlossen.

Die Energieperspektiven 2005 gingen von einer
tendenziell starkeren Dampfung respektive Re-
duktion des Gesamtenergieverbrauchs aus als die
vorangegangenen Analysen. Die ambitionierteren
Reduktionsszenarien haben sich riickblickend —
verglichen mit der effektiven Entwicklung in der
Schweiz — als zu optimistisch erwiesen.

Fukushima und Energieperspektiven 2012

Im Marz 2011 sorgte die Nuklearkatastrophe von
Fukushima weltweit fir Aufruhr. Die Schweiz hin-
terfragte daraufhin — wie andere Lander auch —
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ihre eigene Energiepolitik. Wenige Tage nach dem
Reaktorungliick beschloss die damalige Vorstehe-
rin des Departements fiir Umwelt, Verkehr, Ener-
gie und Kommunikation, Doris Leuthard, die lau-
fenden Verfahren fir die Rahmenbewilligungsge-
suche fiir neue Kraftwerke zu sistieren. In den fol-
genden Monaten legten Bundesrat und Parlament
mir ihrem Entscheid zum schrittweisen Ausstieg
aus der Kernenergie den Grundstein fiir eine neue
Energiepolitik: die «Energiestrategie 2050».

Im weiteren Verlauf wurden die Energieperspekti-
ven 2005 als Grundlage zur Neuformulierung der
Energiepolitik vom Bundesamt fiir Energie aufda-
tiert. Drei Hauptszenarien wurden entwickelt:
«Weiter bis bisher», «Massnahmen des Bundes-
rats» sowie «Neue Energiepolitik». Zentrales Er-
gebnis: Der Ausstieg aus der Kernenergie und die
angestrebten Treibhausgasreduktionen sind im
Einklang mit den internationalen Verpflichtungen
zu erreichen. Zudem wurden verhéltnismassig
noch ambitioniertere Szenarien entwickelt (siehe
Abbildung 4). Zwar ist der Energieverbrauch in der
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Abbildung 4: Energieperspektiven 2012
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- Der blaue Trichter zeigt die Bandbreite der Energieperspektiven 2012.

2010

- Dunkelgrau ist der Verlauf des Endenergiekonsums der Schweiz dargestellt bis zum Zeitpunkt der Publikation der EP-Szenarien; hell-
grau ist der effektive Verlauf des Endenergiekonsums bis 2017 dargestellt.

Schweiz gemass der Gesamtstatistik in den letzten
Jahren tendenziell leicht gesunken — eine grosse
Trendwende, die «Energiewende», ist jedoch
nicht sichtbar. Klar ist: Der doppelte Ausstieg —
also sowohl aus den fossilen Energien als auch der
Atomenergie — erfordert weitreichende energie-
politische Massnahmen. Dazu zahlt etwa eine
markante Lenkungsabgabe.

Das revidierte Energiegesetz, welches beim Refe-
rendum im Mai 2017 angenommen worden ist, ist
die wichtigste politische Konsequenz dieser Phase.

Ausblick: Was konnen wir von den bisherigen
Szenarioanalysen lernen?

Politische Entscheidungstrager brauchen fun-
dierte Grundlagen — dazu gehoren Szenarioanaly-
sen. Klar ist aber auch: Szenarien sind immer mit
Unsicherheiten verbunden. Entscheidende Para-
meter, und das zeigt sich insbesondere auch in der
Energiepolitik, kdnnen empirisch nicht eindeutig
definiert werden. Szenarien zu entwickeln ist da-
bestimmte

her nicht moglich, ohne
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ergebnisrelevante Parameter anzunehmen. Sze-
narioanalysen skizzieren mogliche kiinftige Ent-
wicklungen, sie sind immer auch Teil des politi-
schen Prozesses. Was Szenarioanalysen nicht sind:
«Newtonsche Physik» oder Prognosen.

Trotz dieser Einschrdankungen bieten Szenario-
analysen  wichtige Entscheidungsgrundlagen.
Mogliche kiinftige Entwicklungen zeigen sie kon-
sistent auf. Ihre Auswirkungen auf die Politik, allen
voran auf realpolitische Entscheidungen, sind je-
doch begrenzt. Die Entwicklung der Schweizer
Energiepolitik der vergangenen 40 Jahre hat ge-
zeigt: Ehrgeizige Zielszenarien wurden bisher
kaum umgesetzt.

Es zeigt sich ein bisher kaum (iberwindbares Di-
lemma: Einerseits veranschaulichen Szenarioana-
lysen Tatsachen. Sie verdeutlichen, dass selbst
ambitionierte Ziele effektiv erreicht werden kon-
nen. Andererseits setzen Szenarioanalysen damit
auch mogliche Barrieren und Entscheidungshiir-
den: Sie zeigen auf, welche politischen Beschliisse

Energieszenarien — unerldsslich, aber mit Gberschaubarem politischen Einfluss



und Massnahmen erforderlich sind, um die ge-
steckten Ziele erreichen zu kdénnen. Doch diese
Massnahmen waren in der Vergangenheit poli-
tisch meist chancenlos.

Am Beispiel juingerer Entwicklungen lasst sich die-
ses Dilemma einmal mehr illustrieren: Die im Rah-
men der Perspektivarbeiten 2012 durchgefihrten
Analysen lassen darauf schliessen, dass die ambi-
tionierten Ziele technisch erreicht werden kénn-
ten. Das Szenario «Neue Energiepolitik» der Ener-
gieperspektiven 2012 zeigt: Bis zum Jahr 2050
ware eine Reduktion der CO,-Emissionen um rund
80 Prozent gegeniliber 1990 moglich —und das, ge-
mass Modellsimulationen von Ecoplan?, zu ver-
nachlassigbaren Kosten.

Wir wissen aber auch: Obwohl das Stimmvolk
2017 mehrheitlich fir das neue Energiegesetz ge-
stimmt und damit die Weichen in die richtige Rich-
tung gesetzt hat, hapert es noch bei der politi-
schen Umsetzung. Wirksame Massnahmen fiir die
Phase nach 2025 sind noch nicht sichtbar bzw. Ge-
genstand politischer Ausmarchungen. Mit den bis-
her beschlossenen Massnahmen kénnen gemadss
dem Bundesamt flr Energie bestenfalls 50 Prozent
der Ziele der Energiestrategie bis 2050 erreicht
werden.

Drei Thesen fiir die Zukunft
Diese Beobachtungen flihren mich zu drei Thesen
fur die Zukunft:

= Szenarioanalysen sind ein notwendiges, aber
nicht ausreichendes Instrument fir die zukiinf-
tige Politikentwicklung. Auch wenn die Erkennt-
nisse aus den Analysen nicht 1:1 umgesetzt
werden, sind sie als Grundlage fir politische
Entscheidungsfindungen nicht wegzudenken.

= Entscheidend ist der sorgfiltige Umgang mit
Szenarioanalysen: Sie missen transparent auf-
gebaut und kommuniziert werden, damit sie

! Energiestrategie 2050 — volkswirtschaftliche Auswirkungen; Bern
2012
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wahrgenommen werden und eine relevante
Rolle im politischen Prozess spielen kdnnen.

= Szenarioanalysen sind letzten Endes immer
auch ein Element der Politik. Ein vertrauens-
wirdiges und ergebnisorientiertes Zusammen-
spiel aller wichtigen Interessengruppen ist des-
halb eine «sine qua non»-Bedingung fir den er-
folgreichen und wirksamen Umgang mit pros-
pektiven Energieszenarien: Der in den Jahren
2007 bis 2010 durchgefiihrte «Energietrialog»
ist ein Beispiel flir einen Best Practice-Ansatz
mit Einbezug von Bund, Kantonen, Wirtschaft
inkl. Energiebranche und NGOs?. Ansatze, die
sich an diesem Beispiel orientieren, kdnnten zur
erfolgreichen Umsetzung der Energiestrategie
beitragen.
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