Vom Risikomanagement zu Risk
Governance: Neue Steuerungsmodelle

zur Handhabung komplexer Risiken

ORTWIN RENN/MARION DREYER

1. Einleitung

Umweltkatastrophen — wie der Chemieunfall in Seveso, Waldschdden
und die Reaktorkatastrophe von Tschernobyl — haben seit den 1970er
Jahren drastisch die Reichweite von unerwarteten Nebenfolgen wissen-
schaftlich-technischer Entwicklungen vor Augen gefiihrt. Sie verdnder-
ten unser Risikobewusstsein und machten deutlich, dass ein erweitertes
Risikomanagement erforderlich ist, das iiber die Berechnung der Ein-
trittswahrscheinlichkeit und der zu erwartenden Schadenshohe eines Er-
eignisses hinausreicht.

Vor allem die verantwortlichen Regulierungsbehdrden sehen sich zu-
nehmend mit der Forderung konfrontiert, nicht nur wissenschaftlich-
technische Aspekte sondern auch gesellschaftliche Werte und Anliegen
in der Risikobearbeitung zu beriicksichtigen und sind unter Handlungs-
druck gestellt. Die Suche nach Wegen fuir einen effektiven und sozial
vertraglichen Umgang mit Risiken wirft eine Reihe von Fragen auf, die
fur Risikoforschung wie auch Regulierungspraxis in den letzten zwei
Jahrzehnten an Bedeutung gewonnen haben. Dazu gehoren folgende Fra-
gen: Welche wesentlichen Schritte sollte der Gesamtprozess der Risiko-
behandlung enthalten, um sicherzustellen, dass wissenschaftliche, aber
auch 6konomische, soziale und kulturelle Aspekte angemessene Bertick-
sichtigung finden? Wie kann gewihrleistet werden, dass Risiken unter
Berticksichtigung dieser verschiedenen Aspekte rational, fair und trans-
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parent bewertet werden? Welche Mallnahmen sind erforderlich, um si-
cherzustellen, dass Wissens- und Entscheidungstriger ihre Urteile i{iber
das, was evident bzw. politisch erforderlich oder wiinschenswert ist, in
einen wechselseitigen Austausch einbringen kénnen? Wie kann gewéhr-
leistet werden, dass Interessensgruppen und Vertreter der (unorganisier-
ten) Offentlichkeit in einer Weise am Risikosteuerungsprozess beteiligt
werden, die demokratisch geboten und der effektiven Behandlung des
Risikos dienlich ist?

Im vorliegenden Beitrag wird in Ausschnitten ein Konzept der Risi-
kosteuerung vorgestellt, dessen Anliegen es ist, Orientierung dafiir zu
geben, wie auf diese grundsétzlichen Fragen geantwortet werden kann.
Dieser Prototypus einer Risikosteuerungskette wurde im Rahmen der For-
schungsaktivititen des International Risk Governance Council (IRGC)
in Genf entworfen und seine Anwendbarkeit seit seiner Veroffentlichung
in 2005' in Bezug auf verschiedene Bereiche analysiert und diskutiert.”

Es ist offensichtlich, dass kein Konzept der Risikosteuerung den Be-
sonderheiten aller moglichen Anwendungsfelder gerecht werden kann.
Mit dem IRGC-Konzept verbindet sich vielmehr der Anspruch, fiir eine
Vielzahl von Risiken eine grobe konzeptionelle Orientierung in Bezug
auf die wesentlichen Elemente des Risikosteuerungsprozesses leisten zu
konnen. Zu diesen Risiken gehoren physikalische Agenzien (wie z.B.
Larm), chemische Agenzien (z.B. Umweltschadstoffe), biologische Agen-
zien (z.B. Viren), Naturkatastrophen (z.B. Erdbeben), sozial-kommuni-
kative Gefahren (z.B. Terrorismus) und multiple Gefahren (d.h. wenn
mehrere Gefahren gleichzeitig auf den gleichen Empfinger einwirken).
Das IRGC-Konzept wurde nicht fiir die Bearbeitung von finanziellen,
6konomischen, kulturellen, psychologischen oder anderen nicht-physi-
kalischen Risiken entwickelt, aber unter der Annahme, dass einige der
Leitlinien auch auf diese Risiken Anwendung finden konnten.

Im vorliegenden Beitrag werden die wesentlichen Elemente des Kon-
zepts ndher beleuchtet. Zunéchst wird die Aktualitdt des Risikokonzep-
tes erlautert (Kap. 2), dann die Grundstruktur des Risk Governance-An-
satzes erklart (Kap. 3). Im vierten Kapitel geht es um die Verfahren, die
es ermdglichen sollen, die Anliegen und Priferenzen der Bevolkerung in
Bezug auf ein Risiko in die Risikosteuerung zu integrieren. Wie ein
Austausch und eine Abstimmung an den Schnittstellen von Risikoab-
schitzung und Risikomanagement zu fordern und strukturell zu veran-
kern sind, gibt Kap. 5 wieder. Kap. 6 unterbreitet einen Vorschlag, wie

1 IRGC 2005.
2 Renn/Walker: Global Risk Governance; Renn: Risk Governance; Dreyer/
Renn: Food Safety Governance.
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Interessensgruppen und Vertreter der breiten Offentlichkeit an der Risi-
kosteuerung zu beteiligen sind. Im letzten Kapitel (7) werden einige
Schlussfolgerungen gezogen.

2. Risiko in gesellschaftlicher Perspektive

Risiken beruhen auf dem Spannungsverhiltnis zwischen unabwendba-
rem Schicksal und Eigenverantwortung. Erst wenn die Zukunft als vom
Menschen zumindest teilweise beeinflussbar angesehen wird, ist es mog-
lich, Gefahren zu vermeiden oder deren Konsequenzen zu mildern.® So-
mit setzt die Beschéftigung mit Risiko ein Mindestmal} an Gestaltbarkeit
der Zukunft und damit Vermeidbarkeit von unerwiinschten Ereignissen
durch vorsorgendes Handeln voraus. Als solches beruht das Risikokon-
zept mafigeblich auf der Annahme, dass Risiken mentale Konstrukte, al-
so Produkte des menschlichen Geistes sind.* Risiken entstehen wie an-
dere sinnbezogene Konzepte auch als Bestandteil menschlicher Erfah-
rung im Alltagshandeln.’ Demnach gilt: »Risks are created and selected
by human actors.«’ Im Gegensatz zur konstruktivistischen Sichtweise
von Risiken als mentale Vorstellung sind die Auswirkungen des Scha-
densfalls real und intersubjektiv nachpriifbar. Diese Manifestationen von
Risiken sind in dem Sinne wirklich, als dass Menschen, Umwelt oder
Giiter, die Menschen wertschitzen, zu Schaden kommen. Schadensfille
erlangen aber erst in dem Mafle Einfluss auf die soziale Welt, wie {iber
sie kommuniziert wird und sie Eingang in die kognitive Wahrnehmung
von Individuen finden.”

Die wihrend des Kommunikationsprozesses gestalteten Interpretati-
onen des Schadensfalls wirken dann wieder auf die Erfassung und Be-
stimmung des Risikos zuriick. Risiken beruhen somit zum einen auf der
Erfahrung und mentalen Verarbeitung von physischen Schéden, zum
anderen werden sie von kognitiven Prozessen gesteuert, die auf der Fi-
higkeit zum kontingenten Denken und Planen (d.h. in alternativen Zu-
kunftsentwiirfen) sowie der Verkniipfung von Erfahrungswissen und Pro-

3 Ewald: Der Vorsorgestaat.

4 Wynn: Risk and Social Learning; Hannigan: Environmental Sociology,
S. 921f.; Jasanoff: The Songlines of Risk, S. 139; Jasanoff: Ordering Know-
ledge, Odering Society.

5 Vgl. Berger/Luckmann: Die gesellschaftliche Konstruktion der Wirklich-
keit, S. 36ff.

6 IRGC 2005, S. 4.

7 Luhmann: Okologische Kommunikation; Luhmann: Grenzwerte der dkolo-
gischen Politik, S. 205.
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jektion aufbauen.® Diese Eigenschaft von Risiken, nicht nur ein Spiegel-
bild von im Zeitablauf erwartbaren Schiden zu schaffen, sondern auch ei-
ne selektive und kulturell gefarbte Interpretation und Bewertung von kon-
tingenten Abldufen von Schadensfolgen in Folge sozialer Kommunika-
tionsprozesse vorzunchmen, stellt eine besondere Herausforderung fiir die
Erfassung und das Management von Risiken dar.

Die beiden konstitutiven Merkmale von Risiko sind die erwarteten
Konsequenzen einer Handlung oder eines Ereignisses und die Unsicher-
heit ihres Eintreffens. Inwieweit diese Konsequenzen positiv oder nega-
tiv beurteilt werden, ist dabei eine Frage der subjektiven Bewertung.
Aus diesem Grunde haben eine Reihe von Okonomen und Soziologen
vorgeschlagen, Risiken neutral als Moglichkeit von ungewissen Folgen
eines Ereignisses oder einer Handlung zu definieren, ohne Bezug darauf,
ob die Konsequenzen positiv oder negativ zu beurteilen sind.” Fiir die
folgende Analyse haben wir jedoch einen engeren Risikobegriff gewihlt,
d.h. wir beschrianken uns auf ungewisse Konsequenzen von Ereignissen
oder Handlungen, die direkt oder indirekt zu Beeintrdchtigungen von
Leben, Gesundheit und Umwelt beitragen. Allerdings konnen diese
»physischen« Risiken wiederum Ausloser fiir wirtschaftliche, soziale,
politische und psychische Risiken werden, die von der OECD als »sys-
temische« Risiken bezeichnet werden.'

Risiko erweist sich in den verschiedenen Disziplinen als ein ausge-
sprochen schillernder Begriff. Die Berechnung von Risiken als Funktion
von Eintrittswahrscheinlichkeiten bzw. relativen Haufigkeiten und dem
dazu korrespondierenden Schadensumfang gehort ohne Zweifel in die
Domine der Naturwissenschaften, Medizin und angewandten Mathe-
matik sowie deren Anwendung in Sicherheitstechnik und Versicherungs-
wesen. Die Reaktionen der Menschen auf riskante Situationen sind wie-
derum zentraler Untersuchungsgegenstand der Psychologie, Anthropo-
logie und der Sozialwissenschaften. Wie Organisationen, Steuerungssys-
teme und ganze Gesellschaften Risiken regeln und institutionelle Ver-
fahren der Regulierung ausbilden, wird von den Disziplinen der Politik-
wissenschaft, der Rechtskunde und der Soziologie ndher analysiert. Um
zu entscheiden, welche Maflnahmen zur Risikoreduktion angebracht und
effizient sind, geben die Wirtschaftswissenschaften Anleitung. Die Um-
setzung der MafBinahmen in aktive Sicherheitssysteme setzt wiederum
Kenntnisse der Ingenieurwissenschaften, der Ergonomie und der Organi-
sationslehre voraus. Kurzum, es gibt keine Disziplin, die nicht zum The-

8 Renn et. al.: Risiko, S. 20.

9 Rosa: Metatheoritcal Foundaction for Post-Normal Risk; Eisenfiihr/We-
ber: Rationales Entscheiden, S. 207.

10 OECD: Emerging Systemic Risks; Renn/Keil: Systemische Risiken.
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ma Risiko direkt angesprochen wire. Darliber hinaus ist Risiko sowohl
ein spannendes theoretisches Thema, das bis in die Grundlagen der Phi-
losophie und der Anthropologie hineinreicht, wie auch ein zutiefst prak-
tisches Anliegen, denn der richtige Umgang mit Risiken kann Men-
schenleben retten, Krankheiten verhindern und unser Leben sicherer
machen.

Nicht ohne Grund hat der bekannte Soziologe Ulrich Beck unsere
moderne Gesellschaft als »Risikogesellschaft«'' bezeichnet, denn das
Thema Risiko hat in der 6ffentlichen und ver6ffentlichten Meinung eine
erstaunliche Karriere gemacht. Obwohl Gefdhrdungen der menschlichen
Gesundheit und der Umwelt durch natiirliche oder technische Ereignisse
zu allen Zeiten bestanden haben, ist Risiko erst in jiingster Zeit zu einem
Dauerbrenner der aktuellen Debatte um Technik, Lebensstil und Moderne
geworden. Mit der Verbesserung der Prognosefdhigkeit und der zuneh-
menden moralischen Selbstverpflichtung der modernen Gesellschaft, Ri-
siken zu begrenzen, wachsen die Anspriiche der Biirger an gesellschaft-
liche Gruppen und vor allem an politische Entscheidungstriger, die Zu-
kunft aktiv zu gestalten und antizipativ auf mogliche Gefihrdungen
durch die natiirliche und technische Umwelt zu reagieren. Sicherheit ge-
gen zukiinftige Gefahren und vorausschauendes Risikomanagement sind
daher zentrale Anliegen nahezu aller Bevolkerungsgruppen in der Bun-
desrepublik Deutschland."?

3. Das Vier-Phasen Konzept
der Risikosteuerung

Um diesem Anliegen Rechnung zu tragen, hat der International Risk
Governance Council (IRGC) im Jahre 2005 einen Prototyp einer Risiko-
regulierungskette (Risk Governance Cycle) entworfen. Ausgehend von
einer Analyse von rund 50 offiziellen Dokumenten zu Risikoanalyse,
Risikobewertung und Risikomanagement wurde ein vierstufiges Verfah-
ren entwickelt, das alle wesentlichen Aspekte eines effektiven und gegen-
iiber den Anliegen der Offentlichkeit sensiblen Umgangs mit Risiken
umfasst. Ziel der IRGC-Veroffentlichung war zum einen, die oft verwir-
renden Begrifflichkeiten in der Erforschung und Regulierung von Risi-
ken in ein konsistentes terminologisches Geriist zu bringen und zum an-
deren eine Art Evaluierungsinstrument fiir eine vollstdndige, effektive,
effiziente und sozial vertragliche Steuerung von Risiken privaten und 6f-

11 Beck: Risikogesellschaft.
12 Zwick/Renn: Wahrnehmung und Bewertung von Technik.
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fentlichen Institutionen zur Risikoabschédtzung und zum Risikomanage-
ment zur Verfiigung zu stellen."

Die vier Phasen des IRGC Risikosteuerungsmodells sind in Abb. 1
veranschaulicht. An erster Stelle steht das sogenannte Pre-Assessment,
im Deutschen auch oft Vorphase'* genannt. In dieser Vorphase geht es
um die Rahmenbedingungen fiir die Risikoabschédtzung und die Risiko-
bewertung. Im Vordergrund steht dabei das Framing, also die begriffli-
che Eingrenzung des betrachteten Risikos

Management Sphere: Assessment Sphere:
Decision on & Implementation of Actions Generation of Knowledge

+ Problem Framing

+ Early Warning

+ Screenin

+ Determination of Scientific Conventions

Implementation Risk Assessment

+ Option Realisation * Hazard Identification & Estimation
+ Monitoring & Control + Exposure & Vulnerability Assessment
+ Feedback from Risk Mgmt. Practice * Risk Estimation
Decision Making Concern Assessment
= Option Identification & Generation * Risk Perceptions
+ Option Assessment + Social Concerns
+ Option Evaluation & Selection * Socio-Economic Impacts
Risk Evaluation Risk Characterisation
+ Judging the Tolera- + Risk Profile
bility & Acceptabiliy + Judgement of the
* Need for Risk Seriousness of Risk
Reduction Measures + Conclusions & Risk

Reduction Options

Abb. 1: IRGC Risk Governance Framework; Quelle: IRGC

und damit verbunden die Festlegung der jeweils giiltigen Kontextbedin-
gungen und der Erfassungsgrenzen.'’ Das Framing legt fest, ob ein Pha-
nomen iiberhaupt als Risiko erfasst werden soll und, wenn ja, welche
kausalen Wirkungsketten ndher betrachtet werden und welche Tatbe-
stinde mit integriert bzw. ausgeschlossen werden sollen.'® So macht es
einen Unterschied, ob ein Risiko, etwa der Verzehr von funktionellen
Lebensmitteln, die neben ihrem Néhrwert zusétzliche positive Funktionen

13 IRGC 2005, S. 17.

14 Ad hoc Kommission: »Neuordnung der Verfahren und Strukturen zur Ri-
sikobewertung und Standardsetzung [...]«.

15 IRGC 2005, S. 24f.

16 Tversky/Kahneman: The framing of decisions; van der Sluijs et al.: RIVM/
MNP. Guidance for Uncertainty Assessment and Communication; Goodwin
& Wright: Decision Analysis.
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im menschlichen Organismus erfiillen sollen, aus der Sicht der Landwir-

te, der Nahrungsmittelindustrie, der Verbraucher oder der Umweltschiit-

zer wahrgenommen und bewertet wird. Neben dem Framing sind in die-
ser Vorphase noch weitere wichtige Funktionen enthalten:'’

e Institutionelle Verfahren bereitzustellen, um Risiken frithzeitig zu
erkennen und mogliche Fehlentwicklungen an die Institutionen des
Risikomanagements zu melden;

e allgemein giiltige Richtlinien (terms of reference) aufzustellen, damit
bereits im Vorfeld ein konsistentes und nachvollziehbares Verfahren
der Risikobehandlung festgelegt werden kann;

e cin Screening durchzufiihren, um Risiken vorab zu charakterisieren
und die fiir dieses Risiko notwendigen Methoden und Verfahrens-
schritte der wissenschaftlichen Analyse festzulegen;

e die wissenschaftlichen Verfahren, Methoden und Techniken zu spe-
zifizieren, die zur Charakterisierung des Risikos eingesetzt werden
sollen; sowie

e Dbei einer Vielzahl von zur Charakterisierung oder zur Regulierung
anstehenden Risiken eine Priorititensetzung vorzunehmen und diese
nachvollziehbar zu begriinden; dabei ist die Dringlichkeit nach den
Kriterien intrinsisches Gefdhrdungspotenzial der Noxe (hazard), Ex-
positionsmoglichkeiten (wie viele sind bis zu welchem Mal3 betrof-
fen?) sowie soziale Konflikttrachtigkeit des Risikos zu beurteilen.

Diese Aufgaben werden in den meisten Féllen im Rahmen der Risikoab-
schitzung oder in informellen Vorgespriachen geklart. Fiir einen transpa-
renten und nachvollziehbaren Umgang mit Risiken ist aber eine Institu-
tionalisierung der Vorphase mit eigenen organisatorischen Strukturen und
Verfahren wichtig. Nur so kénnen konsistente Vorgehensweisen tiber die
verschiedenen Risikobereiche hinaus verwirklicht und Moglichkeiten
und Grenzen des jeweils vereinbarten Programms zur Risikocharakteri-
sierung und zum Risikomanagement ausgelotet wie auch kommuniziert
werden.

Die zweite Phase im Modell des IRGC ist dann der wissenschaftli-
chen Erfassung der Risiken (risk appraisal) gewidmet. Dabei wird zwi-
schen der Risikoabschitzung (risk assessment) und der Risikowahrneh-
mung (concern assessment) unterschieden.'® Auf Grundlage dieser Un-
terscheidung sollen die physischen Risiken wie auch die mit dem Risiko
verbundenen Anliegen der Bevolkerung nach den besten wissenschaftli-

17 IRGC 2005, S. 24ff.; Ad hoc Kommission: »Neuordnung der Verfahren
und Strukturen zur Risikobewertung und Standardsetzung [...]«; Renn:
Risk Governance, S. 48.

18 IRGC 2005, S. 26ff.
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chen Methoden analysiert und, wo moglich, quantifiziert werden. Die
Ergebnisse dieser wissenschaftlichen Diagnose kénnen dann spiter in
die Risikobewertung einflieen.

Sobald alle wichtigen Daten zu den moglichen Auswirkungen der als
riskant betrachteten Produkte oder Aktivititen gesammelt sind, miissen
diese interpretiert, zusammengefasst und bewertet werden. Nach dem
IRGC-Modell geschieht dies in den Schritten Risikocharakterisierung
und Risikobewertung.'’ In dieser Phase geht es vorrangig um die Frage
nach der Akzeptabilitit des betrachteten Risikos. Ist der Nutzen das Ri-
siko wert? Wie viel Unsicherheit ist man bereit zu tolerieren, um ein be-
stimmtes Ziel zu erreichen? Sachurteile und Werturteile flieBen in dieser
Phase zusammen: Je kontroverser das Risiko ist, desto schwieriger ist
die Auflosung von Zielkonflikten (trade-offs). Am Ende dieses Prozes-
ses steht ein Urteil tiber die Akzeptabilitdt bzw. Tolerierbarkeit von Ri-
siken.”’

Die vierte und letzte Phase betrifft das Risikomanagement. Dort geht
es um die Entwicklung und Auswahl von Maflnahmen, um ein nicht to-
lerierbares Risiko zu vermeiden bzw. so weit zu reduzieren, dass es als
akzeptabel angesehen werden kann.*' Der IRGC setzt hier auf entschei-
dungsanalytische Methoden zur Malnahmenauswahl.

Alle vier Phasen sind durch eine intensive Risikokommunikation
gepragt. Anders als dies noch in dlteren Anleitungen zur Risikobehand-
lung empfohlen wird,”* sieht der IRGC Risikokommunikation als einen
kontinuierlich verlaufenden Prozess an, der von der Vorphase bis zum
Risikomanagement andauert.”® Dies ist aus sozialwissenschaftlicher Sicht
nahezu trivial, aber lange Zeit herrschte die Auffassung vor, dass erst
dann iiber Risiken kommuniziert werden sollte, wenn die Vorphase und
die Phase der Risikoabschidtzung abgeschlossen seien. Inzwischen ist
aber hier tiber alle Risikobereiche und wissenschaftlichen Disziplinen
hinweg die Einsicht gewachsen, dass frithzeitige und umfassende Kom-
munikation iiber Risiken nicht nur ein demokratisches Postulat darstellt,
sondern auch den Managementprozess funktional bereichert und nicht
erschwert.”*

19 Ebd.,, S. 36ff.

20 Fairman: What makes tolerability of risk work?; Renn: Risk Governance,
S. 149ff.

21 IRGC 2005, S. 40ff.

22 Etwa National Research Council 1983: Committee on the Institutional
Means for Assessment of Risks to Public Health; und 1989: Improving
Risk Communication.

23 IRGC 2005, S. 544f.

24 Lundgreen: Risk Communication; Stern/Fineberg: Understanding Risk.
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4. Erfassung von Risikowahrnehmung und
der Anliegen betroffener und interessierter
Gruppen (Concern Assessment)

Im Unterschied zum konventionellen Verstindnis von Risikosteuerung
weist das IRGC-Konzept nicht nur den Natur- und Technikwissenschaf-
ten, sondern auch den Sozial- und Wirtschaftswissenschaften eine Rolle
in der wissenschaftlichen Erfassung des Risikos zu. Die Risikoerfassung
ist als ein zweistufiger Prozess konzipiert: Zunichst erstellen Natur- und
Technikwissenschaftler eine bestmogliche Abschitzung des physikali-
schen Schadens, den eine Risikoquelle hervorrufen konnte. Dann ist die
Expertise von Sozial- und Wirtschaftswissenschaftlern gefragt, um die
Kern- und Streitpunkte festzustellen und zu analysieren, die Interessens-
gruppen, Individuen oder die Gesellschaft als Ganze mit einem bestim-
mten Risiko verbinden. Fiir diesen Zweck steht ein ganzes Repertoire von
Methoden zur Verfiigung, wie etwa Umfragetechniken, Fokusgruppen,
6konometrische Analyse, makrodkonomische Modellierung oder struk-
turierte Anhdrungen mit Interessensvertretern.

Fir die Analyse der individuellen und gesellschaftlichen Sicht auf
ein gegebenes Risiko kann vor allem auf die Erkenntnisse, Konzepte
und Methoden der Risikowahrnehmungsforschung zuriickgegriffen wer-
den. Der Einschluss von Risikowahrnehmungen in die wissenschaftliche
Risikoerfassung baut auf der Grundiiberzeugung auf, dass Dimensionen
der intuitiven Risikowahrnehmung legitime Elemente einer rationalen
Risikobewertung sind und daher in die Risikobewertung einflieBen miis-
sen. Zu den Aspekten, die in der intuitiven Wahrnehmung eine wichtige
Rolle spielen, gehoren verschiedene Begleitumstinde der Risikosituati-
on wie etwa die Verteilung des Risikos auf verschiedene Bevolkerungs-
gruppen, das Vorhandensein institutioneller Kontrollmoglichkeiten und
das MaB, in dem Risiken durch freiwillige Vereinbarung iibernommen
werden. Diese Wahrnehmungsmuster reflektieren handlungsleitende Pra-
ferenzen und bestimmen Vorstellungen von einem guten und sicheren
Leben. Auch wenn Risikowahrnehmungen im Einzelfall durch Fehl-
schliisse zustande gekommen sind, spiegeln sie doch Anliegen und
Wertdimensionen wider. Auf diese Anliegen muss die Risikobewertung
dem IRGC-Modell zu Folge eingehen.

Es ist ein zentrales Element dieses Konzepts, dass die Frage der Ak-
zeptanz eines Risikos nach Mafigabe der errechneten Risikohohe und
der empirisch ermittelten individuellen und gesellschaftlichen Wahr-
nehmungsmuster und der Anliegen betroffener und interessierter Grup-
pen zu bewerten ist.
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Zentral fiur die Erfassung und Bewertung von Risiken im IRGC-
Modell ist zudem die Integration von drei risikoimmanenten Dimensio-
nen: Komplexitét, Unsicherheit und Ambiguitit. Viele der in der Litera-
tur angesprochenen Risikoprobleme lassen sich auf diese drei Dimensi-
onen zuriickfiihren.*> Sie stehen quer zu den Kernkomponenten des Ri-
sikos wie Wahrscheinlichkeit und Schadensausma.

Zunéchst soll auf das Problem der Komplexitit eingegangen wer-
den.? »Komplex« bedeutet, dass zwischen Ursache und Wirkung viele
intervenierende Groflen wirksam sind, die diese Beziechung entweder
verstdrken oder abschwichen, so dass man aus der beobachteten Wir-
kung nicht ohne Weiteres riickschlieBen kann, welche Ursachen dafiir
verantwortlich sind. Komplexitit verweist auf Kausalzusammenhénge,
die nur schwer zu identifizieren und zu quantifizieren sind. Grund hier-
fur konnen interaktive Effekte zwischen einer Vielzahl an ursdchlichen
Faktoren sein, z.B. mehrfache Synergien oder lange Verzogerungszeiten
zwischen Ursachen und Wirkungen. Diese komplexen Zusammenhénge
erfordern besonders anspruchsvolle wissenschaftliche Untersuchungen,
da die Ursache-Wirkungs-Beziehungen weder evident noch direkt be-
obachtbar sind. Im Fall von nicht-linearen Beziehungen, die auch durch
probabilistische Techniken nicht mehr addquat erfasst werden konnen,
entsteht aus Komplexitidt Unbestimmtheit.

Das zweite wesentliche Element jeder wissenschaftlichen Risikoab-
schitzung betrifft den Grad der Unsicherheit.”” Die meisten Risikoab-
schidtzungen beruhen darauf, dass es nur selten deterministische, d.h.
festgelegte Ursache-Wirkungsketten in der Natur der Gefihrdungen gibt.
Gleiche oder dhnliche Expositionen kénnen bei unterschiedlichen Indi-
viduen zu einer Vielzahl von hochst unterschiedlichen Reaktionen fiih-
ren. Die Unsicherheit umfasst zum einen Messfehler (z.B. durch die Ext-
rapolation von Daten aus Tierexperimenten auf den Menschen) und die
Variation von individuellen Expositionsreaktionen. Zum anderen bezieht
sie sich auf Unbestimmtheit und Nicht-Wissen, das daraus resultieren
kann, dass Messungen nicht moglich sind oder Wirkungen gezielt nur in
bestimmten Systemgrenzen analysiert und damit systemiibergreifende,
externe Einfliisse und Wirkungen auBer Acht gelassen werden.”®

25 Vgl. dazu besonders Kleinwellfonder: Der Risikodiskurs; Bonf3: Die Riick-
kehr der Unsicherheit; van Asselt: Perspectives on Uncertainty and Risk;
IRGC 2005, S. 29ft.

26 Klinke/Renn: A New Approach to Risk Evaluation; IRGC 2005.

27 Morgan/Henrion: Uncertainty; van Asselt: Perspectives on Uncertainty and
Risk.

28 Renn: Risk Governance, 75f.
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Sodann kommt als dritte Komponente der Bereich der Ambiguitit
hinzu. Ambiguitit bezeichnet die Tatsache, dass die moglichen Konse-
quenzen eines Risikos von unterschiedlichen Gruppen vollig unterschied-
lich bewertet werden, gleichgiiltig wie wahrscheinlich oder unwahr-
scheinlich sie sein mogen.” Ambiguitit verweist auf die Variabilitit von
Risikointerpretationen. Es gibt nicht nur die eine (legitime) Deutung, auch
nicht unter Bezug auf identische Daten. In der Regel sind Risikokontro-
versen wissenschaftliche Auseinandersetzungen um addquate Messver-
fahren oder Grenzwertfunktionen. In ihrem Kern sind sie aber zugleich
politisch-moralische Debatten iiber die Frage, was die entsprechenden
Expositionen fiir die menschliche Gesundheit und den Umweltschutz
bedeuten und ob diese gesellschaftlich akzeptabel sind. Ambiguitit be-
zieht sich auf zwei Aspekte: Interpretation und normative Implikation.
Die interpretative Ambiguitit bezieht sich auf die Pluralitdt von Deu-
tungen einer unbestrittenen Datenlage. Verschiedenartige Interpretatio-
nen fulen auf pluralen Interessen- und Wertstrukturen.

Um interpretative Ambiguitit zu verdeutlichen, kann man auf das
Beispiel der griinen Gentechnik verweisen. Wenige Forscher wiirden
behaupten, dass man durch den Genuss dieser Lebensmittel ernsthaft
krank wiirde. Es besteht auch wenig Unsicherheit tiber die Gesundheits-
folgen der Erndhrung mit gentechnisch modifizierten Pflanzen. Es herr-
scht aber ein erbitterter Streit dariiber, ob gentechnisch verdnderte Le-
bensmittel notwendig seien, ob sie ein soziales Bediirfnis deckten, ob sie
die Hybris des Menschen, alles nach eigenem Gutdiinken zu gestalten,
anstacheln wiirden, ob Genfood ins eigene Lebensbild bzw. ins eigene
Weltbild passe, kurzum, ob man solche Lebensmittel aus grundsitzli-
chen, lebensweltlichen oder ethischen Griinden ablehnen miisse.*

Komplexitit, Unsicherheit und Ambiguitét sind in dem IRGC Mo-
dell die wesentlichen StellgroBen, um sowohl die wissenschaftliche Er-
fassung des Risikos und der Risikowahrnehmung anzuleiten als auch die
Auswahl der Managementstrategien zum Umgang mit Risiken zu er-
leichtern. Sie dienen als analytische Werkzeuge, um eine Vielzahl von
Risiken und Situationen zu ordnen und zu bewerten.

29 Stirling: Risk at a Turning Point?; Klinke/Renn: A New Approach to Risk
Evaluation; IRGC 2005, S. 30.
30 Hampel: Public Understanding of Genetic Engineering.
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5. Gegenseitige Abstimmung an den
Schnittstellen von Risikoabschédtzung
und Risikomanagement

In den letzten 15 bis 20 Jahren hat bei Institutionen der Politikberatung
wie auch der Risikoregulierung zunehmend die Auffassung Verbreitung
gefunden, dass eine klare funktionale Trennung zwischen Risikoabschit-
zung, die primér ein wissenschaftlich geleiteter Prozess ist, und Risiko-
management, das in erheblichem Maf3e von politisch gesellschaftlichen
Aspekten mitbestimmt wird, erforderlich ist. So soll verhindert werden,
dass die wissenschaftliche Risikoabschitzung auf eine unangemessene
Weise mit 6konomischen, technischen, sozialen und politischen Abwé-
gungsaspekten des Risikomanagements vermengt wird.*' Das Risiko-
steuerungskonzept des IRGC beinhaltet gleichzeitig eine funktionale
Trennung zwischen Risikoabschétzung und Risikomanagement wie auch
eine enge inhaltliche Kooperation mit Riickkopplung.**

Diese gegenseitige Abstimmung ist besonders wichtig bei der Prob-
lemrahmung in der Vorphase und im Prozess der Risikobewertung. Die-
se beiden Aufgaben bilden die Schnittstellen zwischen Abschétzung und
Management. In ihrer Durchfithrung flieBen Sach- und Werturteile zu-
sammen. Wichtige Fragen sind dabei, ob es sich bei einer gegebenen Pro-
blematik tiberhaupt um ein Risiko handelt und falls dies positiv beant-
wortet wird, welche Schutzgiiter und Schutzziele beriicksichtigt werden
sollen, und wie der Prozess der Risikosteuerung durch gesellschaftliche
Werte sowie durch bereits bestehendes Risikowissen angeleitet werden
kann. Die Risikobewertung, d.h. die Beurteilung der Akzeptabilitit und
Tolerabilitét eines Risikos, erfordert ein gutes Verstindnis von Eviden-
zen, Ungewissheiten und Nicht-Wissen als auch eine ausgepréigte Beur-
teilungskompetenz, um zwischen Risiko, Nutzen und anderen relevanten
Einflusskategorien abwigen und zu einem ausgewogenen Urteil kom-
men zu kénnen. Da bei der Problemrahmung und der Risikobewertung
Sach- und Werturteile gleichermaB3en von Bedeutung sind, ist im IRGC-
Konzept hier eine enge Kooperation von Risikoabschitzung und Risi-
komanagement vorgesehen.

In der bestehenden Regulierungspraxis werden diese beiden Aufga-
ben in den meisten Féllen im Rahmen der Risikoabschitzung oder in in-
formellen Vorgesprichen geklért. Fiir einen transparenten und nachvoll-
zichbaren Umgang mit Risiken ist aber eine Institutionalisierung der
Problemrahmung (als Element der Vorphase) sowie der Risikobewer-

31 Vgl. Ad hoc Kommission: »Neuordnung der Verfahren und Strukturen zur
Risikobewertung und Standardsetzung [...]«.
32 IRGC 2005, S. 65.
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tung mit eigenen organisatorischen Strukturen und Verfahren wichtig.
Nur so konnen klarere Verantwortlichkeiten und eine grofere Transpa-
renz fiir diese Schnittstellen-Aktivitdten geschaffen werden, d.h. dafiir
wie (oftmals umstrittene) politisch-6konomische Interessen, sozio-kultu-
relle Werte und unterschiedliche Wissensbehauptungen in Steuerungser-
gebnisse einflieBen. Gleichzeitig bleibt die funktionale Trennung von
Risikoabschitzung und Risikomanagement gewahrleistet.

6. Strukturierte Beteiligung von
Interessensgruppen und Offentlichkeit

Das IRGC-Modell vertritt ein inklusives Konzept von Risikosteuerung.
Dieses Konzept basiert auf der Uberzeugung, dass Akteure aus Politik,
Wirtschaft, Wissenschaft und Zivilgesellschaft alle einen Beitrag zum
Steuerungsprozess leisten konnen und sollten.”® Der Zweck der Beteili-
gung ist bezogen auf die vier Stufen des Steuerungsprozesses. Auf der
Vorstufe dient Beteiligung dazu, Problemverstindnisse einzuholen und
einen Konsens iiber die weitere Vorgehensweise herbeizufiihren; in der
Phase der wissenschaftlichen Risikoerfassung hat Beteiligung den Zweck,
weitreichend systematisches wie auch erfahrungsbasiertes und alltagsbe-
zogenes Wissen einzubeziehen; Beteiligung in der Phase der Risikobe-
wertung dient der Riickkopplung von sozialen Praferenzen und der sozi-
alen und ethischen Bewertung durch betroffene und interessierte Grup-
pen; im Risikomanagement hat Beteiligung schlieBlich den Zweck, bei
der Abkldrung und Abwidgung der positiven und negativen Wirkungen
von MafBinahmen und an der systematischen Beobachtung der Wirkung
der Malnahmen (Monitoring) mitzuwirken.

Es gehort inzwischen zum Standardrepertoire offizieller Bekundun-
gen zur Risikosteuerung, dass man den Wert und die Notwendigkeit von
yPartizipation, »offenem Dialog« und »Einbezug verschiedener Zielgrup-
penc¢ anerkennt. Fiir die Praxis besteht aber nach wie vor grole Unklar-
heit dariiber, wie Beteiligung konkret organisiert werden kann, vor allem
so, dass einer wesentlichen Rahmenbedingung Rechnung getragen wird:
der Knappheit von Ressourcen (Geld und Zeit), von Behérden und Ent-
scheidungstrager auf der einen Seite und der interessierten und betrofte-
nen Gruppen und der breiten Bevolkerung auf der anderen Seite.

Das Konzept einer strukturierten Beteiligung des IRGC stiitzt sich
auf eine Kategorisierung von risikobezogenem Wissen (und wird schema-

33 IRGC 2005, S. 49ff.
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tisiert veranschaulicht im sogenannten »risk management escalator«*).
Diese dient dazu, Ausmal} und Art der Beteiligung auf das jeweilige Ri-
sikoproblem zuzuschneiden. Dabei wird auf die drei Kategorien Kom-
plexitit, Unsicherheit und Ambiguitét zuriickgegriffen. Die Charakteri-
sierung eines Risikos bestimmt sich danach durch den Schwierigkeits-
grad, eine Ursache-Wirkungs-Bezichung zwischen einer Risikoquelle
und den moglichen Konsequenzen herzustellen, die Verlédsslichkeit die-
ser Beziehung und dem Ausmal der Kontroverse dariiber, was das Risi-
ko fur die Betroffenen tatsichlich bedeutet und welche Werte fiir die
Entscheidung dariiber herangezogen werden sollen, ob Handlungsbedarf
besteht. Tendenziell erfordert ein hoher Grad an Komplexitéit, Ungewiss-
heit und/oder Ambiguitit auch ein aufwindigeres Programm der Beteili-
gung. Risikoprobleme, die hier nur geringe Auspragungen zeigen, kon-
nen aber im >Routineverfahren< behandelt werden, ohne weitreichende
Beteiligungsverfahren. In den Fillen, in denen eine hohe Ambiguitit ge-
geben ist, d.h. ein Risiko sehr unterschiedlich interpretiert und in seiner
Akzeptabilitiat bewertet wird, siecht das IRGC-Konzept neben dem Ein-
bezug direkt betroffener Gruppen auch die Beteiligung von Vertretern
der allgemeinen, nicht-organisierten Offentlichkeit vor; in diesen stark
wertbezogenen Debatten und Abstimmungen haben auch sie einen Bei-
trag zu leisten.

7. Schlussfolgerungen

Das IRGC-Modell, das in diesem Beitrag in Ausziigen skizziert wurde,
bezieht die physischen wie auch die gesellschaftlichen Dimensionen von
Risiko in die Risikosteuerung ein. Bei den systematisch angewandten
Kriterien fiir die Abschitzung, Bewertung und das Management von Ri-
siken dominierten in den bisherigen Modellen der Risikosteuerung weit-
gehend technische und wissenschaftliche Faktoren. Das IRGC-Konzept
erweitert diese Kriterien um gesellschaftliche Werte, Anliegen und
Wahrnehmungen. Diese sind héufig genauso wichtig fiir die Ermittlung,
das Verstindnis und das Management von Risiken und miissen daher
mit beriicksichtigt werden. Nur so kann ein effektiver und sozialvertrag-
licher Umgang mit Risiken ermoglicht werden. Fiir die Anwendung die-
ses erweiterten Kriterienkatalogs im Rahmen der zweistufigen wissen-
schaftlichen Risikoerfassung (risk assessment, concern assessment) ist es
erforderlich, technische, naturwissenschaftliche und sozialwissenschaft-
liche Risikoansétze zu integrieren.

34 Ebd., S. 51ff.
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Die Problemrahmung und die Risikobewertung sind Aufgaben, die
sich an der Schnittstelle von Risikoabschitzung und Risikomanagement
befinden, an der fiir den Gesamtsteuerungsprozess bedeutsame Sach-
und Werturteile miteinander verkniipft werden. Um die Durchfiihrung
dieser wesentlichen Aufgaben transparent und nachvollziehbar zu gestal-
ten und Verantwortlichkeiten hierfiir klar zu definieren, ist es notwen-
dig, die klassischen Hauptphasen >Abschitzung< und »>Management<
durch die beiden Stufen »Vorphase«< (mit Problemrahmung) und >Risiko-
bewertung« zu ergidnzen und diese Stufen mit eigenen Verfahren und
Strukturen auszustatten, die eine Kooperation von Risikoabschétzung
und Risikomanagement ermdglichen.

Der Einbezug von interessierten und betroffenen Gruppen und Ver-
tretern der Offentlichkeit, der nach Steuerungsphase und Risiko(wissens-)
attributen maflgeschneidert ist, tragt dazu bei, Beteiligung inhaltlich und
formal rational, demokratisch und ressourceneffizient zu gestalten.
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