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Basiert eine zukunftsfahige
Politikgestaltung auf Risiko
oder Vorsorge?

Pia Haars

Bereits 1986 konstatierte der Soziologe Ulrich Beck in seinem einflussrei-
chen Buch Risikogesellschaft, dass der Charakter von Risiken, die uns
umgeben - ob gesundheitlicher, 6kologischer, gesellschaftlicher oder ande-
rer Natur — mit dem Aufkommen der Globalisierung und dem technischen
Fortschritt einem Wandel unterliegt.! Obwohl sich fiir den Grof3teil der heute
lebenden Menschheit die Lebenserwartung erhoht und Gesundheitsrisiken
verringert haben, fihrten die dafiir verantwortlichen, wissenschaftlichen und
technischen Entwicklungen auch zu einer Veranderung der Qualitit gegen-
wartiger Bedrohungen. Risiken sind heute komplexer, da sie sich schneller
entwickeln und zunehmend global vernetzt sind. Als Beispiel hierfiir kann der
Bereich der Nahrungsmittelsicherheit herangezogen werden: Zwar hat sich
im Verlauf des letzten Jahrhunderts der Erndhrungs- und Hygienestand in
den meisten Landern durch internationalen Handel und Innovationen in der
Landwirtschaft und Verarbeitung bedeutend erhoht. Jedoch wurden diese Ent-
wicklungen von neuen Risiken begleitet, wie Unsicherheiten tiber Auswirkun-
gen neuer Produktionstechniken (beispielsweise dariiber, welche Folgen das
Verfuttern von Schafsmehl an Rinder im Rahmen der Bse-Krise hatte). Durch
den internationalen Handel wird es nicht nur schwieriger, Hygiene- und Pro-
duktionsstandards von importierten Gitern zu iiberwachen, zusatzlich wird
die Ausbreitung von Krankheitserregern um ein Vielfaches beschleunigt. Auf
diese Verdnderungen und neuen Gefihrdungspotenziale miissen in erster
Linie Regierungen und politische Entscheidungstriger reagieren.

Dass bei der Regulierung von Gefahrenpotenzialen diese als Risiken for-
muliert und als solche gemanagt werden, ist an sich nicht neu. Vielmehr ist
das Aufkommen einer expliziten Disziplin mit ihren eigenen Werkzeugen,
Methoden und Prozessen, um die Verteilung einer grof3en Bandbreite von
gesellschaftlichen und institutionellen Risiken zu bewerten und zu hand-
haben, eine neuartige Entwicklung.? Doch was bedeutet eine Politikformu-
lierung, die auf Risikoanalysen basiert, konkret und woher kommt dieser
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neue Regulierungsansatz? Worin liegt die Attraktivitiat dieser Methoden?
Zur Beantwortung dieser Fragen werden im Folgenden kurz der Wandel der
politischen Managementpraktiken und ihre Anwendungen in verschiedenen
Landern skizziert. Um die Zukunftsfahigkeit und die weiteren Entwicklungs-
chancen zu erdrtern, werden im Anschluss neben den Vorteilen des Ansatzes
bei der Handhabung gegenwirtiger und zukiinftiger Herausforderungen auch
dessen Probleme und Unzuldnglichkeiten dargestellt.

Definition und Aufkommen risikobasierter
Politikformulierung

Vor dem Hintergrund gestiegener Anforderungen an die politischen Ent-
scheidungstriger soll im Rahmen der Better Regulation-Initiativen, die in
Grof3britannien und auf Eu-Ebene angestof3en wurden, eine Modernisierung
der Regulierungspolitik durch den Abbau von Biirokratie erreicht werden.
Dabei wird neben den finf Kernprinzipien (Verhéltnisméfligkeit, Rechen-
schaftspflicht, Koharenz, Transparenz und Zielgerichtetheit) auch explizit
die Anwendung risikobasierter Regulierung gefordert.?

Der Risikobegriff, der in seiner Definition sowohl positive als auch negative
Folgen eines Effekts und dessen Wahrscheinlichkeit umfasst, scheint allge-
genwirtig und die neue lingua franca in der Privatwirtschaft wie auch in der
offentlichen Verwaltung zu sein.* Er hat einen Aufstieg von einem einfachen
Wort, hin zu einer Organisationsmethode fiir moderne politische Entschei-
dungsprozesse erlebt.” Daraus ableitend definieren Rothstein und Downer
risikobasierte Politikgestaltung als die Praxis, politische Zielsetzungen in
Proportion zu ihren potenziellen Gefahren fiir die Gesellschaft zu formu-
lieren, bei der sowohl die Eintrittswahrscheinlichkeit, als auch ihre Konse-
quenzen beriicksichtigt werden. Dabei ist der Risikobegriff kein eindeutiges
Konzept. Einerseits umfasst er gesellschaftliche Risiken, wie zum Beispiel
Umwelt- und Gesundheitsrisiken, die die Allgemeinheit bedrohen. Dariiber
hinaus beinhaltet er auch institutionelle Risiken, die den Regierungsapparat
und dessen Legitimitat bedrohen. Damit sind sowohl finanzielle, ethische,
rechtliche wie auch Reputationsrisiken eingeschlossen. Beide Risikoarten,
gesellschaftliche und institutionelle, miissen von politischen Entscheidungs-
tragern berticksichtigt werden.®

Risikobasierte Politikformulierung beschreibt demnach den systematischen
Einsatz von Praktiken des Risikomanagements, die aus der Privatwirtschaft
iibernommen wurden und nun im politischen Regulierungsprozess auf andere
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gesellschaftliche Bereiche tibertragen werden. Anwendung finden sie insbe-
sondere im Bereich der Umwelt- und Gesundheitspolitik, allerdings finden
sie zunehmend auch den Einzug in Debatten iiber Sicherheitspolitik. Es gibt
verschiedene Ansitze zur Politikgestaltung von Situationen, die durch Unsi-
cherheiten (und Irreversibilitat) gekennzeichnet sind, zum Beispiel bei der
Regulierung von gentechnisch veridnderten Lebensmitteln. Dieses Beispiel
wird im weiteren Verlauf noch einmal detaillierter ausgefithrt. Einer dieser
Ansitze ist die auf Risikobewertung basierte Anwendung von Kosten-Nutzen-
Analysen, gekennzeichnet durch eine wissenschaftliche Bewertungskom-
ponente und eine 6konomische Abwagung.” Der Risikoaspekt bezieht sich
darauf, dass der Regulierer ein akzeptiertes Risikoniveau fiir den Eintritt
eines Schadenfalls festlegt.

Ein anderes Instrument ist die Anwendung des Vorsorgeprinzips (precau-
tionary principle)f Wenn im Folgenden von der Methode einer risikobasier-
ten Politikgestaltung gesprochen wird, ist jedoch explizit der erste Ansatz
gemeint. Das Vorsorgeprinzip ist zwar nicht als Gegenstiick zu risikoba-
sierter Regulierung zu verstehen, jedoch ist es weniger faktengestiitzt. Bei
Unsicherheit wird nicht nach festen Kriterien der Beweisgrundlage entschie-
den, sondern der Standards gemif} einem vorsichtigen, politisch festgelegten
Ratio.” Weil bei der Setzung von Standards nicht streng den Ergebnissen der
wissenschaftlichen Untersuchung gefolgt wird, wirft man dem Prinzip oft vor,
Raum fiir den Einfluss von Interessengruppen zu eréffnen. Diese umfassen
sowohl Industrievertreter als auch Nicht-Regierungsorganisation wie bei-
spielsweise »Greenpeace«.

Ein gelaufiges Beispiel fiir die Anwendung unterschiedlicher Management-
praktiken ist die bereits angesprochene Regulierung von gentechnisch ver-
anderten Lebensmitteln. Genmodifizierte Agrarpraktiken versprechen zwar
positiven Nutzen, jedoch sind deren potenziell negativen Spatfolgen noch
nicht eindeutig absehbar. Diese Risiken miissen von Regulierern bewertet
werden. Wahrend beispielsweise in den usa Gentechnik nach der Abwagung
von Kosten und Nutzen reguliert werden, werden die damit einhergehenden
Risiken in Europa als grofier eingeschétzt und deshalb nach dem Vorsorge-
prinzip entschieden. Die regulativen Hiirden sind daher in Europa héher.

Der auf Risikoanalysen basierende Managementansatz wurde in vielen west-
lichen Industrienationen im Rahmen der Deregulierungswelle der 1980er und
1990er Jahre entwickelt. Alte Regulierungsmafinahmen wurden als inflexibel
und ineffizient, und somit als Biirde fiir die Industrie betrachtet.” So hat zum
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Beispiel die OECD ein Programm zur Weiterentwicklung und Verbreitung von
Risikomanagementstrategien im 6ffentlichen Sektor eingeraumt. Allerdings
wurde dort festgestellt, dass zum Zeitpunkt der Untersuchung im Jahr 2007
noch in keinem Land ein kohérenter Ansatz zum Risikomanagement bei der
Politikgestaltung eingefiihrt wurde." Risikobasierte Politikansitze werden
insbesondere in den uUsA, in Grofibritannien und zunehmend in Australien
und Kanada verwendet. In diesen angelsidchsischen Landern wird risiko-
basierte Politikgestaltung oft mit Begriffen wie moderner Regulierung und
modernization in Verbindung gebracht.” In Europa (insbesondere in skandi-
navischen Landern) hingegen wird Risikobewertung eher auf einer ad hoc-
Basis angewandt. In Deutschland wird das Wort »Risiko« besonders selten
in offiziellen Dokumenten und Webseiten zur Regulierung benutzt, wobei es
auch hier Entwicklungen hin zu einer verstarkt systematischen, faktenge-
stitzten Bewertungsmethode gibt. Stattdessen wird weiterhin vornehmlich
das Vorsorgeprinzip angewandt.”

Attraktivitit einer auf Risikoanalysen basierenden
Politikgestaltung

Obwohl in der Politikgestaltung verschiedener Lindern unterschiedlich stark
Gebrauch von dem neuen Ansatz gemacht wird, ist dennoch ein allgemeiner
Trend hin zu vermehrt risikobasierten Managementmethoden zu erkennen.
Fir die zunehmende Beliebtheit gibt es verschiedene Griinde, die sich einer-
seits der Verbesserung von Regulierungsaktivititen und andererseits dem
Selbstschutz des Regulierers zuordnen lassen.

Der diskutierte Analyseansatz wird in der Fachliteratur als 6konomisch ratio-
nales Entscheidungsinstrument gelobt, das zu einer effizienten Allokation
von knappen politischen und gesellschaftlichen Ressourcen verhilft."* Bei der
Ermittlung eines effizienten Regulierungsniveaus werden zwei Seiten gegen-
einander abgewogen: Auf der einen Seite werden die Risiken betrachtet, die
beispielsweise von einer wirtschaftlichen Aktivitat ausgehen, also die Wahr-
scheinlichkeit eines Schadenfalls und die daraus folgenden Konsequenzen.
Dem gegeniiber steht der gesellschaftliche Nutzen, der durch die Aktivitit
entsteht, und durch die Kosten regulativer Birden gesenkt wird.

Der Ansatz soll die Politikformulierung vor gesamtgesellschaftlich irratio-
nalen Faktoren, wie zum Beispiel Pfadabhiangigkeit, Einfluss von Interes-
sensgruppen und der Organisationskultur, schiitzen.” Der regulative Fokus
soll auf den gravierendsten Problemen liegen.' Durch die mathematische
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Bestimmung und Kopplung der Eintrittswahrscheinlichkeit und der Aus-
wirkungen kann eine objektive Rangordnung von Risiken erstellt werden.”
Beispielsweise ist das Risiko im Straflenverkehr zu sterben viel grofier als
im Luftverkehr. Daher sollten mehr regulative Ressourcen auf den ersten
Problemaspekt verwendet werden.

Risikobasierte Politikgestaltung hilft demnach einerseits, zu identifizieren,
welches die dringlichsten gesellschaftlichen Risiken sind. Des Weiteren hilft
die Managementmethode dabei, das Regulierungsniveau so zu setzen, dass
das Risiko - vor dem Hintergrund der regulativen Birde und des gesamt-
gesellschaftlichen Nutzens — so niedrig wie verninftigerweise praktikabel
ist,'® beispielsweise bei der Setzung von Smogwerten in Grofistadten. Das
Streben nach absoluter Sicherheit kann selbst mit immens hohem Aufwand
von staatlichen Ressourcen kaum erreicht werden. Auf der Grundlage von
Risikoanalysen formulierte Ziele sind einfacher realisierbar, da nicht langer
ein quasi unerreichbares Null-Risiko-Niveau anvisiert wird, sondern Kom-
promisse akzeptiert werden. So werden die Opportunititskosten der Regie-
rungsaktivititen gemindert. Die Freisetzung von Kapazitiaten durch effizientes
Regulieren ermdglicht einen verbesserten Schutz der Bevolkerung vor akuten
Bedrohungen und die allgemeine Steigerung der gesellschaftlichen Wohl-
fahrt.” In einer auf Wachstum ausgelegten Welt mit knappen Ressourcen
ist das ein starkes Argument fiir politische Entscheidungstriger zugunsten
risikobasierter Bewertungsmethoden bei der Politikgestaltung.

Das im Gegensatz dazu vorsichtige Vorsorgeprinzip wird dem auf wissen-
schaftlichen Risikoanalysen basierendem Ansatz oft mit der Begriindung
vorgezogen, dass die nicht eindeutige Faktenlage eine objektive Bewertung
der Risiken, sowohl beziiglich ihrer Gefahrenpotenziale als auch der Eintritts-
wahrscheinlichkeit, nicht zulisst. Befiirworter der kohirenten risikobasier-
ten Politikgestaltung klagen diese Fragmentierung des Risikomanagements
jedoch an. Thnen zufolge ist die Beurteilung der wissenschaftlichen Bewert-
barkeit von Situationen oft politisch motiviert, um Regulierung als protek-
tionistisches Mittel zu nutzen.” Dieses Motiv wird europaischen Regulierern
zum Beispiel in Bezug auf die regulativen Hiirden bei der Einfuhr genmani-
pulierter Agrarprodukte vorgeworfen.

Konservative Regulierungspraktiken werden von der Wirtschaft nicht nur als
kostspielige Biirde angesehen, weil sie die Kosten der Produktion steigern.
Dariiber hinaus sind die Entscheidungen tiber die Hohe der Standards oft
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das Ergebnis inkonsistenter, willkiirlicher und intransparenter Verfahren, die
die Planungssicherheit der Industrie erschweren.? Kosten-Nutzen-Analysen
werden hingegen als objektiv und transparent angesehen. Somit wird die auf
Risikobewertung basierte Form der Politikgestaltung als Alternative zur infor-
mellen und qualitativen Standardsetzung, hin zu einem formalisierten und
quantifizierbaren Ansatz begriifit.”> Die Anwendung der objektiven Kriterien
soll Konflikte iber angemessene Risikolevels zwischen Interessensgruppen
entschérfen und Interessen ausbalancieren.?

Zusammenfassend wird erwartet, dass die risikobasierte Analyse- und
Managementmethode zu mehr Konsistenz bei Regulierungsentscheidungen
fuhrt. Indem Risiken durch die Festlegung von Gefahrenpotenzial und Ein-
trittswahrscheinlichkeit bewertet werden, soll eine Vergleichbarkeit verschie-
dener Risiken geschaffen werden. Die Zusammensetzung des Risikowertes
soll somit transparent und nachvollziehbar sein.

Uberdies kann risikobasierte Politikgestaltung aber auch den Entscheidungs-
tridgern als Selbstschutz dienen, da sie vor dem Hintergrund der Forderung
nach mehr Transparenz im politischen Prozess verstéarkt rechtlichen Risiken
und Reputationsrisiken ausgesetzt sind.* Reputationsrisiken entstehen bei-
spielsweise, wenn die Erwartungen der Bevolkerung und die tatsdchliche
Performance der regulierenden Behorde und Akteure auseinanderfallen.®
Dieses Problem trat unter anderem bei Risiken- und Krisenmanagement im
Rahmen der EHEC-Krise zutage. Transparenz im politischen Prozess wurde zu
einer eigenen Quelle neuer Risiken, da jetzt interne Informationen und Doku-
mentation von Erfolgen und Fehlschligen fiir die breite Offentlichkeit zugéng-
lich sein miissen.? Durch die formalisierten, auf Risikoanalysen gestiitzten
Entscheidungsvorgiange ergibt sich eine Abwehrstrategie zur Legitimation
der Entscheidungen, um die 6ffentliche und mediale Schuldzuweisung beim
Eintreten eines Schadenfalls zu limitieren.” Regulierer konnen darstellen, dass
sie ihre Entscheidungen unter der objektiven Einbeziehung aller bekannten
Risiken getroffen haben. Dabei werden die Risiken mit Hilfe wissenschaft-
licher Analysen ermittelt und das akzeptierte Risikotoleranzniveau gemafy
dem gesellschaftlichen Konsens bestimmt und &ffentlich kommuniziert. In
Grof3britannien wird so beispielsweise bei der Festlegung von Standards
fur den Umgang mit schidlichen Substanzen im Bereich der Sicherheit am
Arbeitsplatz vorgegangen. Eine potentiell krebserregende Chemikalie wie
Benzol darf nur im eingeschrankten Mafle verwendet werden, sodass das
Krebsrisiko auf ein toleriertes Level sinkt, wie zum Beispiel unter 1 zu 1000
Krankheitsfalle pro Jahr. Treten innerhalb dieses Bereiches Schadensfille
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auf, konnen Entscheidungstrager und Regulierer Kritik mit Verweis auf
wissenschaftliche Ergebnisse und gesellschaftlichen Konsens zuriickweisen.
Indem Probleme als Risiken formuliert werden, wird der mogliche Eintritt
eines Schadenfalls eingerdumt und toleriert, da die Abwagung objektiven,
nachvollziehbaren und akzeptierten Kriterien folgte.?®

Unzulinglichkeiten und Herausforderung
der Risikoanalysen

In der Literatur besteht durchaus Bewusstsein tiber die Nachteile und Unzu-
langlichkeiten des Ansatzes, weshalb er kontrovers debattiert wird. So werden
im folgenden Abschnitt konzeptionelle, methodische, normative und institu-
tionelle Probleme thematisiert. Zusétzlich werden im Ansatz Empfehlungen
abgegeben, wie mit einigen dieser Herausforderungen umzugehen ist.

Konzeptionell ist besonders das unterschiedliche Verstandnis, was »Risiko«
bedeutet, problematisch. In der Wissenschaft beschreibt der Risikobegriff das
Produkt von Eintrittswahrscheinlichkeit und Konsequenz eines Ereignisses;
in der allgemeinen Sprache wird es aber oft nur als Synonym fiir eine Gefah-
renquelle (hazard) oder dessen Eintrittswahrscheinlichkeit genutzt. Diese
Diskrepanz zwischen Alltagsbedeutung und wissenschaftlicher Konnota-
tion sowie die daraus resultierenden Ungenauigkeiten bei der Ausfihrung
risikobasierter Politikgestaltung fithren zu inkonsequenten Anwendungen
des Ansatzes.”” Da die Ausfithrungen sowohl in den Landern als auch in
politischen Doménen variieren, wirft das berechtigterweise Skepsis auf, ob
die Verantwortlichen jeweils wirklich bewusst verstehen, was risikobasierte
Politikformulierung bedeutet, oder ob es sich nur um eine oberflichliche
Verwendung des Wortes Risiko handelt.*

Auch die Methodik des Ansatzes wird kritisch betrachtet. Risikoanalysen in
der Politikgestaltung sind dem Postulat der Wissenschaft entgegen nicht rein
objektiv und einer stringenten Methodik folgend. Stattdessen bauen sie auf
einem heterogenen Mix aus wissenschaftlicher Expertise, Politikanalyse und
dem Urteilsvermdgen aus Berufserfahrung auf. Sie sind limitiert durch die
zur Verfigung stehenden Ressourcen und die eingeschréinkte Vorhersagekraft
der anwendbaren Techniken. Zusitzlich zu der schwierigen quantitativen
und qualitativen Operationalisierbarkeit verschiedener Risiken ldsst sich
Unsicherheit niemals vollstindig aus der Risikobewertung eliminieren, auch
wenn der wissenschaftliche Aufwand erhoht werden wiirde.*



BASIERT EINE ZUKUNFTSFAHIGE POLITIKGESTALTUNG AUF RISIKO ODER VORSORGE?

Die Ausfiihrung der Analyse und Wahl der Methoden beeinflusst das Ergeb-
nis, was das Objektivitits-Argument in Frage stellt. Generell ist der Bestim-
mungsprozess der Risiken teilweise sehr spekulativ, da die Datenlage und
Kenntnisse tiber Wirkungszusammenhiange unzureichend und unvollstandig
sind. Deshalb sind auch wissenschaftliche Analysen auf Entscheidungen
iber Verwendung der Daten und Interpretation der Ergebnisse angewiesen.
Scheinbar objektive und wissenschaftlich generierte Fakten sind somit auch
subjektiv und wertgebunden; sie sind das Ergebnis von im Kern politischen
Entscheidungen. Da die Resultate von Risikoanalysen demnach nicht zwangs-
laufig verlasslich sind, darf sich nicht blind auf diese verlassen werden.*

Durch diese Erkenntnis verblasst auch die Kritik am Vorsorgeprinzip, es
sei nicht objektiv genug. Daraus folgert Stirling, dass die Anwendung von
Risikoanalysen nur dann sinnvoller ist, wenn die Wahrscheinlichkeit des
Eintritts eines Schadenfalls genau bekannt, das Risiko also exakt bestimm-
bar ist.”® Bei grofierer Unsicherheit oder Uneindeutigkeit ist ihm zufolge das
Vorsorgeprinzip vorzuziehen, da es keine Allgemeingiiltigkeit als Entschei-
dungsregel oder Anspruch auf Exaktheit verspricht. Auch Auberson-Haug
fordert einen Dialog zwischen Vorsorge und Risiko: Beide Ansitze seien
kompatibel, da das Vorsorgeprinzip als eine Warte-Strategie genutzt werden
kann, um genug Zeit fiur die Durchfithrung einer Risikoanalyse aufwenden
zu konnen. So kann Unsicherheit vermindert und das Risiko so exakt wie
moglich bestimmt werden.**

Zahlreiche falsche Prognosen in der Vergangenheit haben das 6ffentliche
Vertrauen in wissenschaftliche Beratung erschiittert (zum Beispiel wiahrend
der BsE-Krise in den 1990ern). Daraus leitet sich eine zunehmende Skepsis
gegentiber Fahigkeit und Wissen von Experten und Regulierern ab.*® Es
besteht die Gefahr einer Grabenbildung zwischen Experten, Politikern und der
Bevolkerung. Diesem Zustand gilt es hochste Beachtung zu schenken und das
Problem zu beheben, da Misstrauen zwischen den Akteursgruppen die effek-
tive Handhabung von gesellschaftlichen Risiken erschwert und konterkariert.

Insbesondere bei einer risikobasierten Politikgestaltung ist der politische
Entscheidungsprozess auf den Beitrag der Wissenschaft angewiesen. Um die
Qualitat der wissenschaftlichen Beratung zu erhéhen (damit sie ihrem Ruf
der objektiven Faktenschaffung naher kommt), ist jedoch eine umfassende
Weiterentwicklung des Forschungsstandes notwendig.* Des Weiteren muss
der wissenschaftliche Forschungsprozess transparent sein, um einen politi-
schen Missbrauch zu verhindern.
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Aus einer normativen Perspektive kann die Ubertragbarkeit von Manage-
mentpraktiken der Privatwirtschaft auf den offentlichen Sektor in Frage
gestellt werden. Zwar konnen Lehren aus dem effizienten Management
gezogen werden, jedoch sind gesellschaftliche Ziele verschiedenartig und
teilweise entgegengesetzt, weshalb sie die Notwendigkeit der Abwigung mit
sich bringen.”” Daraus leitet sich auch ein methodisches Problem ab: Zwar
konnen theoretisch alle Aspekte als Risiken formuliert werden. In der Praxis
gibt es jedoch keinen gemeinsamen Nenner, um alle gesellschaftlichen und
institutionellen Risiken und deren Auswirkungen zu bewerten, da diese nicht
auf einen einzelnen Wert reduziert werden konnen. Dies wird beispielsweise
bei einer Kosten-Nutzen-Analyse durch die Zuordnung von Geldwerten der
Risiken probiert, aber in der Literatur stark kritisiert.* Diese Schwierigkeiten
werden beispielsweise deutlich, wenn man versucht, Risiken der Nutzung
von Atomenergie mit denen des (durch fossile Brennstoffe beschleunigten)
Klimawandels zu vergleichen, um daraus Lehren fiir eine nachhaltige Ener-
gie- und Umweltpolitik abzuleiten.

Risikobasierte Politikentscheidungen werden weitestgehend bei der Regulie-
rung von Gesundheits- und Umweltfragen eingesetzt, beispielsweise wenn
es um die erlaubten Bestrahlungswerte industrieller Nebenprodukte geht,
die potenziell krebserregend sind. Hierbei ist zu kritisieren, dass Resultate
einer Kosten-Nutzen-Analyse oft zugunsten industrieller Interessen ausfal-
len, da die Kosten der Regulierung, also die Umsatzeinbuflen durch schérfere
Auflagen, einfacher zu bestimmen sind, als deren Nutzen. Dieses Ungleich-
gewicht ist darauf zuriickzufithren, dass die Nutzen die Verhinderung von
Gesundheits- und Umweltschiden darstellen. Da es sich hierbei um indirekte
Kosten handelt, werden diese oft vernachléssigt.” Zum Beispiel kann bei der
Festlegung des Giftgasausstofies sehr konkret berechnet werden, wie hoch die
Vermeidungskosten einer Fabrik sein werden, um den Standard einzuhalten.
Die positiven Effekte, beispielsweise das Verhindern der Gesundheitsver-
schlechterung der Anwohner und die Unversehrtheit der anliegenden Natur,
sind weitaus schwerer zu bestimmen und monetér zu bewerten.

Wie bereits erwéhnt ist die Forderung nach mehr Transparenz ein zentraler
Aspekt der Better Regulation-Initiative der EU sowie auch der risikobasierten
Politikgestaltung an sich.** Dieser Trend kann jedoch mit der bestehenden
Kultur der Politikformulierung in Konflikt geraten. Fir die Mitarbeiter in
den Ministerien stellt die mit der Transparenz einhergehende Notwendig-
keit, Erfahrungswerte zu qualifizieren und zu quantifizieren, eine Hiirde in
der Politikgestaltung dar.*’ Auflerdem erhoht die Transparenz (und die mit



BASIERT EINE ZUKUNFTSFAHIGE POLITIKGESTALTUNG AUF RISIKO ODER VORSORGE?

ihr einhergehende Zuordnung von Verantwortlichkeit) die Angreifbarkeit
der Entscheidungstrager. An dieser Stelle setzt ein weiterer Kritikpunkt des
diskutierten Risikomanagementansatzes an: Aufgrund der vorherrschenden
Kultur der Schuldzuweisung kann die formalisierte Risikobewertung als eine
Art Feigenblatt genutzt werden, um sich der Verantwortung zu entziehen.
Der Selbstschutz scheint dabei eines der Hauptziele der politischen Entschei-
dungstriger in Behorden und Ministerien geworden zu sein.*

Dabher ist einer der Griinde, die risikobasierte Politikgestaltung so attraktiv
fur Regulierer machen, die Hoffnung, durch die Festlegung akzeptierter
Risikolevel, die Schuldzuweisung beim Eintritt von Ausfallfehlern zu limi-
tieren und sich von dem Konzept einer Null-Risiko-Toleranz zu entfernen.
Dies verlauft jedoch nicht ganz unproblematisch: Zwar fordert die Methode
in der Theorie das Eingehen von akzeptablen Risiken, kommt es jedoch in
der Praxis zum Auftreten des Problems, wird dies von den Medien und der
Gesellschaft nicht entschuldigt. Diese tibersteigerte Wahrnehmung nega-
tiver Politikergebnisse (die sofort als Unfahigkeit der Entscheidungstrager
interpretiert werden) fithrt zu einem Trend in Richtung Risikoaversion und
Schuldabweisung unter den Entscheidungstrigern.” Die Stindenbock-Kultur
unterwandert das effektive Management von gesellschaftlichen Risiken, da
die politischen Akteure einen Grofiteil ihrer Ressourcen und Strategien auf
die Minimierung ihrer eigenen, institutionellen Risiken (wie zum Beispiel
rechtlicher Absicherung und Reputationssicherung) verwenden, statt sich
den eigentlichen gesellschaftlichen Risiken zu widmen.*

Wenn nicht offen tiber Fehler gesprochen werden darf, sondern nur versucht
wird, Verantwortlichkeit abzuschieben, schrankt das nicht nur das effektive
Handeln ein, sondern auch die Moglichkeit, aus Fehlern zu lernen. Fir eine
effektive, risikobasierte Politikgestaltung ist auch ein gedanklicher Wandel
in der Bevolkerung notwendig, hin zur Akzeptanz und dem Verstandnis,
dass Risiken gleichermafien Chancen sowie Gefahren bedeuten. Eine Gesell-
schaft, die in den Genuss der Nutzen technischer Innovationen kommen will,
muss akzeptieren, dass solche Entwicklungen insbesondere am Anfang mit
Unsicherheiten und potenziellen Gefahren verbunden sind. Trotz der regu-
latorischen Bemithungen, negative Risiken auf ein gesamtgesellschaftlich
sinnvolles Niveau zu minimieren, wird fiir den Grof3teil aller nicht-katastro-
phalen Risiken die Eintrittswahrscheinlichkeit immer grof3er als null bleiben.
Dementsprechend muss die Gesellschaft akzeptieren, dass das Eintreten eines
Schadens- und Ungliicksfalls nicht zwangslaufig ein Zeichen von Inkompe-
tenz und Politikversagen ist, sondern oft statistisch unvermeidlich ist.
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Fazit und Ausblick

In dem vorliegenden Essay wurde das Aufkommen risikobasierter Manage-
mentmethoden in der Politikformulierung untersucht. Diese sollen politi-
schen Entscheidungstriagern helfen, mit den neuen und komplexen Risiken
fertig zu werden, denen sie durch die Globalisierung und den technischen
Fortschritt gegentiberstehen. Risikobasierte Politikgestaltung soll den Spagat
zwischen gesellschaftlichen Bedrohungen und Nutzen ermdglichen. Dabei
steht auf der einen Seite der Schutz der Gesellschaft vor iibermafiigen Gefah-
ren und auf der anderen die Maximierung der gesellschaftlichen Wohlfahrt
durch die Entwicklung neuer Technologien und den effizienten Umgang mit
politischen Ressourcen.

Aufgrund der konzeptionellen, methodischen, normativen und institutio-
nellen Probleme ist die auf Risikoanalysen basierte Politikgestaltung zwar
kein Allheilmittel fir die Handhabung der immer komplexer werdenden,
gesellschaftlichen Herausforderungen des 21. Jahrhunderts. Dennoch gehen,
wenn es konsequent angewandt wird, viele potentielle Vorteile mit dem
Ansatz einher. Dazu gehoren (zumindest in der Theorie) beispielsweise mehr
Transparenz, effiziente Allokation politischer Ressourcen und die Steigerung
der gesellschaftlichen Wohlfahrt.

Wichtig ist dabei, dass die Entscheidungstriger und Verantwortlichen den
risikobasierten Ansatz auch in seiner Gesamtheit verstehen, mit all seinem
Potenzial und seinen Unzuldnglichkeiten. Denn die Effektivitiat dieser
Managementmethoden ist abhéngig von dem politischen Willen, diese auch
richtig anzuwenden und umzusetzen.* Dazu gehort insbesondere eine effek-
tive Risikokommunikation, damit die Bevolkerung ein besseres Verstindnis
fur das Handeln politischer Entscheidungstriager entwickelt und die Gesell-
schaft sich von der Kultur der Schuldzuweisung entfernen kann. Fiir eine
konsequente und erfolgreiche Risikopolitik ist es folglich notwendig, das
Verstindnis, die Bewertungsmethoden, die Kommunikation und Handhabung
von Risiken zu verbessern.*

Solange die Wissenschaft Wirkungszusammenhinge noch nicht exakt
genug feststellen kann, ist es daher durchaus ratsam, das Vorsorgeprinzip
bei der Politikgestaltung als eine Art Briicke in die Zukunft anzuwenden.
In der langfristigen Perspektive ist es jedoch sinnvoll, auf Risikoanalysen
zu setzen. Hierin liegt die Zukunft, und hierfiir miissen Kapazititen des
wissenschaftlichen Forschungsprozesses erweitert werden. Auch wenn die
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Forschungsmethoden und Ergebnisse der Risikobewertung noch weit davon
entfernt sind, fehlerfrei zu sein, so haben sie im Verlauf der letzten Jahrzehnte
bereits gewaltige Entwicklungen genommen. Uberspitzt geschrieben, sollte
man beim Wohlergehen der Gesellschaft zwar nicht blind auf noch nicht
ausgereifte Entscheidungsansitze setzen, allerdings darf das keine Ausrede
sein, um auf das Potential durchaus bereichernder und zukunftsfahiger
Methoden zu verzichten. Deshalb darf die zunehmende Anwendung risikoba-
sierter Politikgestaltung zwar nicht unreflektiert gefordert und durchgefithrt
werden, nichtsdestotrotz geht sie mit einer Vielzahl an Vorteilen einher. Doch
auch unabhingig von der Frage nach dem gesellschaftlichen Nutzen werden
Managementmethoden, die auf formellen Risikoanalysen basieren, schon
aufgrund institutioneller Anreize und Eigeninteresse der Regulierer auch

zukiinftig Anwendung finden.
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