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Prognosen, Zielplanung und Programmentwicklung
in der COz—Problematik
. 1. Einleitung

Politische Themen haben Konjunkturen. Welches Ereignis sie
eigentlich auf die politische Agenda bringt, ist selten
genau auszumachen. Nach meinem Eindruck waren es mit

Sicherheit nicht Energieprognosen, die die Klima- und coz;

- Problematik zu einem politischen Thema machten. Energiepro-

gnosen spielen jedoch eine bedeutende Rolle in der politi-
schen Auseinandersetzung uUber Ziele und Inhalte einer CO,—

Minderungspolitik.

Ich stimme Nedelmann zu, wenn sie feststéllt:
"Energiepolitik ist ein Politikgegenstand, mit dem sich in
besonders hohem AusmafB widerspriichliche und ambivalente
Interessen verbinden. Durch das Aufstellen und Verdffentli-
chen von Prognosen werden diese widerspruchlichen Interes-

sen aktiviert und auf Kollisionskurs gebracht".1)

Die Beschliisse der Bundesregierung zum nationalen COZ—Min—

derungsziel und zum COZ—Minderungsprogramm vom Juni und- No-




vember 1990 fallen in die Phase der politischen Hochkon-

junktur des CO,— bzw. des Klimaschutzthemas.

Bei der Vorbereitung dieser Beschlisse spielte die damals

gerade von der Prognos AG vorgelegte Energiebedarfsprognose
bis zum Jahr 2010 eine forderliche Rolle. Ebenso halfen
Studien und Szenarien zur Abschatzung der COz—Minderungs—
potentiale der Enquete-Kommission des 11. Deutschen Bundes-
tages 'Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphédre' bei der in-

terministeriellen Konsensbildung.

Die politische Konfliktkraft von Prognosen entwickelte sich
erst in der Phase der Programmumsetzung, die zugleich zu-
sammenfillt mit einer deutlichen Abschwdchung der politi-

schen Konjunktur des Klima- und CO,-Problems.

Dabei verliuft die Programmumsetzung ihrerseits nach einem

4 Phasen—Schema:

In der ersten Phase wird ein Prograﬁm oder Projekt von
den betroffenen gesellschaftlichen Gruppen mit allen
Mitteln bekampft.

In der zweiten Phase — sofern es diese erlebt — wird es
ignoriert.

In der dritten Phase wird es ldcherlich gemacht.
Wenn es dennoch erfolgreich ist, finden sich in der Pha-
se 4 erstaunlich viele "vidter'" des Programms, die dessen

Ziele und Inhalte schon immer befilirwortet und fur not-
wendig gehalten haben. : :

_Das'COZ—Minderungsprogramm.befindet sich derzeit noch immer

Iin'der'Phase 1. Prognoseergebnisse werden dabei nicht nur




in Deutschland, sondern auch in der internationalen Diskus-—

sion politisch-strategisch eingesetzt und genutzt.

Prognosen und Zielplanung

Das auslosende Moment fir die Zieldiskussion und Zielpla-

nung in der Klima- und CO,-Problematik waren - wie bereits
gesagt — nicht die Resultate von Energieprognosen, der An-
stoB kam vielmehr von der Klimaforschung, die es auf Grund
eines ungewohnlichen hochgradigen Konsenses der fihrenden

Klimaforsche: der ganzen Welt geschafft hat, die Klimapro-
blematik in ungewohnlich kurzer Zeit international wie na-

tional auf die politische Agenda zu bringen. .

Nachdem die internationale Wissenschaftler—-Community der
Klimaforscher 1987 auf den Konferenzen von Villach und Bel-
lagio einhellig die Existenz einer Klimagefahrdung bejahte,
hat die Wissenschaftlerkonferenz von Toronto im Jahre 1988
mit der Forderung einer weltweiten 20 %igen Reduzierung der
CO,-Emissionen bis zum Jahr 2005 die internationale und
nationale Diskussion ilber die Festlegung eines weltweiten
C02—Minderungsziels eroffnet. Es folgten internationale
Regierungskonferenzen, bei denen jeweils die CO,-Minde-
rungszielsetzung im Mittelpunkt stand. Dies waren z. B. die
Nordwijk—Konferenz von 1989 und die Bergen—-Konferenz vom
Mai 1990.

Im Vorfeld der-zweiten groBen Internationalen Umweltkonfe-
renz, die im Juni 1992 in Rio de Janeiro stattfand, wurde

im Dezember 1990 durch die Grindung des INC (Intergovern-




mental Negotiating Committee) der internationale Verhand-
lungsprozeB zur Vorbereitung einer Klimakonvention begon-

nen.

Wegen dieser internationalen Diskussionen wurde das Bundes-
umweltministerium im Januar 1990 vom Bundeskanzleramt be-
auftragt, einen BeschluB der Bundesregierung lber ein na-
tionales COZ—Minderungsziel vorzubereiten. Die von der
Festlegung eines nationalen C02—Minderungsziels und den
sich daraus ergebenden Handlungskonsequenzen hauptsadachlich
betroffenen Ressorts, wie z. B. das fur die Energiepolitik
zustdandige Bundeswirtschaftsministerium und die fir wichti-
ge Energieverbrauchsbereiche wie Verkehr und private Haus-
halte/Kleinverbraucher (Gebdude) zustdndigen Ressorts BMV
und BMBau waren uber den Auftrag an den BMU nicht infor-
miert. Die internen fachlichen Vorarbeiten des BMU zur
Zielplanung konnten deshalb ungestdrt von externen Inter-—

esseneinflissen ablaufen.

Mit Unterstiitzung von Experten des Umweltbundesamtes und
unter Nutzung zahlreicher aufgrund des Studienprogramms der
Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages '"Vorsorge zum
Schutze der Erdatmosphdre' bereits vorhandener Gutachten
wurde dann vom BMU ein nationales CO,-Minderungsziel von

25 % bis 2005 auf der Basis des Emissionsvolumens von 19&7
ermittelt und in den interministeriellen Entscheidungspro-
zeB zur Vorbereitung einer Kabinettentscheidung einge-
bracht. |

Die Ressortverhandlungen wurden im April 1990 eingeleitet..

In diesen'Ressortverhandlungen weigerten sich die




hauptbetroffenen Bundesressorts zwar die vom BMU in einem
umfangreichen Papier dargelegten Abschatzungen uber die
Coz-Minderungspotentiale in den einzelnen Energiever-
brauchssektoren und in der Energiewirtschaft (6ffentliche
Strom— und Gasversorgung, Fernwdarme) zu verhandeln. Sie
stimmten aber dem vom BMU vorgeschlagenen Kabinettbeschluf
vom Juni 1990 zu, mit dem die Bundesregierung das politi-
sche Ziel einer 25 %igen Reduzierung der C02—Emissionen bis
zum Jahr 2005 auf der Basis der Emissionen des Jahres 1987
formulierte und zugleich eine Interministerielle Arbeits-
gruppe unter Federfiihrung des Bundesumweltministeriums be-
auftragte, die notwendigen MaBnahmen zur Erreichuhg dieses

Ziels in einem detaillierten Handlungsprogramm darzulegen.

Ausschlaggebend fur diesen raschen - bereits auf Arbeits-
ebene, d. h. ohne Einschaltung von Abteilungsleitern,
Staatssekretdren oder Ministern - erzielten Konsens, waren

meines Erachtens folgende Faktoren:

— Durch die Festlegung eines Globalzieles wurde zunachst
der Anteil der einzelnen Ressortpolitiken an der Errei-

chung dieses Ziels nicht thematisiert.

— Der BMV, der angesichts der schwierigen Verkehrsproble-
matik von der CO,-Minderungszielsetzung besonders bej

- troffen ist, fihlte sich in Kenntnis der BMU-internen
Abschidtzung iUber eine Stabilisierung der ‘verkehrsbeding-
ten C02—Emissionen bis zum Jahr 2005 auf der Basis des'
Jahres 1987 fair behandelt und hoffte, das CO,-Minde-
rungsziel fir seine eigenen Plane zur Umstrukturlerung

der Verkehrspolltik nutzen zu koénnen.




— Der BMBau, in dessen Verantwortungsbereich ein maBgebli-
cher Anteil der COz—Minderungspotentiale im Bereich der
privaten Haushalte und der Kleinverbraucher fallt, fihl-
te sich durch die BMU-interne Abschatzung in seinen ei-
genen Bemihungen um die Verbesserung der Energiequalitdat

im Gebdudebereich unterstutzt.

— AA und BMZ begriBten das international beispielhafte
nationale CO,-Minderungsziel, weil es der Bundesrepublik
Deutschland im bevorstehenden internationalen Verhand-

lungsprozeB3 eine aktive Rolle erlaubte.

— Am schwierigsten war die Konsensfindung mit dem BMWi.
Der Konsens konnte erreicht werden, weil die politischen
Rahmenbedingungen (bevorstehende Wahlen) und die Kon-
junktur fur das Klimathema glinstig waren. Eine Rolle hat
sicherlich auch die Tatsache gespielt, daB die bei der

. Prognos AG vom BMWi selbst in Auftrag gegebene Energie-
bedarfsprognose eine CO,-Minderung um 12 % bis zum Jahr

2010 voraussagte.

Die Prognos AG hatte eine radikale Wende in der bis dato
iblichen Energieprognostik vollzogen, indem sie die M&g-—
lichkeit einer Entkopplung von Wirtschaftswachstum und

Energieverbrauch bestatigte.

Vor diesem Hintergrund und auf Grund der negativen Erfah-

'rungen des BMWi mit friheren Energieprognosen, die regelma—

Big die Energiebedarfsentwicklung uberschatzt hatten, wugde
der BMWi ermutigt, sich auf die Erarbeitung eines politi-

schen Handlungsprogramms fir die CO,-Minderung einzulassen.




Der "LernprozeB'" des BMWi ist verstdndlich, wenn man sich

das Auseinanderklaffen der Energieprognosen seit 1973 mit

der tatsidchlichen Entwicklung vor Augen halt.

Tab. 1 Primirenergieverbrauch in der Bundesrepublik Deutschland
bis 2000 nach Energieprognosen aus den Jahren 1973 - 1981
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AufschluBreich ist auch die Rolle von Prognosen in der in-—

ternationalen Diskussion Uber ein CO,-Minderungsziel.

Im Vorfeld der Verhandlung zur Klimarahmenkonvention und
zur Rio-Konferenz hatte der Europdische Rat nach wochenlan-
gen Verhandlungen zwischen den Vertretern der Umwelt- und
Energieministerien der EG-Mitgliedstaaten und der GD XI
sowie der GD XVII der EG-Kommission im Oktober 1990 eine
Stabilisierung der CO,-Emissionen in der Europdischen Ge-
meinschaft bis 2000 (Basis 1990) beschlossen.

Dieses Stabilisierungsziel war von der EG-Kommission in
Kenntnis nationaler COZ—Minderungsziele in Deutschland,
Danemark und in den Niederlanden formuliert worden. Offen
blieb bei diesem BeschluB die Verteilung der CO,-Minde-
rungsleistungen auf die einzelnen EG-Mitgliedsstaaten. Die
weitere Entwicklung der Umsetzung dieses EG-weiten COZ—Sta—
bilisierungsziels zeigt, wie Prognosen fir nationale poli-

tisch-strategische Ziele instrumentalisiert werden konnen.

So erklarte die damalige Britische Regierungschefin That-
cher im Mai 1990, d. h. im Vorfeld der EG-Verhandlungen

iber ein "burden-sharing" folgendes:

"Vorausgesetzt die Anderen sind bereit, sich zu beteiligen,
wiirde GroBbritannien sich das hohe Ziel stecken, bis zuh
Jahre 2005 den derzeit Qrgjgktief;gn Kohlendioxidemissions—
grad um 30 %.zu reduzieren. Das wirde bedeuten, daB die
Emissionen bis dahin auf dem Stand von 1990 zurickgefihrt

wﬁrden.fZ}




Es war klar, daB diese Ankiindigung der Britischen Regierung
— angesichts einer ahnlich gelagerten Energietragerstruktur
in GroBSbritannien wie in Deutschland und eines ahnlichen
technologischen Entwicklungsstandes - in der deutschen '"po-
litischen Landschaft'" als duBerst trickreich empfunden wur-
de. Man sprach von 'bestellten" Prognoseh, die einen
30%igen Energiebedarfszuwachs mit entsprechenden Zunahmen
bei den CO,-Emissionen unterstellten, um ein Stabili-
sierungsziel bis zum Jahr 2005 als besondere politische

Leistung erscheinen zu lassen.

Die Versuchung, Prognosen fir politisch-strategische Zwecke
zu nutzen, wird an den jlingsten Bemihungen der EG-Kommis—
sion um eine EG-weit einvernehmliche LOsung zur Einfihrung
der Energie/COz—Steuer besonders augenscheinlich. So hat
die EG-Kommission vor kurzem ein Papier vorgelegt, mit dem
sie hofft, die Zustimmung insbesondere der sudlichen EG-
Mitgliedsstaaten und Irlands fur ihre Steuerplane zu bekom-
men. Der Vorschlag sieht Ausnahme- und Befreiungstatbestﬁn—
de von der Einfilhrung der Steuer in Abhangigkeit von den
jeweiligen CO,-Pro-Kopf-Emissionen sowie von prognostizier-
ten Wirtschafts— und Energiebedarfsentwicklungen vor. Im
Rahmen der Verhandlungen dieses Vorschlags wurden dann auch
von einigen EG-Mitgliedsstaaten Energieverbrauchsprognosen
vorgelegt, die eindeutig vom Ziel motiviert waren, die ei-
gene nationale Volkswirtschaft nicht durch hShere Energie-

preise in ihrer Entfaltung zu hindern.

Ein weiteres Beispiel fir die politischfstrategische Nut-
zung des Instruments der Energieprognosen ist der im Okto-

ber dieses Jahres von Pradsident Clinton vorgelegte "Climate
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Change Action Plan'. Nach diesem Plan verpflichten sich die
USA die Emissionen von Treibhausgasen bis zum Jahr 2000 auf
dem Niveau von 1990 zu stabilisieren. Abgesehen davon, das
er alle treibhausrelevanten Gase, d. h. C02, CH4, NOX, FCKW
und andere Treibhausgase umfaBt, wird der politische '"Show-
Effekt" dieser Ankiindigung vor allen Dingen daran deutlich,
daB die politische Ankiundigung der US-Administration mit
dem Hinweis verbunden wird, mit der Realisierung des '"Cli-
mate Change Action Plan" werde eine projektierte Zunahme
der Treibhausgase um 7 % in den USA verhindert. Die USA
ibernehme damit wieder die '"world leadership'" in der Kli-

mapolitik.

Lassen Sie mich ein weiteres aktuelles Beispiel zum Problem
der Nutzung prognostischer Daten fur konkrete politisch-
strategische Zwecke nennen. Aufgrund Art; 12 der Klimarah-
menkonvention haben sich alle Industrielander verpflichtet,
in regelmapBigen Abstdnden dem INC einen Bericht uber den
Stand und die Entwicklung ihrer nationalen Klimapolitik
abzugeben. Die Darlegung von MaBnahmen zur Reduzierung der
energiebedingten COZ—Emissionen steht dabei im Mittelpunkt.
Zugleich ist die Berichterstattung auch vor dem Hintergrund
der Bemihungen um eine weitere Ausfillung der Klimarahmen-
konvention durch ein COZ-Protokoll, mit dem die einzelnen
Staaten zu konkreten CO,-Minderungsverpflichtungen veran-
lagt werden sollen, - -zu sehen. Im Rahmen der'Vorbereituné‘
der Vertragsstaatenkonferenz zur Kllmakonventlon, die im
Frihjahr 1995 in Deutschland stattfinden w1rd werden der—
zeit Empfehlungen fir die Struktur dieser Berlchterstattung
unter Federfuhrung der OECD/IEA.erarbeitet. Eine der ent-

scheidenden Fragen ist dabei, ob die einzelnen Lander ver-




pflichtet werden sollten, Referenzszenarien fir die 'busi-
ness—as—usual-Entwicklung" ihres Energieverbrauchs in ihre

nationale Berichterstattung aufzunehmen.

Es ist klar, daB durch die Aufnahme von Referenz-Szenarien
in die Berichterstattung die einzelnen Vertragspartnerstaa-
ten in die Versuchung gefihrt werden konnten, ihre tatsach-
lichen politischen Anstrengungen zur Reduzierung der CO,-
Emissionen in ein gunstiges Licht zu setzen. Der Bundesum-—
weltminister tritt deshalb fir eine modifizierte Art der

Berichterstattung ein, die sich auf konkrete Aktionsplane

und daraus resultierende CO,-Minderungspotentialabschédtzun-
gen bezieht. Ob sich der BMU mit diesen Vorstellungen ange-—
sichts der weltweiten "Prognosegldubigkeit', ja sogar einer-

"Prognosehdrigkeit" durchsetzen kann, ist eher fraglich.

3. Prognosen, Programmentwicklung und Programmumsetzung

Die politische Relevanz von Prognosen entfaltet sich ers£
" voll in den Phasen der Programmentwicklung und Programmum-—
. setzung. Ich méchte hierzu noch einmal Nedelmann zitieren,

die sagte: Energieprognosen eignen sich "als vorziigliches

Instrument, um bestehende politische Machfverhéltnisse zZUu

verteidigen bzw. anzugreifen."B}

Nach dem BeschluB der Bundesregierung uber das COZ-Mindéf
rungsziel und das CO,-Minderungsprogramm wurden einschlédgi-
ge Prognosen-in der politischen Diskussion éusschlieﬁlicﬁd
mit dem Zweck diskutiert uhd kommentiert, daB8 sie die Un-
realisierbarkeit der von der Bundesregierung béscﬁiosseneh'

Zielsetzung belegen sollten.
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Die Schuld an der Instrumentalisierung wissenschaftlicher
Prognosen fur jeweilige politische Ziele und Interessen
tragen dabei nicht die Wissenschaftler. In der seridsen
Prognosewissenschaft wird langst akzeptiert:

"Es gibt kein Zukunftwissen und jedem Prognostiker ist dies
bewuBt. Prognosen koénnen nicht mehr sein, als wenn-dann -
Aussagen; sie sind also eng an die zugrundegelegten Bedin-
gungen geknlpft. Je nach Annahmen z. B. uUber die weitere
Entwicklung der okonomischen, demographischen und politi-
schen Randbedingungen sowie je nach Einschatzung der ener-
gieverbrauchsrelevanten Wirkungszusammenhdnge sind immer
mehrere, in sich konsistente und widerspruchsfreie Be-

schreibungen der Zukunft méiglich."4J

Das Problem bei der politischen Rezeption wissenschaftli-
cher Prognosen liegt darin, daB die sich in der Regel in
konkreten Zahlenwerten niederschlagenden Ergebnisse, in der
politischen Auseinandersetzung losgeldst von ihren Annahmen

und héchst komplexen Reflektionen genutzt werden.

Sie bekommen damit eine Eigendynamik, die sich je nach po-
litischer Konjunktur- und Interessenlage in unterschiedli-
cher Weise entwickeln kann. Um ein Beispiel zu nennen:

Das Bundesumweltministerium hat beim IFEU ein Gutachten
uber die Entwicklung der COZ—Emissionen aus dem Verkehr_in

Auftrag gegeben. Die in diesem Gutachten prognostizierte

' Zunahme der verkehrsbedingten CO,-Emissionen bis zum Jahr

2005 um etwa 40 %, wurde in der politischen Auseinanderset-
zung um das Coz-Minderungsziel und Minderungsprogramm nicht
etwa — wie eigentlich vom Auftraggeber beabsichtigt - als

Ansporn fiir weitergehende politische Entscheidungen gewer-




tet, vielmehr wurde sie dazu genutzt, das COZ—MinderungS—

ziel der Bundesregierung zu bekampfen. Die politische Ge-
fahr einer derartigen Verwendung von Prognosen ist offen-
sichtlich. Sie fuihrt zum politischen Fatalismus und kann

einen ProzeB der "self-fulfilling-prophecy'" einleiten.

Das Problem politischer MiBinterpretation von Prognosen
wird im Bereich der Energieprognostik noch dadurch ver-—
starkt, daB das Instrumentarium fir die Abschdtzung der das
Energieangebot bestimmenden Kriterien sehr viel weiterent-
wickelt ist, als die methodischen Moglichkeiten zur Vorher-
sage der Energienachfrage. Weber-Carstanjen spricht hier

von einem "Analyselochﬂ.s)

Angebotsorientierte Prognosen neigen - das zeigen die bis-
herigen Erfahrungen - immer zu einer Uberschatzung des
Energieverbrauchs. Ein Grund hierfir ist, daB die fir Indu-
striestaaten notwendige und daher prioritdre Sicherheit der
Energieversorgung von den im Bereich der Energieversorguhg
tatigen Unternehmen frilhzeitige Planung und langfristige
Investitionsentscheidungen erfordert. Diese Entscheidungen\
missen erfolgsorientiert und handlungsrelevant durch Pro-
gnosen abgesichert werden. So lange die Politik nicht ver-
laBlich und langfristig glaubhaft macht, daB sie in der -
Lage ist die Energieverbrauchsseite zu steuern, bestehtlaus
dem Postulat der Energieversorgungssicherheit heraus eine
Tendeni zur Uberschdtzung des bendtigten Energieangebots,
schon um in jedem nur denkbaren Fall "auf der sicheren Sei-

te" zu sein.
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In diesem Dilemma haben wir es mit einem echten '"Henne- und
Ei-Problem'" zu tun. Solange wie die Energiewirtschaft als
wichtiger gesellschaftlicher Konfliktpartner in der politi-
tischen Auseinandersetzung auf eine Ausweitung des Energie-
angebots eingestellt ist, wird sie - um ihre Investitionen
amortisieren und absichern zu koénnen - die Politik daran
hindern, die Weichen der Energiepolitik konsequent in Rich-
tung auf Energieeffizienz, Energieeinsparung und eine Ver-
dnderung des vorhandenen Energietragermixes, z. B. durch
einen vermehrten Anteil der erneuerbaren Energien zu stel-
len. Damit werden aber wiederum die Energiebedarfsprogno-
stiker entmutigt, eine deutliche Senkung der Energienach-
frage vorauszusagen.

Die Tatsache, daB die EVU’s derzeit die Werbetrommel fur
eine Verminderung der Energienachfrage riuhren, widerspricht
dem nicht, da der Anschein von einer beabsichtigten Kehrt-
wende bestehenden Ressentiments entgegenwirkt, das Image
der EVU verbessert und letztlich dem Energieabsatz nicht

schadet.

SchluBbemerkung

Wissenschaftliche Prognosen, die die notwendige Subjektivi-
tdt und Relativitat ihrer Annahmen transparent machen und
zugleich in systematischer Weise die dem politischen Ent-
scheidungstrager zumeist nicht zugénglichen.Informationén
uber volkswirtschaftliche und technologische strukturver-—
andernde Einflisse vermitteln, sind ein wichtiges Instru;

ment der politischen Entscheidungsvorbereitung.
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Gleichzeitig eignen sich Energieprognosen aber vorziglich
dazu, in der politischen Auseinandersetzung in beliebiger

Weise genutzt zu werden.

So hat der Prognostiker keinen EinfluB darauf, ob ein unter
bestimmten Pramissen vorhergesagter Energiebedarf mit sei-
nen Folgen fiir das Klima als politische Begrindung fir ei-
nen vermehrten Ausbau CO,-freie Energietrdger genutzt wird,
oder vielmehr politisches Handeln ermdglicht, das auf be-—
sondere Anstrengungen zur Steigerung der Energieeffizienz,
zur Energieeinsparung und zur Forderung erneuerbarer Ener-

gien ausgerichtet ist.
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