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Vorwort

In verschiedenen Sachverstandigengremien, die die Bundesregierung in den vergangenen
Jahren beraten haben, und auch in der Wissenschaft wird seit 1992 gefordert, Risikokom-
munikation in die Regulierungspraxis einzubinden und zu intensivieren. Risikokommunikation
wird dabei als wesentliche Querschnittsaufgabe aller Institutionen der Bewertung und des
Managements von Risiken betrachtet.

Die OECD hat im Jahr 2002 das "Guidance Document on Risk Communication for Chemical
Risk Management" verdffentlicht, das federfiihrend im damaligen BgVV entwickelt worden
war. Die Erkenntnisse dieses OECD-Projektes zur Umsetzung in Deutschland auszuwerten
war das Ziel eines Forschungsvorhabens im Rahmen des Aktionsprogramms Umwelt und
Gesundheit der Bundesregierung. Dabei sollten Instrumente entwickelt werden, die die
Kommunikation unter und mit allen Stakeholdern im Risikobewertungsprozess verbessern
kénnen, und Malinahmen erarbeitet werden, die das Vertrauen der Bevdlkerung in ihre Re-
gulierungsbehdrden und in die durch sie geflihrten Verfahren aufbauen und férdern.

Hierzu wurde ein mehrstufiges Verfahren der Risikokommunikation entwickelt, in dem Risi-
kokommunikation als ein zielgerichteter Informationsaustausch zwischen politischen Instituti-
onen, Unternehmen, Verbanden, Blrgerinitiativen, Wissenschaftlern, Experten, Individuen
und Medien verstanden wird. Der Informationsaustausch bezieht sich dabei auf das Scha-
denspotenzial des Risikos, die verbleibenden Ungewissheiten, die Bedeutung des Risikos
sowie politische oder gesellschaftliche Entscheidungen, Handlungen oder MalRnahmen, die
darauf abzielen, die Risiken zu vermeiden, zu begrenzen und zu regulieren. Risikokommuni-
kation hat damit die Funktion, durch die Vermittlung von Argumentationszusammenhangen
und durch Selbstdarstellung in Beziehung zum Kommunikationspartner zu treten. Dies geht
nicht ohne wechselseitige Kommunikation. Dabei ist es nicht das Ziel, die jeweils andere
Seite zu Uberzeugen, ein Risiko sei tragbar oder unzumutbar, sondern vielmehr die Betroffe-
nen durch Angebote der Information (Ein-Weg-Kommunikation), des Dialogs (Zwei-Weg-
Kommunikation) oder durch Einladung zur aktiven Beteiligung (Chance der Mitwirkung an
der Entscheidungsvorbereitung und Entscheidungsfindung) in die Lage zu versetzen, ihren
Anspruch auf Wahlfreiheit einzulésen.

Der vorliegende Bericht ist primar an die Leitung der Bundesoberbehdrden bzw. an die Be-
troffenen in den jeweiligen Abteilungen gerichtet. Im neuen und zeitgemafien Selbstver-
stéandnis der Behdrden muss Risikokommunikation fest verankert sein. Sie sollte nicht als
stérende Zusatzbelastung empfunden, sondern als ein probates und nachgefragtes Mittel zur
Erflllung blrgernaher Dienstleistungsaufgaben erkannt und geschatzt werden. Risikokom-
munikation kann so als Mittel des Verbraucherschutzes aktiv eingesetzt werden. Um dieses
Ziel wirkungsvoll zu erreichen, legt dieser Bericht auch Empfehlungen zu organisatorischen
Voraussetzungen und adaquaten Prozessen vor.

Zur praktischen Erprobung ist ein CD-Trainingsprogramm zur Risikokommunikation entwi-
ckelt worden und diesem Bericht beigelegt, das sich an Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von
Behorden auf Bundes-, Lander- und regionaler Ebene richtet, die im Bereich Risikoregulie-
rung Verantwortung tragen und die mit Experten, mit Politikerinnen und Politikern, mit Ver-
tretern anderer Behdérden, gesellschaftlicher Organisationen, aus Industrie und Verbanden,
der Medien oder der allgemeinen Offentlichkeit kommunizieren sollen.
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Dieses Trainingsprogramm hat die Absicht, Sie fur die Notwendigkeit von Risikokommunika-
tion zu sensibilisieren, Sie mit den Chancen und Risiken von Risikokommunikation vertraut
zu machen, lhnen Anregungen fir die Ausrichtung von Risikokommunikation in Ihrer Behor-
de zu geben, Sie Uber erprobte Instrumente der Risikokommunikation zu informieren und,
last but not least, Ihnen Lust auf den selbststdndigen Einsatz von Risikokommunikation zu
machen.

AVEY TN

Professor Dr. Dr. Andreas Hensel
Prasident des Bundesinstituts fir Risikobewertung
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1 Einleitung

1.1 Zum Projekt

Viele Menschen haben grol3e Probleme, in einer komplexen und vernetzten Welt Risiken flr
Umwelt und Gesundheit zu bewerten. Sie sind einem Strom von sich haufig widersprechen-
den Medienberichten ausgesetzt, sie beobachten weitgehend inkonsistente Reaktionen auf
echte und vermeintliche Skandale, sie flihlen sich in vielen Fallen entweder Uberfordert oder
Sfur dumm verkauft‘, wenn es um offizielle Stellungnahmen zu Risiken geht. Kurzum: die
meisten Menschen flihlen sich verunsichert, wenn umwelt- und gesundheitsrelevante Risiken
thematisiert werden.

Dass im Bereich der Risikokommunikation (RK) Defizite vorliegen, haben eine Reihe von
offiziellen Dokumenten wie das Aktionsprogramm Umwelt und Gesundheit (APUG) (1999),
das Gutachten 1998 des Sachverstandigenrates fur Umweltfragen (SRU) sowie Zwischenbe-
richt (2002) und Endbericht der Risikokommission (2003), betont. Themen wie die Wirkung
von Schadstoffen in Luft, Wasser, Boden und Lebensmitteln, die Folgen einer Exposition
ionisierender oder nicht-ionisierender Strahlen, die Auswirkungen von Chemikalien sowie die
Konsequenzen von biologischen Risiken, z.B. akute Krankheitserreger, haben hohen 6ffent-
lichen Aufmerksamkeitswert. Die Kommunikationspraxis wird dem Bedurfnis nach sachge-
rechter, ausgewogener und urteilsunterstitzender Kommunikation aber nicht gerecht.

Die aufgezeigten Defizite beschreiben sowohl die konzeptionelle Ausrichtung von Risiko-
kommunikation (RK) als auch Aspekte ihrer Umsetzung und Implementierung in staatliches
Handeln. Eine Vielzahl von Behorden und staatlichen Institutionen beurteilen Risiken nach
unterschiedlichen Maflistdben mit der Folge uneinheitlicher Grenzwertsetzungen und von
einander abweichender MalRnahmenstrategien. Eine effektive Regulierung von Risiken wird
so behindert. Infolgedessen verlieren behdrdliche Institutionen an Glaubwirdigkeit in der
Offentlichkeit.

Um diesem Missstand abzuhelfen, haben das Bundesumweltministerium und das Bundes-
gesundheitsministerium im Rahmen des im Juni 1999 verabschiedeten Aktionsprogramms
Umwelt und Gesundheit (APUG) im Teil | ,Ziele und Querschnittsmalinahmen® eine Vielzahl
von Unterpunkten und Aufgaben zur Umsetzung des APUG formuliert. Darunter fallt auch die
,Entwicklung einer aktiven und friihzeitig einsetzenden Risikokommunikation®. Im Sinne der
APUG-Ziele soll sich Risikokommunikation auf die Verbesserung des offentlichen Ver-
standnisses fur die umwelt- und gesundheitspolitische Entscheidungsfindung sowie auf
praktikable Mdglichkeiten zur Einbringung der Erfahrungen und Wertvorstellungen aller Be-
teiligten in Entscheidungsprozesse konzentrieren. Eckpunkte wie friihzeitige Einbeziehung
der Blrgerinnen und Blrger, Verbesserung der Transparenz der Entscheidungsprozess so-
wie verstandliche und nachvollziehbare Form der Standardsetzung sind hier ebenfalls er-
wahnt [APUG 1999].

Projektziele

Im Zuge der Konkretisierung dieser Ziele wurde im Auftrag des Umweltbundesamtes unter
Leitung des Bundesinstituts flir gesundheitlichen Verbraucherschutz und Veterinarmedizin
(BgVV) — jetzt Bundesinstitut flr Risikobewertung (BfR) — das Projekt ,Entwicklung eines
mehrstufigen Verfahrens der Risikokommunikation (ERiK)" ins Leben gerufen. Dessen Ziel
ist es, ein Leitbild einer partizipativen Risikokommunikation zu entwickeln, das einerseits die
Erwartungen und Anforderungen der verschiedenen Bundesbehdrden, andererseits die Be-
durfnisse der Adressierten der Kommunikation erfullt. Darlber hinaus soll dieses Leitbild so
umsetzbar sein, dass es fur die praktische Kommunikation zwischen unterschiedlichen Agie-
renden, z.B. aus den Bereichen Erzeuger, Verbraucher, Medienvertretende und Behdrden-
mitarbeitende, angewendet werden kann. Dazu ist eine Festlegung der Anforderungen, Auf-
gaben und Verantwortlichkeiten ebenso notwendig wie die Bereitstellung von Methoden. Um
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dieses Ziel wirkungsvoll zu erreichen, legt der Bericht auch Empfehlungen vor, welche orga-
nisatorischen Voraussetzungen und welche Prozesse dabei adaquat sind. Zur praktischen
Erprobung ist ein CD-Trainingsprogramm zu Risikokommunikation entwickelt und beigelegt
worden, das sich an:

e Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von Behérden auf Bundes-, Landes- und regionaler E-
bene richtet,

e die im Bereich Risikoregulierung Verantwortung tragen und

e die mit Experten, mit Politikerinnen und Politikern, mit Vertretern anderer Behoérden, ge-
sellschaftlicher Organisationen, aus Industrie und Verbanden, der Medien oder der all-
gemeinen Offentlichkeit kommunizieren sollen.

Dieses Trainingsprogramm hat die Absicht,

Sie fiur die Notwendigkeit von RK zu sensibilisieren,

Sie mit den Chancen und Risiken von RK vertraut zu machen,

Ihnen Anregungen flr die Ausrichtung von RK in lhrer Behérde zu geben,
Sie Uber erprobte Instrumente der RK zu informieren und

Ihnen Lust auf den selbststéandigen Einsatz von RK zu machen.

Erganzend dazu soll ein praxisnahes Trainingsprogramm fir Behérdenmitarbeiterinnen und
Mitarbeiter zur Umsetzung des Leitbilds der Risikokommunikation konzipiert und Hilfestel-
lung bei der Aufstellung von Evaluationsprogrammen gegeben werden.

Adressaten des Berichts

Der vorliegende Bericht ist primar an die Leitung der Bundesoberbehdrden bzw. an die Be-
troffenen in den jeweiligen Abteilungen gerichtet. Im neuen und zeitgemaflen Behdrden-
selbstverstandnis muss Risikokommunikation fest verankert sein. Sie sollte nicht als stéren-
de Zusatzbelastung empfunden, sondern als ein probates und nachgefragtes Mittel zur Er-
fullung burgernaher Dienstleistungsaufgaben erkannt und geschatzt werden. Risikokommu-
nikation kann so als Mittel des Verbraucherschutzes aktiv eingesetzt werden.

Schwerpunkte des Berichts
Der Bericht umfasst Hintergrundinformationen und Anleitungen zu drei thematischen
Schwerpunkten:

e Verbesserung von Kommunikationsformen und -praktiken innerhalb der Regulierungsbe-
hérden und zwischen den Behdrden und externen Gruppen und Individuen;

e Charakterisierung der besonderen Anforderungen an Kommunikation beim Thema Risiko
und Risikoregulierung;

e Moglichkeiten, Erfahrungen und Anleitungen zum Thema Beteiligung der Offentlichkeit
an der Entscheidungsfindung bei der Regulierung von Risiken.

Struktur des Berichts

Diese drei thematischen Schwerpunkte durchziehen alle Kapitel des Berichtes. Im ersten Teil
(Kapitel 1 und 2) vermittelt der Bericht Informationen zum besseren Verstéandnis der Aus-
gangssituation und der Funktionen von Risikokommunikation in einer pluralistisch struktu-
rierten Gesellschaft. Im zweiten Teil (Kapitel 3 bis 6) stehen vier Szenarien im Vordergrund,
die unterschiedliche Kommunikationssituationen widerspiegeln. Dabei spannt sich der Bogen
von dem innerbehdrdlichen Fachgesprach bis zu innovativen Beteiligungsformen der allge-
meinen Offentlichkeit an Entscheidungen Uber risikobegrenzende MaRnahmen. Dem Thema
Risikovergleiche ist ein eigenes Kapitel (Kapitel 7) gewidmet, da solche Vergleiche in der
Kommunikation oft unerlasslich sind, sie aber gleichzeitig in der Praxis oft mehr Unheil stiften
als zur Klarung beitragen. Der Bericht schlief3t mit einem Kapitel Gber Evaluierungsmethoden
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zur Bewertung von Kommunikationsprojekten und einem generellen Ausblick. Am Ende ei-
nes jeden Kapitels sind einige wenige Literaturhinweise und Internet-Links aufgefuhrt, die
dem interessierten Leser weiterfihrende Informationen, Fallbeispiele oder Anleitungen ver-
mitteln.

Virtuelles Trainingsprogramm

Diesem Bericht beigefligt ist ein PC-unterstitztes virtuelles Trainingsprogramm zum Selbst-
studium der wichtigsten Anleitungen und Empfehlungen, die man bei der Kommunikation
Uber Risiken beachten sollte. Dieses Trainingsprogramm umfasst schwerpunktmaRig die
Szenarien 1 und 2, wahrend flr die komplexeren Szenarien 3 und 4 die notwendigen Schritte
des Lernens und Ubens besser innerhalb einer Gruppe unter Anleitung eines erfahrenen
Moderators erfolgen sollten. Dazu sind in Kapitel 8 des Berichtes einige Ausfiihrungen ent-
wickelt worden.

1.2 Wozu Risikokommunikation?

Risikomiindigkeit

In demokratischen Gesellschaften erwarten die Biirgerinnen und Burger, dass Entscheidun-
gen, die ihr Leben und ihre Gesundheit betreffen, 6ffentlich legitimiert werden. Dies geht
nicht ohne wechselseitige Kommunikation. Dabei kann es nicht das Ziel sein, die jeweils an-
dere Seite zu Uberzeugen, ein Risiko sei tragbar oder unzumutbar. Vielmehr sind die betrof-
fenen Burgerinnen und Birger durch entsprechende Angebote der Information (Einweg-
Kommunikation), des Dialogs (Zwei-Weg-Kommunikation) und der Beteiligung (Chance der
Mitwirkung an der Entscheidungsvorbereitung und -findung) in die Lage zu versetzen, ihren
Anspruch auf ,Risikomundigkeit® einzulésen. Mit dem Begriff der Risikomindigkeit ist die
Fahigkeit angesprochen, auf Basis der Kenntnis faktisch nachweisbarer Konsequenzen von
risikoauslésenden Ereignissen oder Aktivitaten, der verbleibenden Unsicherheiten und ande-
rer risikorelevanter Faktoren eine personliche Beurteilung der jeweiligen Risiken vornehmen
zu kdnnen, die den eigenen oder den von einem selbst als fur die Gesellschaft ethisch ge-
botenen Kriterien entspricht. Bei Anerkennung der Risikomiindigkeit des Blrgers ist es Auf-
gabe der risikoregulierenden Institutionen, die dazu notwendige Kommunikationsbasis auf-
zubauen und diese zu pflegen. Dabei sind die unterschiedlichen Kommunikationsformen von
der Information bis zur Beteiligung als ein Kontinuum zunehmender Intensitat und Wechsel-
haftigkeit der Beziehung zwischen den Kommunikationspartnern zu sehen.

Wie Risiken von Politik und Expertinnen und Experten bewertet werden, ist dabei ebenso
bedeutsam fir eine erfolgreiche Kommunikation wie die Frage nach der besten Form, der
geeigneten Struktur oder dem benutzen Modell des Kommunikationsprozesses. Verpackung
ist wichtig, aber die beste Verpackung nitzt nichts, wenn das Paket die Verpackung nicht
wert ist.

1.3 Allgemeine Funktionen der Risikokommunikation

Offener Prozess

Risikokommunikation muss als ein offener Prozess des gegenseitigen Abgleichs von Infor-
mationen und Argumenten verstanden werden. Risikokommunikation hat dabei folgende
Aufgaben zu erfiillen:

e die sachlich fundierte Aufklarung Uber den Stand der wissenschaftlichen Forschung zu
den Wirkungen und Nebenwirkungen von Ereignissen, Stoffen und Aktivitadten auf Um-
welt und Gesundheit;

e die Abstimmung der Agierenden untereinander sowie die Unterrichtung der betroffenen
Bevolkerung in bezug auf mdgliche SchutzmalRnahmen und Verhaltensanpassungen
(einschlieRlich der kommunikativen Vorbereitung fiir Notfallmalinahmen);
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e eine umfassende Information Uber die eingesetzten Verfahren zur Bewertung und Abwa-
gung von Risiken (und Nutzen);

e Klarung der Standpunkte tangierter Interessengruppen;

e die Bereitstellung und Durchfiihrung von kommunikativen Verfahren zur problemange-
messenen und demokratisch gebotenen Beteiligung der verschiedenen Agierenden an
dem Prozess der Risikobewertung.

Die Erfillung dieser finf Funktionen der Risikokommunikation muss von den Institutionen
der Risikoabschatzung und des Risikomanagements als zentrale Aufgabe wahrgenommen
werden. Dabei sind sowohl 6ffentliche wie private Institutionen angesprochen.

Umgang mit Dissens

Allerdings soll hier auch einem mdglichen Eindruck entgegengetreten werden, als musste
Uber Risiken nur ,richtig® kommuniziert werden, dann wirde sich ein vorhandener Dissens
schon auflésen. Prinzipiell ist Konsens zwar méglich und in den meisten Fallen auch erstre-
benswert. Die Schaffung von Konsens oder Akzeptanz steht aber bei der Konzeption von
Verfahren der Risikokommunikation eher im Hintergrund. Gefragt ist vielmehr die Klarung
der Sachverhalte, Umstédnde oder Rahmenbedingungen, die flr die unterschiedlichen Sicht-
weisen und Bewertungen verantwortlich sind. Risikokommunikation 16st Dissense selten auf,
schafft aber eine rationale Grundlage daflir, Dissense zu identifizieren, einzugrenzen und
besser damit umzugehen.

Die Aufgabe von Risikokommunikation ist es nicht, Ambivalenzen in der Gesellschaft zu ig-
norieren oder gar zu normieren, sondern mittels eines bewahrten Instrumentariums einen
Beitrag zu leisten, trotz unterschiedlicher Praferenzen in der Gesellschaft die Handlungsfa-
higkeit der Gesellschaft insgesamt aufrecht zu erhalten.

1.4 Risikokommunikation im Umfeld unterschiedlicher Agierender

Wertepluralismus

Risikobewertungen koénnen in einer Gesellschaft, in der Wertepluralismus herrscht und politi-
sche Handlungen stets unter hohem Legitimationsdruck stehen, auf weit verbreitete Skepsis
und tiefes Misstrauen stolien. Aussagen zu Risiken sind mehr als andere Aussagen auf
Plausibilitat (d.h. intuitiv vermittelbaren Nachvollzug der Gedankengange) und Vertrauen in
die Regulierungsgremien angewiesen. Risikokommunikation kann daher nur im intensiven
und verstandigungsorientierten Dialog mit den Agierenden und der interessierten Offentlich-
keit gelingen.

Ebenen von Risikokommunikation

Risikokommunikation findet idealtypisch parallel auf vielen unterschiedlichen Ebenen statt.
Diese Ebenen umfassen eine Vielzahl von Agierenden wie Expertinnen und Experten, Regu-
lierende, Politikerinnen und Politiker, Vertretende anderer Behdrden, gesellschaftlicher Or-
ganisationen, Industrie und Verbande, Medien, betroffene Bevodlkerungsgruppen sowie Mul-
tiplikatoren. Kommunikation Uber Risiken findet auch zwischen den unterschiedlichen politi-
schen Ebenen der Umwelt-, Gesundheits- und Verbraucherschutzpolitik (Kommunen, Lan-
der, Bund, Europa) statt. Auf allen diesen Ebenen der Risikokommunikation kommt es haufig
zu Missverstandnissen, Fehlinterpretationen und Konflikten. Zudem ist der Kommunikations-
prozess nicht einseitig zu verstehen: Vielfach kdnnen auch die von Risiken betroffenen Per-
sonen wichtige Informationen fir die wissenschaftlichen Risikoanalyse und das Risikomana-
gement liefern. Insofern ist auf einen mdglichst breiten, adressatengerechten und gegensei-
tigen Informationsaustausch zu achten.
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Abbildung 1: Horizontale und vertikale Risikokommunikation
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Abbildung 1 verdeutlicht unterschiedliche Ebenen von Risikokommunikation. Hier wird zwi-
schen horizontaler und vertikaler Kommunikation unterschieden, und zwar in dem Male, wie
sich Risikokommunikation zum Regulierungsprozess (vom Vorverfahren bis zur Evaluation)
ausrichtet. Einer horizontalen Risikokommunikation fallt innerhalb des Risikoregulierungs-
prozesses die Querschnittsaufgabe zu, anschlussfahige Schnittstellen fur die Sicherstellung
der Integration der Ergebnisse aus den Phasen: Vorverfahren, Risikoabschatzung, Risiko-
management und Ausfliihrung der MalRnahmen, bzw. -kontrolle zu schaffen und so den Pro-
zessfortschritt zu unterstitzen.

Durch die vertikale Risikokommunikation kdnnen Argumente und Praferenzen von aufderhalb
des eigentlichen Regulierungsprozesses stehenden Personen und Institutionen integriert
werden. Mit dieser Beteiligung von Betroffenen bei Entscheidungen unter Unsicherheit wer-
den gesellschaftliche Praferenzen und Werturteile in den Prozess der Abwagung bei Ziel-
konflikten eingebunden. Erst dadurch gewinnt der Entscheidungsprozess in einer werteplu-
ralistischen Gesellschaft seine politische Legitimierung.

Neben der Kommunikation mit gesellschaftlichen Gruppen (stakeholder), ist auch die allge-
meine Offentlichkeit in geeigneter Form zu beteiligen. Hier sind zunachst gesetzliche Ver-
pflichtungen zur Beteiligung der Offentlichkeit einzulésen aber dariiber hinaus kénnen auch
neue Mdglichkeiten der Beteiligung von Offentlichkeit genutzt werden. Risikokommunikation
hat hier die Aufgabe, Vorgehen, Argumentationen, Begrindungen und Ergebnisse aller Pha-
sen des Regulierungsprozesses nachvollziehbar darzustellen und die Anliegen der betroffe-
nen Bevolkerungsgruppen adaquat zu bericksichtigen.
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1.5 Anforderungen an die Umsetzung einer Risikokommunikation

Wie lasst sich die Forderung nach einem mdglichst breiten, adressatengerechten und ge-
genseitigen Informationsaustausch in die Realitat umsetzen?

Erfolgreiche Kommunikation Uber Risiken setzt einen rational durchdachten, sachgerechten
und den pluralen Werten der Gesellschaft Rechnung tragenden Prozess der Risikobewer-
tung voraus. Aus diesem Grunde ist besonderes Augenmerk auf nachvollziehbare, konsi-
stente und den Anliegen der Menschen gerecht werdende Verfahren der Risikobewertung zu
legen. Da sich einmal gefundene Einstellungen und Uberzeugungen haufig hartnéckig halten
und die Aufnahme und Umsetzung neuer Informationen pragen, ist eine mdglichst frihe,
aktive und kontinuierliche Kommunikation anzustreben.

Zu einer umfassenden Kommunikation in diesem Sinne gehdren:

e eine klare, frihzeitige und nachvollziehbare Dokumentation aller Bewertungsprozesse
und -ergebnisse mit Informationen Uber die eingesetzten Bewertungsverfahren und Be-
wertungskriterien sowie Uber deren sachliche und gesetzliche Grundlagen;

e Hinweise darauf, wie Anregungen und Kommentare von Dritten aufgenommen und ver-
arbeitet worden sind;

¢ Informationen Uber Mitwirkungs- und Einspruchsmdglichkeiten;
o Offnung eines Kommunikationskanals fiir Riickkopplungen und Kommentare;
e Hinweise auf 6ffentliche Veranstaltungen oder Dialoge zu dem angesprochenen Risiko;

e Hinweise auf Literatur und andere Stellungnahmen.

Begriffe einheitlich verwenden

Bei der Kommunikation mit den Agierenden und der Offentlichkeit ist es ein wichtiges Ziel,
eine Verstandigung auf der Basis bekannter Begriffe und allseits gelaufiger Konzepte herbei-
zufihren. Die zentralen Begriffe und Konzepte der Risikoabschatzung, -bewertung und des
Risikomanagements sollten, wo immer moglich und gesetzlich zuldssig, von allen Institutio-
nen, die mit Risiken umgehen, einheitlich benutzt und in dieser Form auch fir die Aufen-
kommunikation verwendet werden. Besonders wichtig ist dabei, dass Begriffe und Konzepte
den Grad der Gefahrdung, den gesamten Kontext und das jeweilige Schutzgut eindeutig
erkennen lassen. Dort, wo Begriffe in unterschiedlicher Bedeutung benutzt werden, ist eine
Erlauterung dieser Unterschiede beizufligen. Hat zum Beispiel das Wort ,Grenzwert® in ver-
schiedenen Kontexten unterschiedliche Bedeutungen, sind Konfusion und Irritation vorpro-
grammiert. Dann sollte den Adressierten verdeutlich werden, dass hier aus formalen, rechtli-
chen oder inhaltlichen Griinden eine Abweichung vom sonst Ublichen Sprachgebrauch vor-
liegt, der aber dann auch erlautert werden kann.

Mit der Erlduterung der benutzten Zentralbegriffe ist schon der erste Schritt zu einer adres-
satengerechten Aufarbeitung des Materials getan. Darlber hinaus muissen Risiken im Ge-
samtkontext der Risiko-Nutzen-Abwagungen und der durch Risikolibernahme erméglichten
Begrenzung anderer Risiken dargestellt werden, um Risiko und risikobegrenzende Mal}-
nahmen in den Gesamtkontext der jeweiligen Aktivitat einordnen zu kénnen.

Kein Zwang zur Interessenharmonie

Wie in Kapitel 1.3 bereits angesprochen, stof3t jede Kommunikation und so auch die beste
Risikokommunikation an Grenzen. Auch wenn der Verstandigungsprozess Uber eine Sach-
frage gelingt, bedeutet dies nicht zwangslaufig, dass die Interessen ebenfalls Ubereinstim-
men. Die hinter Sachzusammenhangen stehenden Interessen dirfen durch Kommunikation
,ans Tageslicht gebracht werden. Von Risikokommunikation ist deshalb nicht zu fordern,
dass sie Interessenharmonie hervorbringt oder sogar erzwingen soll, sondern vielmehr dass
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sie einen Beitrag dazu leistet, allen beteiligten Personen eine sachgerechte und den eigenen
Werten entsprechende Beurteilung der Risiken zu ermdglichen.

1.6 Institutionelle Anforderungen

Risikokommunikation kann man nicht ,nebenbei* erledigen. Sie erfordert eine organisato-
risch festgelegte Einbindung in den Institutionen, die sich mit Risikobewertung oder -regulie-
rung beschaftigen. Dazu gehdren:

Organisatorische Einbindung

Eine Verankerung der Risikokommunikation in den Institutionen der Risikoabschatzung und
des Risikomanagements und die Einstellung von Fachkraften fir Risikokommunikation im
Team der Risikoabschatzer und -manager.

Schnittstelle Offentlichkeitsarbeit

Eine klare Schnittstelle der Risikokommunikation mit der Abteilung fiir Offentlichkeitsarbeit.
Dabei kdnnen beide Aufgaben in eine Abteilung integriert werden, ohne jedoch die Aufga-
benfelder zusammenzulegen, oder sie kdnnen, falls erforderlich, auch zwei getrennten Or-
ganisationseinheiten zugeordnet werden, wobei dann aber eine enge Kooperation vereinbart
werden muss.

Verantwortlichkeit

Bestimmung eines Kommunikationsverantwortlichen innerhalb jeder wissenschaftlichen Ab-
teilung, der auch die institutionalisierte Verbindung zur Organisationseinheit fir Risikokom-
munikation sicherstellt. Bei der Bestimmung der kommunikationsverantwortlichen Person ist
auf ihre — idealerweise ausgewiesene — kommunikative Qualifikation zu achten.

Training

Training der Kommunikationsverantwortlichen und aller Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die
kommunikative Aufgaben erfillen (in allen Auspragungen der Risikokommunikation und in
der Motivation der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zur Verbesserung ihrer kommunikativen
Kompetenz).

Fortbildung

Neben den Fachkraften fir Risikokommunikation missen auch die dazu bereiten und fahi-
gen Fachkrafte zur wissenschaftlichen Abschatzung und zur Bewertung von Risiken sowie
die Risikomanager kommunikativ in die Lage versetzt werden, ihre Vorgehensweisen und
Ergebnisse untereinander und mit den anderen beteiligten Agierenden auszutauschen und
sie dann einer breiten Offentlichkeit verstandlich und plausibel darzustellen. Es empfiehlt
sich daher, regelmaRig Trainingskurse, Ubungen und Fortbildungen zu organisieren. Vor
allem muss die Aufgabe der Kommunikation als eine wichtige und karriereférderliche Aktivi-
tat eingestuft werden.
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2 Konfliktmanagement und Risikokommunikation

Alltagskonflikte

Wenn Menschen in der Alltagssprache von Konflikten reden, dann meinen sie damit in der
Regel, dass das, was einer will, im Widerspruch zu dem steht, was ein anderer will oder be-
reits tut. Alltagskonflikte sind also dadurch gekennzeichnet, dass Personen nicht lGberein-
stimmende Vorstellungen Gber Verhaltensweisen, Handlungen oder auch Bewertungen von
Zustanden haben, sofern diese handlungswirksam werden kénnen. Einfache Meinungsun-
terschiede machen noch keinen Konflikt aus. Konflikte in einer Gesellschaft sind normal.
Konflikte zu vermeiden, hielle eine Antriebskraft fiir Innovation und Gestaltung in einer Ge-
sellschaft zu schwachen. Konflikte werden allerdings dann zu gesellschaftlichen Problemen,
wenn es nicht gelingt, die Konfliktaustragung konstruktiv zu gestalten. Dabei ergibt es durch-
aus Sinn, zwischen personalen und institutionellen Konflikten zu unterschieden. Personale
Konflikte finden zwischen Individuen statt, institutionelle zwischen Organisationen oder
Gruppen von Personen. Fir die Risikokommunikation sind in erster Linie institutionelle Kon-
flikte von besonderer Bedeutung.

Institutionelle Konflikte

Institutionelle Konflikte entztinden sich meist an Verteilungsproblemen knapper Ressourcen
oder an kollektiv verbindlichen Regelungen, die auf das Verhalten von Menschen ausge-
richtet sind. Die besondere Errungenschaft demokratischer Gesellschaftssysteme liegt darin,
dass im Falle der Verteilungsprobleme Verfahren der Kompromissfindung nach einem als
fair empfundenen oder ausgehandelten Schllssel institutionell verankert sind. Im Falle kol-
lektiv verbindlicher Festlegungen dirfen bestimmte Rechte von Individuen und sozialen Min-
derheiten nicht angetastet werden, dartber hinaus aber entscheidet nach einer Debatte der
verschiedenen Handlungsoptionen ein dazu legitimiertes Gremium nach MalRgabe eines
Abstimmungsschlissels (etwa Mehrheitsprinzip). In beiden Fallen geschieht Konfliktaustra-
gung nach vorher festgelegten Spielregeln und im Rahmen von substanziellen Gesetzen.
Dadurch werden Orientierungssicherheit, Regelhaftigkeit und Gleichheit vor dem Gesetz
erzielt. In Verbindung mit dem Gewaltmonopol des Staates verliert Konfliktaustragung den
Charakter einer willkirlichen oder zufalligen Form der Auseinandersetzung.

Ursachen fiir Konflikte

Die Akzeptanz von kollektiv verbindlichen Regelungen wie auch die ausgehandelten Kom-
promissformeln der Verteilungskdmpfe sind in der jungsten Zeit zunehmend unter Legitimati-
onsdruck geraten. Zum Ersten |8sst sich eine zunehmende Akzeptanzverweigerung der be-
troffenen Institutionen und Blirger gegenlber der legalen Politik beobachten. Allein die Tat-
sache, dass ein Beschluss demokratisch zustande gekommen ist, reicht nicht mehr aus, um
Akzeptanz bei den Betroffenen auszulésen. Die Blrgerinnen und Blrger verlangen darlber
hinaus eine Nachvollziehbarkeit der zum Beschluss fiihrenden Argumente und Zielkonflikte.
Hier kann Risikokommunikation sinnvoll ansetzen. Vor allem sind Bulrgerinnen und Blrger
nicht mehr gewillt, Lasten in ihrer Lebenswelt hinzunehmen, vor allem dann, wenn Nutznie-
Rer und Risikotrager nicht dieselben sind.

Zum Zweiten konstatieren Beobachter des politischen Systems eine zunehmende Uberlas-
tung von Verantwortlichen in Politik und Verwaltung angesichts der Komplexitat und des
Differenzierungsgrades des zum Entscheiden notwendigen Wissens. Schon heute lassen
sich Politik und Verwaltung durch eine kaum mehr Uberschaubare Zahl von Beiraten und
Kommissionen beraten.

Zum Dritten verlieren Berufspolitiker zunehmend die Beziehung zu ihrer Basis und sind des-
halb auf neue Prozesse der Rickkopplung von Werten und Interessen aus Sicht der ,Frau
oder des Mannes auf der Strale“ an die Politik angewiesen. Die herkdmmliche Form der
Ruckkopplung durch Meinungsbefragung oder persénliche Kontakte erweist sich in der poli-
tischen Praxis als ungenligend, oft sogar als irrefihrend. SchlieR3lich sind die gangigen For-
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men des Lobbyismus zunehmend durch Organisationen dominiert, die Uberwiegend partielle
Interessen in der Gesellschaft vertreten. Aus all diesen Grinden ist es notwendig und sinn-
voll, die legalen Formen der Konfliktaustragung durch neue Elemente zu erganzen.

2.1 Konflikte und deren Bewaltigung

Moglichkeiten der Konfliktbewaltigung

Zum Ersten ist es hilfreich, Konflikte, die auf Ja-Nein-Alternativen beschrankt erscheinen,
durch neue Optionen zwischen den beiden Extremen aufzufachern. Konflikte, die nur Ge-
winner und Verlierer kennen, sind wesentlich schwieriger zu behandeln, als solche, bei de-
nen es eine Reihe von Zwischenlésungen gibt. Der Soziologe Hirschman hat diese beiden
Konflikttypen als teilbare und unteilbare Konflikte bezeichnet. Eine wichtige Strategie der
Politik muss es sein, so weit wie mdglich unteilbar erscheinende Konflikte durch die Schaf-
fung neuer Varianten in teilbare zu transformieren. Sobald auch die potenziellen Verlierer
den Eindruck haben, sich zumindest in Teilen durchgesetzt zu haben, ist die Akzeptanz der
politischen Entscheidung wesentlich wahrscheinlicher.

Lernprozess ermdéglichen

Zum Zweiten geht es darum, die Konfliktparteien mehr als friher in die Entscheidungsfin-
dung einzubeziehen. Dabei geht es nicht um eine Konkurrenz zu demokratisch verfassten
Entscheidungsorganen, sondern vielmehr um eine Bereicherung des Entscheidungsprozes-
ses durch neue Formen der Beteiligung und Mediation. Gerade die Professionalisierung der
Politik hat den fur Akzeptanz notwendigen Nachvollzug von Konfliktlésungen immer schwie-
riger gemacht. Gleichzeitig ist das Misstrauen gegen die politischen Generalisten in einzel-
nen Lebensbereichen (etwa Umwelt, Gesundheit oder Bildung) angestiegen. So agieren
Burgerinitiativen gegen die ihrer Meinung nach unnétigen und schadlichen Veranderungen
ihrer Lebenswelt oder stellen die Rationalitat und Fairness von Entscheidungen (vor allem im
Umwelt- und Gesundheitsbereich) infrage. Dieser Legitimationsentzug ist nicht mit dem Hin-
weis auf die ,St.-Florians-Mentalitat* abzutun. Hinter dem Protest steht vielmehr die berech-
tigte Sorge, dass bei der Abwagung von politischen Handlungsalternativen unmittelbare
kommunale oder regionale Belange in den Hintergrund gedrangt werden. Aus diesem Grun-
de ist es sinnvoll und zweckmafig, die Vertretenden der Konfliktparteien in den Prozess der
Entscheidungsvorbereitung einzubeziehen. Hier kénnen Blrgerinnen und Birger ihre Be-
denken und Anliegen frihzeitig aufRern und die jeweiligen Gegenargumente kennen lernen
und ausdiskutieren. Die bisher Ublichen Anhérungen erfolgen zu spat im Entscheidungspro-
zess, um noch wirkliche Impulse im Sinne neuer Optionen oder Variationen einzubringen.
Aufgrund ihrer starren Struktur (hier Podium, dort die Einwender) sind sie oft durch rituelle
Konfliktaustragungsformen gekennzeichnet, bei denen ein sozialer Lernprozess fur beide
Seiten nicht stattfinden kann. Wesentlich effektiver sind dagegen neuartige Verfahren wie
Blrgerforen, Birgerkommissionen, Konsensuskonferenzen oder anderer Beteiligungsfor-
men, bei denen die Konfliktparteien nicht gegeneinander, sondern miteinander an einer ge-
meinsamen L&sung arbeiten (siehe dazu Kommunikations-Szenario 4). Dabei geht es nicht
nur um die Wahl einer akzeptablen Politikoption, sondern auch und gerade um das Einliben
von Argumentations- und Aushandlungsprozessen, die einen wesentlichen Bestandteil sozi-
alen Lernens ausmachen. Solche Prozesse des sozialen Lernens und der frihzeitigen Ein-
bindung von Burgerinnen und Birgern in die Erarbeitung von Entscheidungsgrundlagen
werden heute vielerorts in Deutschland und im Ausland entwickelt und erprobt.

Akzeptanz durch Fairness

Zum Dritten ist die Akzeptanz von politischen Entscheidungen von der Transparenz der Ent-
scheidungsfindung selbst abhangig. In demokratischen Systemen tragen die meisten Men-
schen auch unpopuldre Entscheidungen, wenn sie davon Uberzeugt sind, dass ihre Argu-
mente fair behandelt wurden und der Prozess der Entscheidungsfindung nach bestem Wis-
sen und Gewissen erfolgt ist. Dazu ist es notwendig, bei groReren Konflikten nicht nur die
Ergebnisse der politischen Beratungen zu vermitteln, sondern auch die Argumente, Gegen-



BfR-Wissenschaft 19

argumente und Abwagungsurteile mit zu kommunizieren. In einer Medienlandschaft, in der
politische Nachrichten auf Sound-Bite Grofie reduziert werden, ist diese Aufgabe kaum zu
bewaltigen. Hier missen neue Kommunikationsformen gesucht und erprobt werden. Zum
Beispiel kann das Internet als politisches Forum zum Austausch von Argumenten genutzt,
Statten der direkten Begegnung zwischen Politik und Blrgerschaft weiter ausgebaut, Besu-
che in politischen Einrichtungen forciert und ein reger Personaltausch zwischen Wirtschaft,
Wissenschaft und Politik gepflegt werden.

Begegnung erleichtern

Demokratische Konfliktaustragung kann auf Dauer nicht gelingen, wenn die Distanz zwi-
schen Entscheidungstragern und Entscheidungsbetroffenen anwéchst. Dagegen kdnnen
Beteiligung der Birgerinnen und Blrger an politischen Aufgaben, ein vermehrtes Engage-
ment der Bilrgerinnen und Blrger bei Gemeinwohlaufgaben und ein offentlich wirksamer
Erfahrungsaustausch zwischen Politik und anderen Lebensbereichen helfen, ein Stick weit
Distanz abzubauen.

2.2 Konfliktmanagement in der Risikobewertung

Betroffene einbeziehen

Wie lassen sich die zuvor angefiihrten allgemeinen Grundsatze des Konfliktimanagements im
Bereich der Risikokommunikation umsetzen? Bei hoher Ungewissheit und vor allem bei ho-
her Konflikttrachtigkeit der zu regulierenden Risiken sind neben den unmittelbaren Agieren-
den auch Vertretende der betroffenen Gruppen in den Abwagungs- und Entscheidungspro-
zess aktiv einzubeziehen. Die Beteiligung der Agierenden an Risikoabschatzung und Risi-
komanagement soll sich dabei nicht nur auf einen gegenseitigen Informationsaustausch be-
schranken. Denn in den Prozess der Risikoabschatzung und des Risikomanagements flie-
Ben, wenn auch in unterschiedlichem Mafe, normative Annahmen und Werte ein. Vor allem
die Definition und Interpretation des Schutzzieles, die Festlegung von Konventionen bei der
Abschatzung sowie Auswahl und Abwagung der risikoreduzierenden MalRnhahmen werden
von gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen bestimmt. Insofern ist eine angemesse-
ne Beteiligung gesellschaftlicher Agierender an der Entscheidungsfindung sachlich ange-
messen und demokratisch geboten. Die Beteiligungsverfahren der Agierenden sollten auf
drei Stufen erfolgen:

Experten beteiligen

Im Rahmen der Vorverfahren (diese umfassen die Elemente: Schutzzielbestimmung, Frih-
erkennung, Entscheidung Uber kurzfristigen Handlungsbedarf und Prioritdtensetzung) und
der Abschatzung von Risiken mussen die verschiedenen Wissenstrager aus unterschiedli-
chen Disziplinen und Institutionen zusammenwirken und zu einer ausgewogenen Abschat-
zung gelangen. Dazu sind neuartige Verfahren wie Experten-Workshops, Delphi-Verfahren,
wissenschaftliche Konsensus-Konferenzen u.a.m. geeignet (siehe Szenario 2).

Geselischaftliche Gruppen beteiligen

Beim Risikomanagement missen vor allem bei unsicheren Folgen Vertretende der gesell-
schaftlichen Gruppen in den Abwagungsprozess eingebunden werden. Dies kann durch tra-
ditionelle Anhorungen, aber auch durch neue Formen wie Mediation und Runde Tische ge-
schehen. Die Ergebnisse der Abwagung missen in einer Anhérung vorgestellt und den ge-
sellschaftlichen Gruppen sowie der betroffenen Birgerschaft muss Gelegenheit zur Kom-
mentierung gegeben werden (siehe Szenario 3).

Bevolkerung beteiligen

Bei kontroversen Risikothemen sollte im Zuge der Umsetzung der risikoreduzierenden Mal3-
nahmen die betroffene Bevdlkerung miteinbezogen werden. Dazu sind traditionelle Verfah-
ren wie Anhdrungen und Blrgerversammlungen, aber auch innovative Verfahren wie Bir-
gerforen, Planungszellen oder Konsensuskonferenzen zu wahlen (siehe Szenario 4).
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AuBenstehende beriicksichtigen

Zusatzlich zu den Beteiligungsverfahren missen verstarkt dialoggestitzte Verfahren der
Kommunikation und der Unterrichtung der interessierten Gruppen und Individuen angeboten
werden. Dazu sind zum einen dezentral angebotene o6ffentliche Foren, gemeinsame Netz-
werkaktionen und andere auf Dialog ausgerichtete Veranstaltungen (etwa: Podiumsdiskussi-
onen, Talk Shows, Exkursionen etc.) sinnvoll. Zum anderen erscheint die Einrichtung eines
Clearing House fir 6ffentliche Risikodebatten im Internet aber ein hilfreiches Werkzeug, um
eine sachlich fundierte und gleichzeitig die Anliegen der Bevdlkerung aufnehmende Kommu-
nikation sicherzustellen.

2.3 Instrumente der Kommunikation und Konfliktaustragung

Welche Instrumente lassen sich den kommunikativen und dialogorientierten Verfahren zu-
ordnen? Innerhalb der Bandbreite der kommunikativen Instrumente lassen sich drei Grund-
typen unterscheiden:

Abbildung 2: Instrumente der Kommunikation

Instrumente
der Kommunikation
Informations- Dialog- Beteiligungs-
basierte basierte basierte
Instrumente Instrumente Instriimente

Orientierungs-
instrumente

(. J

-

S
Selbstverpflichtungs-

| instrumente
_ J
( N\
Entscheidungs-
Bl instrumente
& J

Einseitige Kommunikation

Informationsbasierte Instrumente: Darunter sind alle Kommunikationsformen zu verstehen,
die auf eine Unterrichtung der Adressatengruppe(n) durch die kommunizierende Instanz ab-
Zielen. Eine Ruckkopplung oder eine Zwei-Weg-Kommunikation ist nicht vorgesehen. Diese
Art der Kommunikation ist dann zu wahlen, wenn die Adressatengruppe sehr grof ist und die
Absicht der Kommunikation durch reine Informationsibertragung gewahrleistet werden kann.
Haufig sind informationsbasierte Instrumente auch als Vor- oder Nachbereitung von dialog-
oder beteiligungsbasierten Instrumenten geeignet. Zu den informationsbasierten Instrumen-
ten gehdren z.B. Broschlren und andere schriftliche Materialien, Zeitschriften, klassische
Offentlichkeitsarbeit (Pressemitteilungen, Radio-Interviews), Internet-Webseiten, Ereignisse,
Veranstaltungen, Events etc.

Zweiseitige Kommunikation

Die dialogbasierten Instrumente schlieRen zweiseitige Kommunikation mit den Adressierten
der Kommunikation ein, ohne den Adressierten aber die Gelegenheit zu geben, selbst an der
Gestaltung, Bewertung oder Umsetzung von Entscheidungen und MaRnahmen aktiv Anteil
zu nehmen. Der Dialog beschrankt sich daher auf Fragen und Antworten, Erlauterungen und
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Nachfragen, Abfragen von Meinungen und Urteilen sowie gegenseitige Unterrichtung. Zu
den dialogbasierten Instrumenten gehdren z.B. Broschiren mit Ruckantwort, Meinungsbe-
fragung; Vortrage, Podiumsdiskussionen, Gesprachsrunden; Internet mit Feedback, Chat-
Rooms; dialog-orientierte Ereignisse: Tag der offenen Tr.

Die beteiligungsbasierten Instrumente unterscheiden sich von den Dialogverfahren dadurch,
dass sie die Anliegen der Adressierten direkt oder indirekt in die Entscheidungsfindung integ-
rieren. Dabei ist die Grenze zwischen Dialog und Beteiligung oft fliekend. Die Beteiligungs-
verfahren lassen sich weiter in drei Typen untergliedern:

Orientierung schaffen

Bei den Orientierungsinstrumenten geht es um die Orientierung der Entscheidungstrager
durch betroffene Gruppen, ohne dass diese unmittelbaren Einfluss auf die Entscheidungsfin-
dung haben. Der Sinn der Orientierung besteht darin, dass die Entscheidungstrager die An-
liegen der Gruppen kennen und verstehen lernen. Einige Instrumente zielen darber hinaus
darauf ab, mit den Gruppenvertretenden gemeinsame Optionen zu diskutieren und die Vor-
und Nachteile jeder Option gemeinsam zu reflektieren. Zu den Instrumenten der Orientie-
rungsdiskurse gehoéren z.B. Anhérungen, unverbindliche runde Tische, Birgerversammlun-
gen, Open Space Konferenzen, Fokusgruppen.

Selbstverpflichtung erreichen

Bei den Selbstverpflichtungsinstrumenten geht es um die Koordination von Handlungen, die
von den beteiligten Agierenden selbst ausgefiihrt und umgesetzt werden. Die politischen
Entscheidungstrager kénnen dabei Impulse geben oder eine organisatorische Plattform fir
diesen Diskurs zur Verfligung stellen. Beispielsweise kénnten sich daraus MafRnahmen er-
geben, die den Interessen der beiden Gruppen entgegenkommen. Zu den Instrumenten des
Selbstverpflichtungsdiskurses gehoéren Arbeitsgemeinschaften, Zukunftswerkstatten, Open-
Space Konferenzen (auch fur Orientierungsdiskurse einsetzbar), Akteurbezogene runde Ti-
sche.

Entscheidung empfehlen

Bei den Entscheidungsinstrumenten steht die Vorbereitung einer politischen (d. h. kollektiv
verbindlichen) Entscheidung in Form von Handlungsempfehlungen oder die Entscheidung
selbst an. Solche Diskurse sind dann angebracht, wenn bestimmte Gruppen oder Vertreten-
de der Offentlichkeit direkt an der Entscheidungsfindung beteiligt werden sollen. Zum Teil
sind solche Beteiligungen rechtlich vorgeschrieben oder werden bewusst von den politischen
Entscheidungstragern eingesetzt, um die Anliegen der Betroffenen von Entscheidungen hin-
reichend berlcksichtigen zu kénnen und bei diesen Betroffenen eine positive Akzeptanz fir
die dann getroffenen Entscheidungen zu erzeugen. Zu diesen Instrumenten gehdren z. B.:
entscheidungsrelevante runde Tische, kooperative Planungsrunden, Birgerforen, Konsen-
sus-Konferenzen und Mediationen (bei Konflikten).
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3 Leitbild einer Risikokommunikation

3.1  Anforderungen an ein Leitbild einer Risikokommunikation

Wozu ein Leitbild?

Ein Leitbild ist ein wertbehaftetes Zielbild eines erstrebenswerten Zustands. Leitbilder Uber-
nehmen im wesentlichen orientierende, koordinierende und motivierende Funktionen, indem
sie versuchen, eine gewlnschte Entwicklung anschaulich zu machen und so zu antizipieren.
Ein Leitbild vermittelt ein erstes Bild des Winschbaren und leitet damit den Weg des Mach-
baren ein. Ob der dabei anvisierte Zustand auch tatsachlich erreicht werden kann, hangt
sowohl von der Machbarkeit und Winschbarkeit des Leitbildes selbst, als auch von den poli-
tischen, sozialen und dkonomischen Rahmenbedingungen ab. Er sollte sich einerseits nahe
genug am Ist-Zustand orientieren, um allen Beteiligten die Realisierbarkeit vor Augen zu flih-
ren, andererseits aber auf den Soll-Zustand ausgerichtet sein, um Anziehungskraft in Rich-
tung der neuen Wirklichkeit zu entfalten. Gleichzeitig soll ein Leitbild widerspruchsfrei sein
und Anreize schaffen, so dass sich die Agierenden damit identifizieren und so intrinsisch
motiviert werden kénnen. Wenn dies gelingt, kdnnen eine Reihe von Zielen erreicht werden:

Funktionen von Leitbildern
e Leitbilder kdnnen die Kreativitdt der Agierenden anregen.

e Leitbilder kdnnen die Wahrnehmung der Agierenden verandern und sensibler fir neue
Schwerpunktsetzungen innerhalb der eigenen Institution machen.

e Leitbilder kbnnen das ,Betriebsklima“ verbessern, indem sie Sinnorientierung stiften.

e Leitbilder bergen das Potenzial durch Darstellung eines wiinschenswerten Zustands die
zuklnftige Realitat zu beeinflussen (,selbsterflllende Prophezeiung*).

e Leitbilder versetzen Agierende trotz der ,Anforderungen des Tagesgeschafts® in die La-
ge, ihre Prioritdten so zu setzen, dass sie langfristig die angestrebten Ziele erreichen.

Jedes Szenario hat ein eigenes Leitbild

Die dargestellten allgemeinen Funktionen sind durch spezifische Anforderungen zu unter-
futtern. Im vorliegenden Projekt ERIK wurde fur jedes Szenario ein eigenes Leitbild formu-
liert. Dabei wurden Erfahrungen aus der Vergangenheit, Einschatzungen eigener Starken
und Schwachen sowie gesamtgesellschaftliche Zukunftstrends berticksichtigt. Die im Fol-
genden formulierten Leitbilder stellen erste Ergebnisse dar, wie sie im Rahmen des Projek-
tes ERIK in Zusammenarbeit mit der Ad-hoc-Gruppe erarbeitet wurden.

Sie sollen fur andere Institutionen lediglich als Orientierung und Anregung dienen, sich eige-
ne Leitbilder zu entwerfen. Keinesfalls ist mit den hier vorgelegten Leitbildern beabsichtigt,
diese als Abziehbilder den anderen Einrichtungen tGberzustilpen.

3.2 Anforderungen an Leitlinien einer Risikokommunikation

Um eine verbesserte Risikokommunikation in die Tat umzusetzen, reichen Leitbilder allein
nicht aus. Es bedarf vor allem der Konkretisierung des Leitbilds mittels Leitlinien. Solche
Leitlinien kénnen als fassbare Konkretisierungen des Leitbildes verstanden werden. Sie bie-
ten eine konkrete Hilfestellung fiir das Bewerten und Handeln in den durch die Leitlinien spe-
zifizierten Situationen. Gleichzeitig sind Leitlinien auch wichtige Bestandteile der Qualitatssi-
cherung und des Qualitdtsmanagements, an denen die Gute von Risikokommunikation ge-
messen werden kann. Ebenfalls kénnen sie als Grundlage flr Fortbildungs- und Trainings-
programme dienen. Leitlinien sollen sowohl wissenschaftlich begriindet als auch akteursori-
entiert und praktikabel ausgerichtet sein. Sie dienen als Anregungen fir eine effektivere
Gestaltung von Kommunikation im Rahmen unterschiedlicher situativer Anforderungen.
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3.3 Kommunikation in Szenarien

Warum diese Szenarien?

Fur das Projekt ERIK wurden aus dem breiten Spektrum von Kommunikationszusammen-
hangen vier Szenarien idealtypisch so zusammengestellt, dass sie den kommunikativen An-
forderungen an Bundesoberbehdrden bestmoglich entsprechen. Dabei handelt es sich um
Szenarien, die in Zusammenarbeit mit der Forschungsprojektleitung erarbeitet und von der
Ad-hoc-Arbeitsgruppe als relevant fur die kommunikativen Aufgaben von Bundesober- bzw.
auch Landesbehorden eingestuft wurden. Die Szenarien sind hauptsachlich durch ihre spe-
zifischen Agierenden und den damit verbundenen Anliegen sowie jeweils vorhandenen Res-
sourcen gepragt. Die Szenarien beinhalten auch Kommunikationsformen, die Gber die Risi-
kokommunikation im engeren Sinne hinausgehen. Bewusst wurden Krisenkommunikation
und die klassische Offentlichkeits- und Pressearbeit im Rahmen des Projekts ERIK ausge-
blendet. Deshalb wurden fir diese beiden Zwecke auch keine Szenarien entwickelt. Die vier
Szenarien werden wie folgt benannt:

Szenario 1 (,,Behérden-Kommunikation®):
-Kommunikation zwischen den Risikoanalytikern in einer Behérde und zwischen Behorden
bzw. zwischen Risikoanalytikern und Risikomanagern®

Szenario 2 (,,Experten-Kommunikation“):
~,Kommunikation zwischen behérdlichen Risikoanalytikern und externen Wissenschaftlern
bzw. Experten®

Szenario 3 (,,Stakeholder-Kommunikation®):
»Kommunikation zwischen behdrdlichen Risikoanalytikern und gesellschaftlichen Gruppen®

Szenario 4 (,,Offentlichkeits-Kommunikation®): )
»Kommunikation zwischen behdrdlichen Risikoanalytikern und der allgemeinen Offentlich-
keit*

Die Kommunikationsschritte in den vier Szenarien kénnen dabei nur idealtypisch und in gro-
ben Zigen dargestellt werden. Es geht dabei um grundsatzliche Vorgehensweisen, nicht um
eine moglichst detailgerechte Abbildung tatsachlicher Kommunikationsschritte in einem Ver-
fahren. Wie kompliziert dies im Einzelfall sein kann, zeigt das Beispiel ,EU-Risk Assessment
Report 4.4 Methyldianilin (MDA)“. In Abbildung 5 ist dargestellt, welche Arbeitsschritte auf
dem Weg vom festgestellten Priifbedarf bis zu Vorlage einer ,EU Risk Reduction Strategy”
zu durchlaufen sind. Dabei ist auffallend, dass der ca. finf Jahre dauernde Prozess auf einer
Vielzahl von behoérdeninternen, aber insbesondere behdrdenexternen Kommunikations-
schritten beruht. Hierbei kommen mindliche wie schriftliche, fachgruppeninterne (hier ,Ori-
entierungsgesprach® genannt) oder fachgruppenibergreifende Verfahren zum Einsatz. Es
zeigt sich ein komplexes Kommunikationsgefiige mit unterschiedlichen Zustandigkeitsberei-
chen und Entscheidungskompetenzen.
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4  Szenarien 1 (Behorden-Kommunikation) und 2 (Experten-Kommunikation)

41 Szenario 1 (Behérden-Kommunikation)

Innerbehoérdliche Kommunikation

Im Szenario 1 (Kommunikation zwischen den Fachkraften innerhalb einer Behérde und zwi-
schen Behdrden bzw. zwischen Risikoanalytikern und Risikomanagern) steht die behdérden-
interne bzw. die von einer Behdrde zu einer anderen Behdrde verlaufende Kommunikation
im Vordergrund. Die Agierenden dieser Kommunikation kommen in der Regel aus allen be-
teiligten Fachgebieten.

Abbildung 3: Szenario 1 (Behérden-Kommunikation)

Risiko- Risiko-

abschatzung’ management Ausflihrung,

Evaluation

innerbehodrdliche Kommunikation >
z A

"In einigen Bereichen der Risikoregulierung auch ,Risikobewertung* genannt

Referenzrahmen kléren

Die besondere Herausforderung der Kommunikation innerhalb einer Behérde oder zwischen
unterschiedlichen Behdrden ist die Uberwindung von disziplindren, behdrdeninternen oder
auf der Anwendung unterschiedlicher Rechtsnormen basierenden Kommunikationsbarrieren.
Zum Teil werden gleichlautende Begriffe in unterschiedlicher Bedeutung benutzt, zum Teil
werden verschiedene Verfahren der Risikoabschatzung flr den gleichen Sachverhalt heran-
gezogen, zum Teil kommen divergierende Begrindungsformen zum Einsatz, zum Teil grei-
fen unterschiedliche gesetzliche Vorgaben (etwa in Beziehung auf Schutzgut oder Schutz-
ziel). Aus diesem Grunde ist es unabdingbar, dass diese unterschiedlichen Referenzrahmen
selbst zum Gegenstand der Kommunikation werden, selbst wenn den Insidern diese Unter-
schiede in den Referenzrahmen gelaufig sind. Sobald aber Kommunikation Gber Abteilungen
oder sogar Behorden hinweg ablauft, sind die als selbstverstandlich angesehenen Bezugs-
punkte keineswegs mehr selbstverstandlich. Sie missen deshalb explizit angegeben wer-
den. Daruber hinaus sind an den Anschlussstellen zwischen den Behérden Kontroll- und
Ruckkopplungsschleifen vorzusehen, um sicherzugehen, dass die Intentionen der Informati-
on auch bei den Adressierten ankommt und verstanden wird.

Schriftliche Kommunikation

Ausgangspunkt und Grundlage fir die Kommunikation im Szenario 1 bildet ein erster schrift-
licher Entwurf einer wissenschaftlichen Risikoabschatzung. Damit Gbernimmt die schriftliche
Kommunikation insbesondere im Szenario 1 eine wichtige Aufgabe, denn sie pragt entschei-
dend die Struktur und Gliederung der anschlieBenden Diskussion. Besonderes Merkmal
schriftlicher Kommunikation ist ihre ,Abrufbarkeit” durch die Lesenden, d.h. sie ist praktisch
jederzeit und an jedem Ort verfligbar, beliebig kopierbar und damit zligig zu verbreiten. Das
Geschriebene beansprucht Stabilitdt und Gultigkeit, die Uber den Leseakt hinausgeht. Sie
kann in Ruhe vorbereitet und durch Varianten in Struktur, Umfang und Begrifflichkeit adres-
satengerecht angepasst werden. Die Struktur ist meist auf die Herstellung eines angestreb-
ten Zustandes ausgerichtet und erleichtert effizientes Kommunizieren. Allerdings ist schriftli-
che Kommunikation Ein-Weg-Kommunikation. Ohne die Mdglichkeit der Rickmeldung sei-
tens der Kommunikationspartner sind Korrekturen nicht méglich. Dies stellt erhdhte Anforde-
rungen an ein Verstehen von Botschaften. Der Text konfrontiert die Lesenden zudem mit
einer geformten Situation aus Sicht der Schreibenden. Zudem hat auch die Situation, in der
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sich die Lesenden befinden, Einfluss auf das Verstandnis eines Textes. Ob also Verstehen
gelingt, bleibt haufig den Schreibenden verborgen. Diese Schwierigkeiten kdnnen verringert
werden, wenn die Mdglichkeit des Austauschs und der Kommentierung von schriftlicher
Kommunikation geschaffen werden kann. Dies kann durch geeignete Software (WORD-
Anderungsverfolgung) auch relativ effizient bewerkstelligt werden.

Miindliche Kommunikation

Mindliche Kommunikation geht noch einen Schritt weiter und bietet aufgrund der Méglichkeit
zur unmittelbaren Rickmeldung seitens der Kommunikationspartner die Gelegenheit, flexibel
auf die Bedlrfnisse der Gesprachspartner zu reagieren und so die Verstandigung zu er-
leichtern. Das Gesprach kann zudem als ein gemeinsames Ereignis betrachtet werden, wel-
ches dazu beitragt, dass Aufmerksamkeit gesichert ist und der Grad des Behaltens von In-
formationen verbessert wird. Die Vielfalt der verfligbaren kommunikativen Instrumente er-
maoglicht eine kreative Anpassung an einen Gesprachsverlauf. Im Gesprach kdnnen Interes-
sen, Motive und Verhaltensweisen ermittelt, Missverstandnisse und unzutreffende Annah-
men aus dem Weg geraumt und damit Fairness, Effektivitat und Effizienz verbessert werden.

Aber auch das Gesprach hat Schattenseiten, denn aufgrund seiner Dynamik ist es flr Miss-
verstandnisse durch entsprechendes Vorverstandnis der Agierenden anféllig. Die rasche
Fortentwicklung eines Gesprachs erschwert ,Zu-Spat-Kommenden® den Quereinstieg. Zwi-
schenergebnisse sind meist fliichtig und wegen ihres Ereignischarakters selten so eindrtick-
lich vermittelbar wie in der schriftichen Kommunikation. In Gesprachen reagieren Agierende
haufig empfindlich auf bestehende Hierarchiegeflige. Gesprache beginstigen Teilnehmende
mit starken verbalen und nonverbalen Kompetenzen und unterliegen einer Verzettelungsge-
fahr, wenn sie unbefriedigend strukturiert oder moderiert werden.

4.1.1 Leitbild Szenario 1

Leitbild Szenario 1 (Behérden-Kommunikation):
Kommunikation zwischen den Risikoanalytikern in einer Behdrde und zwischen Behdrden
bzw. zwischen Risikoanalytikern und Risikomanagern

Die Kommunikation zwischen den Expertinnen und Experten einer Behérde bzw. verschie-
dener Behorden ist vorrangig auf eine verstandliche Darstellung der Informationsinhalte, der
zielgerichteten, konsistenten, transparenten und nachvollziehbaren Ausarbeitung der Argu-
mente und Ableitungen und einen effizienten Austausch von Informationen ausgerichtet.

Verstandlichkeit umfasst eine klare, eindeutige, fachlich kompetente und terminologisch ein-
deutige Sprach- und Argumentationsfiihrung. Dabei sind festgelegte Regeln zur Darstellung,
Analyse und Argumentation einzuhalten. Vor allem mussen die in der Behérde gebrauchli-
chen Fachtermini und Fachkonzepte treffsicher eingesetzt werden.

Die zielgerechte, konsistente, transparente und nachvollziehbare Ausarbeitung der Argu-
mente und Ableitungen bezieht sich auf eine Schritt flr Schritt vorgenommene Hinfihrung
der Lesenden bzw. Zuhérenden von den Ausgangsbedingungen Uber die Analyse der vorlie-
genden Daten und Beobachtungen zu den Schlussfolgerungen. Jede Schlussfolgerung muss
aus den vorherigen Argumenten abgeleitet und nachvollziehbar begriindet sein. Annahmen
und Vermutungen sind als solche zu kennzeichnen.

Effizienz bedeutet die Vermeidung unnétiger, zum Verstandnis des Sachverhaltes nicht not-
wendiger Informationsinhalte, die Konzentration auf das Wesentliche und die Aufarbeitung
des Materials nach einer klaren und logisch plausiblen Gliederung. Die Empfanger von In-
formationen missen in kurzer Zeit die wesentlichen Argumente erkennen und die Schluss-

! Hier sei noch einmal darauf verwiesen, dass diese Leitbilder nur Orientierungscharakter haben. Jede Behérde muss in einem
die Mitarbeiter(innen) einbeziehenden kommunikativen Prozess die eigenen Leitbilder spezifizieren.
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folgerungen nachvollziehen kénnen. Auch bei der mindlichen Kommunikation ist auf eine
zielgerichtete, zeitsparende und gut gegliederte Gesprachsfiihrung zu achten. Erst in zweiter
Linie ist bei der Kommunikation innerhalb einer Behdrde oder zwischen Behdrden an die
Wirkung nach auf3en zu denken.

4.2 Szenario 2 (Experten-Kommunikation)

Beriicksichtigung abweichender Sichtweisen

Im Kommunikations-Szenario 2 (Kommunikation zwischen behdrdlichen Risikoanalytikern
und externen Wissenschaftlern bzw. Experten) steht der Austausch von Sach- und Wissens-
stdnden bzw. von Sichtweisen und Argumentationen, die fur die Charakterisierung eines
Risikos relevant und mit Folgen fur das Risikomanagement verbunden sind, im Vordergrund.
Auch der Umgang mit und die Bertlicksichtigung von abweichenden Sichtweisen oder diver-
gierenden Schlussfolgerungen nimmt in diesem Szenario wesentlichen Raum ein.

Als Agierende treten neben Vertretenden verschiedener Fachabteilungen oder Behoérden
auch externe Risikofachleute auf. Die externen Beitrage konnen vorhandene Wissensstande
anzweifeln oder bestatigen. In der Kommunikation kommt es deshalb darauf an, sowohl auf
die Verbreiterung der Wissensbasis hinzuarbeiten als auch auf die Erhartung der Risikobe-
wertung zu achten.

Abbildung 4: Szenario 2 (Experten-Kommunikation)

( N\
Vorver- Risiko- Risiko- Ausfuihrung,
fahren abschatzung* management Evaluation
i
A k )
Risiko-
kommu-
nikation
[ externe Wissenschaftler und Experten ]

"In einigen Bereichen der Risikoregulierung auch ,Risikobewertung“ genannt

Bewertungsblockade

In diesem Szenario kann es zwischen den Agierenden zu unterschiedlichen Interpretationen
und Bewertungen von Sachverhalten kommen. Diese kénnen in divergierende Positionierun-
gen minden und so einer gemeinsamen Risikocharakterisierung und Risikobewertung im
Wege stehen. Diese Gefahr ist insbesondere dann vorhanden, wenn sich Bewertungsaussa-
gen zwischen verschiedenen Fachabteilungen, Behtérden oder externen Expertinnen und
Experten substanziell unterscheiden, ohne dass daflir Beweggriinde und Argumente nach-
vollziehbar gemacht werden. Auflerdem besteht die Gefahr, dass AulRenstehende divergie-
rende oder unbegriindete Aussagen bewusst selektieren und im Sinne der eigenen Interes-
sen verwenden, was haufig zu externen Konflikten flihrt, deren Ursachen auf missverstandli-
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che oder bewusst missverstandene AuRerungen der Kommunikationsteilnehmenden zuriick-
zuflihren sind.

421 Leitbild Szenario 2

Leitbild Szenario 2 (Experten-Kommunikation):
-LKommunikation zwischen behérdlichen Risikoanalytikern und externen Wissenschaftlern
bzw. Experten®

Die Kommunikation zwischen behdérdlichen Risikofachleuten und externen Wissenschaftlern
bzw. Experten ist vorrangig darauf ausgerichtet, Wissensstande und Argumente miteinander
auszutauschen, die jeweiligen Evidenz-Nachweise kritisch zu prifen, Interpretationen von
Sachverhalten abzugleichen und unterschiedliche Sichtweisen adaquat zu beriicksichtigen.
Die Kommunikation thematisiert die von den jeweiligen Behérden vorgenommene Charakte-
risierung des Risikos und die damit verbundenen Folgen fir die Risikobewertung bis hin zu
den Hinweisen fur das folgende Risikomanagement. Dabei dient die Kommunikation zu-
nachst dazu, die Grundlage flr ein gegenseitiges Verstandnis flr die jeweils eingenommene
Position zu legen und zeigt nachvollziehbar auf, wie gewonnene Einsichten weiter im Pro-
zess der Charakterisierung und Bewertung berlcksichtigt werden kénnen.

Die Darstellung der Informationsinhalte ist innerhalb einer Behdrde oder zwischen Behdrden
abgestimmt. Ziel der Kommunikation im Szenario 2 ist die gegenseitige Absicherung der
Evidenznachweise, die den jeweiligen Bewertungen zugrunde gelegt wurden. Der Einbezug
von Fachleuten aus externen Institutionen soll dariiber hinaus helfen, weitere Daten zu dem
Thema zu erhalten, unterschiedliche Interpretationen der Daten zu sammeln und zu buindeln
und schlieBlich zu einer robusten und zuverlassigen Gesamtbewertung zu kommen.

Dabei ist auch an die Wirkung nach au3en zu denken. Wichtiger Leitgedanke ist hier, dass
jeder, der Informationen verbreitet, diese so aufbereitet, dass auch eine unvorhergesehene
oder von Dritten herbeigefiihrte Veroéffentlichung keinen Schaden fir das Ansehen der Be-
hérde mit sich bringt. Daher beansprucht das Leitbild zum Szenario 2 ebenfalls die Inhalte
des Leitbildes zum Szenario 1.
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Abbildung 5: Arbeitsschritte zu einer EU Risk Reduction Strategy am Beispiel 4.4 — Methyldianilin (MDA)
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4.3 Leitlinien zu den Szenarien 1 und 2
4.3.1 Leitlinien fur die wissenschaftliche Aufarbeitung des Materials

o Ubersichtlichkeit: Die kommunizierende Behérde gliedert den Stoff (bersichtlich und
nach logischen Gesichtspunkten.

e Datenqualitat: Die kommunizierende Behoérde macht transparent, welche Qualitat der
Datenstand (Aktualitat; wissenschaftliche Gultigkeit, statistische Zuverlassigkeit, Rele-
vanz fur die vorliegende Fragestellung) hat und wie die vorhandenen Daten bei den Be-
urteilungen, Bewertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen eingeflossen sind.
Zudem sollte angegeben werden, wann eine erneute Uberpriifung ansteht.

o Kompetenzgrenzen: Die kommunizierende Behorde zeigt auf, welche Grenzen sowohl
hinsichtlich der verfiigbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse und Erfahrungen und auf-
grund gesetzlicher Vorgaben als auch hinsichtlich der eigenen Kompetenz bei Beurtei-
lungen, Bewertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen (verbleibende Unsicher-
heiten) bestehen.

e Verbleibende Unsicherheiten: Die kommunizierende Behoérde ist angehalten, den Grad
der verbleibenden Unsicherheiten zu charakterisieren und fiir den spateren Prozess des
Risikomanagements zu verdeutlichen. Insbesondere ist darzulegen:

e vermutete zuféllige (random) und systematische Messfehler, Unsicherheitsspielrau-
me bei der Extrapolation von Daten

o verbleibende Unsicherheiten die Aussagekraft der benutzten Modelle (Exposition,
Dosis-Wirkungs-Funktion u.a.)

e Die Systemgrenzen der beobachteten Sachverhalte (einbezogene Endpunkte, zu-
grunde gelegte Annahmen uber Mechanismen, mogliche Wechselwirkungen mit an-
deren Stoffen etc.)

o Verdacht Uber noch nicht bekannte weitere Wirkungen (Grenzen des vorhandenen
Wissens Uber das jeweilige Risiko)

e Folgerichtig: Die kommunizierende Behdrde macht transparent, welche Sachstande,
verfugbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse, Erfahrungen, Annahmen oder Vermutun-
gen zu welchen Beurteilungen, Bewertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen
fuhren bzw. geflhrt haben.

¢ Rational: Die Kommunikation umfasst nur solche Schlussfolgerungen, die entweder ohne
weitere Erlauterung bereits aufgrund allgemein anerkannter Regeln der Beweisfiihrung
oder der unmittelbaren empirischen Evidenz (aus sich heraus verstandlich sind oder die
sich aufgrund einer nachvollziehbaren Ableitung der Gedankenkette unter Verdeutlichung
aller Annahmen und der von der ,scientific community“ vereinbarten Konventionen (z.B.
die Hohe der Sicherheitsfaktoren) begriinden lassen.

e Gegenauffassungen: Die kommunizierende Behorde gibt an, welche relevanten wissen-
schaftlichen Gegenauffassungen existieren und wie abweichende Beurteilungen, Be-
wertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen dort gerechtfertigt werden.

e Intersubjektiv: Die Inhalte der Kommunikation sollten mdglichst ,intersubjektiv® sein, d.h.
bei gleichen verfligbaren wissenschaftlichen Erkenntnissen und Erfahrungen und unter
Zugrundelegung vergleichbarer Annahmen oder Vermutungen, sollte eine andere Grup-
pe von Risikoanalytikern auch zu den gleichen Bewertungen kommen.
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4.3.2 Leitlinien fur die sprachliche Aufarbeitung des Materials

Medien: Die kommunizierende Behorde ist angehalten, benutzerorientierte Medien mit
empfangerfreundlichen Formaten zu nutzen. Je nach Kontext und Situation sind schriftli-
che, elektronische oder mindliche Berichtsformen zu wahlen.

Glossar: Die kommunizierende Behdrde erganzt bei neuen Themen oder neuen Adres-
satengruppen einen Glossar verwendeter Begriffe.

Adressierung: Die Kommunikation widmet sich den Themen ,Anlass®, ,Prifung® ,Ergeb-
nis“ und ,Begrindung“ getrennt voneinander und adressiert unterschiedliche Ebenen
durch geeignete Nummerierungen (z.B. A.1.1.a.)

Klarheit: Die kommunizierende Behodrde verwendet eine eindeutige und unmissverstand-
liche Sprache und legt auf terminologisch stimmige und prazise Definitionen Wert. Die
Kommunikation verzichtet auf alles, was der Klarheit abtraglich ist wie z.B. Verschleie-
rung und ,Weichmacher®.

Schematischer Aufbau: Der Aufbau der Kommunikation richtet sich bei dem jeweiligen
Gedanken- und Argumentationsstrang nach dem Grundschema:

Behauptung,

Begrindung fir die Behauptung (mit Belegen und Beweisen),
mogliche Gegenargumente,

Synthese (Urteil),

Uberleitung zum nachsten Thema.

Dieses Grundschema kann natirlich variiert werden, wenn dies sachlich geboten er-
scheint.

Redundanzfrei: Die Kommunikation vermeidet Redundanzen dadurch, dass Aussagen zu
einem jeweiligen Thema an einer Stelle gesammelt werden, bzw. bei Mehrfachverwen-
dung auf die jeweilige Stelle im Text verwiesen wird.

4.3.3 Leitlinien fir den Umgang mit Konflikten

Aussagensicherheit: Die kommunizierende Behérde macht transparent, welche Begriin-
dungen und Ableitungen mit welchem Grad an Sicherheit und Giltigkeit getroffen wur-
den. Sie zeigt auf, wo andere Interpretationen mdglich und andere Bewertungen noch
kompatibel mit der vorhandenen Datenbasis und dem vorhandenen Wissensstand sein
koénnten. Sie bereitet damit den Boden fir einen gegenseitigen Verstandigungsprozess
vor.

Aussagengrenzen: Die kommunizierende Behdrde zeigt die Grenzen der eigenen Aus-
sagen in Bezug auf Endpunkte, kausal verstandene bzw. noch nicht verstandene Me-
chanismen, mogliche Synergien oder Antagonismen, Expositionsabschatzungen, die
Wahl der getroffenen Annahmen und Sicherheitsfaktoren sowie anderer entscheidender
Parameter auf. Ziel ist es hier, den thematischen Spielraum fiir divergierende Meinungen
und Interpretationen festzulegen und die Kommunikation auf die Punkte zu konzentrie-
ren, bei denen echte Konflikte zu erwarten sind.

Ausnahmen: Die kommunizierende Behoérde macht transparent, ob es Ausnahmefalle
gibt, fur welche die Beurteilungen, Bewertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerun-
gen nicht zutreffen.

Kritik stimulieren: Stil und Inhalt der Kommunikation sollen gewahrleisten, dass sich kriti-
sierende Personen nicht ausgeschlossen oder gar stigmatisiert, sondern vielmehr ermu-
tigt fihlen, konstruktive Vorschlage zur Verbesserung der Risikobewertung zu entwickeln
und an die urspringliche Bewertungsgruppe zurtickzukoppeln.



34

BfR-Wissenschaft

Einwande aufnehmen: Die kommunizierende Behdrde nimmt Einwande von potenziellen
Kritikern ernst, visualisiert sie gegebenenfalls und zeigt so deutlich wie mdglich auf, wel-
che der Einwande aus welchen Griinden mehr oder weniger berechtigt sind. Dabei sollte
auf eine paternalistische oder besserwisserische Argumentationsfiihrung verzichtet wer-
den, selbst wenn die Einwande fachliche Mangel aufweisen. Alle von der kommunizie-
renden Behorde vorgebrachten Gegenargumente sollten sachlich fundiert, in ihrer Logik
zwingend und in der Form verbindlich artikuliert werden.

Wege aufzeigen: Die kommunizierende Behorde zeigt Verfahren auf, mit denen eine
Verstandigung mit Personen anderer Auffassung zustande kommen kann. Solche Ver-
fahren sind im Anschluss an diese Leitlinien aufgefihrt.

4.3.4 Leitlinien fir den Umgang mit externen Expertinnen und Experten

Konventionen kategorisieren: Die kommunizierende Beho6rde macht transparent, welche
Annahmen, Datensatze, Erkenntnisse, Wissensbestande, Erfahrungen und Konventio-
nen den eigenen Bewertungen zugrunde lagen. Bei den Konventionen macht es Sinn,
diese in drei Kategorien zu unterteilen:

e theoretisch fundierte Konventionen (z.B. lineare Extrapolation im Niedrig-Dosis-
Bereich),

e empirische Konventionen (z.B. die durchschnittlichen Essgewohnheiten eines Deut-
schen) und

e normative Konventionen (z.B. Wahl des Schutzgutes und des Schutzzieles oder Un-
terschiede bei der Wahl von Sicherheitsfaktoren zwischen beruflicher und allgemeiner
Exposition).

Aussagensicherheit: Die kommunizierende Behdrde macht transparent, wie mit Unsi-
cherheiten und ambivalenten Einschatzungen umgegangen wurde. Sie zeigt auf, mit wel-
chem Grad der Zuverlassigkeit und Gultigkeit Schlussfolgerungen gezogen wurden.

Quellen dokumentieren: Die kommunizierende Behdrde dokumentiert alle Quellen und
weist auf die benutzten Datensatze und Literaturstellen hin. Sofern eigene Erfahrungen in
die Bewertung einflieRen, so ist mit zu kommunizieren, worauf diese Erfahrungen beru-
hen. Zum Beispiel kann man auf eigene (nicht systematisch ausgewertete) Beobachtun-
gen, anekdotische Evidenzen, Analogieschliisse oder in der jeweiligen “scientific com-
munity“ herrschenden Konventionen hinweisen. Es ist deutlich zu machen, wo bei den
Bewertungen wissenschaftlich validierte Bewertungen und wo eigene Erfahrungsurteile
einflieBen. Begrindungen wie: ,Aus zwanzigjahriger Erfahrung weil} ich inzwischen,
dass...“ reichen dabei nicht aus.

Gegenmeinung: Die Kommunikation umfasst eine deutliche Auseinandersetzung mit den
bereits vorliegenden Gegenmeinungen und Einschatzungen, sofern diese im Rahmen
der Wissenschaft als noch kompatibel mit den expliziten und impliziten Regeln der jewei-
ligen Disziplin gelten kénnen. Reine Spekulationen oder fur Expertinnen und Experten
klar erkennbare Fehlinterpretationen brauchen im Rahmen der Szenarien 1 und 2 nicht
behandelt zu werden.

Lernbereitschaft: Die Kommunikation signalisiert Lernfahigkeit und Lernwilligkeit, sofern
die moglichen Gegenargumente eine Revision der urspringlichen Bewertung nahe le-
gen. Voreilige Festlegungen auf eine Bewertung machen es schwierig, ohne Gesichts-
verlust eigene Positionen zu verandern.
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4.3.5 Leitlinien fur die Organisation und Durchfiihrung von Fachgesprachen

Einladung: Die Einladung zu einem Fachgespréach sollte zeitgerecht an alle Teilnehmen-
den verteilt werden. Mit der Einladung sollten die Tagesordnung, der vorgesehene Zeit-
rahmen, die Zielsetzung des Gespraches und eventuelle Materialien als Anhange mit
versandt werden.

Einzuladende: Zum Fachgesprach sollten Vertretende aller Abteilungen eingeladen wer-
den, die direkt oder indirekt mit der Risikobewertung befasst oder vertraut sind. Es ist
auch ratsam, die Fachkraft flr Risikokommunikation schon in diesem Stadium mit einzu-
beziehen.

Diskussion: Bei der Organisation von Fachgesprachen sollte der meiste Raum fur Dis-
kussionen anberaumt werden. Prasentationen sollten maximal 50% des Zeitrahmens
ausmachen.

Tagesordnung: Zu Beginn eines Fachgespraches sollte die Moderation das Ziel des Ge-
spraches, die einzelnen Tagesordnungspunkte, die erwarteten bzw. erhofften Ergebnisse
oder Produkte und den Zeitrahmen kurz erldutern. Bei Prasentationen stellt sie auch die
Vortragenden vor, sofern sie nicht den Teilnehmenden bekannt sind.

Fokus ermitteln: Bei der Moderation von Fachgesprachen sollte nach den jeweiligen Pra-
sentationen zunachst gefragt werden, ob einer der Zuhérenden zu vdllig anderen
Schlussfolgerungen gekommen ist als der Vortragende. Auf diese Weise ist sicherge-
stellt, dass sich die Diskussion nicht in Details verliert, sondern sich auf das Wesentliche
beschrankt.

Redundanz: Die Moderation sorgt dafirr, dass die Teilnehmenden des Fachgesprachs
nicht noch einmal bestatigen oder wiederholen, was andere Teilnehmende gesagt oder
behauptet haben (nach dem Motto: es ist schon alles gesagt, aber ich habe es noch nicht
gesagt!). Eine straffe und effiziente Gesprachsfiihrung ist fir Fachgesprache angemes-
sen.

Konsens und Dissens: Die Moderation sollte nach Beendigung eines jeden Diskussions-
punktes die Konsens- und Dissenspunkte auf einem Flipchart, einem Computer-Display
oder auf Overhead-Folie festhalten. Dies erleichtert die Protokollfihrung und beugt még-
lichen Missverstéandnissen vor.

Zusammenfassung: Am Ende des Fachgespraches gibt die Moderation noch einmal eine
Zusammenfassung der erreichten Ergebnisse. Dazu werden die mitgeschriebenen Zwi-
schenergebnisse aus der Diskussion der einzelnen Tagesordnungspunkte genutzt (siehe
vorherigen Punkt).

Protokoll: Ein Protokoll fasst die wesentlichen Gesprachsmerkmale und die Ergebnisse
schriftlich zusammen und macht es den Teilnehmenden wie den verhinderten aber fach-
lich betroffenen Personen in der Behdrde zuganglich.

4.3.6 Leitlinien fur Prasentationen und Beitrage in Fachgesprachen

Gliederung: Um den Zuhérenden den Zugang zum Stoff zu erleichtern, sollte bei jeder
Prasentation eine klare Gliederung vorangestellt, die wissenschaftlich fundierten Funkti-
onszusammenhange grafisch aufbereitet, die wesentlichen Begrindungen und Argu-
mente entweder als ,Handout” oder in Form von Folien zusammengefasst und die we-
sentlichen Punkte am Ende der Prasentation in einer Synopse systematisch zusammen-
geflhrt werden.

Freie Rede: Prasentationen sollten moglichst nicht abgelesen werden, weil dies die Auf-
nahmefahigkeit der Zuhdérenden in der Regel Uberfordert. Sprechhilfen wie Folien oder
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Karteikartchen sind dagegen empfehlenswert, weil dies eine stringente Gliederung des
Vortrages begunstigt.

Zeitrahmen: Prasentationen sollten in jedem Fall den Zeitrahmen nicht Uberschreiten, der
in der Tagesordnung dafir vorgesehen ist. Aus psychologischen Untersuchungen ist be-
kannt, dass nach rund 20 Minuten die Aufmerksamkeit der Zuhérenden stark absinkt. Ein
Zeitrahmen von maximal 20 Minuten sollte daher in der Regel flr Vortrage und Prasenta-
tionen im Rahmen von Fachgesprachen ausreichen.

Wortmeldung: Die Teilnehmenden an einem Fachgesprach sollten sich pro Wortmeldung
auf einen Punkt, maximal zwei Punkte beschranken. Langatmige Einleitungen und Wie-
derholungen sind zu vermeiden. Auch bei mindlichen Diskussionen sollte die Reihenfol-
ge: Behauptung, Begriindung, Einbezug von Gegenargumenten und Schlussfolgerung
eingehalten werden.

Adressatenorientierung: Die Teilnehmenden an einem Fachgesprach sollten sich bei
ihren Diskussionsbeitragen in Umfang, Stil und Sprache an dem Vorwissen und den
Kompetenzen der anderen Gesprachspartner orientieren.

Lernbereitschaft: Alle Beteiligten am Fachgesprach sollen Offenheit sowie Bereitschaft
zum Dazulernen mitbringen.

4.3.7 Leitlinien fur schriftiche Bewertungen

Anlass: Der schriftliche Bewertungsbericht macht transparent, welcher Anlass (Frage-
stellung) den Beurteilungen, Bewertungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen
zugrunde liegt.

Leitfaden: Jede Behdrde legt einen Leitfaden fiir schriftliche Bewertungsberichte fest,
in dem die Form der Gliederung, die Art der Beweisflihrung und andere Anleitungen zu-
sammengefasst sind. Fur das ehemalige BgVV liegt ein solcher Leitfaden bereits vor.

Der schriftliche Bewertungsbericht versucht bildlich oder tabellarisch Abstraktes zu ver-
anschaulichen und die Lesbarkeit durch Hervorhebungen von Schlisselbegriffen oder
das Einflhren von Piktogrammen zu verbessern.

Einzelaussagen: Der schriftiche Bewertungsbericht verwendet Satze, in denen Aussa-
gen zu einem einzelnen Aspekt oder Gedanken gemacht werden oder in denen Einzel-
aussagen miteinander flielend verbunden sind.

Verantwortliche Ansprechpartner: Der schriftliche Bewertungsbericht macht transparent,
welche Ansprechpartner flr die Beurteilungen, Bewertungen, Interpretationen oder
Schlussfolgerungen verantwortlich zeichnen.

Unterschied Gefahr — Risiko: Die kommunizierende Behdérde verdeutlicht den Unter-
schied zwischen Gefahrdungspotenzial (der Eigenschaft eines Stoffes, potenziell schadi-
gen zu kénnen; hazard) und der Risikoabschatzung (abhangig von Dauer und Intensitat
der Exposition sowie der Dosis-Wirkungs-Funktion). Beide Informationen sind flr die Be-
wertung von Risiken bedeutsam und je nach Kontext reicht in bestimmten Fallen bereits
die Charakterisierung nach Gefahrdungspotenzial aus, um risikobegrenzende Mal3nah-
men zu rechtfertigen.

Empfehlender Charakter: Der schriftliche Bewertungsbericht fasst die wichtigsten
Schlussfolgerungen zusammen und zeigt Handlungsoptionen auf, die im Rahmen des
Risikomanagements weiter verfolgt werden kénnen.
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4.4 Methoden und Hilfsmittel der Szenarien 1 und 2

Veranschaulichen: In einem typischen Entscheidungsablauf bei der Risikoregulierung folgt
nach der Charakterisierung der Gefahrlichkeit (hazard assessment), Exposition, der Dosis-
Wirkungs-Beziehung und den daraus abzuleitenden Risiken eine Bewertung des jeweiligen
Agens sowie technischer Verfahren mit Handlungsvorschlagen. Eine solche Bewertung be-
ruht immer auf einer Mischung von sicherem Wissen, Abschatzungen unter Unsicherheit und
normativen Vorgaben. Folgende Methoden und Instrumente konnen unterschieden werden,
wobei Uberlappungen méglich sind:

4.4.1 Literatursichtung und Expertenbefragung

In einfach strukturierten Problemfeldern Iasst sich eine zuverlassige Risikoabschatzung ohne
aufwendige Abstimmungsverfahren und ohne Einleitung eines formalen Verfahrens allein auf
der Basis von Literatur oder durch Rickfragen bei den entsprechenden Expertinnen und
Experten durchfihren. Fir die Begriindung der Ergebnisse, z.B. in Arbeitsgruppen, spielen
dann transparente und nachvollziehbare Darstellungen der Argumente die zentrale Rolle.

4.4.2 Fachgesprach

Viele Regulationsbehdrden und Institute zur Risikoabschatzung fiihren haufig Fachgespra-
che mit externen Wissenschaftlern oder Experten durch. Solche Gesprache verfolgen den
Zweck, sich zusatzliche Informationen, die zur Beurteilung der Sachlage notwendig sind, zu
beschaffen sowie externen Wissenstragern die Gelegenheit zu geben, ihre Meinungen und
Argumente zu aulBern. Dies ermoglicht den internen Fachleuten, sich ein umfassendes Bild
durch den Austausch von Argumenten und Abschatzungen zu machen. Die Teilnehmenden
lernen den Standpunkt der regulierenden Behdrde oder anderer direkt Agierender (wie z.B.
der Industrie oder Verbraucherorganisationen) kennen und erhalten zusatzliche Informatio-
nen. Fur die Lésung von Konflikten oder zur Befriedung von hitzigen Debatten sind Fachge-
sprache allerdings nicht geeignet. Im Gegenteil, Fachgesprache kénnen unter Umstanden
den Ton einer Auseinandersetzung sogar verschlechtern und Polarisierungen herbeiflihren.

4.4.3 Experten-Anhorung

Eine verbreitete Methode, Differenzen zwischen wissenschaftlichen Aussagen zu klaren be-
steht darin, Vertretende der unterschiedlichen Auffassungen einzuladen und vor den Vertre-
tenden der Institution (z.B. einer regulierende Behorde) auszusagen. Die Vertretenden der
Institution stellen den Expertinnen und Experten Fragen und geben dann den Expertinnen
und Experten Gelegenheit, ihre Argumentation zu entwickeln. Gelegentlich sind bei den An-
hoérungen auch offene Diskussionen zwischen den Fachleuten vorgesehen, aber die endgul-
tige Entscheidung tber den Umgang mit dem Dissens liegt bei der organisierenden Instituti-
on.

Anhdrungen sind ausgezeichnete und relative kostenguinstige Verfahren, wenn es darum
geht, die Vielfaltigkeit der Meinungen von Expertinnen und Experten und die Breite der Ar-
gumente kennen zu lernen, die jeden Standpunkt unterstitzen. Anhérungen I6sen keinen
Konflikt und sind auch nicht darauf ausgerichtet, Konsens zu erzielen. Aber sie kénnen Klar-
heit schaffen, welche Hintergriinde zu den verschiedenen Standpunkten innerhalb eines
Konflikts fuhren.

Die Autoritat der organisierenden Institution, eine Entscheidung im Umgang mit dem Dissens
zu fallen, hangt einerseits von ihrer hoheitlich zugewiesenen Aufgabe und andererseits von
dem ihr zugebilligtem gesellschaftlichen Vertrauen ab. Anhérungen kénnen sicherlich die
Vertrauenssituation verbessern, sie sind aber nicht ausreichend, um Entscheidungen ver-
bindliche Rechtsglltigkeit zu verleihen.
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4.4.4 Experten-Komitees

Dialogischer Austausch: Experten-Komitees, Beratungsausschiisse und Wissenschafts-
kommissionen sind ebenfalls beliebte Instrumente, um externe Wissenstrager in den Risiko-
managementprozess einzubinden. Sie haben gegenlber Anhérungen den Vorteil, dass die
Expertinnen und Experten frei miteinander kommunizieren kénnen und so die Gelegenheit
zum Austausch der eigenen Wissensstande und Ansichten haben. Sie arbeiten unabhangig
von der Behorde oder Organisation, von der sie einberufen wurden.

Nachteile von Experten-Komitees sind, dass sie meist keinen Konsens erreichen, viel Zeit
brauchen, um zu einem unbestimmten Zeitpunkt zu einem Entschluss zu kommen, nicht im-
mer in der Lage sind auf die dringenden Bedlrfnisse der Risikomanager einzugehen und
sich moglicherweise verselbststandigen. Auch kommen Experten-Komitees haufig nur dann
zu einer Einigung, wenn ihre Mitglieder einen ahnlichen Hintergrund und bereits ahnliche
Standpunkte haben. Auch die Offentlichkeit ist duRerst skeptisch, wenn es um die Rechtma-
Rigkeit dieser Komitees geht, bleiben doch die Kriterien fir die Nominierung der Expertinnen
und Experten nahezu immer verborgen. Besonders in einem konflikttrachtigen Umfeld haben
die Empfehlungen von Experten-Komitees in den Augen der Offentlichkeit daher nicht viel
Gewicht.

4.4.5 Experten-Konsenskonferenz und Experten-Workshop

Zweck: Ubereinkunft

Besonders im medizinischen Bereich kommen Expertinnen und Experten in einem Workshop
zusammen, um Behandlungsoptionen zu diskutieren und Uber einen allgemein gultigen
Standard (Therapieempfehlung) zu entscheiden. Der Workshop wird haufig sowohl in Ar-
beitsgruppensitzungen organisiert, um detaillierte Aspekte zu vertiefen, als auch in Plenarsit-
zungen, um eine gemeinsame Ubereinkunft zu erzielen und allgemeine — mitunter weltweit
glltige — Standards zu erarbeiten. Es kann dort sinnvoll sein, wo entsprechende gesetzliche
Vorgaben dies erlauben, zum Zweck der Erstellung und Formulierung gemeinsamer Verein-
barungen fir Risikobewertungen das Instrument der Experten-Konsenskonferenz einzuset-
zen.

4.4.6 Delphi-Befragung

Zweck: Dissensfeststellung

Im Kontext der Prioritdtensetzung, bei der Beurteilung von sehr unsicheren Ausgangssituati-
onen und bei hoch kontroversen Abschatzungsergebnissen (z.B. im Bereich Gentechnik)
sind die klassischen Verfahren der Gruppenarbeit oft Gberfordert. In diesen Fallen sind kom-
plexere Verfahren der kognitiven Urteilsbildung gefragt. Unter diesen Verfahren hat sich die
Delphi-Befragung besonders bewahrt. Dieses Verfahren wurde von der RAND Co. Mitte der
60er Jahre entwickelt und zunachst fur die Bewertung von Verteidigungstechnologien einge-
setzt. Spater wurde es vor allem als Prognoseinstrument im Rahmen von Technikfolgenab-
schatzungen verwandt. Die Delphi-Befragung setzt sich aus den folgenden Schritten zu-
sammen:

Vorgehen:

1. Ein Forschungsteam stellt einen Fragenkatalog auf, in dem die zu erwartenden Konse-
quenzen einer Maflnahme oder einer Entscheidungsoption abgefragt werden.

2. Der Fragebogen wird an eine Gruppe von anerkannten Expertinnen und Experten des
jeweiligen Fachgebiets verschickt. Die Expertinnen und Experten beantworten die Fragen
nach bestem Wissen und schatzen die "subjektive Gewissheit", d.h. die geschatzte
Glltigkeit ihrer eigenen Antworten.
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3. Das Forschungsteam ermittelt die Durchschnittswerte, die Extremwerte und die Varianz
der Antworten.

4. Der urspriingliche Fragebogen wird zusammen mit der Auswertung der ersten Befragung
an die Expertinnen und Experten zurlckgesandt. Dabei werden alle Namen der
Expertinnen und Experten anonym gehalten, um Beeinflussungen durch Status oder
Senioritat auszuschalten. Die Befragten werden gebeten, den Fragebogen ein zweites
Mal auszuftillen, diesmal aber mit der Vorgabe, die Ergebnisse der ersten Befragung als
Korrektiv der eigenen Urteile mit in die erneute Urteilsbildung einzubeziehen. Zweck
dieser zweiten Befragung ist es, die Varianz der moglichen Antworten zu reduzieren und
die kollektive Urteilssicherheit zu erhéhen.

5. Die Schritte 2, 3 und 4 werden solange wiederholt, bis die Expertinnen und Experten
keine Anderungen ihrer Urteile mehr vornehmen.

6. Im ldealfall sortiert die Delphi-Befragung die Bewertungen aus, die innerhalb der
Expertengruppe konsensfahig sind oder einen Dissens begrinden. Durch die
Anonymisierung der Teilnehmenden und den iterativen Prozess der Befragung kann der
jeweilige Kenntnisstand ohne Riicksicht auf den Prestigewert eines jeden Teilnehmenden
am Delphi-Prozess dargestellt werden.

4.4.7 Gruppen-Delphi

Einer der gravierenden Nachteile der Delphi-Befragung ist das Fehlen von Begriindungen fir
Urteile, die vom Median aller Teilnehmenden abweichen. Deshalb haben wir gemeinsam mit
einigen anderen Autoren eine Modifikation des Verfahrens, das Gruppen-Delphi, vorge-
schlagen. Die Expertinnen und Experten werden dabei nicht durch postalische Befragung
und Rickkopplung miteinander verbunden, sondern werden zu einem gemeinsamen Work-
shop von ein bis zwei Tagen eingeladen. Wichtig ist dabei, dass die eingeladenen Expertin-
nen und Experten die in der Fachwelt diskutierte Bandbreite an unterschiedlichen Auffas-
sungen und Interpretationen vertreten. Gleichzeitig sollte die Zahl der eingeladenen Exper-
tinnen und Experten 16 bis 20 Personen nicht Ubersteigen. Im Vorfeld oder spatestens zu
Beginn des Workshops werden den Teilnehmenden die Aufgabenstellung und die Struktur
des Fragebogens erlautert. Dann werden die Teilnehmenden in einer ersten Runde in drei
bis vier Gruppen aufgeteilt. Jede dieser Kleingruppen von drei bis vier Personen erhalt die
gleiche Aufgabe, namlich den erlduterten Fragebogen auszufiillen. Konsens wird dabei an-
gestrebt, aber abweichende Voten sind méglich. Im Plenum missen diejenigen Expertinnen
und Experten, deren Bewertungen signifikant vom Mittelwert aller anderen Teilnehmenden
abweichen, ihren Standpunkt eingehend vor den anderen begrinden und im nicht-
offentlichen Streitgesprach verteidigen. Sinn dieses Austauschs von Argumenten ist es, die
knappe Zeit fir die Kommunikation auf die Themen zu lenken, bei denen offensichtlich die
groRte Diskrepanz in den Einschatzungen auftritt. Ziel der Diskussion ist es herauszufinden,
worin der Dissens begriindet liegt und ob die Diskrepanzen durch Informationen und Argu-
mente der anderen Expertinnen und Experten aufzulésen sind.

In einer zweiten Runde wird das Verfahren in neuen Kleingruppen wiederholt. Bei der Zu-
sammenstellung der neuen Kleingruppen wird darauf geachtet, dass in jeder Gruppe Repra-
sentierende der Extremgruppen aus der ersten Runde vertreten sind (durch Permutation der
Mitglieder). Die Abfolge von Einzelgruppensitzungen und Plenarsitzungen wird so lange fort-
geflhrt, bis keine signifikanten Verschiebungen der Standpunkte mehr auftreten. Am Ende
eines Gruppen-Delphis erhalt man in der Regel eine wesentlich eindeutigere Verteilung der
Antwortmuster. Entweder streuen die Einschatzungen der Expertinnen und Experten um
einen Mittelwert oder es bilden sich mehrgipflige Verteilungen. Im ersten Falle ist ein Kon-
sens weitgehend erzielt, im zweiten Fall kann man deutlich mehrere, von einander getrennte
Positionen ausmachen (Konsens uber den Dissens). In beiden Fallen liefert das Delphi aus-
fuhrliche Begrundungen fur jede Position.
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Am Ende dieses Schrittes verfligt man Uber ein von den Expertinnen und Experten getrage-
nes Profil vermuteter oder geschatzter Handlungsfolgen einer jeden Entscheidungsoption fir
bestimmte Kriterien. Die Kriterien kdnnen auch von beteiligten Parteien kommen und z.B.
mittels einer vorangegangenen Wertbaumanalyse erarbeitet werden. Aufgrund der Exper-
tendiskussionen sind auch die verbalen Begriindungen fiir unterschiedliche Abschatzungen
als zusatzliche Informationen zu den Profilen gespeichert. Nachteil des offenen Diskussions-
verfahrens beim Gruppen-Delphi ist es jedoch, dass die Anonymitat der Teilnehmenden nicht
gewahrt bleibt. Die bisherigen Erfahrungen mit dem Gruppen-Delphi haben jedoch gezeigt,
dass Statusdifferenzen wenig Einfluss auf das Gruppenurteil haben, sofern die Unterschiede
im Status nicht dramatisch sind.

Der Prozess des Gruppen-Delphis steht unter dem Zeichen der Einigung oder Nicht-
Einigung Uber kognitive Aussagen. Leitbild ist der auf methodischen Regeln aufbauende
Erkenntnisdiskurs mit dem Ziel, scheinbare Dissense zu identifizieren und diese in Konsense
aufzuldésen sowie echte Dissense auf gemeinsam akzeptierte Begriindungslogiken zurtck-
zufihren und damit einen Konsens tUber den Dissens zu schaffen. Ein solcher Diskurs lebt
von seiner Exklusivitat. Sobald fachfremde Personen oder Vertretende von Interessengrup-
pen aktiv an diesem Diskurs mitwirken, bricht in der Regel der Zwang zur methodischen Be-
grindung von Aussagen zusammen. Es kommt in der Uberwiegenden Zahl der Falle zu
strategischen Verhaltensmustern in der Debatte, haufig endet die Diskussion in gegenseiti-
gen Beschuldigungen, vor allem dann, wenn die Expertinnen und Experten selbst in ihren
Meinungen polarisiert sind. Allenfalls kbnnen Beobachter ohne Rede- und Stimmrechte an
den Beratungen teilnehmen. Ebenso ist eine Aufzeichnung der Diskussion mit einer Video-
kamera moéglich und zur Dokumentation des Diskussionsverlaufs auch sinnvoll. Zwar ist die
Exklusivitat keine Garantie fur das Gelingen eines methodisch gefuhrten Erkenntnisdiskur-
ses, aber zumindest eine notwendige Bedingung. Aus diesem Grunde ist es auch wichtig,
die Fragen an die Expertinnen und Experten auf entscheidungsrelevante Wissensbestande
zu beschranken.

Viele Expertinnen und Experten neigen dazu, auf der Basis ihres Wissens gleich die politi-
schen Schlussfolgerungen mitzuliefern. Eine wesentliche Aufgabe der Moderation eines
Gruppen-Delphis ist es deshalb, eine Uberschreitung der Grenzen des kollektiv eingebrach-
ten Wissens zu verhindern und im Bereich des begriindbaren Wissens der Teilnehmenden
zu verbleiben. Nur so lasst sich im Ubrigen auch der enge Zeitrahmen von ein bis zwei Ta-
gen einhalten.
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5 Szenario 3 (Stakeholder-Kommunikation)

Werte und Abwagungskriterien

Haufig wird Behorden vorgeworfen, vorhandenes Wissen unangemessen zu berlicksichtigen
oder gar zu ignorieren mit der Folge mangelnder gesellschaftlicher Akzeptanz flir Ma3nah-
men zur Risikoregulierung. Aufierdem wird mangelnde Nachvollziehbarkeit bei der inhaltli-
chen Festlegung von Schutzzielen, Schutzniveaus oder der Prioritdtensetzung bei konkurrie-
renden Schutzzielen unterstellt. Im Szenario 3 stehen unterschiedliche Werte und Abwa-
gungskriterien, die in einer pluralen Gesellschaft weit auseinander liegen kénnen, im Vorder-
grund. Eine moglichst friihzeitige Beteiligung von Vertretenden gesellschaftlicher Gruppen
(stakeholder) bereits in der Phase der Vorverfahren, also bei der Festlegung der Schutzziele,
des Schutzniveaus und bei der Prioritatensetzung ist erforderlich. Liegen Erfahrungen oder
fachliches Wissen der gesellschaftlichen Gruppen mit Relevanz flir die Beurteilung der Risi-
koquelle vor, dann kénnen diese in die Risikoabschatzung einflieRen. Dabei geht es aus-
schlieRlich um die Bericksichtigung von Wissen und Erfahrung, nicht um die Interessen der
Gruppen. Die Interessen kdnnen beim Risikomanagement einbezogen werden.

Abbildung 6: Szenario 3 (Stakeholder-Kommunikation)

h ha ™\
Vorver- Risiko- Risiko- Ausfuhrung,
fahren abschatzung® management Evaluation
L A J
= Risiko-
kommu-
nikation
[ Vertretende gesellschaftlicher Gruppen (Stakeholder) ]

In einigen Bereichen der Risikoregulierung auch ,Risikobewertung” genannt

Die Risikokommunikation im Szenario 3 zwischen behdrdlichen Fachkraften und Vertreten-
den gesellschaftlicher Gruppen zielt auf die Verbesserung des gegenseitigen Vertrauens und
konzentriert sich auf den Austausch risikorelevanter Informationen (Wissensstand, Interpre-
tationen, Schlussfolgerungen, Bewertungen). Hilfreich sind dazu Kommunikationsformen, die
das Verstandnis fur die gegenseitigen Standpunkte und deren Hintergriinde erleichtern. Ide-
alerweise kann die Risikokommunikation aufzeigen, wie die Belange und Anliegen der Grup-
pen in den Regulierungsprozess eingehen. Dabei sollten mdgliche Nachteile fir einzelne
Gruppen als Folge von Abwagungen transparent gemacht und ihre Unvermeidbarkeit nach-
vollziehbar begriindet werden.
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5.1 Leitbild Szenario 3

Leitbild Szenario 3 (Stakeholder-Kommunikation):
-Kommunikation zwischen behordlichen Risikoanalytikern und gesellschaftlichen Gruppen*

Kommunikationsbemiihungen zwischen behordlichen Fachleuten und gesellschaftlichen
Gruppen sind darauf ausgerichtet, sich gegenseitig tiber die Datenlage, Bewertung und In-
terpretation des zur Diskussion stehenden Risikos auszutauschen; mit dem Ziel, durch
Transparenz der Argumente und gegenseitige Verstandigung das beidseitige Vertrauensver-
haltnis zu verbessern. Die Kommunikation zielt auf:

e gegenseitiges Verstandnis der Standpunkte und Interpretationen,
e Austausch von Evidenznachweisen, Interpretationen und Bewertungen,

e Integration der Anliegen, Sorgen und Belange der Vertretenden gesellschaftlicher Grup-
pen in den behordlichen Bewertungsprozess sowie

e Abgleich Uber die weitere Verfahrensweise und die Art der Entscheidungsfindung mit
transparenter Begriindung.

Die Behorde versteht sich als gesellschaftliche Dienstleistung und nimmt dabei die Interes-
sen und Anliegen der Betroffenen ernst. Die Behorde sichert den Teilnehmenden eine Uber-
prifung der Argumente und Einwande zu und macht deren Ergebnisse den Gesprachteil-
nehmenden zuganglich. Im Gegenzug lernen die Vertretenden der Gruppen auch die An-
sichten der Fachleute aus Behdrden kennen. Die Kommunikation erlautert die gesetzlichen
Vorgaben und die Evidenznachweise, die zur vorlaufigen Bewertung des Risikos gefiuhrt
haben und zeigt auch Gestaltungsspielrdume auf.

Im Voraus muss bestimmt werden, welche Gruppen mit welchem Ziel zu welchem Zeitpunkt
beteiligt werden, z.B. bereits zur Phase der Risikoidentifikation oder zur Interpretation der
gefundenen Zwischenresultate, zur Datenerganzung. In der Regel sollten so viele Gruppen
wie moglich durch ihre Vertretenden zu Wort kommen, um die Bandbreite der Argumente,
Anliegen, Sorgen und Belange zu erfahren. Dabei soll die Kommunikation sicherstellen, dass
die Vorstellungen, Aussagen und Kritikpunkte so formuliert werden, dass diese im Sinne des
jeweiligen Vortragenden nachvollzogen werden kénnen.

5.2 Leitlinien zum Szenario 3
5.2.1 Leitlinien zur Aufarbeitung des Materials fur Prasentationen

e Bei der Aufbereitung des Materials sollte die kommunizierende Behdrde vom konkreten
sozialen und politischen Kontext der beteiligten Gesprachspartner ausgehen, da sich die
Risikoinformationen in der Prasentation direkt auf die Lebenswelten der Teilnehmenden
beziehen sollen.

e Die kommunizierende Behdrde soll sich an den Interessen der Adressaten orientieren
und bei der Aufbereitung des Materials die Bedirfnisse und Anliegen (Concerns) der Ad-
ressierten berucksichtigen.

e Die Kommunikation soll Fachwissen so aufbereiten, dass die Aussagen von den Betei-
ligten auch ohne vertieftes technisches oder naturwissenschaftliches Wissen verstanden
werden kdnnen. Fachbegriffe sollen moglichst gemieden oder zumindest erlautert wer-
den bzw. es sollen nur solche verwendet werden, die zum Verstehen der Aussage unab-
dingbar sind.



BfR-Wissenschaft 45

Zentrale Aussagen sollten durch lllustrationen aus dem Anschauungsbereich der Adres-
saten verdeutlicht werden. Komplexe Zusammenhange sollten moglichst grafisch visuali-
siert sein.

Die Behorde sollte alle ihr bekannten risikorelevanten Erkenntnisse kommunizieren.

5.2.2 Leitlinien zur Prasentation von Bewertungen

Die Bewertungen sollten auf die Erfahrungen der Empfanger bezogen sein. Dabei sollte
die Unterschiedlichkeit einzelner Betroffener bzw. von Gruppen innerhalb pluralistischer
Gesellschaften sowie zwischen verschiedenen kulturellen Untergruppen (etwa auslandi-
scher Mitblrgerinnen und Mitbirger) bertcksichtigt werden.

Die Kommunikation vermittelt die verfugbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse, Erfah-
rungen und Annahmen oder Vermutungen sowie die getroffenen Beurteilungen, Bewer-
tungen, Interpretationen oder Schlussfolgerungen so, dass sie fir die Adressaten eine
Hilfe zur eigenen Entscheidungsfindung darstellen.

Die Kommunikation macht deutlich, wo wissenschaftlich eindeutige Belege vorliegen und
wo auf der Basis von Indizien oder noch unvollstandigem Wissen vorsorglich gehandelt
werden kann bzw. sollte.

Die Kommunikation schafft Transparenz Uber alle implizit eingebrachten Werturteile. Vor
allem sind jeweils anzugeben:

e das angestrebte Schutzziel (falls spezifiziert)

e Grunde fur die Wahl von Sicherheitsfaktoren oder anderer normativer Konventionen

e die Charakterisierung der verbleibenden Unsicherheiten und der nach der Regulie-
rung noch verbleibenden Risiken (wo maoglich quantifiziert, ansonsten im Rahmen
von plausiblen Bandbreiten)

Wo wissenschaftlich ableitbar, sollte die Kommunikation die Wahrscheinlichkeiten in
quantitativer Form angeben (beispielsweise: vier zu erwartende Erkrankungen bei 10.000
mit einer bestimmten Konzentration eines Stoffes exponierter Personen).

In diesem Zusammenhang sollten Risikovergleiche nur fir solche Risiken vorgenommen
werden, die allgemein als vergleichbar empfunden werden (siehe Kapitel 7: ,Risikover-
gleiche®).

Die Kommunikation umfasst zum einen die quantitativen Risikoaussagen, zum anderen
Informationen Uber qualitative Merkmale, die in der intuitiven Risikowahrnehmung mit
dem Risiko in Verbindung gebracht werden. Darunter sind zu nennen:

personliche bzw. institutionelle Kontrollméglichkeiten
maximales Katastrophenausmalf}

sinnliche Wahrnehmbarkeit des Risikos
wahrgenommene Mdglichkeiten des eigenen Schutzes
wahrgenommene Verteilungsgerechtigkeit
wahrgenommener Nutzen

Die Kommunikation verdeutlicht den Unterschied zwischen Gefahr und Risiko, indem
zusatzliche Angaben zu Dosis, Exposition und Belastungsumstanden gemacht werden.

5.2.3 Leitlinien fir die Organisation von Bewertungsgesprachen

In Bewertungsgesprache mussen alle potenziell betroffenen Gruppen einbezogen wer-
den. Dabei ist darauf zu achten, dass nicht nur die Risikoverursacher, sondern auch die
.Risikotrager‘ angemessen vertreten sind.
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Die Organisatoren binden die Beteiligten so friihzeitig ein, dass die Ergebnisse der
Kommunikation maRgeblich in die Risikobeurteilung einflieRen kdnnen.

Die Organisatoren versuchen vorab, eine grundlegende Ubereinstimmungen zum Ge-
sprachsrahmen, in welchem sich die Debatte bewegen soll, mit den Agierenden in bilate-
ralen Vorgesprachen herzustellen.

Die Organisatoren laden frihzeitig die Teilnehmenden zu dem Fachgesprach ein. Mit der
Einladung sollte eine Tagesordnung, ein Zielkatalog (was soll erreicht werden), eine Liste
der Teilnehmenden und als Anlagen die schriftlichen Dokumente zu Risikocharakterisie-
rung oder -bewertung verschickt werden.

Bei besonders kontroversen Themen ist es anzuraten, flr die Moderation eines Bewer-
tungsgespraches eine professionelle Moderation aulerhalb des eigenen Hauses zu en-
gagieren. Bei weniger kontroversen Themen sollte eine im Haus geschulte Moderation
diese Aufgabe Gbernehmen.

Im Ablauf der Bewertungsgesprache sollte der gro3te Raum fur Diskussionen anberaumt
werden. Vorbereitete Statements sollten maximal 50% des Zeitrahmens ausmachen.

Der Zeitrahmen fir Bewertungsgesprache sollte so angelegt sein, dass genug Zeit fir die
kommunikative Bearbeitung zur Verfligung steht, aber gleichzeitig eine Begrenzung der
Zeitspanne fir das Gesprach und seine Nacharbeitung vorgegeben wird.

5.2.4 Leitlinien zur Moderation von Bewertungsgesprachen

Bei der Eréffnung von Bewertungsgesprachen ist es die Aufgabe der Moderation in enger
Abstimmung mit den Teilnehmenden festzulegen, welches gemeinsame Ziel:besteht und
welcher Zweck mit dem Gesprach beabsichtigt ist (Verstandnis schaffen, Austausch von
Bewertungen, Integration von Anliegen, Abgleich des weiteren Vorgehens).

Nach der Festlegung der gemeinsamen Zielsetzung sollte die Moderation die einzelnen
Tagesordnungspunkte, die erwarteten bzw. erhofften Ergebnisse oder Produkte und den
Zeitrahmen kurz erldutern. Danach bittet sie alle Teilnehmenden, sich kurz vorzustellen
und die personliche bzw. institutionelle Verbindung zu dem Thema des Bewertungsge-
spraches darzulegen.

In der Regel sollte die einladende Behdrde einen kurzen Sachstandsbericht geben. In
diesem Bericht sollen die faktischen Zusammenhange und die geplanten Bewertungen
eingehen. Danach sollte eine Runde von vorbereiteten und eingeladenen Statements aus
dem Kreis der Teilnehmenden folgen. Jedes Statement sollte kurz und pragnant sein
(jeweils ca. 15 min).

Nach der Prasentation der Statements ist es Aufgabe der Moderation, zunachst die zu
Tage getretenen Konsenspunkte gemeinsam mit den Teilnehmenden auszuarbeiten und
dann die Diskussion auf die Dissenspunkte zu bringen. Innerhalb dieser Diskussion kdn-
nen Techniken wie Meta-Plan oder Wertbaumanalyse eingesetzt werden.

Wahrend der Diskussion bemiiht sich die Moderation aktiv um die Offenlegung der Inte-
ressen und Absichten aller Beteiligten. Dadurch kénnen Scheinkonflikte vermieden und
die Diskussion auf die wirklich zentralen Differenzen gelenkt werden.

Die Moderation lasst allen Teilnehmenden den gleichen Respekt zu Teil werden und
schafft fur alle eine Plattform, um Behauptungen aufzustellen. Dies ist verbunden mit der
Verpflichtung, diese auch eingehend zu begrinden.

Die Moderation sorgt dafiir, dass die Teilnehmenden der Bewertungsgesprache nicht
noch einmal bestatigen oder wiederholen, was andere Teilnehmende gesagt oder be-
hauptet haben (nach dem Motto: es ist schon alles gesagt, aber ich habe es noch nicht
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gesagt!). Eine straffe und effiziente Gesprachsfihrung ist im Interesse aller Teilnehmen-
den.

Die Moderation sollte stringent die Tagungsordnungspunkte abarbeiten, dabei aber flexi-
bel auf neue situative Anforderungen reagieren. Bei internen Moderatorinnen und Mode-
ratoren sollte vorab dieses Moderationsverhalten trainiert werden. Wichtig ist dabei zu U-
ben, wie man spontan auf Anderungswiinsche durch die Teilnehmenden eingehen kann,
ohne das angestrebte Gesamtergebnis zu gefahrden.

Die Moderation sollte nach Beendigung eines jeden Diskussionspunktes die Konsens-
und Dissenspunkte festhalten und geeignet visualisieren (z.B. mittels Flipchart, Meta-
Plan Tafel, Computer Display, Overhead-Folie). Dabei sollte es mdglichst alle mentalen
Vorstellungen zum Risikothema herausfiltern und dokumentieren. Die Pflicht zur stetigen
Dokumentation vor den Augen der Teilnehmenden erleichtert die Protokollfihrung und
beugt mdglichen Missverstandnissen vor.

Am Ende des Bewertungsgespraches gibt die Moderation noch einmal eine Zusammen-
fassung der erreichten Ergebnisse. Dazu nutzt sie die mitgeschriebenen Zwischenergeb-
nisse aus der Diskussion der einzelnen Tagesordnungspunkte.

Die Moderation benennt am Ende der Sitzung Kontaktstellen fur weiterfuhrende Informa-
tionen. Die Moderation erlautert, wie die Ergebnisse des Gespraches behdrdenintern
weiter verarbeitet werden und zeigt auf, in welcher Weise die Teilnehmenden gegebe-
nenfalls in diese Aufarbeitung der Ergebnisse einbezogen werden kénnen.

Ein Protokoll fasst die wesentlichen Gesprachsmerkmale und die Ergebnisse schriftlich
zusammen und macht sie den Teilnehmenden und anderen interessierten Personen zu-
ganglich.

Nach Abschluss des Bewertungsgespraches ist eine Presseerklarung sinnvoll, sofern
das Thema offentliche Aufmerksamkeit besitzt. Der Text der Erklarung sollte vorab mit
den Teilnehmenden des Bewertungsgespraches abgestimmt werden.

Erfahrungen mit dem Vorgehen und dem Verlauf des Bewertungsgespraches sollten
systematisch gesammelt und im Sinne einer Evaluation ausgewertet werden. Somit
wachst der Erfahrungsschatz einer Behdrde mit solchen kommunikativen Instrumenten
und ermdglicht ein stetiges Lernen am Objekt (learning by doing).

5.2.5 Leitlinien zum Umgang mit Konflikten

Die Moderation macht deutlich, dass Konflikte normal sind und versucht, sie fir eine kon-
struktive Bearbeitung zu nutzen. Sie ist auf Konflikte vorbereitet und legt sich schon im
Vorfeld Mittel zur Schlichtung bereit.

Die Moderation gibt Unmutsauf3erungen und Emotionen angemessenen Raum, Iasst sich
davon aber nicht ,anstecken®. Das gleiche gilt fir die internen Teilnehmenden. Sie sollten
sachlich und engagiert bleiben, ohne sich im Ton oder in der Wortwahl den emotionali-
sierten AuBerungen der anderen Teilnehmenden anzupassen.

Sind hoch emotionsgeladene oder sogar aggressive AufRerungen der Teilnehmenden zu
erwarten, dann sollte die Moderation zu Beginn des Bewertungsgespraches eine Liste
mit Gesprachsregeln vorstellen und wenn maoglich im Konsens mit allen Teilnehmenden
verabschieden. Teil der Gesprachsregeln sollte die Aufforderung sein, emotionale An-
griffe auf Personen oder Institutionen bzw. persénliche Verurteilungen oder Unterstellun-
gen zu unterlassen. Wird dies bei Beginn der Gesprache vorgeschlagen, stimmen im
Regelfall die Teilnehmenden zu. Die Moderation kann dann frihzeitig intervenieren,
wenn sich im Verlauf der Diskussion jemand an diese Regeln nicht halt.

Sollte es dennoch in der Diskussion zu aggressiven AuRerungen der Teilnehmenden
kommen, sollten die angesprochenen Behdrdenvertretenden durchaus ihre emotionale
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Betroffenheit zum Ausdruck bringen, ohne aber ,mit gleicher Minze zuriickzahlen® zu
wollen. Haufig hilft in diesen Situationen der Versuch, auf einer abstrakteren Ebene fir
eine gemeinsame Basis der Verstandigung zu sorgen (etwa: In einem sind wir uns doch
einig: Wir wollen beide den Konsumenten so gut wie mdglich schitzen...).

o Die Moderation zeigt Verstandnis fiir persénliche Betroffenheiten, weist aber immer wie-
der darauf hin, dass Risikobewertungen kollektive Geltung haben missen und von daher
eine Integration vieler Standpunkte und Betroffenheiten erfordern.

e Im Verlauf der Diskussion ist es Aufgabe der Moderation, einen ,gemeinsamen Nenner*
zu finden, der fir alle Geltung besitzt. Ist ein Konsens nicht zu erreichen, ist es Aufgabe
der Moderation, einen Konsens Uber den Dissens herzustellen, d.h. die jeweiligen Be-
weggrinde flur die verschiedenen Bewertungen oder Interpretationen ausfindig zu ma-
chen und zu dokumentieren.

e Die austragende Behdrde lernt aus Konflikten und Uberarbeitet ihr Vorgehen daraufhin
(Leitbild einer lernenden Organisation).

5.3 Methoden und Hilfsmittel des Szenarios 3
5.3.1 Anhdrung Betroffener

In vielen demokratischen Landern, so auch in der Schweiz, Deutschland und Osterreich, sind
Anhérungen gesetzlich vorgeschriebene Bestandteile vieler Genehmigungsverfahren,
Raumordnungsverfahren und Umweltvertraglichkeitsprifungen. Auch in anderen Landern
gibt es ahnliche gesetzliche Vorschriften. So sieht beispielsweise in den USA der Administra-
tive Procedures Act von 1946 vor, dass bei allen Vorhaben, bei denen die 6ffentliche Hand
malfdgeblich beteiligt ist und gréliere Auswirkungen auf die Bevdlkerung zu erwarten sind,
offentliche Anhdrungen zu veranstalten sind. Anhérungen sind die meist verbreitete Form
strukturierter Beteiligung in demokratisch verfassten Landern. Sie gewinnen auch zuneh-
mend Einfluss in den Direktiven der Europaischen Union.

Der wesentliche Vorteil der Anhérung ist die Moglichkeit fur Behdrdenvertretende, die Sor-
gen und Belange der betroffenen Bevolkerung oder die Interessen der verschiedenen Grup-
pen kennen zu lernen. Bei einer 6ffentlichen Anhdrung sind im Prinzip alle Betroffenen zu-
gelassen, d.h. das Prinzip einer fairen Reprasentation ist gewahrleistet. Allerdings zeigt sich
in der Praxis, dass meist nur die Aktivisten und Vertretende organisierter Interessengruppen
zu Anhdrungen kommen. In den meisten Anhérungen gibt es Regeln der Beweisfiihrung, die
nur Sachaussagen zulassen. Schlie8lich sind Anhérungen Instrumente des Informations-
austauschs: Die Gruppenvertretenden lernen die Ansichten von Fachleuten und Behérden-
vertretenden kennen, die Behordenvertretenden werden mit den Problemen und Ansichten
der Gruppenvertretenden konfrontiert.

Die starren Regeln der Anhérung haben jedoch Nachteile. Anhérungen werden meist so spat
in der Risikobewertung veranstaltet, dass sie ihren Zweck, namlich bei schwerwiegenden
Einwanden eine Korrektur zu ermdglichen, nicht mehr erfullen kénnen.

Weitere Nachteile:

e Wegen der zeitlichen Begrenzung und der Vorrechte der Podiumsteilnehmenden kom-
men nur wenige Betroffene zu Wort. Oft werden Rednerlisten im Voraus aufgestellt oder
die Wortbeitrdge missen vorab schriftlich angemeldet werden, so dass spontane Aufe-
rungen nicht mehr maoglich sind.

e Das Egalitatsprinzip ist durch die Trennung in Podium und Zuhoérende verletzt. Die Teil-
nehmenden am Podium haben gewohnlich Sonderrechte (etwa andere Zeitlimitierungen).
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e Die Motivation der Behdérdenvertretenden zur Anhdrung ist selten der Wunsch, die Anlie-
gen der Gruppenvertretenden zu hdren und zu beherzigen, sondern lediglich die gesetz-
lichen Bestimmungen formal einzuhalten.

Dazu kommen noch einige weitere Probleme, die sich vor allem bei Anhérungen im Umwelt-
und Gesundheitsbereich in Deutschland herauskristallisiert haben.

e In vielen Fallen sind Einwendungen und Klagen nur fiir ganz bestimmte Gruppen mdg-
lich; andere ebenfalls betroffene Gruppen sind ausgeschlossen.

e Verbandsklagen sind nach derzeitigem deutschem Recht nicht moglich. Organisierte
Gruppen mussen meist die betroffene Burgerschaft vorschieben, um ihre Belange in den
Anhdrungen vertreten zu lassen.

e Bei der Festlegung des Anhérungsablaufs kommen in erheblichem Male auch intranspa-
rente, verwaltungsinterne Vorabstimmungen zum Zuge, von denen die Einwender in der
Regel ausgeschlossen sind und von denen sie erst wahrend der Anhérung erfahren.

Die meisten empirischen Untersuchungen kommen deshalb auch zu dem Schluss, dass An-
hérungen nur in wenigen Fallen zu Anderungen von Bewertungen geflhrt haben (was nicht
heilt, dass eine solche Anderung immer notwendig gewesen sei). Godschalk und Stiftle
(1981) untersuchten z.B. die Hearings in North Carolina zur Wasserwirtschaftsplanung. Sie
kamen zum Ergebnis, dass Einspriiche seitens der Gruppen nur in Ausnahmefallen die Ent-
scheidungen beeinflussten. Gleichglltig, wie offen Behdrdenvertretende gegenuber Einspri-
chen sind, das Format der Anhérung tragt in den meisten Fallen eher zur Konfliktverstarkung
bei als zu ihrer Entscharfung. Die Einwender wissen, dass ihre einzige Chance, das Ergeb-
nis zu beeinflussen, darin besteht, méglichst viel 6ffentlichen Druck zu machen und die Be-
hérden so mit Einspriichen zu Uberlasten, dass das Vorhaben politisch nicht mehr durch-
setzbar ist. Die Behdrdenvertretenden, die Anhérungen durchflihren, flhlen sich durch diese
Aktionen der Einwender zu Priigelknaben degradiert. Sie nehmen kaum noch inhaltliche No-
tiz von den Einwendungen, sondern versuchen alles, um das Verfahren formal korrekt tUber
die Buhne zu bringen. Von Dialog kann dabei keine Rede sein. Das Ganze ist zu einem in-
haltsleeren Ritual erstarrt, das die Fronten meist verhartet und strategisches Vorgehen be-
gunstigt.

5.3.2 Verhandlungen zwischen gesellschaftlich wichtigen Parteien

Diese Form der Konfliktlésung ist in Europa, vor allem in GroRbritannien, Deutschland und
der Schweiz, vorherrschend, wird aber auch in den USA unter dem Namen "Negotiated Rule
Making" eingesetzt. Ziel dieser Strategie ist es, die wichtigen und Uberregional organisierten
gesellschaftlichen Gruppen an der Entscheidungsfindung zu beteiligen, um die Werte und
Interessen dieser Gruppen bei der Eingabe der Praferenzen in die Entscheidungen zu be-
ricksichtigen. Um strategisches Verhalten der Teilnehmenden gegenuiber der Au3enwelt zu
vermeiden, finden diese Verhandlungen meist hinter verschlossenen Turen statt. Solche
korporatistischen Verhandlungsstrategien sind dann relativ effizient, wenn eine Notlage vor-
liegt und sich die beteiligten Gruppen im Prinzip einig sind, dass gehandelt werden muss. Ist
ein solcher Druck allerdings nicht vorhanden, dann liegt es meist im Interesse mindestens
eines der Teilnehmenden, den Prozess so lange in Gang zu halten und Ergebnisse zu ver-
zogern, bis der zunehmende 6ffentliche Druck eine Entscheidung erzwingt. Korporatistische
Lésungen haben daher drei entscheidende Nachteile:

e Sie schliel3en erstens alle die Gruppen aus, die sich nicht an die Spielregeln der nichtof-
fentlichen Verhandlungen halten wollen oder kdnnen, weil sie etwa sonst ihre Klienten
verlieren wirden (Beispiel: Blrgerinitiativen),

o sie reflektieren zweitens nur in geringem Malfde die Interessen und Werte der von Ent-
scheidungen direkt Betroffenen und
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e sie fuhren drittens zu einem Legitimationsdefizit der getroffenen Entscheidung, weil die
Offentlichkeit an dem Entscheidungsprozess nicht hat teilhaben kénnen (mangelnde
Transparenz). Die Wahrnehmung von Intransparenz und vermuteter "Kungelei" macht
solche Entscheidungen anfallig fir 6ffentliche Kritik und mangelnde Akzeptanz.

5.3.3 Der runde Tisch als diskursives Verfahren

Ziel Damit eine Verstandigung Uber eine Risikobewertung zustande kommen kann, kdnnen
Runde Tische eingesetzt werden, an denen gleichberechtigt die Vertretenden der Behdrden
mit den von der Bewertung betroffenen Gruppen teilnehmen.

Vorgehen Zunachst geht es bei dem runden Tisch um die Festlegung eines Verfahrens, das
den Dialog strukturiert und die Rechte bzw. Pflichten aller Teilnehmenden festlegt. Dabei ist
es Aufgabe der Moderation, die impliziten Regeln des runden Tisches den Teilnehmenden
vorzustellen und zu begrinden. Daruber hinaus miussen die Teilnehmenden gemeinsame
Entscheidungsregeln, die Tagesordnung, die Rolle der Moderation (auch im Sinne einer
Schlichtung), die Reihenfolge der Anhérungen, u.a.m. festlegen. Dies sollte immer nach dem
Konsensprinzip erfolgen. Alle Parteien missen dem Verfahren zustimmen kénnen. Einver-
nehmlich sollte man sich auch auf Definitionen, mégliche Klassifikationen oder andere
Sprach- und Verstandigungsmittel einigen. Erreicht man hier keine Einigung, muss der runde
Tisch abgebrochen oder neu organisiert werden.

Wertbaum-Analyse

Sobald das Verfahren festgelegt ist, ist es zweckmaRig, die Bandbreite der fir die Bewertung
relevanten gesetzlichen Grundlagen (normativer Aussagen) festzulegen. Damit ist eine Ein-
engung auf die Grundlagen gemeint, die flr das anstehende Problem relevant sind. Ver-
schiedene Verfahren, wie etwa die Wertbaum-Analyse sind dazu prinzipiell geeignet. Auf der
einen Seite ist es erforderlich, nur die Aussagen zuzulassen, die in einem inneren Zusam-
menhang mit der Thematik liegen, andererseits erfordert es das Gebot der Fairness, alle
Werte und Normen, die von den jeweiligen Parteien vorgetragen werden, so weit wie mdglich
zu berlcksichtigen. In diesem Konflikt zeigt die Erfahrung mit runden Tischen, dass man sich
im Rahmen der Konfliktschlichtung zunachst um eine mdéglichst vollstandige Erfassung aller
Werte bemihen sollte, selbst wenn die Werteliste dabei erheblich an Umfang gewinnt. Be-
schrankt man die Diskussion dagegen auf die offenkundig relevanten Werte oder begrenzt
man die Wahlmaoglichkeiten der Teilnehmenden zu frih, dann werden sich einige Parteien
immer benachteiligt fihlen und an anderer Stelle eine neue "Grundsatzdiskussion" vom Zaun
brechen. Im Verlauf der spateren Verhandlungen kénnen dann wenig diskriminierende Werte
wieder ausgeschlossen werden.

Argumentationsprifung

Sind die zur Beurteilung notwendigen Werte, Normen und Ziele einmal gemeinsam festge-
legt, dann erfolgt der Austausch von Argumenten. Zur Uberpriifung von Argumenten lassen
sich in Anlehnung an die analytischen Entscheidungslogik vier Teilschritte vornehmen:

1. Kiriterienbildung

In einem ersten Schritt werden die als von den Diskursteilnehmenden akzeptierten Werte
und Normen zunachst in Kriterien Uberflhrt, die direkten Einfluss auf die Risikobewertung
haben (etwa die Festlegung des Schutzgutes, die Bestimmung des Schutzzieles, die ein-
schlagigen Vorschriften dazu usw.). Diese Uberfiihrung bedarf der konsensualen Zustim-
mung aller Teilnehmenden.

2. Kognitiv richtig

Sachkundige Personen oder Institutionen werden gebeten, die zur Wahl stehenden Bewer-
tungsoptionen nach bestem Wissensstand zu beurteilen (kognitive Richtigkeit). Dabei ist es
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sinnvoller, eine gemeinsame methodische Vorgehensweise oder einen Konsens uber die zu
befragenden Expertinnen und Experten festzulegen, als jeder Gruppe die Freiheit zu Uber-
lassen, diese Fragen durch eigene Expertinnen und Experten beantworten zu lassen. Oft
bleiben als Resultat dieses Prozesses viele potenzielle Konsequenzen umstritten, vor allem
wenn sie mit Unsicherheit behaftet sind. Jedoch wird die Bandbreite der méglichen Meinun-
gen je nach Stand des Wissens mehr oder weniger verengt. Auch der Konsens uber den
Dissens hilft hier weiter, strittige von unstrittigen Tatsachenbehauptungen zu trennen, und
fordert so die weitere Diskussion.

3. Interpretation

Die Bandbreiten zu erwartender Auswirkungen mussen dann von den Parteien interpretiert
werden. Interpretation bedeutet Verknipfung von Sach- und Wertaussagen zu einem Ge-
samturteil. Dieses Urteil kann und sollte fiir jeden Aspekt der Bewertung (etwa akute Ge-
sundheitsschaden, Umweltbeeinflussungen etc.) getrennt vorgenommen werden. Auf diese
Weise lassen sich die jeweiligen Ursachenketten fir Urteile besser nachvollziehen. Zum Bei-
spiel kann bei der Interpretation eines Grenzwertes die Frage der Vertrauenswirdigkeit der
Uberwachungsbehdrden eine wichtige Rolle spielen. Dann obliegt es den Teilnehmenden,
die bisherige Bilanz der jeweiligen Behoérde unter die Lupe zu nehmen und gegebenenfalls
institutionelle Veranderungen vorzuschlagen.

4. Gewichtung und Abwagung

Selbst wenn eine einvernehmliche Beurteilung und Interpretation vorliegen wirde, bedeutet
das noch lange nicht, dass es zu einer Einigung kommt. Vielmehr kénnen unterschiedliche
Urteile Uber Entscheidungsoptionen der Teilnehmenden auf unterschiedliche Wertgewich-
tungen zurlickzuflhren sein. Ein engagierter Umweltschitzer mag etwa dem Erhalt eines
Biotops wesentlich héheres Gewicht beimessen als ein Vertretender der Wirtschaft. In der
spieltheoretischen und ékonomischen Literatur gilt dieser Konflikt als unlésbar, es sei denn,
einer der Teilnehmenden kann den anderen durch Kompensationszahlungen (etwa in Form
von Zuwendungen), Transferleistungen (etwa eine besondere Dienstleistung) oder Tausch-
geschafte von seiner Praferenz abbringen. In der Realitat zeigt sich aber, dass Teilnehmen-
de an Diskursen durchaus den Argumenten anderer Teilnehmender zuganglich sind (also
auf ihre erste Praferenz verzichten), wenn der Nutzenverlust fir sie noch tolerierbar ist und
gleichzeitig der Losungsvorschlag als "gemeinwohltrachtig”, d.h. in der o&ffentlichen Wahr-
nehmung als sozial erwlinscht, angesehen wird. Wenn es zu keinem Konsens kommt, kann
und darf es auch zu einer Kompromisslésung kommen, bei der um eine "faire" Verteilung
von Lasten und Gewinnen verhandelt wird.

Im Rahmen eines runden Tisches missen die hier beschriebenen Konflikte tGber Verfahren,
Fakten, Interpretationen, Werte und Wertgewichtungen zunachst identifiziert und dann ge-
zielt durch interaktive Verfahren behandelt werden.

5.3.4 Mediation

Merkmale

Mediationsverfahren sind gekennzeichnet durch das Einschalten eines neutralen Vermittlers
zur Konfliktlésung und durch die Zusammenfiihrung von Konfliktparteien, die in einer kom-
munikationsférdernden Atmosphare Losungen miteinander suchen. In den USA ist Mediation
eng mit dem Modell des Verhandelns und der Kompensation von hinzunehmenden Nachtei-
len aus der Verhandlungstheorie verbunden. Theoretische Grundlage fiir die Mediation ist
die Spieltheorie und ihre besondere Anwendung in der Verhandlungstheorie, wie sie im
sogenannten Harvard Modell verankert ist. Dabei wird angenommen, dass die verharteten
Positionen der Verhandlungspartner durch Offenlegen ihrer wirklichen Interessen aufgeldst
und in Nutzengewinne fur alle Beteiligten Uberfihrt werden kdnnen (Win-Win-Situation). Als
illustrierendes Beispiel wird immer wieder der Fall zweier Kéche zitiert, die sich um eine Zit-
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rone streiten. Anstatt diese zu teilen, kommt im Streitgesprach heraus, dass der eine Koch
mit der Zitronenschale einen Kuchen backen will, wahrend der andere den Saft fir seinen
Tee bendtigt. Bei der Teilung der Zitrone in Saft und Schale haben beide gegenliber der L6-
sung der Halbierung der Zitrone gewonnen.

Zunehmend kommen Mediationsverfahren auch in Europa zum Tragen. Der Einsatz der Me-
diation ist nicht auf Lésung von Konflikten angewiesen. Analog zum vorsorgenden Umwelt-
und Gesundheitsschutz kénnen auch Risikobewertungen partizipativ vorbereitet werden,
bevor sie zu Konflikten eskalieren. Dazu kann eine frihzeitige Zusammenflihrung von unter-
schiedlichen Sichtweisen, Interessen und Funktionen von Personen an einem runden Tisch
dienen.

Es liegt weitgehend an der Moderation, den Teilnehmenden zu helfen, die Geltungsanspri-
che ihrer Aussagen nach vorher festgelegten Regeln zu prufen. Eine gute Moderation zeich-
net sich durch folgende Eigenschaften aus:

strikte Neutralitat in der Sache,

ausreichenden technischen Sachverstand,

Wissen um gesetzliche Regelungen und Bestimmungen,
Kenntnis und praktische Erfahrung mit Diskursfiihrung,
soziale Kompetenz im Umgang mit Gruppen und Individuen,
kommunikative Kompetenz,

Orientierung am Gemeinwohl,

sozialen Respekt.

Rahmenbedingungen

Mediationsverfahren sind an bestimmte Rahmenbedingungen gebunden. Sie sollten etwa 25
bis 30 Mitglieder umfassen, die wiederum nicht mehr als finf bis zehn Parteien reprasentie-
ren sollen. Die teilnehmenden Parteien missen auf einen gemeinsamen Schatz an Werten
und Zielen zurickgreifen kénnen, damit Gberhaupt die Chance einer Einigung besteht. E-
benfalls hilft es dem Einigungsprozess, wenn die Parteien vor dem Verfahren bereits organi-
siert sind und sich mit dem Thema beschaftigt haben.

Probleme

Wenn auch Mediationsverfahren weitgehend egalitar organisiert sind und kompetente Urteile
erwarten lassen, so verbleiben doch eine Reihe von Problemen. Die Verhandlungen finden
meist unter Ausschluss der Offentlichkeit statt, was einerseits die Nachpriifbarkeit von Aus-
sagen erschwert, andererseits die Legitimation der Ergebnisse gegenuber den Nichtbetei-
ligten negativ beeintrachtigt. Viele Analytiker sind deshalb der Ansicht, dass sich Mediations-
verfahren nur fir die Félle eignen, in denen die Wissensbasis klar definiert ist, die generellen
Ziele unumstritten sind und Emotionen bei den Teilnehmenden selbst eine geringe Rolle
spielen. Die unterschiedlichen Standpunkte beruhen in solchen Fallen auf Interessenunter-
schieden. Aus diesem Grunde wird in der Literatur zu Mediationsverfahren auch die Anwen-
dung von entscheidungsanalytisch oder spieltheoretisch fundierten Mechanismen des Inte-
ressenausgleichs besonders betont.

Herausforderungen

Die Selbstbestimmung der Regeln zur Diskursfihrung durch die Teilnehmenden ist ein we-
sentlicher Vorzug des Verfahrens. Wenn auch nicht alle Parteien teilnehmen kénnen, so
I&sst sich zumindest eine Reprasentation der wichtigsten Kontrahenten ermdglichen, wobei
das Gemeinwohl durch einen Ausgleich zwischen den Extremen der mdglichen Meinungen
erzielt werden soll. Dennoch bleibt die fehlende Beteiligung nicht oder schwach organisierter
Gruppen als Mangel der Mediationsverfahren bestehen. Deshalb kénnen Mediationsverfah-
ren den Diskurs mit den Personen, die ebenfalls betroffen, aber nicht in Gruppen organisiert
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sind, nicht ersetzen. Zudem laufen Mediationsverfahren Gefahr, das der Prozess der Eini-
gung zwar bei den teilnehmenden Reprasentierenden der eingeladenen Gruppen wie ge-
wilnscht zustande kommt, diese aber die gefundenen Lésungen nicht an ihre eigenen Mit-
glieder Uberzeugend vermitteln kénnen. Die Mitglieder der Organisation fuhlen sich dann
nicht an die ausgehandelten Ergebnisse gebunden und strengen unter Umstédnden sogar
eine Entmachtung der Reprasentierenden an. Ohne kontinuierliche Rickkopplung von Zwi-
schenergebnissen an die Mitglieder der an Mediationsverfahren teilnehmenden Gruppen
bleiben die Ergebnisse einer Mediation meist Makulatur.
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6  Szenario 4 (Offentlichkeits-Kommunikation)

Die Kommunikation mit der allgemeinen Offentlichkeit bereitet besonders deshalb Probleme,
weil allgemeine Offentlichkeit ein Konstrukt fir eine Vielzahl nicht organisierter Gruppen oh-
ne direkt adressierbare Reprasentierende darstellt. Verfahren der Risikokommunikation in
diesem Szenario sind daher diffuser und riskanter als diejenigen der Szenarien 1 bis 3. Al-
lerdings gibt es trotz dieser Einschrankungen wichtige Griinde fir die aktive Einbeziehung
der allgemeinen Offentlichkeit in die Risikokommunikation. In bestimmten Situationen, vor
allem dann, wenn die lokalen Interessen von Birgerinnen und Blrgern durch risikoregulie-
rende MalRnahmen betroffen sind, ist auch eine direkte Partizipation dieser Personen an dem
Prozess der Entscheidungsfindung und -umsetzung vorteilhaft.

Abbildung 7: Szenario 4 (Offentlichkeits-Kommunikation)

Vorver- Risiko- Risiko- Ausfuhrung,
fahren abschatzung* management Evaluation

VAN

kommu-
nikation

[ Allgemeine Offentlichkeit ]

*In einigen Bereichen der Risikoregulierung auch ,Risikobewertung“ genannt

Akzeptabilitat

Bei Risiken, die in der Gesellschaft kontrovers diskutiert werden, sollte die Risikokommuni-
kation mit der allgemeinen Offentlichkeit bereits friihzeitig, also in der Phase der Vorverfah-
ren gesucht werden. Dabei geht es um grundsatzliche Fragen nach der Akzeptabilitat sol-
cher Risikoquellen, denn jedes Mitglied der Gesellschaft ist hiervon betroffen. Des Weiteren
sind fir die Risikokommunikation solche Risiken zu betrachten, fiir die im Rahmen der ein-
gesetzten Modelle kein wissenschaftlich erkennbarer Schwellenwert vorliegt und daher jede
Exposition gréoRer als Null ein, wenn auch zum Teil verschwindend kleines Risiko, mit sich
bringt. In diesem Falle missen Grenzen festgelegt werden, ab welchem Niveau die verblei-
benden Risiken als noch akzeptabel eingestuft werden kénnen. Einige Lander wie die Nie-
derlande und die Schweiz haben fir diese Fragestellung in bestimmten Anwendungsgebie-
ten numerische Akzeptabilititsgrenzen formal festgelegt: etwa ein Todesfall pro eine Millio-
nen Falle der Exposition pro Jahr. Welche Grenzlinie flr Risiken in diesem Zusammenhang
als noch akzeptabel gelten kann, erfordert in jedem Falle einen breiten gesellschaftlichen
Diskurs. Solche Diskurse sind auch dann geboten, wenn Folgen von Risikoregulierungs-
mafnahmen mit wirtschaftlichen Belastungen verbunden sind, die weit lber das normaler-
weise Ubliche Maly hinausgehen (z.B. kostenintensive Schutzvorkehrungen vor terroristi-
schen Angriffen).
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Neue Instrumente

In diesem Szenario kénnen neben den eher klassischen Instrumenten wie Anhérung und
Podiumsdiskussion auch neuere Instrumente wie Blrger-Konsensuskonferenz, Birgerforum
und Beratungskommissionen eingesetzt werden. Die Instrumente mit breiter Wirkungskraft
schaffen die Mdéglichkeit, auch solche Personen zu erreichen, die klassischen Informations-
instrumenten bisher eher kritisch gegeniberstanden.

6.1 Leitbild Szenario 4

Leitbild Szenario 4 (Offentlichkeits-Kommunikation): )
~-Kommunikation zwischen behérdlichen Risikoanalytikern und der allgemeinen Offentlichkeit®

Alle Anstrengungen zur Risikokommunikation sollten von dem Leitbild der Risikomundigkeit
getragen sein. Die Kommunikation soll allen interessierten Blirgerinnen und Burgern die
Méglichkeit verschaffen, auf der Basis der Kenntnis der faktisch nachweisbaren Auswirkun-
gen, der verbleibenden Unsicherheiten und der vertretbaren Interpretationsspielrdume eine
personliche Beurteilung der jeweiligen Risiken vornehmen zu kénnen, die den eigenen oder
den von einem selbst als fir die Gesellschaft ethisch gebotenen Kriterien entspricht. Kom-
munikation ist dabei als ein offener Prozess des gegenseitigen Abgleichs von Informationen
und Argumenten zu verstehen.

6.2 Leitlinien zum Szenario 4
6.2.1 Leitlinien fur die Aufarbeitung des Materials fur die Offentlichkeit

e Die Kommunikation enthalt einfache, klare Botschaften und ist trotzdem der Komplexitat
des Sachverhaltes angemessen. Haufig hilft es, die wichtigen einfachen Botschaften dem
Text voranzustellen und die komplexeren Wirkungsgeflige an das Ende der Botschaft zu
stellen. Sehr interessierte Lesende oder Zuhérende sind gerne bereit, den gesamten
Text der Botschaft aufzunehmen; nur peripher am Thema Interessierte fihlen sich durch
die Eingangsséatze bereits hinreichend informiert.

e Die Kommunikation passt sich flexibel an unterschiedliche Situationen mit geeigneten
Methoden an. Je nach Kommunikationskontext sind andere Medien oder Ubertragungs-
kanale zu wahlen. Die Behorde verdffentlicht risikobezogene Ergebnisse in denjenigen
Medien, die von den Adressierten auch genutzt werden.

e Das Material fur die Kommunikation ist vollstdndig und enthalt alle relevanten Informatio-
nen. Es stellt Quellen und Verweise fur vertiefende Informationen zur Verfigung.

o Das Material ist gut illustriert und vermittelt einen intuitiven Zugang zu den wissenschaft-
lichen Grundlagen, den gesetzlichen Bestimmungen, den Handlungsspielrdumen und
den von der Behérde vorgenommenen Schlussfolgerungen.

6.2.2 Leitlinien fUr die Prasentation des Materials

¢ Die Kommunikation charakterisiert den aktuellen Kenntnisstand hinsichtlich einer Belas-
tungssituation (quantitativ und qualitativ). Neben der Héhe des gemessenen oder ver-
muteten Risikos werden auch Verhaltensmafinahmen zur Risikoreduktion oder zur Risi-
kovermeidung vermittelt.

e Der Text der Kommunikation geht auch auf besonders empfindliche Gruppen ein, sofern
dies im Rahmen des behandelten Risikos sinnvoll ist. Besonders wichtig sind Informatio-
nen uber die vermuteten Wirkungen bei Sauglingen, Kindern, Senioren und chronisch
Kranken.

e Der Text der Kommunikation erlautert die Qualitat der Wissensbasis und betont, dass
durch weitere Forschungen in Zukunft genauere und verbesserte Ergebnisse zu erwarten
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sind. Die kommunizierende Behodrde gibt flur erwartbare Forschungsergebnisse einen
Zeitrahmen und Verantwortlichkeiten an.

Die Kommunikation raumt verbleibende Unsicherheiten ein und zeigt, dass die Behdrde
trotz noch nicht bekannter Auswirkungen bei hinreichendem Verdacht auf potenzielle
Schadigungen auch vorsorglich tatig sein kann (Erlduterung der Vorsorge).

Der Text der Kommunikation vermeidet Blrokraten- und Juristendeutsch, achtet aber auf
juristische Implikationen, die eine Aussage enthalten kdnnte.

Die kommunizierende Behorde stellt klar, dass sie fur weitere Fragen oder Anmerkungen
jederzeit zur Verfigung steht und benennt entsprechende Ansprechpersonen.

6.2.3 Leitlinien fur den Umgang mit anderen Meinungen und Bewertungen

Die kommunizierende Behdrde liefert eine Begriindung fir ein akzeptables Risikoniveau
und macht die Bereitschaft deutlich, Vorschlage von anderen gesellschaftlichen Agieren-
den Uber tolerable bzw. intolerable Risikoniveaus (bezlglich einer Grenzfestlegung) zu
diskutieren.

Die kommunizierende Behdrde liefert klare und schlissige Rechtfertigungen flr die ge-
troffene Risikobewertung und die empfohlenen Risikomanagement-MalRnahmen.

Die kommunizierende Behdrde ist fir eine Besprechung mit den Medienvertreter(innen)
immer verflgbar.

6.2.4 Leitlinien fir die Moderation von offentlichen Diskursen

Bei der Eréffnung von 6ffentlichen Diskursen ist es die Aufgabe der Moderation, die Ziel-
setzung der offentlichen Veranstaltung, die Gesprachsregeln und die geplante Vorge-
hensweise den Zuhérenden zu vermitteln. Dabei sollte er an die Fairness der Teilneh-
menden appellieren und auf die zeitlichen Beschrankungen (etwa Redezeiten) ausdriick-
lich hinweisen.

Nach der Festlegung der Ziele und des Zeitplanes bittet er alle Teilnehmenden des Podi-
ums oder mogliche Referenten, sich kurz vorzustellen und die personliche bzw. institutio-
nelle Verbindung zu dem Thema des 6ffentlichen Diskurses zu erlautern.

In der Regel sollten die eingeladenen Vortragenden nicht langer als 15-20 Minuten re-
den. Sind mehr als sechs Redner vorgesehen, sollte jedes Statement max. 10 Minuten
umfassen.

Nach der Prasentation der Statements ist es Aufgabe der Moderation, zunachst die zu
Tage getretenen Konsenspunkte vor dem Publikum darzulegen und dann die Dissens-
punkte noch einmal zu verdeutlichen. Dabei kann er sich Prasentationstechniken wie et-
wa der Meta-Plan Methode bedienen.

Wahrend der Diskussion am Podium bemuht sich die Moderation aktiv um die Offenle-
gung der Interessen und Absichten aller Beteiligten. Dadurch kénnen Scheinkonflikte
vermieden und die Diskussion auf die wirklich zentralen Differenzen gelenkt werden.

Die Moderation lasst allen Teilnehmenden des Podiums den gleichen Respekt zu Teil
werden und schafft fir alle eine Plattform, um Behauptungen aufzustellen. Dies ist ver-
bunden mit der Verpflichtung, diese auch im Rahmen der Zeitbegrenzung zu begriinden.

Die Moderation achtet darauf, dass sich jeder Redner des Podiums genau an seine Zeit
halt. Dies sollte vorab den Rednern auch schon mitgeteilt werden.

Ist die kommunizierende Behérde auf dem Podium vertreten, dann sollte der jeweilige
Sprecher bzw. die Sprecherin sich an folgende Grundsatze halten:
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Die Ansprache sollte im Ton verbindlich und fiirsorglich aber in der Sache deutlich und
entschieden sein.

Die Grinde, die zu einer bestimmten Bewertung gefiihrt haben, sollen verdeutlich wer-
den. Die Legitimitat, auf der Basis dieser Argumente auch zu anderen Schlussfolgerun-
gen zu kommen, sollte durchaus anerkannt werden.

Die Beziehung der Bewertung zu den gesetzlichen Vorgaben (Schutzziel) sollte deutlich
herausgearbeitet werden.

Die Sprecher einer Behdrde sollten sich zwar als individuelle Personen einbringen, aber
gleichzeitig ihre Funktion als Vertretende einer bestimmten Institution herausstellen. Auf
keinen Fall sollte man eine Kluft zwischen den eigenen persénlichen und den institutio-
nellen Bewertungen kommunizieren (selbst wenn man sich innerhalb der Institution mit
der eigenen Meinung nicht hat durchsetzen kénnen).

Die Sprecher der Behérde kdnnen gangigen Rollenerwartungen dadurch entgehen, dass
sie ihre personliche Vorgehensweise darlegen und die Kommunikation dem persdnlichen
Erfahrungsrahmen der Zuhoérerschaft anpassen.

In 6ffentlichen Diskussionen sind die meisten Zuhdrenden nicht nur an der Hoéhe des
Risikos interessiert, sondern auch an MaRnahmen, diese Risiken zu begrenzen oder zu
reduzieren. Man sollte daher mindestens ein Drittel der Redezeit flr die Erérterung mog-
licher Schutzmalinahmen reservieren.

Werden die Sprecher der Behérde personlich angegriffen und interveniert die Moderation
nicht, dann sollte ruhig die persénliche Betroffenheit und die damit verbundene Krankung
zum Thema gemacht werden (etwa: Glauben sie wirklich, ich hatte ein Interesse daran,
ihren Kindern gesundheitlich zu schadigen? Fur wen halten sie mich?). Auf keinen Fall
sollte man aber den Angreifer mit den gleichen Waffen schlagen wollen.

In der Diskussion sollte man sich auf die eigene Kompetenz und Intuition verlassen.
Rhetorische Fahigkeiten werden in ihrer Wirkung oft tGberschatzt. Nachdenklichkeit, Per-
sOnlichkeit, Besonnenheit, Engagement fiir das jeweilige Schutzziel, personliche Betrof-
fenheit — all dies sind Elemente einer Redefiihrung, die bei den Zuhérenden gut ankom-
men. Vor allem sollten die Sprecher nicht ,Theater* spielen. Die meisten Menschen ha-
ben ein gutes Gespur fur Authentizitat.

Die Moderation sollte nach den Statements der Podiumsteilnehmenden stringent die Ta-
gungsordnungspunkte abarbeiten, dabei aber flexibel auf das Publikum reagieren. Wer-
den die Zuhérenden unruhig, sollte man vorab schon Fragen aus dem Publikum zulas-
sen, diese aber zeitlich begrenzen, um die Tagesordnung einhalten zu kdnnen.

Die Moderation sollte nach Beendigung eines jeden Diskussionspunktes die Konsens-
und Dissenspunkte noch einmal kurz zusammenfassen. Dabei kann er auf technische
Hilfsmittel zurtickgreifen.

Ist es vorgesehen, dass die Teilnehmenden aus dem Publikum Fragen und Kommentare
abgeben (was immer empfehlenswert ist), sollte vorab eine Redezeitbegrenzung verein-
bar werden. Ansonsten ist die Gefahr von Ko-Referaten sehr grof3.

Bei einer grolRen Anzahl von Zuhérenden ist es anzuraten, den Teilnehmenden vorab
Redekarten auszuteilen, die sie mit ihnrem Namen versehen kénnen (Eine Variante dazu
ist die zusatzliche Auflistung der Frage(n) auf jede Karte; dann kann man die Fragen in
der Pause nach inhaltlichen Gesichtspunkten ordnen). Wahrend der Diskussion werden
dann nach dem Zufallsprinzip diese Karten gezogen und die Personen gebeten, ihre
Frage oder ihr Statement vorzutragen. Auf diese Weise kommen nicht nur die ,Vielspre-
chenden und Funktionare“ zu Wort.



BfR-Wissenschaft 59

o Die Moderation sollte darauf achten, dass bei Fragen und Kommentare die angespro-
chenen Expertinnen und Experten oder Podiumsteilnehmenden nur kurz und bindig
antworten. Die Frustration bei den Zuhérenden ist grol3, wenn sie aus Zeitgriinden nicht
ihre Fragen und Kommentare anbringen kénnen. In der Regel sollten Fragen gesammelt
werden (etwa 3-5 pro Runde), um moglichst viel Redezeit fur das Publikum einzuplanen.

e Am Ende des offentlichen Diskurses gibt die Moderation noch einmal eine Zusammen-
fassung der erreichten Ergebnisse, falls es diese gab. Er dankt sowohl den Teilnehmen-
den des Podiums wie dem Publikum.

¢ Die Moderation benennt am Ende der Sitzung Kontaktstellen und Adressen fiir weiterfiih-
rende Informationen. Sie erlautert, wie die Ergebnisse des Gespraches behoérdenintern
weiter verarbeitet werden und zeigt auf, in welcher Weise die Zuhérenden oder be-
stimmte gesellschaftliche Gruppen gegebenenfalls in die weitere Aufarbeitung der Er-
gebnisse einbezogen werden kdnnen.

e Nach Abschluss des Bewertungsgespraches ist eine Presseerklarung sinnvoll, sofern
das Thema offentliche Aufmerksamkeit besitzt. Der Text der Erklarung sollte vorab mit
den Teilnehmenden des Podiums abgestimmt werden.

e Erfahrungen mit dem Vorgehen und dem Verlauf des 6ffentlichen Diskurses sollten sys-
tematisch gesammelt und im Sinne einer Evaluation ausgewertet werden. Somit wachst
der Erfahrungsschatz einer Behérde mit solchen kommunikativen Instrumenten und er-
moglicht ein stetiges Lernen am Objekt (learning by doing).

6.3 Methoden und Hilfsmittel des Szenario 4
6.3.1 Beratungskommissionen mit betroffenen Blrgern

Die vorwiegende Aufgabe von Beratungskommissionen ist es, Informationen, Argumente
und Empfehlungen an Entscheidungstrager weiterzuleiten. Gelegentlich dienen sie auch als
Mittler zwischen Behérden und allgemeiner Offentlichkeit. Mitglieder von Kommissionen
werden meist von einer staatlichen Institution berufen. Die Berufung erfolgt in der Regel auf-
grund der vermuteten Sachkenntnis des jeweiligen Mitgliedes oder seiner Stellung in einer
sozialen Gruppe oder politischen Organisation. In Einzelfaéllen werden auch allgemeine Ver-
tretende der Offentlichkeit in diese Gremien berufen.

Nahezu alle politischen Institutionen, die sich mit Umwelt, Verbraucher- und Gesundheits-
schutz befassen, nehmen die Hilfe von Beratungskommissionen in Anspruch. Im Umwelt-,
Gesundheits- und Verbraucherschutzbereich werden neben reinen Expertinnen- und Exper-
tengremien auch Kommissionen aus Industrie, Konsumentenverbanden oder aus Vertreten-
den anderer Interessengruppen gebildet. Diese Laien-Kommissionen sind vor allem in den
USA, aber auch in der Schweiz beliebt.

Der besondere Vorzug von Beratungsgremien besteht darin, dass die Mitglieder weitgehend
autonom den Stil der Verhandlung und die Entscheidungsregeln bestimmen kénnen. Abge-
sehen von ihrem Mandat steht es ihnen auch frei, ihre Tagesordnung selbst aufzustellen,
eine Moderation flr ihre Tagungen zu bestimmen und das Arbeitspensum zu definieren. Das
Hauptproblem der Kommissionen ist ihnre Zusammensetzung. Meistens werden Kommissio-
nen auf Einladung der ausfiihrenden Behoérde gegriindet. Die Behdrde ist aus nahe liegen-
den Grinden daran interessiert, nur solche Berater zu berufen, die im Grundsatz mit der
behdrdlichen Politik Ubereinstimmen. Dartber hinaus tritt bei institutionalisierten Beratungs-
gremien ein Angleichungseffekt auf. Jemand, der Uber lange Zeit eine bestimmte Institution
berat, identifiziert sich mehr und mehr mit den Zielen und Aufgaben dieser Institution. Daran
ist im Prinzip nichts auszusetzen, nur die Einbeziehung neuer Erkenntnisse und Interpretati-
onen (siehe BSE) bleibt dabei meist auf der Strecke. SchlieBlich ist jede Kommission auf das
Wohlwollen der Institution, die sie einberufen hat, angewiesen. Obwohl in der Praxis Mani-
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pulationsversuche selten sind und sich in den meisten politischen Bereichen kontraproduktiv
auswirken, kann die einberufende Institution Uber Budgetentscheidungen, Funktionsdefinition
und Einberufungszyklus indirekt grof’en Einfluss auf die Arbeit der jeweiligen Kommission
ausuben. Meist werden auch die Moderatorinnen oder Moderatoren dieser Beratungsgre-
mien von den Behorden gestellt oder zumindest ausgesucht. Aus diesen Grinden sind in
einigen Landern Kommissionen eingerichtet worden, die unabhangig von bestimmten Institu-
tionen ihre Aufgaben eigenverantwortlich wahrnehmen kénnen.

Somit sind Beratungskommissionen im Prinzip fahig, neue Vorschlage in die Diskussion ein-
zubringen und in eigener Initiative Problemlésungen zu erarbeiten. Allerdings gibt es hierfur
oft keine Anreize, und die beaufsichtigende Behtérde mag eine solche Selbstbindung auch
nicht schatzen. Das Kriterium einer fairen Reprasentanz aller betroffenen Gruppen ist in der
Regel verletzt, weil nicht alle Betroffenen gleichen Zugang zu den Beratungsgremien haben.
Beratungsgremien konnen demnach einen wichtigen Baustein in einem Bewertungsprozess
fur Risiken darstellen, es bedarf jedoch noch zuséatzlicher Bauelemente, um die Potenziale
dialogorientierter Kommunikation besser auszuschdpfen.

6.3.2 Burgerforen (Planungszelle und Citizen Juries)

Die Einbindung von Vertretenden der allgemeinen Offentlichkeit in Entscheidungsprozesse
ist das Hauptziel dieser Gruppe von Verfahren. Wie bei den Beratungsgremien gibt es auch
hier eine Fulle von Formen, die nicht alle gesondert behandelt werden kdnnen. An dieser
Stelle sei auf die Verfahren verwiesen, die sich von den Beratungskommissionen dadurch
unterscheiden, dass sie jedem betroffenen Birger die gleiche Chance einrdumen, an der
Entscheidung mitzuwirken. Chancengleichheit kann auf lokaler Ebene dadurch erzielt wer-
den, dass alle potenziell Betroffenen eingeladen werden und ihnen eine Teilnahme logistisch
und zeitlich erleichtert wird. Bei umfangreicheren Vorhaben muss dagegen auf eine Auswahl
nach dem Freiwilligkeitsprinzip oder nach einem Reprasentationsverfahren (etwa Delegation
oder Zufallsauswahl) zurtickgegriffen werden. Solche Verfahren sollen sicherstellen, dass
jeder Betroffene unabhangig von seiner sozialen Stellung oder dem Grad der Organisation
seiner Interessen gleiche Beteiligungschancen hat.

Zwei Modelle der Birgerforen sind theoretisch erarbeitet und praktisch umgesetzt worden.
Peter Dienel von der Universitat Wuppertal hat fir diese Foren den Begriff der Planungszelle
gepragt. Planungszellen sind Kommissionen von zehn bis 25 Mitgliedern, die nach dem Zu-
fallsprinzip ausgewahlt werden und die gegen Vergutung einige Tage ihrer Zeit opfern, um
Entscheidungshilfen zu bestimmten Sachfragen anzubieten Die grundlegende Philosophie
von Planungszellen ist von dem Wunsch nach fairer Reprasentation aller Betroffenen bei der
Entscheidungsvorbereitung und -findung getragen. Das Verfahren der Planungszelle ist bei
einer Vielzahl von Problemen auf lokaler wie auf regionaler Ebene angewandt worden.

Das zweite Modell stammt aus dem Jefferson Zentrum fir Demokratische Prozesse in Min-
neapolis (U.S. Bundesstaat Minnesota). Der Griinder dieses Zentrums, Ned Crosby, hat sei-
nen Birgerforen den Namen “Citizen Juries” gegeben. Diese Bezeichnung soll die Nahe zu
den Schéffengerichten in den USA signalisieren. Ahnlich wie Schoéffen nach ihrem gesunden
Menschenverstand beurteilen sollen, ob ein Angeklagter schuldig ist oder nicht, so sollen die
Citizen Juries nach Anhoérung aller Zeugen (Sachverstandige und Interessenvertretende)
eine Empfehlung Uber politische Handlungsoptionen aussprechen. Das Modell von Citizen
Juries ist bei Umweltregulationen, bei bildungspolitischen Problemen und bei Wahlen zum
Stadt- und Regionalparlament in Minnesota eingesetzt worden.

Die Legitimitat und Wirksamkeit von Planungszellen bzw. Citizen Juries ist an drei Voraus-
setzungen gebunden: Erstens muss der Entscheidungstrager eine Selbstverpflichtung ein-
gehen, die Empfehlungen entweder zu Ubernehmen oder zumindest zu bericksichtigen.
Zweitens missen die am Konflikt beteiligten organisierten Interessen einer solchen
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Schiedslésung zustimmen oder sie zumindest tolerieren. Dies wird um so eher geschehen, je
mehr die Parteien selber keine Chance mehr wahrnehmen, den Konflikt aus eigenen Kraften
zu Uberwinden, und je eher sie davon Uberzeugt sind, dass sie ihren Standpunkt dem
Schiedsgericht Uberzeugend nahe bringen kénnen. Alle Parteien sind daher eingeladen, als
Zeugen auszusagen und ihre Empfehlungen vorzutragen. Drittens missen genigend Burge-
rinnen und Birger bereit sein, die mit der Teilnahme an den Planungszellen verbundenen
Verpflichtungen einzugehen.

Legitimationsprobleme sind vor allem dann zu erwarten, wenn die betroffene Bevdlkerung in
sehr unterschiedlichem Mafde von einer Ma3nahme beruhrt wird. In diesem Falle erwarten
die direkt Betroffenen eine starkere Vertretung in den Burgerforen, als ihnen nach dem Zu-
fallsprinzip zustehen wirde. Schliellich hat sich gezeigt, dass Foren, die keine ProblemIo-
sung erarbeiten, sondern nur Zustimmung oder Ablehnung zu einer Malinahme signalisieren
sollen, systematisch zugunsten einer Ablehnung votieren, weil dies innerhalb der Foren zu
den geringsten internen Konflikten flhrt. Dagegen erscheinen Problemstellungen, die unter-
schiedliche, mit Vor- und Nachteilen verbundene Optionen umfassen, flir Birgerforen be-
sonders geeignet. Ein besonderer Vorteil von Blrgerforen ist auch die Mdglichkeit, mehrere
Foren parallel mit der gleichen Aufgabenstellung zu betrauen und dadurch die Robustheit
der gefundenen Ldsungen zu testen.

Die wesentlichen Probleme der Burgerforen liegen auf dem Gebiet der Sachkompetenz und
des Folgewissens. Obwohl die Foren die Mdglichkeit bieten, Argumente gegenseitig auszu-
tauschen und die Dynamik der Gruppe flr die Bewertung der Kompetenz einzusetzen, fehlen
explizite Nachweise flr Kompetenz und Wissen. Die Bereitschaft, Sachverstandige anzuho-
ren, bietet noch keine Gewahr dafir, dass Sachaussagen nach methodischen Gesichts-
punkten Uberprift worden sind. Die Konfrontation mit den Praferenzen von Interessengrup-
pen bedeutet ebenso wenig, dass die Angemessenheit der jeweiligen Wertvorstellungen
hinlanglich geprift wurde. Dagegen bieten Birgerforen einen guten Resonanzboden fir a-
nekdotische Evidenz und Aussagen aus der Lebenswelt, die auf Beobachtung oder Ge-
fuhlslagen resultieren. Die Probleme einer kompetenten Selektion von Aussagen und Be-
hauptungen stehen deshalb auch bei der Bewertung von Planungszellen an der Spitze der
Kritik.

6.3.3 Konsensuskonferenz

Ein weiteres neuartiges Verfahren zur Einbindung von Laienurteilen in politische Entschei-
dungsprozesse Uber Fragen von Umwelt, Gesundheit und Verbraucherschutz stellt das in
Skandinavien entwickelte Modell der Konsensuskonferenz dar. Die Konsensuskonferenz
besteht aus folgenden Strukturmerkmalen:

1. Die Diskursorganisation sucht Uber eine Zeitungsanzeige Personen, die als Laien an
einer Konsensuskonferenz zu einem bestimmten Thema teilnehmen wollen. Aus der Zahl
der Interessenten, die sich auf die Anzeige melden, werden zehn bis15 Personen aus-
gewahlt, die in etwa einem Querschnitt der Bevdlkerung im Sinne von Alter, Geschlecht,
Bildungsgrad und Berufsspektrum entsprechen.

2. Die ausgewahlten Teilnehmenden der Konsensuskonferenz erhalten ausreichend Mate-
rial Uber die zu entscheidende Fragestellung. Das Material besteht aus Hintergrundbe-
richten, Zeitungsausschnitten, Stellungnahmen von Agierenden und anderen relevanten
Informationen.

3. Wahrend zweier Wochenenden treffen sich die Mitglieder der Konsensuskonferenz zu
vorbereitenden Sitzungen. In diesen Sitzungen tauschen sie ihre Eindriicke aus, themati-
sieren die Hauptprobleme, formulieren Fragen an die Expertinnen und Experten und su-
chen unter Anleitung der Diskurs-Organisatoren die Expertinnen und Experten aus, de-
nen sie die Fragen stellen wollen.
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4. Die Konsensuskonferenz selbst findet an drei aufeinander folgenden Tagen statt. Am
ersten Tag stellen die Teilnehmenden ihre Fragen an die eingeladenen Expertinnen und
Experten. Diese Befragung ahnelt einer Anhdrung im klassischen Sinne; die Fragen wer-
den aber ausschlie3lich von den Teilnehmenden der Konsensuskonferenz gestellt. Die
Anhorung ist offentlich. Er wird erwartet, dass die legalen Entscheidungstrager (etwa
Parlamentarier) als stille Beobachtende zugegen sind. Am Morgen des zweiten Tages
kann die Befragung fortgesetzt werden, u.U. sind dann auch Fragen aus dem Publikum
zugelassen. Am Nachmittag versammeln sich die Mitglieder der Konsensuskonferenz
und verfassen einen kurzen Bericht mit ihren Empfehlungen. Am dritten Tag werden die-
se Empfehlungen an die Expertinnen und Experten zurlickgekoppelt. In einer 6ffentlichen
Sitzung koénnen die Expertinnen und Experten weitere Hinweise geben (etwa auf sachli-
che Fehler oder unzuldssige Verallgemeinerungen), sie haben jedoch kein Recht, den
Bericht zu korrigieren oder zu verandern. Die Teilnehmenden der Konsensuskonferenz
haben dann noch einmal Gelegenheit, ihre Empfehlungen im Lichte der Diskussion mit
den Expertinnen und Experten nachzubessern. Am spaten Nachmittag des dritten Tages
werden die Ergebnisse bekannt gegeben und in einer Pressekonferenz erlautert.

Die einzelnen Schritte der Konsensuskonferenz kénnen noch weiter ausgedehnt oder modi-
fiziert werden. Wesentlicher Bestandteil einer jeden Konsensuskonferenz ist die Einbezie-
hung von Laien als Gutachter in den Bewertungsprozess und die 6ffentliche Anhérung unter
Einschluss von Medien und politischer Offentlichkeit. Das Verfahren wurde vor allem in D&-
nemark vom nationalen "Board of Technology" fur Probleme bei der Regulierung von Gen-
technik, motorisiertem Stralenverkehr, integrierter Landwirtschaft, Informationstechnologien
und Risikoanalysen fiir chemische Zusatze in Nahrungsmitteln eingesetzt. Ahnliche Verfah-
ren sind in Norwegen, Schweden, GroRbritannien, Frankreich, Schweiz, Japan und den USA
durchgeflihrt worden.

Konsensuskonferenzen haben sich als eine robuste, zeitliche begrenzte und kostenguinstige
Variante einer diskursiven Entscheidungsfindung herausgestellt. Die bisherigen Erfahrungen
mit diesem Instrument konnen nach einer empirischen Studie von Simon Joss als Uberwie-
gend positiv gewertet werden. Allerdings gibt es auch eine Reihe von problematischen
Punkten. Die Auswahl der Teilnehmenden erfolgt durch zwei Selektionskriterien: "Selbstse-
lektion" durch Antwort auf eine Zeitungsannonce und "Fremdselektion" nach Reprasentati-
onskriterien durch die Organisatoren. Bei der geringen Anzahl der ausgewahlten Teilneh-
menden kann von einem reprasentativen Querschnitt der Bevdlkerung nicht die Rede sein.
Dies wird von den Beflrwortern dieses Verfahrens auch gar nicht in Anspruch genommen.
Ob allerdings die angestrebte Heterogenitat in der Zusammensetzung der Teilnehmenden
ausreichend ist, bleibt auch beim besten Bemihen um eine faire Auswahl fraglich. Zum
zweiten ist bei einer kleinen Gruppe der Einfluss einzelner Personlichkeiten nicht zu unter-
schatzen. Je nachdem, wie die Gruppe zusammengesetzt ist, werden die Ergebnisse der
Empfehlungen streuen. Insofern ist die Legitimationskraft der Empfehlungen, insbesondere
bei weit reichenden kollektiv bindenden Entscheidungen, schwer abzuschatzen. Dies war
auch eines der besonderen Probleme bei der ersten nationalen Konsensuskonferenz Uber
Gentechnik, die vom Hygienemuseum in Dresden organisiert worden ist.

6.4 Gemeinsame Wiirdigung der innovativen Verfahren

Gleichgiiltig, welches der diskursiven Verfahren je nach Aufgabe oder Problemlage gewahlt
wird, sie alle versprechen eine bessere Einbindung von Werten und Interessen der Bevolke-
rung in den Entscheidungsprozess und férdern dadurch eine starkere und gezieltere Beruck-
sichtigung der Laienperspektive in der Gestaltung der Umwelt-, Gesundheits- und Verbrau-
cherschutzpolitik. Sie sind aber keinesfalls als Allheilmittel zur Uberwindung der Legitimati-
onsprobleme der offiziellen Politik oder anderer Steuerungssysteme anzusehen. Wird das
systematische Wissen der Expertinnen und Experten nicht adaquat einbezogen, dann sind
Enttauschungen Uber die sich einstellenden Konsequenzen der eigenen Inkompetenz in
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Sachfragen vorprogrammiert. Ist alles auf eine konsensuale Lésung hin ausgerichtet, endet
der Diskurs oft in trivialen Allgemeinplatzen. Zwar lassen sich diese Nachteile zumindest
teilweise durch geschickte Strukturierung des Verfahrens Gberwinden, aber partizipative Dis-
kurse geraten schnell an ihre Grenzen, wenn sie nur dazu inszeniert werden, um nicht mehr
aufzuhaltende Verluste an Glaubwiurdigkeit der risikoregulierenden Behérden oder der Ex-
pertengruppen zu kaschieren.

Zur Lésung vielschichtiger Politikprobleme, wie im Bereich der Risikobewertung, ist — sofern
sie nicht auf gesetzlichen Vorgaben beruhen — in der Regel eine Mischung aus unterschied-
lichen Steuerungs- und Kommunikationsverfahren notwendig. Weder der Sachverstand der
Experten noch die Werthaltungen der betroffenen Gruppen kdénnen fiir sich alleine Legitimitat
fur Risikobewertungen beanspruchen. Die innovativen Verfahren der Beteiligung der Offent-
lichkeit sind insbesondere dann zu empfehlen, wenn eine Entscheidung Uber Risiken in ho-
hem MalRe Interessen oder Werte der betroffenen Individuen oder Gruppen berihrt und
wenn Risiken und Nutzen einer Aktivitdt hdchst ungleich auf die Bevdlkerung verteilt sind.
Gute Erfahrungen haben zum Beispiel das Danische ,Board of Technology“ mit Konsensus-
konferenzen zur Festlegung von Restrisiken bei chemischen Zusatzen in Lebensmitteln ge-
macht.
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7 Zur Verwendung von Risikovergleichen

7.1 Was sind Risikovergleiche und was kénnen sie erreichen?

Risikovergleiche kdnnen dazu eingesetzt werden, die Aussagekraft und den Informations-
wert von quantitativen Risikocharakterisierungen zu verbessern. Risikovergleiche versuchen
eine Risikosituation, die fur die Kommunikationsadressaten nicht greifbar ist, in Beziehung zu
vertrauten, aber ebenfalls risikobehafteten Ereignissen zu setzen. Als Vergleichsrisiken wer-
den solche gewahlt, die moglichst aus dem (Alltags-) Erfahrungsbereich der Adressierten
stammen. Die Ziele von Risikovergleichen bestehen darin,

e die Anschaulichkeit und Verstandlichkeit der Risikosituation herzustellen bzw. zu verbes-
sern,

o die Bereitschaft zur Auseinandersetzung mit einer Risikosituation zu férdern,

e die Gefahr der Ablenkung zu verringern und zur angemessenen Beurteilung von Risiken
beizutragen,

e eine Grundlage fur Akzeptanzentscheidungen anzubieten,
o die normative Grundlage fiur Akzeptabilitatsentscheidungen (Grenzwerte) zu erweitern.

Kalkulierte Eintrittswahrscheinlichkeiten von Risiken numerisch darzustellen kann fur die
Risikokommunikation hilfreich sein. Dabei ist zunachst auf eine anschauliche Darstellung zu
achten, die das Vorstellungsvermoégen der Adressierten berlcksichtigt und ihnen Kopfre-
chenarbeit abnimmt. Solche Darstellungen kénnen helfen, schwer erfassbare Ereignisse zu
illustrieren und so der eigenen Vorstellung naher zu bringen.

Orientierung in Richtung Entscheidungsfindung stiftet eine isolierte Darstellung kaum. Es sei
denn, es handelt sich um Eintrittswahrscheinlichkeiten, die von den Adressierten unmittelbar
erfasst werden kénnen, z.B. weil die dargestellten GréRenordnungen bekannten Alltagser-
fahrungen entsprechen.

Orientierungsstiftend kann aber eine relative Darstellung, also z.B. ein Vergleich mit der Ein-
trittswahrscheinlichkeit einer anderen risikobehafteten Aktivitat sein. Dabei gehen Risikover-
gleiche von der Annahme aus, dass ein Risiko dann akzeptiert wird, wenn das dazugehdrige
Kalkll aus Eintrittswahrscheinlichkeit mal Schadensvolumen zumindest nicht groRer ist, als
dasjenige Kalkil, welches sich fur ein bereits akzeptiertes Risikos ergibt. Aus dieser ,,objekti-
ven“ Konzeption lieRe sich dann die Forderung ableiten, dass alle Risiken als akzeptabel
einzustufen sind, deren Risikokalkil keinen héheren Wert ergeben als fur Risiken, die im
Alltag bereits akzeptiert werden. Um es an einem Beispiel extrem zu verdeutlichen: Misslin-
gen wilrde ein Risikovergleich wahrscheinlich dann, wenn man jemandem, der sich dem
Gesundheitsrisiko des Rauchens aussetzt, nahelegt, auch das bei weitem kleinere Gesund-
heitsrisiko der Nahe zu einer Mobilfunksendeanlage zu akzeptieren.

In der Praxis misslingen Risikovergleiche trotz der vermeintlichen Risiko-Balance aber hau-
fig. Insbesondere dann, wenn andere risikorelevante Faktoren (z.B. Freiwilligkeit der Risiko-
Ubernahme, Kontrollierbarkeit, Nutzenniveau, personliche Erfahrung,...) bei der Vergleichs-
erstellung unbericksichtigt und damit subjektiver Beurteilung Uberlassen bleiben.

Risikovergleiche verwenden Risiken, die auf wenige Merkmale reduziert wurden (z.B. Be-
troffenheit, also z.B. Individuum vs. Gruppe oder Population). Manchmal findet die getroffene
Selektionsentscheidung bei der Anwendung auch Anklang, die Erfahrung legt allerdings na-
he, keine hohen Erwartungen an den Erfolg zu richten und eher vorsichtig mit dem Einsatz
von Risikovergleichen umzugehen.



68 BfR-Wissenschaft

7.2 In welchen Situationen kénnen Risikovergleiche helfen?

Risikovergleiche werden in der Kommunikation haufig dann eingesetzt, wenn in einer Kom-
munikation die Forderung nach einfachen, leicht verstandlichen und auf die Alltagserfahrung
Ubertragbaren Aussagen erhoben wird. Gemeint ist beispielsweise folgende Situation, in der
ein Zuhorer in einer Informationsveranstaltung aufsteht und fragt:

Lvergessen wir mal die wissenschaftlichen Aussagen und fragen uns: Kénnen wir nun Le-
bensmittel A weiterhin unbesorgt essen oder nicht?“

Unabhangig davon, ob der Mangel an Zeit, Dazulernbereitschaft oder Vorkenntnissen oder
unterschiedliche kognitive Struktur, Werthaltungen und Interessen oder die Unmdoglichkeit
die Komplexitat der Risikosituation weiter aufzulésen, irgendwann taucht in einer Kommuni-
kation der Bedarf nach einfachen Antworten auf. Manchmal erliegen Kommunikatoren auch
der Versuchung, Risikosituationen, die von hoher Komplexitat, Ambiguitat und Ungewissheit
gepragt sind, mit gut gemeinten Zuspitzungen zu vereinfachen. So nachvollziehbar dieses
Unterfangen auch ist, so wenig darf vergessen werden, dass Risikovergleiche auch Wirkun-
gen haben kénnen, die die weitere Kommunikation zusatzlich erschweren.

7.3 Risiken beim Einsatz von Risikovergleichen

Wahrnehmung der Verletzung individueller Gegebenheiten

Werden in Risikovergleichen Situationen nahe gelegt, die aus Sicht der Adressierten nicht
zutreffen, ist die angestrebte Wirkung solcher Vergleiche fraglich. Risikovergleiche einer
freiwillig Gbernommenen Handlung mit einer unfreiwillig tGbernommenen, werden wohl kaum
gelingen, z.B.: ,Das gesundheitliche Risiko aufgrund des Luftschadstoffs A ist geringer als
das gesundheitliche Risiko aufgrund des Rauchens.*

Wahrnehmung des Verdachts der Irrefiihrung

Risikovergleiche, in denen die Extremwerte von Risikoquantifizierungen durch die Angabe
von Durchschnittswerten nivelliert sind oder in denen unterschiedliche MaReinheiten ver-
wendet werden, kénnen den Verdacht der Verniedlichung oder des Trugbildes erwecken.
Zahlenwerte werden in Gegentberstellungen vorrangig und dauerhafter wahrgenommen als
dazugehdrige Maleinheiten. So kdnnte die Wahrnehmung groRerer Zahlenunterschiede
auch zur Wahrnehmung eines gréfieren ,Sicherheitsabstands® irrefiihren, z.B.:

.Neueren Untersuchungen zufolge liegt die typische Luftbelastung am Laserdrucker unter
0,01 mg Ozon/m?®. Die Maximale Immissions-Konzentration (MIK) fir Ozon, die ein Gesund-
heitsrisiko ausschliel3en sollen, liegt bei 120 ug Ozon/m3.“ [Umweltbundesamt, 1998]

Eine ahnliche Wahrnehmung oder sogar der Verdacht der Manipulation kénnte aufkommen,
wenn gewahlte BezugsgréfRen nicht akzeptiert werden. So kann man beispielsweise je nach-
dem, ob die Anzahl der Getdteten auf die zurlickgelegte Entfernung oder die Anzahl der
Fahrten bezogen wird, entweder den Verkehrstrager Bahn oder Flugzeug ,besser aussehen®
lassen.

Wahrnehmung des Verdachts der Verharmlosung und Bagatellisierung
Ebenfalls problematisch sind Vergleiche, in denen Risiken natirlichen Ursprungs, oder sol-
che, an die sich die Gesellschaft bereits gewdhnt hat, verwendet werden, z.B.:

,Die Aufnahme von natirlichen Pestiziden durch den Menschen ist hdher als die von syn-
thetischen Pestiziden.*

.Der Luftschadstoff A verursacht weniger Krebserkrankungen als die natirliche Strahlung
aufgrund des geologischen Radons.*
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,Die Luftbelastung aufgrund des Schadstoffs A ist geringer als die von den Anwohnern schon
immer akzeptierte Belastung mit dem Schadstoff B.“

,Die Konzentration der Chemikalie C in der Elbe entspricht der Konzentration, die Sie erhal-
ten, wenn Sie einen Zuckerwurfel in einem Milchtankwagen auflésen.*

Wahrnehmung der Verletzung von Betroffenheiten oder Intimsphére

Risikovergleiche versuchen durch die Veranschaulichung einer abstrakten Situation Bilder zu
erzeugen. Diese Bilder konnen bei den Adressierten wiederum Assoziationen erzeugen, die
beispielsweise aufgrund personlicher Betroffenheiten, deren Werte und Geflihle verletzen.
Dadurch kann die beabsichtigte Bereitschaft zur Auseinandersetzung mit der Risikosituation
bereits im Keim ersticken, z.B.:

in der Kommunikation mit Eltern: ,Durch die Asbestsanierung in Schulen wirde die Rettung
eines Menschenlebens X Euro kosten, wahrend durch eine verbesserte Ausstattung mobiler
Krankendienste ein Menschenleben fir einen Bruchteil dieser Summe gerettet werden
konnte.*

7.4 Ansitze von Risikovergleichen

Die ,Erfolgsaussichten® fir den Einsatz von Risikovergleichen kénnen allgemeingultig nur
schwer prognostiziert werden. Dennoch zeigen Erfahrungen, dass die Aussicht, zu einer
gelingenden Kommunikation beizutragen, auch davon abhangt, mit welchem Zweck ein Risi-
kovergleich eingesetzt wird. Soll z.B. verdeutlicht werden, welches GréRenverhaltnis zwi-
schen tatsachlich gemessener und gesetzlich zugelassener Schadstoffkonzentration besteht,
wird ein Vergleich meist gelingen, wenn die verwendeten Bezugsgroflen gelaufig sind. Fol-
gende Tabelle stellt verschiedene Absichten beim Einsatz von Risikovergleichen mit abneh-

mender Erfolgsaussicht zusammen.

Tabelle 1: Einsatz von Risikovergleichen

Absicht

Vergleich, z.B.

Bedingungen flr Erfolg

Groflenverhaltnisse von
Zahlenwerten

Vergleich von Eintrittswahr-
scheinlichkeiten oder Expositi-
onen

sofern adressatengerechte Bezugsgrofien und
Bezugseinheiten gefunden werden kénnen

Orientierung in einer Ge-
fahrdungslage schaffen

Gegentiberstellung von akuter
Exposition und Normwerten
(z.B. Grenzwerte)

sofern Adressierte die normsetzende Institution,
bzw. den Normwert (Konvention!) akzeptieren

Sensibilitat fur ein (evtl.
bereits akzeptiertes) Risiko
schaffen

Vergleich eines Risikos mit
einem anderen (Risiko-Risiko-
Vergleich)

sofern akzeptierte und in ihrer Struktur als ahn-
lich empfundene Risiken der Adressierten ge-
funden werden kénnen

Kosteneffizienz von Risiko-
minderungsmafinahmen
darstellen

Vergleich der Kosten fiir Min-
derungsmafinahmen eines
Risikos mit denjenigen eines
anderen Risikos

sofern verglichenen Risiken gleiche Schadens-
dimension zugrunde liegen

Verdeutlichung der wissen-
schaftlichen Qualitat von
Risikoabschatzungen

Vergleich von Datenqualitaten
unterschiedlicher Risikoab-
schatzungen

sofern Qualitatscharakterisierung akzeptiert wird
und Unterschiede der wissenschaftlichen Qua-
litdt unmittelbar einleuchtend sind

Nutzen verdeutlichen, die
mit dem Eingehen eines
Risikos erwachsen

Gegenltiberstellung des Nut-
zens, der mit einem Risiko
verbunden ist (Risiko-Nutzen-
Vergleich)

sofern die Gefahr der Wahrnehmung von Kom-
pensation (,sich kaufen lassen®) vermieden
werden kann und der Nutzen Uber alle Zweifel
erhaben ist

Verdeutlichung verbleiben-
der Unsicherheiten

Vergleich von Szenarien

sofern eine flr die Adressierten nachvollziehba-
re und lebensnahe Form der Verdeutlichung von
Unsicherheiten gelingt

Verdeutlichung von Uner-
wilinschtheit aller verfligba-
ren Handlungsalternativen
(,kein Weg ohne Lasten®)

Vergleich von Handlungsoptio-
nen

sofern die Adressierten ohne Miihe und inneren
Widerstand die Rolle verantwortlich Handelnder
mental oder auch real Gibernehmen
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7.5 Praktische Hinweise fir den Einsatz von Elementen in Risikovergleichen

Die Erfolgsaussichten von Risikovergleichen kdnnen durch Berlicksichtigung einiger Hinwei-
se verbessert werden. Dadurch lasst sich die Gefahr reduzieren, dass die Kommunikations-
partner das Kommunikationsanliegen nicht verstehen, missverstehen oder gar Interpretatio-
nen verinnerlichen, die nicht beabsichtigt sind.

1. lllustrieren Sie Grofkenverhaltnisse fair, verwenden Sie z.B. gleiche Malieinheiten!
gemessene Konzentration A zugelassene Konzentration B

anstelle 0,01 mg Ozon/m? 120 pg Ozon/m?

besser 0,01 mg Ozon/m? 0,12 mg Ozon/m?

Vermeiden Sie eine mdgliche Interpretation durch die Kommunikationspartner, nach der eine
groliere Zahl (hier: 120) auch einen gréfReren Sicherheitsabstand vortauschen kénnte, als
bei Verwendung gleicher Einheiten (dann namlich nur 0,12) vorliegt.

2. lllustrieren Sie Zahlenwerte anschaulich!

a. entweder sprachlich anschaulich, z.B.

anstelle .. eine Eintrittswahrscheinlichkeit von 4,78 ¢ 10°
besser ... eine Betroffenheit von etwa 5 unter 1000 Personen

b. oder bildlich anschaulich, z.B.

0000000000000 0O0OO0O0OO0O0O0O0OO0O0
000000000000 O0OO0OO0OOO0OO0OoOoO0Oo0
0000000000000 0O0OO0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000000 O0OO0OO0OO0OO0OoOO0Oo0
0000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
0000000000000 OO0OO0ODOOOO0O0
OO000O0O0O0O0O0O0O0OO0O0O0O0OOO0OOOws0O000
0000000000000 0O0O00O0O0O0O0O0OO0O0
0000000000000 O0OO0OO0OO0OO0OoOoO0Oo0
0000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0OO0OO0OO0OO0OO0OoOoOooOo0
0000000000000 0O0OO0O0OO0O0O0O0OO0O0
0000000000000 O0OO0OOeO0O0O0O0OO0O0O0
0000000000000 0O0O0O0OO0O0O0O0OO0O0
0000000000 O0OO0O0OO0OO0OO0O0OO0OO0oOooO0oOo0
0000000000000 0O0O0O0OO0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0OO0OO0O0OO0OO0OoOoO0Oo0
000000000000 0O0O0OO0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0O0OO0OO0O0OO0OO0oOooO0Oo0
0000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0O0OO0OO0OO0OO0OO0oOooO0oOo0
0000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0OO0OO0O0OO0OO0OoOoO0Oo0
000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
0000000000 O0OO0O0OO0O0OO0OO0O0OO0O0oOooOooOo0
OO00O0O0OO0O.e0O0O0OO0O0OO0OO0OOODOOOOO0
000000000 O0OO0O0OO0O0OO0O0OO0O0OO0O0oOooOooOo0
0000000000000 0O0O0O0OO0O0O0O0OO0O0
Oo0000O0O0O0O0O0O0OO0O0OO0O0OO0OO0O0OO0OO0oOooOooo0
000000000000 0O0O0O0O0OO0O0O0O0OO0O0
000000000 O0OO0O0OO0O0OO0OO0O0OO0O0oOooOooOo0
000000000000 0O0O0O0O0OO0O0OO0Ow.000
O0o00O0O0O0O0O0O0O0OO0O0OO0OO0OO0O0OO0OO0oOooOooOo0
000000000000 0O0O0OO0O0OO0O0O0O0OO0O0
0000000000 O0OO0O0O0O0OO0O0OO0O0OO0O0oOooOooo0
000000000000 0O0O0O0O0O0O0O0O0OO0O0
00000 0O0O0O0O0OO0O0OO0O0OO0OO0O0OO0OO0oOooOooOo0
000000000000 0O0O0O0O0OO0O0O0O0OO0O0
Oo0000O0O0O0O0O0O0OO0O0O0O0OO0OO0O0OO0O0oOooOoo0

e ... eine Betroffenheit von etwa 5 unter 1000 Personen®

e z.B., Konzentrationsunterschiede zwischen ...*
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Abbildung 8: Beispielhafte Darstellung zur Veranschaulichung von GroRenordungen

TR | e TRy 1 ppt
(part per million) (part per billion) {part per trillion)
ist ein Teil st ein

von 1 Million Teilen von 1 M

en von 1 Billior
rik. fUr Milliarde) {t=trillion, ameri

1:1000 000 {b=billion, ame: r Billior far Billiard
\ 1:1 000 000 000 PR 1:1 000 000 000 000 1:1 000 000 000 000 000
1 Milligramm 1 Mikrogramm 1 Nanlsgrarnm 1 Pikog.ramm
) pro Kilogramm el L pro Kilogramm pro Kilogramm y pro Kilogramm
0,001 g/kg 0,000 001 g/kg 0,000 000 001 g/kg ;| 0,000 000 000 001 g/kg

(Quelle: Gesellschaft fiir Strahlen und Umweltforschung, Neuherberg. In: Standpunkt 7/1994)

3.  Vergleichen Sie Risiken, deren wissenschaftliche Basis (Datenqualitat) vergleichbar ist!

So ist es beispielsweise ein Unterschied ob Eintrittswahrscheinlichkeiten deduktiv, auf-
grund von Vergangenheitsbeobachtungen oder induktiv, aufgrund von Modellrechnun-
gen und Extrapolationen, oder aufgrund rechnerischer Verkettung von Eintrittswahr-
scheinlichkeiten von Einzelereignissen (z.B. Schadenbaumanalyse) ermittelt werden.

4. Die Intention von Risikovergleichen sollte immer deutlich vorangestellt werden. Am
ehesten werden Vergleiche angenommen, wenn sie lediglich zur lllustration von Gro-
Renordnungen dienen, am wenigsten, wenn sie als Begrindung fir die Forderung
nach Akzeptabilitédt dienen (siehe Tabelle in Kapitel 7.4). Die Wirksamkeit von Verglei-
chen ist aber im Wesentlichen abhangig vom Kontext des Risikos, von situativen Be-
dingungen und den Voreinstellungen der Adressierten.

,Das Lungenkrebsrisiko durch Asbest ist bei einer lebenslangen Exposition in einer A-
temluft mit 1000 Fasern/m?® (= gesetzlich festgelegter Grenzwert flir die Allgemeinbe-
volkerung) gleich zu bewerten, wie das Raucherkrebsrisiko bei einem Zigarettenkon-
sum von jahrlich 3 Zigaretten.”

Diese Aussage sagt noch wenig darlber aus, ob der Asbeststandard akzeptabel ist,
denn die Exposition dort ist, anders als beim Rauchen, weitgehend unfreiwillig und es
gibt auch keinen individuellen Nutzen fur die exponierte Person, wie das zumindest
subjektiv beim Rauchen der Fall ist. Insofern ist dieser Vergleich nur dazu gedacht, die
Hohe des Risikos durch Asbest bei Einhaltung der Standards zu verdeutlichen.

5.  Verwenden Sie solche Risikovergleiche, in denen Vergleiche von Handlungsoptionen
angestellt werden, deren Nutzen- oder Schadensniveaus mdglichst auf der gleichen
Dimension (etwa bestimmte Gesundheitsschaden bei nutzengleichen Alternativen) lie-
gen.

,Das Risiko einer Krebserkrankung infolge der Belastung mit dem Luftschadstoff A ist
halb so hoch wie das Risiko einer Krebserkrankung aufgrund des Luftschadstoffs B.“

,Die Menge der emittierten Kohlenwasserstoffen ist bei der Generierung von einer Ki-
lowattstunde elektrischer Energie mit der Energieerzeugungstechnologie A doppelt so
hoch wie mit der Energieerzeugungstechnologie B.*
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,ourch den Einsatz der Atemschutzmaske A verringert sich das Risiko um 50%, durch
den Einsatz der Atemschutzmaske B sogar um 80% gegenlber dem Risiko ohne Ein-
satz einer Atemschutzmaske®

Vermeiden Sie Vergleiche, bei denen direkte Risiken mit indirektem Nutzen verglichen
werden!

Zur Entlastung der Chemikalie C ware es z.B. folgender Vergleich ungeeignet: ,Die
Chemikalie C kann bei exponierten Personen unter bestimmten Bedingungen in einem
von 10.000 Fallen Hautkrebs ausldsen. Dagegen ist zu bedenken, dass durch den Ein-
satz dieser Chemikalie zur Sterilisation von chirurgischen Instrumenten im Jahr min-
destens 1.000 Personen gerettet werden.”

Vergleichen Sie verschiedene Schatzungen desselben Risikos durch kompetente Ab-
schatzungsinstitutionen. Dadurch wird die Bandbreite der Risikoeinschatzungen ver-
deutlicht. Solche Vergleiche helfen, dem Eindruck von grundlegendem Dissens in der
Wissenschaft entgegenzuwirken und gleichzeitig die Pluralitdt von Abschatzungen
plausibel zu machen.

,Die Risikoabschatzung durch die Expertinnen und Experten des BfR hat ein Ergebnis
von X erbracht, die Expertinnen- und Expertenkommission der EU-Arbeitsgruppe kam
zum Ergebnis Y, das WHO-Institut ermittelte das Ergebnis Z.°

Alle drei Ergebnisse liegen in einer engen Bandbreite von X bis Y (Z liegt dazwischen).
Insofern kénnen wir im schlimmsten Fall von X, im besten Fall von Y Erkrankungen
ausgehen.

Verwenden Sie Risikovergleiche mit Risikomerkmalen, die den Erfahrungen und
Wahrnehmungsgewohnheiten der Adressierten entsprechen, aber vermeiden Sie die
Verwendung harmloser, aber daftir anschaulicher Produkte im Zusammenhang mit to-
xischen Substanzen (siehe dazu Abb. 8 in Kap. 7.5. ,Zuckerwiirfel®).

In der Tat kénnen in einem PVC-Planschbecken PVC-Produkte in geringem Malde in
das Wasser entweichen. Die Frage ist: Ist das fur das Kind gefahrlich? Um den TDI
Wert, d.h. den von den Gesundheitsbehorden festgelegten Toleranzwert (fur ein ein-
jahriges Kind mit einem Koérpergewicht von 10 kg liegt der TDI-Wert bei 500 Mikro-
gramm) zu erreichen, muisste das Kind taglich mehr als 150 Liter des Badeswassers
trinken. Ein echte Gefahrdung des Kindes ist also unter diesen Umstanden nicht gege-
ben, aber Sie als Konsument kénnen natirlich fur sich die Entscheidung treffen, lieber
auf PVC-Produkte zu verzichten, auch ohne dass eine echte Gefahrdung vorliegt. Der
Gesetzgeber muss sich dagegen an objektiv gegebene Gesundheitsgefahren orientie-
ren.

7.6 Praktische Hinweise fiir die Kommunikation von Risikovergleichen

Beharren Sie nicht auf der Richtigkeit lhres Risikovergleichs, sondern akzeptieren Sie,
wenn ihre Adressierten den Vergleich ablehnen.

Legen Sie mit Risikovergleichen den Adressierten nicht nahe, dass damit ein Risiko ,lo-
gischerweise“ akzeptiert werden muisse. SchlielRen Sie selbst fir den Fall, dass Ihr Risi-
kovergleich positiv aufgenommen wurde, nicht zwingend auf eine Akzeptanz des Risikos.

Seien Sie vielfaltig. Versuchen Sie z.B. fur eine gemeinsame Schadensdimension mehre-
re Vergleiche anzubieten.

Seien Sie vielseitig. Versuchen Sie zu einer Vergleichsabsicht mehrere Risikovergleiche
aus unterschiedlichen Kontexten, ,Bildern®, anzubieten.

Risikovergleiche sollten lhre zentrale Botschaft unterstuitzen, nicht darstellen.
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e Verzichten Sie ganz auf Risikovergleiche, wenn Sie den Eindruck haben, lhnen wird star-
kes Misstrauen entgegengebracht.

e Testen Sie die Wirkung von Risikovergleichen vorher, méglichst auch mit Personen aus
lhrer Adressatengruppe.

e Gelingende Risikovergleiche sind zwar auch eine Frage guten Handwerks, haufig aber
auch Gliickssache.
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8 Trainingsprogramm

Ein wesentliches Projektziel von ERIK ist es, Hilfen zur festen Verankerung von Funktionen
und Absichten der Risikokommunikation bei den betroffenen Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
tern in den jeweiligen Abteilungen der Behorden bereitzustellen. Dazu wurde ein Trainings-
programm entwickelt, welches als CD-ROM diesem Bericht beigefligt ist. Zunachst verfolgt
das leitbildorientierte Trainingsprogramm die Absicht, die Teilnehmenden flr die Notwendig-
keit und Funktionen von Risikokommunikation zu sensibilisieren. Es geht allerdings nicht
darum, mittels des Trainingsprogramms allen Bundesbehoérden ein Leitbild einer Risikokom-
munikation einfach ,Uberzustilpen®. Vielmehr soll das Trainingsprogramm Anreize schaffen,
sich mit jeweils individuellem behdrdlichem Selbstverstandnis auseinander zusetzen und
dadurch die Relevanz von gelingender Risikokommunikation fir die behoérdliche Arbeit er-
kennen zu kdnnen. Deshalb wurde auf die Moglichkeit zum zeitlich wie inhaltlich individuell
dosierbaren Selbsttraining am eigenen Arbeitsplatz genauso Wert gelegt, wie auf Mdglich-
keiten zur interaktiven Anwendung. Dazu wurden interaktive Schaltflachen mit Routingfunkti-
onen zu gewlnschten Themengebieten geschaffen, sowie die Mdglichkeit zur Eingabe per-
sonlicher Einschatzungen und Praferenzen eingebaut. Neben der individuellen Nutzung kann
das Trainingsprogramm auch als Grundlage fir Gruppentrainings mit einer zusatzlichen
Trainerperson oder Coach verwendet werden.

Das Trainingsprogramm richtet sich an etablierte ebenso wie an neu eingestellte Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter von Behorden auf Bundes-, Lander und regionaler Ebene, die im
Umfeld der Risikoregulierung Verantwortung tragen, bzw. mit Experten, Politikerinnen und
Politikern, mit Vertretern anderer Behorden, gesellschaftlicher Organisationen, mit Medien
oder der allgemeinen Offentlichkeit kommunizieren. Den Benutzerinnen und Benutzern des
Trainingsprogramms sollen die Chancen und Risiken von Risikokommunikation ndher ge-
bracht, Anregungen flr die Ausrichtung der eigenen Risikokommunikation gegeben und die
Chance zum ,Ausprobieren im Trockenlauf‘ geboten werden.

Das Trainingsprogramm flhrt in seiner Struktur vom ,Allgemeinen zum Konkreten®, wobei zu
jedem Zeitpunkt im Programm thematische Quereinstiege gewahlt, bzw. Programmbereiche
auch wieder verlassen werden kénnen. Inhaltliche Schwerpunkte bilden neben einem Teil
~Was ist Uberhaupt RK?* die Themen Leitbild, Instrumente, und Checklisten. Zunachst kon-
nen die Benutzerinnen und Benutzer mittels eines ,Schnelltests” die Notwendigkeit von Risi-
kokommunikation fir ihre eigene behdrdliche Arbeit einschatzen und erhalten inhaltliche An-
regungen zur Ausformulierung eines eigenen Leitbilds. Darauf aufbauend werden die im
Rahmen des Projekts entwickelten Kommunikations-Szenarien als Rahmen flr die Auswahl
von erprobten Instrumenten zur Risikokommunikation genutzt. Um die Umsetzung der vor-
geschlagenen Instrumente zu erleichtern, sind fur die Szenarien mehrere Checklisten als
leicht handhabbare Durchflhrungshilfe erarbeitet worden. Direkte Internet-Links erleichtern
eine weitere Vertiefung. Die Benutzerhinweise und eine programmatische Einflihrung in das
Trainingsprogramm sind integraler Bestandteil der CD. Mit der Offnung der CD stehen diese
Hilfen automatisch zur Verfligung.
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9 Evaluierung

9.1 Notwendigkeit der Evaluierung

Die reale Umsetzung der Risikokommunikation entscheidet letztlich Uber das Erreichen an-
gestrebter Ziele. Es ist daher unumganglich, Risikokommunikation zu evaluieren, um deren
Effektivitat zu beurteilen. Eine Evaluation sollte integraler Bestandteil eines jeden Risiko-
kommunikations-Programms sein.

Im Rahmen der Evaluation werden Inhalt, Verfahren und Folgen (Ergebnisse und Wirkun-
gen) von Risikokommunikations-Aktivitaten in Bezug auf vorher festgelegte Ziele anhand
festgelegter Kriterien wissenschaftlich bewertet. Mit dem hier diskutierten Risikokommunika-
tions-Programm werden sozial hoch relevante Themen, wie der Schutz der Gesundheit und
zentrale Sicherheitsbedlrfnisse angesprochen. Schon allein daraus gebietet sich eine Eva-
luation der Kommunikationsbemuhungen, will man den Erfolg nicht dem Zufall Gberlassen.
Allerdings reichen dazu gesunder Menschenverstand oder subjektive Einzelmeinung nicht
aus. Intuitive Effektivitatsbeurteilungen flihren aufgrund selektiver und stimmungsabhangiger
Wahrnehmung in die Irre. Daher ist eine systematische und empirisch gestlutzte Herange-
hensweise unerlasslich. Um die Umsetzung der Leitbilder einer Risikokommunikation sicher-
zustellen, bedarf es im Sinne eines Qualitdtsmanagements nicht nur einer wissenschaftlich
fundierten, sondern auch einer kontinuierlichen Evaluation.

Eine Evaluation kann nicht nur zeigen ob, bzw. in welchem Umfang eine Aktivitat die ange-
strebten Ziele erreicht, sondern auch welche Elemente des Risikokommunikations-
Programms dazu beigetragen haben, das angestrebte Ziel zu erreichen oder zu verfehlen.
Eine solche ,Starken-Schwachen-Analyse” kann ebenfalls zur Entscheidung hinsichtlich der
Fortsetzung, Einstellung oder Alternativenprifung verwendet werden.

Eine Evaluation dient auch dazu, die Kosten und verbrauchten Ressourcen fir eine aufwan-
dige Risikokommunikations-Aktivitdt zu rechtfertigen und die Grundlage fir Effizienz-
Uberlegungen darzustellen. Gleichzeitig muss Rechenschaft dariiber abgelegt werden, in-
wiefern durch die Kommunikation den Bedirfnissen der Agierenden entsprochen wurde. So
schafft eine Evaluation die empirische Basis zur Optimierung des Risikokommunikations-
Programms, indem auf ihrer Grundlage Uber Schwerpunktsetzungen innerhalb der Vielfalt an
einsetzbaren Instrumentenkombinationen entschieden werden kann.

Die Evaluation sollte von externen Expertinnen und Experten oder von geschulten Mitarbei-
terinnen und Mitarbeitern durchgeflihrt werden, die darin Erfahrung haben, wie man Frage-
bogen erstellt, Befragungen durchfihrt, mit Voreingenommenheiten umgeht oder unter-
schiedliches Datenmaterial auswertet.

Eine gute Evaluation ist umfassend, indem die Beitrdge moglichst aller Agierenden berick-
sichtigt werden. ldealerweise geht die Auswertung der Evaluation neben den eigentlichen
Ergebnissen auch auf unbeabsichtigte Auswirkungen infolge der Evaluation ein. Dabei kann
sich die Evaluation sowohl auf die Beobachtung interner als auch externer Effekte konzent-
rieren. Dabei muss gute Evaluation selbst nicht unbedingt aufwandig sein. Wichtig fur die
Einhaltung eines gegebenen Kostenrahmens sind klare Vorstellungen lber die Ziele, die mit
der Evaluation erreicht werden sollen (siehe dazu insbesondere Kapitel 9.3).

Eine Evaluation ist an zukunftsorientierten, konstruktiven Verbesserungsempfehlungen und
nicht an destruktiver Vergangenheitskritik interessiert. Dazu ist allerdings die Bereitschaft
aller Beteiligten Voraussetzung, ihre Leistungen einer kritischen Beobachtung zu unterzie-
hen. Alle Beteiligten sollten ein Interesse an dieser stetigen Verbesserung der Kommunikati-
on mitbringen.
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Die Evaluation kann darlber hinaus dazu beitragen, die Bereitschaft zur stetig verbesserten
Kommunikation zu férdern. So sollte eine Evaluation allen Beteiligten vorab angekindigt
werden. Allen muss klar sein, wer, was und in welchem Umfang evaluiert werden soll.

9.2 Evaluierung im Rahmen eines Qualitatsmanagements

Im Rahmen einer Evaluation werden alle Ablaufe, Mittel und Methoden des Evaluationspro-
zesses anwendergerecht und nachvollziehbar dargestellt. Hierzu kdnnen Anforderungen an
Qualitatsmanagementsysteme (QM-System), wie sie z.B. in der Gruppe der EN ISO 9000
(vormals DIN EN ISO 8402: 1995 Total Quality Management), EN ISO 9001, EN ISO 9002
etc festgelegt sind, behilflich sein. Dabei wird von einem prozessorientierten Ansatz ausge-
gangen, indem der Schwerpunkt auf die ,standige Verbesserung des Prozesses auf der
Grundlage objektiver Messungen® (EN ISO 9001: 2000, S. 12) gelegt wird.

Die Einfuhrung eines QM-Systems ist als eine strategische Entscheidung der Fiihrung einer
Institution anzusehen. Deren Konkretisierung hangt mafigeblich von den sich verandernden
Anforderungen, den selbst gewahlten Zielen, den bereitgestellten Ressourcen, den ange-
wendeten Methoden und nicht zuletzt von GréRe, Struktur und Vorgeschichte der Institution
ab. Daher unterscheiden sich QM-Systeme auch erheblich; eine Vereinheitlichung ist auch
nicht anzustreben.

Versteht man Risikokommunikation im Sinne einer klientenorientierten Dienstleistung, so
lassen sich die Anforderungen an QM-Systeme auf die Erfordernisse an ein Evaluationspro-
gramm fir Risikokommunikation folgendermalen lGbertragen:

1. Bekenntnis und Verantwortung der Leitung:
e |st das Risikokommunikations-Programm von der Leitung aktiv initialisiert und des-
sen Bedeutung und Giiltigkeit fur alle Arbeitsbereiche vermittelt worden?
e Werden die zur Umsetzung des Leitbildes notwendigen Ressourcen zur Verfligung
gestellt?

2.  Wissen und Kompetenz der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter:
e Wird das Risikokommunikations-Leitbild von allen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern
verstanden und mitgetragen?
e Erhalten die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter Aus- und Weiterbildungstrainings des
Risikokommunikations-Programms?

3. Performanz der Risikokommunikations-Aktivitaten:
e Wird die Qualitadt der Risikokommunikations-Aktivitdten anhand der Leitlinien sys-
tematisch gemessen und auf Starken und Schwachen hin ausgewertet?

4, Folgenbeobachtung von Risikokommunikations-Aktivitaten
o Findet eine kontinuierliche Beobachtung der Ergebnisse und Wirkungen von Risi-
kokommunikations-Aktivitaten statt?

5. Kontinuierliche Verbesserung des Risikokommunikations-Programms
e Findet aufgrund der Ergebnisse aus Performanzmessung und Folgenbeobachtung
in regelméaRigen Absténden eine Uberpriifung des Risikokommunikations-
Proramms und des Trainingsprogramms statt?
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9.3 Hinweise zur Durchfiihrung einer Evaluation

1. Schritt: Ziele festlegen

Bewertungsziele festlegen; diese kénnen entweder den Inhalt der Kommunikation, das Ver-
fahren an sich oder die Bewertung der Ergebnisse fokussieren.

a. Inhaltsorientierung; Bewertung der kommunikativen Beitrdge aller Beteiligten und der
kommunikativen Botschaft, z.B. nach Korrektheit und Glltigkeit der Aussagen (s.u.).

b. Verfahrensorientierung; Bewertung der gewahlten Rahmen/Szenerie (Setting) und der
Verfahrensweisen im Hinblick auf eine Optimierung und Weiterentwicklung.

c. Ergebnisorientierung; Bewertungen der Auswirkungen, z.B. nach Effektivitat, Effizienz und
glaubwiirdiger Implementierung der Ma3nahmen.

2. Schritt: Format und Design der Evaluation festlegen
e Wer sind die Kommunikationspartner (Adressatengruppen)?

o Welche Kontrollgruppen sind auszuwahlen, um zeigen zu kdnnen, dass festgestellte
Wirkungen tatsachlich Folge der Risikokommunikations-Aktivitat sind und nicht Folge
anderer Einflisse?

¢ Wie kann der Nachweis erbracht werden, dass Risikokommunikations-Aktivitat keine
unbeabsichtigten Folgen hervorbringt?

o Welche Tests (Vortests, Wiederholungstests) sind durchzuflihren?
e Ressourcenplanung (Zeit, Mittel, ...)

e Stichprobenartige Prufung

e Supervision des gesamten Prozesses

e Evaluation von Teilprozessen

3. Schritt: Kriterien bestimmen

Sobald die Bewertungsziele (s.o.) festgelegt sind, missen die Kriterien bestimmt werden,
um die normative Grundlage fur ,Erfolg“ und ,Misserfolg“ zu haben. Hauptkriterien kénnen
sein:
a. Inhaltsorientierung
o Signifikanz: waren die Aussagen fir das Thema signifikant (Signifikanztest: viele
Aussagen zum Thema werden miteinander verglichen, wenn sich so etwas wie ein

gemeinsamer Mittelwert findet, ist er bei der Einschatzung der einzelner Aussagen
hilfreich)

o Glltigkeit: Evidenztypologie, im interpersonellen Kontakt klaren, lasst sich die Inter-
pretation tatsachlich zwingend aus den Daten ableiten? Inwieweit sind die abgeleite-
ten Interpretationen verallgemeinerbar?

e Aktualitat: Quellenkritik anhand der Erscheinungsdaten

b. Verfahrensorientierung

e Setting: Welche Hierarchiesituationen existieren? Welche Atmosphare besteht?, Wel-
che Rollenverstandnisse herrschen vor?
o Beteiligte: Wer sind die Beteiligten? Wer sind die Empfanger und die Sender?
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o Ablauf: Wie war die vorangegangene Situation? Gab es alternative Informations- und
Kommunikationsstrategien? Analyse der verwendeten Methoden

c. Ergebnisorientierung

Effektivitat: Ist das festgelegte Ziel erreicht worden?
Ziel: ,Aufmerksamkeit und Problembewusstsein®, z.B.

e durch Zahlung der Anzahl der Kontakte zu Adressatengruppen (Hérende-, Lesende-,
Sehendezugriffe, Zahl der Kontakte mit Journalistinnen und Journalisten, Hohe der
Printauflage etc.)

e durch Messung der Erinnerung an Botschaften, mit Multiple-Choice Befragung oder
durch Ja/Nein-Befragung bei ,ist ein wichtiges Thema fir mich?“

Ziel: ,Verstandnis und Wissen verbessern®, Messung der Zunahme von Wissen durch Mul-
tiple-Choice Verstandnisfragen

Ziel: ,Glaubwirdigkeit und Vertrauen®, z.B. durch Leitfadeninterview

Ziel: ,Einstellungen und Akzeptanz verandern®, Befragung mit Skalierungsverfahren (stimme
stark zu ... lehne stark ab)

Ziel ,Entscheidungen und Verhalten verandern®: Befragung der Adressatengruppe, was tat-
sachlich getan wurde, um mit Risikosituation umzugehen; oder Priifung, ob risikoverminder-
tes Verhalten tatsachlich feststellbar ist?

Ziel ,Konflikte und Krisengefahren bearbeiten: Wird die Bereitschaft zu Kompromissen sig-
nalisiert, ist gemeinsame Konfliktlésung erkennbar?

Effizienz: Messung kann Uber Kostenvergleich erfolgen; Kosten der Malihahmen vergleichen
mit den Kosten der Folgen, die ohne das Risikokommunikations-Programm aufgetreten wa-
ren, was hatte eine alternative L6sung gekostet?

Dauerhatftigkeit: Wie weit reichen die Ergebnisse bzw. Wirkungen? Wie glaubwirdig wird das
Ergebnis implementiert?

Gemeinsamkeit: Tragen alle Beteiligten das Ergebnis gemeinsam? Haben sie voneinander
gelernt?

9.4 Methoden und Instrumente der Evaluation
9.4.1 Vorpriufung, Pretest, Fokusgruppe

Hierbei werden das Material oder die Evaluationsprozedur des zukiinftigen Evaluationspro-
gramms an einer Testgruppe (Fokusgruppe) erprobt. In Simulationen und Rollenspielen kann
die Wirkung der ,Schllsselbotschaft* erprobt werden. Eine Vorprifung zeigt vorteilhaft auf,
ob es Blockaden im Informationsfluss gibt und wie das Material optimiert werden kann. So
kann ,bésen” Uberraschungen vorgebeugt werden. Die Methode ist effektiv und hocheffizient
und sollte zwingender Bestandteil aller Risikokommunikations-Aktivitaten sein.

9.4.2 Systematisches Feedback

Beim systematischen Feedback werden Rickmeldungen zur Risikokommunikations-Aktivitat
von mdglichst allen Beteiligten direkt eingeholt. Dazu kénnen bei mindlicher Kommunikation
Bewertungsblatter und kurze Fragebdgen verteilt werden oder bei schriftlicher Kommunika-
tion Ruckantwortblatter angehangt werden (z.B. Performanz-Check).
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Tabelle 2: Performanz-Check

Performanz- | praktisch teilweise | zufrieden- voll keine Einschat- | Verbesserungsbedarf:
Check nicht erfullt erfullt stellend erfullt | erflllt | zung mdoglich,

well ...
Leitlinie 1 X Training intensivieren
Leitlinie 2 X
Leitlinie 3 X externe Moderation

Die Methode ist duerst kostengunstig, leicht zu bewerkstelligen und die Ergebnisse sind
zligig verfugbar. Allerdings mussen die Fragen sorgfaltig formuliert werden, nicht zu viele
sein und eindeutige Antworten zulassen. Wie in folgendem Beispiel kbnnen auch direkt die
Leitlinien verwendet werden.

Zu dieser Methode zahlt auch die Variante, Anrufe, Briefe oder Presseberichte auszuwerten.
Dabei ist allerdings zu beachten, dass diese Rickmeldekanéle einseitig beeinflusst sind und
sowohl starke Sympathisanten als auch starke Gegner einer Kommunikation Uberproportio-
nal zahlreich antworten. Diese Einseitigkeit sollte bei der Interpretation der Antworten be-
rucksichtigt werden. Diese Art von Feedback-Auswertung kann insbesondere dann von gro-
Rem Nutzen sein, wenn sie Uber einen langeren Zeitraum zusammengetragen und systema-
tisch ausgewertet wird.

9.5 Experimentelles Design

Die klassische Form des experimentellen Designs ist der Vergleichstest mit einer Kontroll-
gruppe, die keiner Risikokommunikations-Aktivitat (Stimulus) ,ausgesetzt wurde. Dadurch
bietet sich der Vorteil, die Effekte der Risikokommunikations-Aktivitat direkt und ohne mdgli-
che dritte Einflussfaktoren messen zu kénnen, allerdings sind Aufwand und Kosten daflr
betrachtlich.

9.5.1 Umfrage, Erhebung, Leitfadeninterview

Ein reprasentativer Ausschnitt aller Beteiligten wird mithilfe eines Leitfaden geflihrten Inter-
views direkt befragt. Dabei ist aus Sicht der Risikokommunikation weniger an Erhebungen
durch Meinungsforschungsinstitute gedacht, die sich an die Gesamtbevdlkerung richten,
sondern an Befragung einer Adressatengruppe.

Die Interviews kdénnen auf Tontrager aufgezeichnet werden und anschlieRend zudem quali-
tativ ausgewertet werden (allerdings zeitaufwandig). Das Interview bietet den Vorteil, dem
Interviewpartner die Moglichkeit zu geben, missverstandliche Fragen direkt zu klaren und
durch seine Antworten individuelle Schwerpunktsetzungen vorzunehmen. Dabei ist zu be-
achten, dass die vom Interviewpartner gegebenen Informationen selbstbezogene Auskiinfte
sind, stark von subjektiven Faktoren abhangen und so zu Verzerrungen fihren kdnnen.

Die Befragung kann zeitnah an die Risikokommunikations-Aktivitat erfolgen oder auch nach
einer gewissen Zeit wiederholt werden, um Aussagen zur Dauerhaftigkeit vermittelter Infor-
mation oder zur Entwicklung von Glaubwirdigkeit zu gewinnen. Ethische Richtlinien sind zu
beachten.

9.5.2 Chat-Analyse

Internet Chat-Rooms kénnen fiir verschiedene Zwecke eingesetzt werden, um eine Informa-
tion an Verbraucher weiterzuleiten, um mit Verbrauchern in einen Dialog zu treten, und um
Informationen Uber die eigene Performanz zu sammeln.
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Im Internet kommunizieren die Teilnehmenden ahnlich einem Forum in Realzeit direkt und
anonym miteinander. Der schriftliche Dialog liefert neben den Inhalten dartber hinaus weite-
re Bewertungshilfen. Softwareprogramme ermdglichen eine schnelle und umfangreiche A-
nalyse der verwendeten Argumentationen und Profile der Teilnehmenden. Zwar sind die ge-
fundenen Ergebnisse in ihrer Aussagekraft eingeschrankt, da die Teilnehmenden lediglich
einen spezifischen Teilnehmendenkreis (Computeranwendende) reprasentieren, doch liefern
Chat-Analysen daflir eine schnelle und relativ kostenglinstige Moglichkeit, eine Bewertung
durch Kommunikationspartner zu bekommen.

Bisher vorliegende Erfahrungen sind aufgrund ihrer Anzahl und eingeschrankten Vergleich-
barkeit nur beschrankt belastbar. Dennoch kann dieses Instrument als ein Instrument der
Zukunft angesehen werden, welches insbesondere hinsichtlich des eingeschrankten Teil-
nehmendenkreises seine Defizite zligig abbauen wird.
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10 Wege zu einer neuen Kommunikationskultur

Risikokommunikation, so das Fazit, hat die wesentliche Funktion, alle interessierten Blrge-
rinnen und Blrger "risikomindig" zu machen. Dies bedeutet, dass jeder in die Lage versetzt
werden soll, eigene Beurteilungen der Risiken vornehmen zu konnen und selbst uUber die
Angemessenheit von Handlungsoptionen urteilen zu kénnen. Selbstverstandlich sollen rele-
vante Erkenntnisse Uber den Risikoausloser und damit verbundene Unsicherheiten berlck-
sichtigt werden.

Risikokommunikation kann nur dann diese Anforderung erfiillen, wenn Uber Inhalt und Form
der Kommunikation Klarheit besteht. Wie Risiken von Politik und Expertinnen und Experten
bewertet werden, ist dabei ebenso bedeutsam fir eine erfolgreiche Kommunikation, wie die
Frage nach einer geeigneten Struktur oder dem zugrunde gelegten Modell des Kommunika-
tionsprozesses.

Erfolgreiche Kommunikation beginnt also mit einem rational durchdachten, sachgerechten
und den Wertvorstellungen der Gesellschaft angemessenen Prozess der Risikobewertung.
Aus diesem Grunde ist auch auf die nachvollziehbaren und den Anliegen der Menschen
Rechnung tragenden Verfahren der Bewertung besonderes Augenmerk zu legen. Vor allem
muss sichergestellt sein, dass die immer notwendige Einbindung von Werturteilen transpa-
rent gemacht und politisch legitimiert wird.

Im Zentrum einer guten Kommunikation steht die Klarung der Sachverhalte oder der umge-
benden Rahmenbedingungen, die hinter unterschiedlichen Sichtweisen und Bewertungen
stehen. Risikokommunikation 16st Dissense selten direkt auf, sorgt aber fiir eine rationale
Basis, um Dissens zu lokalisieren und zu charakterisieren. Die Aufgabe von Risikokommuni-
kation ist es nicht, die Pluralitdt von Interessen und Werten in der Gesellschaft zu ignorieren
oder gar zu normieren, sondern mittels eines erprobten Instrumentariums einen Beitrag zu
leisten, trotz unterschiedlicher Praferenzen in der Gesellschaft zu einvernehmlichen Lésun-
gen von kollektiven Problemen zu gelangen.

Diskurs und Beteiligung sind aber keine Allheilmittel fir eine rationale und faire Konfliktaus-
tragung. In jedem Prozess der Risikobewertung werden bei aller Offenheit des Verfahrens
und der Einbeziehung von 6ffentlichen Diskursen die Mehrheit der betroffenen Blrgerinnen
und Burger Zuschauer bleiben. Diese wollen angemessen informiert werden. Aufgrund der
Komplexitat der Risikobewertung sind aber die Informationsprozesse der Offentlichkeit e-
benso risikoreich wie die Themen, die dort behandelt werden. Im Konzert der sich haufig
widersprechenden Expertinnen und Experten, der sensationsinteressierten Medien und der
oft widerspruchlichen Politik und angesichts der Schwierigkeit, stochastische Aussagen ver-
standlich zu machen, sind reine Informationskampagnen von vornherein zum Scheitern ver-
urteilt. Es wird weder gelingen, die Selektionskriterien der Medien zu &ndern, noch die ech-
ten oder vermeintlichen Expertinnen und Experten zu einer exklusiven Austragung ihres
Streites innerhalb der wissenschaftlichen Arena zu bewegen. Man muss mit der Pluralitat
von Wahrheitsanspriichen und der Verkirzung der Botschaften durch die Massenmedien
auch in Zukunft rechnen.

Aus diesem Grunde sind interaktive Formen der Kommunikation (bei aller Schwierigkeit der
Organisation) vorzuziehen. Interaktiv bedeutet, dass die an Entscheidungen nicht teilneh-
menden Personen in Formen von Fragen und Antworten, also in Dialogform, mit denen
kommunizieren, die an den Entscheidungen teilgenommen haben. Sofern 6ffentliche Diskur-
se im Rahmen der Entscheidungsfindung stattgefunden haben, gibt es sicherlich Vertretende
der einen oder anderen Gruppe, die als glaubwirdige Gesprachspartner zur Verfligung ste-
hen. Gewerkschaftler mdgen Vertretenden ihrer Gewerkschaft, Umweltschitzer Verbands-
vertretende von Umweltgruppen, Manager die Vertretende von Industrie und Wirtschaft etc.
als Ansprechpartner auswahlen. Wichtig ist, dass ein Dialog zustande kommt, in dem beide
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Seiten Informationen austauschen und auch voneinander lernen kénnen. Mit einem solchen
Programm ist die Politik allein Gberfordert. Vielmehr sollen die an der Entscheidung teilneh-
menden Gruppen mit Hilfe der ihnen verfigbaren Kommunikationsmittel den Dialog aktiv
mitgestalten.

DarlUber hinaus ist dies eine Gelegenheit, die neuen Informationsmedien besser zu nutzen.
Man kénnte beispielsweise im Internet ein Clearing-House flr 6ffentliche Risikodebatten ein-
richten. Dort kénnen interessierte Nutzer die neuesten Informationen erhalten und auch ihre
Fragen anbringen. Auch hier ware es wichtig, dass dieses Clearing-House von vielen Grup-
pen getragen wird, es also Uber die Pluralitat hinaus Legitimitat beanspruchen kann.

Die Kommunikation Uber Risiken, bei denen entweder die wissenschaftliche Risikoabschéat-
zung (bei geringer Ungewissheit) oder das Vorsorgeprinzip (bei hoher Ungewissheit) vorran-
gig gelten sollen, ist auch daran gebunden, dass die Empfanger dieser Kommunikation die
Logik des Bewertungsverfahrens nachvollziehen kénnen. Dies ist um so eher der Fall, je
mehr sie mit denen im kommunikativen Austausch stehen, die solche Bewertungen vorneh-
men. Es ware zum Beispiel empfehlenswert, Expertinnen- und Expertengremien, die eine
Risikobewertung vornehmen, weitgehend o6ffentlich tagen zu lassen (soweit dies aus rechtli-
chen Grinden moglich ist) oder deren Entscheidungsfindung durch Internet oder andere
Medien offentlich zu dokumentieren.

Neben den dialogischen Verfahren wird auch die klassische Offentlichkeitsarbeit weiterhin
bendtigt werden. Es sollte aber deutlich geworden sein, dass die Politik der Information in
einer pluralistischen Gesellschaft selten Einstellungen andern und auch wenig zu einer ratio-
nalen und wertangemessenen Bewertung von Risiken beitragen kann. Die klassische Offent-
lichkeitsarbeit sollte daher mehr darauf bedacht sein, die Legitimitat des Verfahrens zum
Angelpunkt der Information zu machen und weniger die Ergebnisse. Im Rahmen klassischer
Offentlichkeitsarbeit ist es kaum jemanden verstandlich zu machen, warum der Grenzwert fiir
bodennahes Ozon auf x festgelegt wurde. Verstandlich lasst sich aber durchaus in den Me-
dien darstellen, wie ein solcher Grenzwert zustande gekommen ist, welche Interessen be-
ricksichtigt und wie auftretende Zielkonflikte bereinigt wurden. Die Begrindungen fur die
einzelnen Werte sind dagegen nur in Form des Dialogs vermittelbar. Entweder hat der Kon-
sument dieser prozessorientierten Informationen Vertrauen in den Entscheidungsprozess
(dann reicht diese Information), oder aber er oder sie lasst sich auf eine dialogische Ausei-
nandersetzung ein.

Quasi als Nebenziel dient die erfolgreiche Risikokommunikation der Starkung des Vertrau-
ens in den vorhandenen Bewertungsprozess. Man kann Vertrauen nicht herstellen. Vielmehr
muss man Vertrauen durch entsprechende Sachleistung und kommunikative Offenheit ver-
dienen. Dazu hilft die aktive Teilhabe an den Argumenten und Begriindungen, sofern dies
nachgefragt wird. Alle in den Dialog einbeziehen zu wollen, ware eine Uberforderung des
Kommunikationssystems in jeder Gesellschaft; nur auf die Wirkung von Information zu set-
zen, bleibt eine lllusion. Erst die richtige Mischung macht den Erfolg der Kommunikation aus.
Selbstredend sind dabei die in diesem Leitfaden und vergleichbaren Publikationen aufge-
fuhrten "guten" Ratschlage fur eine wahrheitsgemalle, attraktive und verstandliche Aufbe-
reitung der Kommunikationsinhalte zu beachten.

Risikokommunikation ist kein Luxus, sondern integraler Bestandteil eines modernen Risiko-
managements in der Demokratie. Sie muss deshalb im neuen und zeitgemaflen Behorden-
selbstverstandnis fest verankert sein. Hinweise auf ein verandertes behdrdliches Bewusst-
sein, nach dem Kommunikation nicht als stérende Belastung empfunden, sondern als Mittel
zur Erfullung burgernaher Dienstleistungsaufgaben angesehen wird, sind nicht zu Uberse-
hen. Diese Anzeichen einer adressatengerechten Kommunikationspolitik missen zuneh-
mend zur selbstverstandlichen Praxis in den Behorden werden. Dass dies mdglichst effektiv
gelingt, dazu méchte dieser Bericht einen Beitrag leisten.
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11  Synopse

11.1 Entwicklung eines mehrstufigen Verfahrens der Risikokommunikation

Anlass zur Studie

Vorliegende Untersuchungen (u.a. Aktionsprogramm Umwelt und Gesundheit, Abschlussbe-
richt der Risikokommission, Gutachten des SRU und des WBGI) belegen deutliche Defizite
in der Kommunikation von Risiken im Bereich Umwelt und Gesundheit (BSE, Gentechnik,
Lebensmittelzusatze, elektromagnetische Wellen u.a.m.). Die Defizite beschreiben sowohl
die konzeptionelle Gestaltung von Risikokommunikation in der Privatwirtschaft wie in den
staatlichen Regulierungsbehdrden als auch Aspekte ihrer Umsetzung in konkrete Projekte
und Programme der Kommunikation mit der Offentlichkeit. Als Konsequenz daraus wurde
das Projekt: ,Entwicklung eines mehrstufigen Verfahrens der Risikokommunikation (ERiK)*
ins Leben gerufen, dessen Ziel es ist, ein Leitbild der partizipativen Risikokommunikation zu
entwickeln, das einerseits die Erwartungen und Anforderungen der verschiedenen Bundes-
behdérden, andererseits die Bedurfnisse der Adressaten der Kommunikation erfillen hilft.

Wozu Risikokommunikation?

Wozu braucht man Kommunikation tber Risiken? In demokratischen Gesellschaften erwar-
ten die Burger und Birgerinnen, dass Entscheidungen, die ihr Leben und ihre Gesundheit
betreffen, offentlich legitimiert werden. Dies geht nicht ohne wechselseitige Kommunikation.
Dabei ist es nicht das Ziel, die jeweils andere Seite zu Uberzeugen, ein Risiko sei tragbar
oder unzumutbar, sondern vielmehr die betroffenen Birger und Blrgerinnen durch Angebote

e der Information (Ein-Weg-Kommunikation),
e des Dialogs (Zwei-Weg-Kommunikation) und

e der Beteiligung (Chance der Mitwirkung an der Entscheidungsvorbereitung und Ent-
scheidungsfindung)

in die Lage zu versetzen, ihren Anspruch auf ,Risikomindigkeit‘ einzulésen. Mit dem Begriff
der Risikomundigkeit ist die Fahigkeit angesprochen, auf der Basis der Kenntnis der faktisch
nachweisbaren Konsequenzen von risikoausldsenden Ereignissen oder Aktivitaten, der
verbleibenden Unsicherheiten und anderen risikorelevanten Faktoren eine personliche Be-
urteilung der jeweiligen Risiken vornehmen zu kénnen, die den eigenen oder den von einem
selbst als fur die Gesellschaft ethisch gebotenen Kriterien entspricht. Bei Anerkennung der
Risikomindigkeit des Burgers ist es Aufgabe der risikoregulierenden Institutionen, die dazu
notwendige Kommunikationsbasis aufzubauen und diese zu pflegen. Dabei sind die unter-
schiedlichen Kommunikationsformen von der Information bis zur Beteiligung als ein Konti-
nuum zunehmender Intensitat und Wechselhaftigkeit der Beziehung zwischen den Kommu-
nikationspartnern zu sehen.

Funktionen der Risikokommunikation

Risikokommunikation muss als ein offener Prozess des gegenseitigen Abgleichs von Infor-
mationen und Argumenten verstanden werden. Risikokommunikation hat dabei folgende funf
Aufgaben zu erflllen:

e die sachlich fundierte Aufklarung Uber den Stand der wissenschaftlichen Forschung zu
den Wirkungen und Nebenwirkungen von Ereignissen, Stoffen und Aktivitaten auf Um-
welt und Gesundheit;

e die Abstimmung der Akteure untereinander sowie die Unterrichtung der betroffenen
Bevolkerung in Bezug auf mdgliche SchutzmalRnahmen und Verhaltensanpassungen
(einschlieRlich der kommunikativen Vorbereitung fir Notfallmalinahmen);

e eine umfassende Information Uber die eingesetzten Verfahren zur Bewertung und
Abwagung von Risiken (und Nutzen);



88 BfR-Wissenschaft

e Klarung der Standpunkte tangierter Interessengruppen;

o die Bereitstellung und Durchflihrung von kommunikativen Verfahren zur problemange-
messenen und demokratisch gebotenen Beteiligung der verschiedenen Akteure an dem
Prozess der Risikobewertung (Planung und Konfliktschlichtung).

Die Erfullung dieser funf Funktionen der Risikokommunikation muss von den Institutionen
der Risikobewertung und des Risikomanagements als zentrale Aufgabe wahrgenommen
werden. Dabei sind sowohl 6ffentliche wie private Institutionen (Behérden, Industrie, Versi-
cherungen) gefragt.

Risikokommunikation im Umfeld unterschiedlicher Akteure

Risikobewertungen stolen in einer Gesellschaft, in der Wertepluralismus herrscht und politi-
sche Handlungen stets unter hohem Legitimationsdruck stehen, auf weit verbreitete Skepsis
und tiefes Misstrauen. Aussagen zu Risiken sind mehr als andere Aussagen auf Plausibilitat
(d.h. intuitiv vermittelbaren Nachvollzug der Gedankengange) und Vertrauen in die Regulie-
rungsgremien angewiesen. Risikokommunikation kann daher nur im intensiven und verstan-
digungsorientierten Dialog mit den Akteuren und der interessierten Offentlichkeit gelingen.
Risikokommunikation findet dabei parallel auf vielen unterschiedlichen Ebenen statt: Diese
Ebenen umfassen eine Vielzahl von Akteuren wie Experten unterschiedlicher Fachrichtung,
Regulatoren, Politiker, Vertreter von anderen Behdrden, von gesellschaftlichen Organisatio-
nen, von Industrie und Verbanden, von Medien und Multiplikatoren sowie von betroffenen
Bevolkerungsgruppen. Kommunikation findet auch zwischen den unterschiedlichen politi-
schen Ebenen der Umweltpolitik (Kommunen, Lander, Bund, Europa) statt. Auf allen diesen
Ebenen der Risikokommunikation kommt es haufig zu Missverstandnissen, Fehlinterpretati-
onen und Konflikten. Zudem ist der Kommunikationsprozess nicht einseitig zu verstehen:
Vielfach kénnen auch die von Risiken betroffenen Personen wichtige Informationen fir die
wissenschaftliche Risikoanalyse und das Risikomanagement liefern. Insofern ist auf einen
mdglichst breiten, adressatengerechten und gegenseitigen Informationsaustausch zu achten.

Prinzipielle Anforderungen an Risikokommunikation

Wie lasst sich die Forderung nach einem mdglichst breiten, adressatengerechten und ge-
genseitigen Informationsaustausch in die Realitdt umsetzen? Erfolgreiche Kommunikation
uber Risiken setzt einen rational durchdachten, sachgerechten und den pluralen Werten der
Gesellschaft Rechnung tragenden Prozess der Risikobewertung voraus. Aus diesem Grunde
ist besonderes Augenmerk auf nachvollziehbare, konsistente und den Anliegen der Men-
schen gerecht werdende Verfahren der Risikobewertung zu legen. Da sich einmal gefundene
Einstellungen und Uberzeugungen haufig hartnackig halten und die Aufnahme und Umset-
zung neuer Informationen pragen, ist eine moglichst friihe, proaktive und kontinuierliche
Kommunikation anzustreben. Zu einer umfassenden Kommunikation in diesem Sinne gehé-
ren:

e eine klare, frihzeitige und nachvollziehbare Dokumentation aller Bewertungsprozesse
und -ergebnisse mit Informationen Uber die eingesetzten Bewertungsverfahren und Be-
wertungskriterien sowie Uber deren sachliche und gesetzliche Grundlagen;

e Hinweise darauf, wie Anregungen und Kommentare von Dritten aufgenommen und ver-
arbeitet worden sind;

¢ Informationen Uber Mitwirkungs- und Einspruchsmdglichkeiten;
e Offnung eines Kommunikationskanals fir Riickkopplungen und Kommentare;

e die Einrichtung eines ,Clearing House® flr offentliche Risikodebatten im Internet. Dort
kénnen interessierte Nutzer die neuesten Informationen Uber die Risikoregulierung (ein-
schlieBlich PraventionsmalRnahmen) erhalten und auch ihre Fragen anbringen.

¢ Hinweise auf 6ffentliche Veranstaltungen oder Dialoge zu dem angesprochenen Risiko;
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e Hinweise auf Literatur und andere Stellungnahmen.

Bei der Kommunikation mit den Akteuren und der Offentlichkeit ist es unabdingbar, dass die
Verstandigung auf der Basis bekannter Begriffe und allseits gelaufiger Konzepte erfolgt. Vor
allem mussen die Termini eindeutig besetzt sein. Wenn das Wort ,,Grenzwert* sehr unter-
schiedliche Bedeutungen hat, sind Konfusion und Irritation vorprogrammiert. Aus diesem
Grunde missen Informationen adressatengerecht aufbereitet und in die Sprache der Ziel-
gruppe Ubersetzt werden. Ebenso missen Risiken im Gesamtkontext der Risiko-Nutzen-
Abwagungen und der durch Risikolubernahme ermoglichten Begrenzung anderer Risiken
gesehen werden. Die zentralen Begriffe und Konzepte der Risikoabschatzung, -bewertung
und -management sollten in allen Institutionen, die mit Risiken umgehen, einheitlich benutzt
und in dieser Form auch fiir die AuRenkommunikation verwendet werden. Besonders wichtig
ist dabei, dass Begriffe und Konzepte den Grad der Gefahrdung, den gesamten Kontext und
das jeweilige Schutzgut eindeutig erkennen lassen.

Notwendigkeit der Beteiligung

Je mehr Individuen und Gruppen die Mdglichkeit haben, aktiv an der Risikoregulierung mit-
zuwirken, desto groRer ist die Chance, dass sie Vertrauen in die Institutionen der Risikoregu-
lierung entwickeln und auch selbst Verantwortung ibernehmen. Dabei kann und darf Beteili-
gung allerdings kein Ersatz fir effektives und zeitgerechtes Risikomanagement sein. Sie soll
begleitend zu den vorgeschriebenen Regulierungsprozessen ablaufen. Vor allem sollte durch
den Beteiligungsprozess die Verantwortung der legalen Entscheidungstrager nicht verschlei-
ert oder aufgeweicht werden. Beteiligungen im Rahmen kollektiv verbindlicher Regelungen
dienen der Entscheidungsvorbereitung und der Entscheidungshilfe, nicht der Verteilung der
Verantwortung auf viele (méglichst anonyme) Schultern.

Auch wenn Beteiligung bei der Risikoregulierung keine Mitentscheidung der beteiligten
Gruppen und Individuen umfasst, so sollte sie dennoch nicht auf einen gegenseitigen Infor-
mationsaustausch beschrankt bleiben. Das gilt sowohl fur die Risikobewertung (wissen-
schaftliche Abschatzung) wie fir das Risikomanagement. Wichtig ist dabei, dass normative
Annahmen und Werte auch in den Prozess der Risikobewertung flieRen, wenn auch in ge-
ringerem Mal3e als in das Risikomanagement. Vor allem die Definition und Interpretation des
Schutzzieles, die Festlegung von Konventionen bei der Abschatzung sowie Definitionen von
adversen Effekten und die Auswahl von Zielgrofien fir Risikoabschatzungen werden von
gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen zumindest mitbestimmt. Insofern ist eine
frihzeitige und wechselseitige Beteiligung gesellschaftlicher Akteure bereits in der Phase der
Risikobewertung sachlich angemessen und demokratisch geboten. In der Phase des Risi-
komanagements, wo normative Annahmen und Werte eine zentrale Rolle spielen, verhilft
eine effektive Beteiligung den politischen Entscheidungstragern zu mehr Legitimitat der von
ihnen getroffenen Entscheidungen und tragt damit zur demokratischen Kultur eines Landes
bei.

Funf Partizipationsstufen bei der Beteiligung

Je nach Situation, Art des Risikos und Phase des Regulierungsverfahren sind unterschiedli-
che Partizipationsstufen der Beteiligung (einzeln oder in verschiedenen Kombinationsfor-
men) erforderlich. Grundsétzlich gilt, dass alle, die von den Folgen der jeweiligen Entschei-
dung direkt oder indirekt betroffen sind, also in ihren Interessen oder Werten positiv oder
negativ beeinflusst werden, in die BeteiligungsmalRnahme eingebunden werden sollen. Ins-
gesamt sind deshalb folgende Grundtypen der Beteiligung zu unterscheiden:

1. Innerbehdrdliche Risikokommunikation (Partizipationsstufe 1):

Sie betrifft die Beteiligung von Fachkraften innerhalb 6ffentlicher Regulierungsinstanzen.
Damit sind Experten aus verschiedenen Fachabteilungen oder Arbeitsgruppen einer Be-
horde gemeint, die eine Risikoquelle aus unterschiedlichen Perspektiven oder mit unter-
schiedlichem Fokus (z.B. unterschiedliche Endpunkte wie Toxikokinetik, akute Toxizitat,
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Kanzerogenitat,...) abschatzen. Wichtiges Ziel der Risikokommunikation auf der Stufe 1
ist die Aufldsung solcher disziplinar- und fach-hierarchischer Beziehungsmuster, die ei-
nen Verstandigungsprozess erschweren kénnen, insbesondere dann, wenn mit histori-
schen Analogien oder internen Hausregeln (,das machen wir schon immer so®) argu-
mentiert wird. Ausgangspunkt der Risikokommunikation bildet meist ein erster schriftli-
cher Entwurf einer wissenschaftlichen Risikobewertung. Die darin verwendete Gliederung
strukturiert die anschliefende Diskussion bereits vor und kann so die Kommunikations-
effektivitdt erhdhen. Dabei miissen angestrebte Ziele klar benannt, die Quellen verwen-
deter Daten und Argumente transparent und die daraus abgeleiteten Schlussfolgerungen
nachvollziehbar dargestellt werden. Annahmen und Vermutungen missen als solche be-
nannt werden. Gelingt es zudem noch, diejenigen Argumente, die fur die gefolgerten
Schllisse auch tatsachlich herangezogen wurden (gleichsam wie ein roter Faden), deut-
lich kenntlich zu machen, erhoht dies die Effizienz der Kommunikation.

Zwischenbehdrdliche Risikokommunikation (Partizipationsstufe 2):

Sind von einer Risikoregulierung die Zustandigkeiten verschiedener Regulierungsinstan-
zen betroffen, so sind deren Vertreter zu beteiligen. Akteure dieser Stufe 2 kénnen Per-
sonen aus Behdrden sein, beispielsweise mit unterschiedlichen territorialen oder funktio-
nalen Zustandigkeiten (z.B. Verbraucherschutz, Arbeitsschutz, Okotoxikologie,...). Vor-
dringliche Aufgabe ist hier Abgleich und fachliche Kommentierung hinsichtlich des be-
ricksichtigten Datenmaterials und der daraus abgeleiteten Schlussfolgerungen. Dabei
geht es nicht um eine Vereinheitlichung der Ergebnisse, sondern primar um die Vermei-
dung von Inkonsistenzen und Regulierungsversaumnissen z.B. aufgrund Uberlappender
oder fehlender Zustandigkeiten. Ausgangspunkt der Risikokommunikation in Stufe 2 bil-
det in der Regel ebenfalls ein schriftlicher Entwurf, der — wie in Stufe 1 — mindlich disku-
tiert werden kann. Die zwischenbehdrdliche Kommunikation stellt &hnliche kommunikati-
ve Anforderungen wie Stufe 1.

Risikokommunikation mit behérdenexternen Experten (Partizipationsstufe 3):

In dieser Stufe steht die Kommunikation zwischen behdérdlichen Fachkraften und exter-
nen Experten bzw. Wissenschaftlern im Vordergrund. Wenn sich beispielsweise in der
Partizipationsstufe 1 oder 2 herausstellt, dass aufgrund der Ausgangslage eine eindeuti-
ge Risikobewertung nicht mdglich ist, dann empfiehlt sich eine Beteiligung behdrdenex-
terner Experten. Die Auswahl der Experten soll dabei die Bandbreite der herrschenden
wissenschaftlichen Ansicht widerspiegeln, mdglichst alle relevanten Disziplinen bertck-
sichtigen und sich auf mdglichst unabhangige Personen konzentrieren. Das wesentliche
Ziel der Risikokommunikation in Stufe 3 besteht darin, einen Beitrag zu einer umfassen-
den Klarung der Risikosituation und einer dazugehdérigen Differenzierung in Bereiche ho-
her und geringer Erkenntnis-Unsicherheit zu leisten. Dabei gilt es, sowohl eine Verbreite-
rung der Wissensbasis zu erreichen als auch die Verdichtung der Schlussfolgerungen im
Risikoregulierungsprozess voranzutreiben. Um diese Ziele zu erreichen, konnen als Par-
tizipationsinstrumente diskursive Workshops, Delphi-Verfahren oder wissenschaftliche
Konsensus-Konferenzen eingesetzt werden.

Risikokommunikation mit gesellschaftlichen Gruppen (Partizipationsstufe 4):

Haufig besteht der Grund fir mangelnde gesellschaftliche Akzeptanz von MaRnahmen
zur Risikoregulierung nicht im Vorwurf, die Behorden hatten vorhandenes Wissen igno-
riert oder nur unangemessen berucksichtigt, sondern hangt mit der Frage der inhaltlichen
Festlegung von Schutzzielen, Schutzniveaus oder der Prioritatensetzung bei konkurrie-
renden Schutzzielen zusammen. Deshalb lenkt die Risikokommunikation in Stufe 4 das
Augenmerk auf die unterschiedlichen Werte und Abwagungskriterien, die in einer plura-
len Gesellschaft weit gestreut sind. Aus diesem Grund ist eine mdglichst friihzeitige Be-
teiligung von Vertretern gesellschaftlicher Gruppen bereits in der Phase der Vorverfah-
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ren, also bei der Festlegung der Schutzziele, -niveaus und bei der Prioritdtensetzung er-
forderlich. Dabei ist das Ziel:

e Fachwissen und Erfahrungen aus den Kreisen der Verursacher und Betroffenen ab-
zurufen;

e durch Transparenz der Argumente und gegenseitige Verstandigung das beidseitige
Vertrauensverhaltnis zu verbessern;

o Zielkonflikte bei der normativen Bewertung des Risikos sowie bei der Abwagung der
Vor- und Nachteile verschiedener Managementoptionen zu verdeutlichen sowie

o Interessen und Werte der jeweiligen Interessengruppen mit dem Ziel, unnétige Ver-
letzungen zu vermeiden, einzubeziehen.

Beteiligte Gruppen an diesem Diskurs kdnnen sein: Die Verursacher von Risiken, ent-
sandte Vertreter organisierter Interessengruppen, wie Industrievertreter, Gewerkschaften,
Verbande, Naturschutzorganisationen oder hoheitliche Akteure (WHO/FAO-Ebene, EU-
Ebene, Regierungsvertreter Bund/Lander, Fachbehdrden, Parteien). Die Risikokommuni-
kation in Stufe 4 zielt auf die Verbesserung des gegenseitigen Vertrauens und konzent-
riert sich auf den Austausch risikorelevanter Informationen (Wissensstand, Interpretatio-
nen, Schlussfolgerungen, Bewertungen). Hilfreich sind dazu Kommunikationsformen, die
das Verstandnis fir die gegenseitigen Standpunkte und deren Hintergriinde erleichtern.
Darunter sind vor allem Evidenznachweise, Interpretationen und Bewertungen sowie die
Einigung Uber das weitere Vorgehen zu nennen. Idealerweise konnte die Risikokommu-
nikation aufzeigen, wie die Belange und Anliegen der gesellschaftlichen Gruppen Ein-
gang in den Regulierungsprozess finden. Dabei sind auch mdgliche (wirtschaftliche oder
soziale) Nachteile fur einzelne Gruppen als Folge von Abwagungsentscheidungen trans-
parent zu machen und ihre Unvermeidbarkeit nachvollziehbar zu begriinden. Als Instru-
mente kénnen in Stufe 4 z.B. runde Tische oder Mediationsverfahren eingesetzt werden.

5. Risikokommunikation mit der allgemeinen Offentlichkeit (Partizipationsstufe 5):

Die Kommunikation mit der allgemeinen Offentlichkeit bereitet besondere Probleme, da
die ,allgemeine Offentlichkeit“ ein Konstrukt fiir eine Vielzahl nicht organisierter Gruppen
ohne direkt adressierbare Reprasentanten darstellt. Verfahren der Risikokommunikation
in dieser Stufe sind daher immer diffuser und riskanter als diejenigen in den Stufen 1 bis
4. Allerdings gibt es trotz dieser Einschrankungen wichtige Griinde fir die aktive Einbe-
ziehung der allgemeinen Offentlichkeit in die Risikokommunikation. Eine Beteiligung der
allgemeinen Offentlichkeit kann folgende relevante Funktionen erfiillen:

e Einbeziehung des Alltagswissens, das das Expertenwissen erganzt oder es zu zu-
satzlichen Begrindungen veranlassen kann;

o Erweiterung der zu beriicksichtigenden Belange und Schutzgiter;

e Verdeutlichung des Gewichts der Belange, die von betroffenen Blrgerinnen und Bur-
gern vorgebracht werden (Abwagungen bei Zielkonflikten);

o Steigerung der Bereitschaft zur Tolerierung negativer Folgen einer Entscheidung,
wenn man die Beweggrinde intensiv mit den Entscheidern ausdiskutieren kann;

e Steigerung der Bereitschaft, auf Rechtsmittel zu verzichten, weil man bei der Ent-
scheidung mitgewirkt hat.

Hauptsachlich bei Risiken, die in der Gesellschaft kontrovers diskutiert werden, z.B. ge-
sundheitliche Risiken aufgrund der Gentechnik oder Risken durch elektromagnetische
Strahlung, sollte die Risikokommunikation mit der allgemeinen Offentlichkeit bereits friih-
zeitig, also in der Phase der Vorverfahren gesucht werden. Dabei geht es um grundsatz-
liche Fragen der Akzeptabilitat solcher Risikoquellen, denn jedes Mitglied der Gesell-
schaft ist hiervon betroffen. Des Weiteren sind fur die Risikokommunikation in Stufe 5
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solche Risiken zu betrachten, fir die kein wissenschaftlich erkennbarer Schwellenwert
vorliegt und daher Tolerabilitdtsgrenzen festgelegt werden mussen. Welche Risiken noch
als tolerabel gelten kénnen, erfordert einen breiten gesellschaftlichen Diskurs. Solche
Diskurse sind auch dann geboten, wenn Folgen von Risikoregulierungsmafinahmen mit
wirtschaftlichen Belastungen verbunden sind, die weit Uber das normalerweise ubliche
Mal hinausgehen (z.B. kostenintensive Schutzvorkehrungen vor terroristischen Angrif-
fen).

In dieser Partizipationsstufe kdnnen neben den eher klassischen Instrumenten wie Anho-
rung, Podiumsdiskussion und o6ffentliche Gremiensitzung auch neuere Instrumente wie
Birger-Konsensuskonferenz, Birgerforum und Zukunftswerkstatt eingesetzt werden.
Daruber hinaus sollte die 6ffentliche Risikokommunikation mediengestitzte Instrumente
(Broschuren, schriftliche Infoblatter, Informationsvideos, Telefon-Hotline, Internet Web-
seiten, aktives Internetforum, moderierter Chat, ...) und ,eventorientierte“ Instrumente
(Prasentationen, Ausstellungen, Bildungsmessen, Schulbesuche, erlebnispadagogische
Exkursionen, Talkshows, Tag der offenen Tir, Besichtigungen,...) umfassen. Diese In-
strumente mit breiter Wirkungskraft schaffen die Moglichkeit, auch solche Personen zu
erreichen, die klassischen Informationsinstrumenten bisher kritisch gegentberstanden.

Rolle der Offentlichkeitsarbeit

Neben den dialogischen Verfahren wird auch die klassische Offentlichkeitsarbeit (OA) wei-
terhin benétigt werden. Es sollte aber deutlich geworden sein, dass die Politik der reinen
Information in einer pluralistischen Gesellschaft selten Einstellungen dndern und auch wenig
zu einer rationalen und wertangemessenen Bewertung von Risiken beitragen kann. Die klas-
sische OA sollte daher mehr darauf bedacht sein, die Legitimitat des Verfahrens zum Angel-
punkt der Information zu machen und weniger die Ergebnisse. Im Rahmen klassischer OA ist
es kaum jemanden verstandlich zu machen, warum der Grenzwert flir bodennahes Ozon auf
X festgelegt wurde. Verstandlich lasst sich aber durchaus in den Medien darstellen, wie ein
solcher Grenzwert zustande gekommen ist, welche Interessen berlcksichtigt und wie auf-
tretende Zielkonflikte bereinigt wurden. Entweder haben die Konsumenten dieser prozess-
orientierten Informationen Vertrauen in den Entscheidungsprozess (dann reichen ihnen diese
Information), oder aber sie lassen sich auf die parallel ablaufende dialogische Auseinander-
setzung ein. Risikokommunikation muss also eine breite Palette von Informations-, Kommu-
nikations- und Beteiligungsangeboten umfassen, die alle aufeinander abgestimmt dem be-
reits oben postulierten Ziel der risikomundigen Blrgerinnen und Buirger dienlich sind.

Institutionelle Anforderungen

Die Erwartungen der Adressaten von Risikokommunikation sind hoch, die Ausgangslage fur
die kommunizierenden Behorden ist schwierig. Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter 6ffentlicher
Regulierungsinstitutionen sehen sich steigender Emotionalitat, einem hohen Rechtferti-
gungsdruck und einer neuen Qualitédt von Risiken gegenuber. Sie werden in eine reaktive
Rolle gedrangt und missen mit bleibendem Dissens, Unsicherheiten und grofer werdenden
Handlungsspielrdaumen in der Bewertung umgehen. Zugleich sollen sie diese steigenden
Erwartungen mit weniger Personal und geringeren Kosten erflillen. Die Kommunikationspro-
gramme und die internen Strukturen missen sich den neuen Bedingungen anpassen. Wie
kann dies institutionell gelingen?

Risikokommunikation kann man nicht ,nebenher* erledigen. Sie erfordert eine organisato-
risch festgelegte Einbindung in den Institutionen, die sich mit Risikobewertung oder —regulie-
rung beschaftigen. Dazu gehdrt eine feste Verankerung der Risikokommunikation in den
Institutionen der Risikobewertung und des Risikomanagements und die Einstellung von
Fachkraften fur Risikokommunikation im Team der Risikoanalytiker und Risikomanager.
Darlber hinaus missen die beteiligten wissenschaftlichen Risikoanalytiker sowie die Risi-
komanager kommunikativ in die Lage versetzt werden, ihre Vorgehensweisen und Ergebnis-
se untereinander und mit den anderen beteiligten Akteuren auszutauschen und sie dann
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einer breiten Offentlichkeit verstandlich und plausibel darzustellen. Es empfiehlt sich daher,
regelmafig Trainingskurse, Ubungen und Fortbildungen fir die Akteure aus Industrie, Versi-
cherungen und Regulierungsbehdérden zu organisieren.

Ein solches Kommunikationsprogramm Ubersteigt die institutionellen Moglichkeiten und Res-
sourcen der meisten Regulierungsbehérden in Bund und Landern. Deshalb hat die ad hoc-
Kommission ,Neuordnung der Verfahren und Strukturen zur Risikobewertung und Standard-
setzung im gesundheitlichen Umweltschutz der Bundesrepublik Deutschland® in ihrem End-
gutachten 2003 vorgeschlagen, eine eigene Dienstleistungsagentur zu schaffen, die zentral
fur alle Oberen Bundesbehérden (und wenn gewollt auch Landesbehdrden) die oben ge-
nannten Aufgaben Ubernimmt. Wértlich heildt es in der Empfehlung der Risikokommission:

,Eine angemessene Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an der Entscheidungsfindung ist
sachlich und demokratisch geboten, da die Definition des Schutzziels, die Festlegung von
Konventionen bei der Abschatzung sowie Auswahl und Abwagung der risikoreduzierenden
MaRnahmen von gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen bestimmt werden... Risi-
kokommunikation ist als integraler Bestandteil des gesamten Regulierungsprozesses anzu-
sehen, der in der Vorphase der Regulierung beginnt und mit der Umsetzung der Mal3nah-
men endet. Alle Anstrengungen zur Risikokommunikation sollten friihzeitig, umfassend und
auf die Anliegen der Betroffenen bezogen sein. Zur organisatorischen Umsetzung der Leit-
gedanken zur Kommunikation und Beteiligung soll institutionen- und behdrdenibergreifend
eine Servicestelle fur Risikokommunikation eingerichtet werden.*

Eine Intensivierung der Risikokommunikation hat nicht nur die Risikokommission vorge-
schlagen und empfohlen. Gleichartige Empfehlungen wurden im Endbericht der von Wedel-
Kommission, im Gutachten der Berliner Akademie der Wissenschaften 1992, im Gutachten
des SRU vom Jahre 1999, in einem Gutachten der Europaischen Akademie aus dem Jahre
2000 sowie im Jahresgutachten 1999 vom WBGU gefordert. Insofern gibt es in der Wissen-
schaft und unter den sachverstandigen Gremien eine eindeutige Forderung nach einer bes-
seren und effektiveren Einbindung der Risikokommunikation in die Regulierungspraxis. Risi-
kokommunikation muss also als eine wesentliche Querschnittsaufgabe aller Institutionen der
Bewertung und des Managements von Risiken betrachtet werden. Um diesem Ziel ndher zu
kommen, sind im Folgenden die wichtigsten Empfehlungen zusammengefasst.

11.2 Empfehlungen

Prozessbezogene Empfehlungen

a) Alle Bundesbehorden, die Risiken abschatzen, bewerten und/oder managen, mussen
Risikokommunikation als eine zentrale Aufgabe ihres Dienstes ansehen. Dabei umfasst
Risikokommunikation mehr als Offentlichkeitsarbeit tber die Arbeit der Behérde. Durch
Risikokommunikation sollen die Blrgerinnen und Birger befahigt werden, auf der Basis
des vorhandenen Sachwissens und nach MalRgabe der eigenen Wertvorstellungen Risi-
ken zu bewerten und eigene wissensbasierte Schlussfolgerungen fir den weiteren Um-
gang mit diesen Risiken zu ziehen. Dabei geht es zum einen darum, die Risiken zu ver-
meiden bzw. zu steuern, auf die man selbst Einfluss nehmen kann (etwa Ernahrung,
Freizeitrisiken, z.T. Verkehrsrisiken) und zum anderen darum, auf kollektive Steue-
rungsformen, die den erwiinschten Grad der Risikoreduktion anstreben helfen, zu dran-
gen, sofern Reduktion oder Vermeidung von Risiken staatliches Handeln erforderlich
macht.

b) Risikokommunikation ist als integraler Bestandteil des gesamten Regulierungsprozesses
anzusehen, der in der Vorphase der Regulierung beginnt und mit der Umsetzung der
MaRnahmen endet. Alle Anstrengungen zur Risikokommunikation sollten frihzeitig, um-
fassend und auf die Anliegen der Betroffenen bezogen sein. Die folgenden Aufgaben
sollten von den Regulierungsbehérden selbst oder im Auftrag an Dritte geleistet werden:
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eine klare, friihzeitige und nachvollziehbare Dokumentation aller Bewertungsprozes-
se und -ergebnisse mit Informationen Uber die eingesetzten Bewertungsverfahren
und Bewertungskriterien sowie Uber deren sachliche und gesetzliche Grundlagen;

Hinweise darauf, wie Anregungen und Kommentare von Dritten aufgenommen und
verarbeitet worden sind;

Informationen Uber Mitwirkungs- und Einspruchsmdglichkeiten;
Offnung eines Kommunikationskanals fiir Riickkopplungen und Kommentare;

die Einrichtung neuer oder die Supervision der bestehenden Hotlines im Sinne eines
,Clearing House* flr 6ffentliche Risikodebatten im Internet. Dort kdnnen interessierte
Nutzer die neuesten Informationen uber die Risikoregulierung (einschlief3lich Praven-
tionsmalnahmen) erhalten und auch ihre Fragen anbringen;

Hinweise auf 6ffentliche Veranstaltungen oder Dialoge zu dem angesprochenen Risi-
ko;

Hinweise auf Literatur und andere Stellungnahmen.

Eine angemessene Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an der Entscheidungsfindung
ist sachlich und demokratisch geboten, da die Definition des Schutzziels, die Festlegung
von Konventionen bei der Abschatzung sowie Auswahl und Abwagung der risikoreduzie-
renden Mallnahmen von gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen bestimmt wer-
den. Dies sollte in unterschiedlicher Intensitat innerhalb der Sequenz von Vorverfahren
bis zur MalRnahmenuberwachung geschehen:

Im Vorverfahren und bei Risikobewertung missen Wissenstrager aus unterschiedli-
chen Disziplinen und Institutionen an der Charakterisierung von Risiken mitwirken
kénnen. Dazu eignen sich Verfahren der wissenschaftlichen Konsensbildung (wie et-
wa Expertenworkshops, Delphi-Verfahren oder Konsensuskonferenzen). Darlber
hinaus muss ein intensiver Dialog mit der Offentlichkeit zu Beobachtungen und Ein-
schatzungen im Prozess der Friiherkennung von Risiken gefihrt werden.

Die Ergebnisse der Risikobewertung sollten in direkten Beteiligungsformen mit Ver-
tretern gesellschaftlicher Gruppen erdrtert werden, sofern deren Interessen und Be-
lange durch die Bewertungsergebnisse nennenswert berihrt werden. Dazu eignen
sich Verfahren wie Anhorungen, runde Tische, Beirate, oder wissenschaftliche Kon-
sensus-Konferenzen. Ebenso sind die Kommunikationsanforderungen an der Schnitt-
stelle zwischen Bewertung und Management genau zu prazisieren und Verfahrens-
ablaufe der gegenseitigen Abstimmung zwischen den Risikoanalytikern und den Risi-
komanagern unter Einbeziehung relevanter Gruppen festzulegen.

Beim Risikomanagement missen alle beteiligten Akteure einschliellich der Vertreter
gesellschaftlicher Gruppen in den Abwagungsprozess eingebunden werden. Dies
kann durch Einwendungsverfahren und Anhérungen, aber auch durch neue Formen
wie runde Tische, Mediation (bei Konflikten) oder Sachverstandigenbeirate gesche-
hen. Ein Schwerpunkt hier ist auch die Fortflihrung eines kontinuierlichen Monitorings
der Managementmalinahmen unter Einbeziehung externer Beobachter und Evaluato-
ren. Damit schlief3t sich der Kreis zur Risiko-Friherkennung.

Bei besonders kontroversen Themen, die eine hohe soziale Mobilisierung zur Folge
haben kénnen soll im Zuge der Umsetzung risikoreduzierender Malnahmen auch die
betroffene Bevolkerung einbezogen werden. Dazu sind traditionelle Verfahren wie
Anhdérungen und Burgerversammlungen, aber auch innovative Verfahren wie Bur-
gerforen, Burgerkomitees oder Planungszellen zu wahlen.

Organisatorische Empfehlungen
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d)

Risikokommunikation erfordert eine organisatorisch festgelegte Einbindung in den Insti-
tutionen, die sich mit Risikobewertung oder -regulierung beschéaftigen. Dazu gehdrt eine
feste Verankerung der Risikokommunikation in den Institutionen der Risikobewertung
und des Risikomanagements und die Einstellung von Fachkréften fir Risikokommunika-
tion im Team der Risikoanalytiker und Risikomanager. Dartber hinaus missen die betei-
ligten wissenschaftlichen Risikoanalytiker sowie die Risikomanager kommunikativ in die
Lage versetzt werden, ihre Vorgehensweisen und Ergebnisse untereinander und mit den
anderen beteiligten Akteuren auszutauschen und sie dann einer breiten Offentlichkeit
verstandlich und plausibel darzustellen. Es empfiehlt sich daher, regelmafig Trainings-
kurse, Ubungen und Fortbildungen fir die Akteure aus Industrie, Versicherungen und
Regulierungsbehdrden zu organisieren.

Zur organisatorischen Umsetzung der Leitgedanken zu Kommunikation und Beteiligung
soll institutionen- und behdrdentbergreifend eine Servicestelle flr Risikokommunikation
eingerichtet werden. Diese kann sowohl innerhalb einer Bundesbehodrde organisatorisch
eingebettet sein oder als Aulienstelle gefihrt werden. Zu den Aufgaben einer solchen
Service-Stelle gehdren:

e intensive Beratung der Institutionen der Risikobewertung und des Risikomanage-
ments bei deren Kommunikations- und Beteiligungsaufgaben;

o die Weiterfuhrung und Aktualisierung der Leitfaden zu Beteiligung und zu Risiko-
kommunikation;

e Angebote fur Trainingsprogramme zur Verbesserung der kommunikativen Kompe-
tenz der Fachkrafte in den an der Risikoregulierung beteiligten Institutionen;

o die Einrichtung und Betreuung einer eigenen Internet-Website mit allgemeinen Infor-
mationen und Kommunikationsangeboten;

e die Organisation neuer oder die Supervision bestehender "Hotlines" fir besorgte Bur-
gerinnen und Birger zu allen Fragen der Risikoregulierung;

o der kommunikative Umgang mit den Medien durch regelmafRige Pressemitteilungen
zu Fragen der Risikobewertung;

e Beauftragung externer Forschungsausgaben zum Thema ,Risikokommunikation“ und
deren Auswertung fir die kommunikative Praxis in den oberen Bundesbehdrden.
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12 Synopsis

12.1 Study: Development of a Multi-Stage Process of Risk Communication

Reasons for Initiating this Study

Current studies (among others, Action Program "Environment and Health, Final Report of the
Risk Commission, Reports of the Panel of Experts for Environmental Issues and the WBGU)
reveal clear deficiencies in risk communication in the fields of Environment and Health (BSE,
genetic engineering, food additives, electromagnetic radiation etc.). These studies draw at-
tention to deficiencies in the conceptual structure of risk communication in both the private
sector and the regulating state authorities as well as in aspects of their implementation into
concrete projects and programs of communication with the public. As a consequence, the
project "Development of a Multi-Stage Process of Risk Communication" was initiated with the
goal of developing a paragon of participative risk communication, which on the one hand
helps fulfill the expectations and requirements of the various federal agencies, and on the
other meets the needs of the targeted audiences of communication.

Why Risk Communication?

What is risk communication for? In democratic societies citizens expect that decisions which
have an effect on their lives and health are publicly legitimized. This is not possible without
mutual communication. The goal here is not to convince the other side that a risk is reaso-
nable or unacceptable, but rather to enable the citizens concerned to exercise their right to
"risk judgment capacity" through offers of

e information (one-way communication),
e dialogue (two-way communication) and

e participation (opportunity of participating in the processes of decision preparation and
decision making).

The term ‘risk judgment capacity’ implies the ability to make a personal assessment of the
risks in question - based on the knowledge of demonstrable consequences of risk-related
events or activities, residual uncertainties and other risk-relevant factors — in accordance with
those ethical criteria considered applicable both to the individual and the society. Recognition
of citizens’ risk judgment capacity implies that the risk-regulating institutions have the task of
establishing the basis necessary for the communication process and to foster it. In this pro-
cess the various forms of communication — from information to participation — have to be
regarded as a continuum of increasing intensity and reciprocity between the communicating
partners.

Functions of Risk Communication
Risk communication must be understood as an open exchange of information and argu-
ments. In doing this, risk communication is directed towards meeting the following five tasks:

e enlightenment: provision of well-founded information on the state of scientific research
regarding the effects and side-effects of events, substances and activities on the envi-
ronment and people's health;

e behavioral adaptation: coordination between the actors themselves as well as informing
the population affected about possible protective measures and suitable behavior (inclu-
ding communicative preparation for emergency measures);

e education: provision of comprehensive information about the methods used for assessing
and evaluating risks (and benefits);

e orientation: clarification of the positions of interest groups concerned;
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e public involvement: provision and implementation of communicative procedures ap-
propriate to the problem in question for the democratic participation of various actors in
the process of risk assessment and, in particular, risk management (planning and conflict
resolution).

The institutions of risk assessment and risk management must focus on the implementation
of these five functions of risk communication as their central tasks. This applies to both public
and private institutions (authorities, industry, insurances).

Risk Communication between Various Actors

In a society with pluralistic values where the pressure to legitimize political action is always
high, risk assessments are met with skepticism and deep distrust by a large number of peo-
ple. More than other statements, those pertaining to risks must be plausible (i.e. based on
intuitively understandable reasoning) and are dependent on trust in the regulating bodies.
Hence, risk communication can only be successful in an intense and communication-oriented
dialogue with the actors and the interested public. Here risk communication takes place pa-
rallel on many different levels: these levels comprise manifold actors such as experts in vari-
ous fields, regulators, politicians, representatives of other authorities, of social organizations,
of industry and agencies, of media and opinion leaders as well as of stakeholder groups
within the population. Communication also takes place between the various political levels of
environmental politics (communities, federal states, federal government, Europe). Frequently
there arise misunderstandings, misinterpretations and conflicts on all these levels of risk
communication. Moreover, the communicative process may not be understood as a one-way
street: frequently persons exposed to the risks can supply important information for scientific
risk analysis and risk management. Keeping this aspect in mind, exchange of information
should take place on a broad basis and should be addressee-oriented and reciprocal.

How can the demand for a maximally broad, addressee-oriented and reciprocal exchange of
information be realized? Successful communication begins with a scientific sound, objective
process of risk assessment and a management process that is appropriate to the pluralistic
values of society. Special attention must be paid to understandable, consistent methods of
risk assessment which take into proper account the concerns of people. As attitudes and
convictions, once established, frequently persist and continue to influence the uptake and
processing of new information, it is essential to focus on early, proactive and continuous
communication. Comprehensive communication in this sense includes:

e clear, early and congruous documentation of all assessment processes and assessment
results including information on the assessment methods and criteria employed as well
as their technical and legislative bases;

e clear, early and congruous documentation of all management processes including infor-
mation on trade-offs between conflicting values and goals and on the selection of risk re-
duction measures;

¢ information on how incentives and comments by third parties were included and proces-
sed;

¢ information regarding possibilities to participate and raise objections;
e the opening of a communication channel for feedback and comments;

e the setting up of a "Clearing House" for public risk debates in the internet where inte-
rested users can obtain the latest information on risk regulation (including preventive
measures) as well as place their questions.

e information on public events or dialogues on the risk in question;

¢ information on literature and other viewpoints.
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When communicating with the participants and the public it is absolutely imperative for this
communication to be based on generally known terms and familiar concepts. Above all,
technical terms must be used unambiguously. If the term "standard" has highly diverging
meanings, confusion and irritation will result without fail. For this reason, information must be
put together and formulated in a target group-oriented manner. Risks must also be seen in
the overall context of risk-reduction of other risks achieved by taking a specific risk. The core
terms and concepts of risk appraisal, assessment and management should be harmonized in
all institutions dealing with risks. They should also be used in this way for external communi-
cation. Here it is particularly important that terms and concepts clearly reveal the degree of
hazard, the entire context and the persons or items to be protected.

Necessity of Participation

The larger the number of individuals and groups that have the opportunity to actively partici-
pate in risk regulation, the greater is the chance that they develop trust in the institutions of
risk regulation and also assume responsibility themselves. However, participation cannot and
must not substitute for effective and timely risk management. It should proceed parallel to
and along with the prescribed regulation processes. Above all, the participation process
should not obscure or diminish the responsibility of legal decision makers. Participation within
the framework of collectively binding regulations serves to prepare and help in decision-
making processes but not to distribute the responsibility among many (if possible anony-
mous) shoulders.

Even though participation in risk regulation does not include decision-making power for the
participating groups and individuals, it should not be restricted to a mere mutual exchange of
information. This applies to both risk assessment (scientific appraisal) and risk management.
Here it is important that normative assumptions and values also enter into the process of risk
assessment, even if to a smaller degree than in risk management. Above all, the definition
and interpretation of the protection goals and objectives, the determination of conventions in
the assessment methodology, choice and weighing of adverse effects or risk targets, are
determined by social and political goals. Considering this, early and mutual participation of
social actors during the phase of risk assessment itself is technically appropriate and democ-
ratically imperative. In the phase of risk management where normative assumptions and va-
lues play a much more central role than during the phase of risk assessment, effective parti-
cipation helps political decision-makers obtain higher legitimacy in the decisions made by
them, thus contributing to the democratic culture of a country.

Five Stages of Participation

Depending on situation, type of risk and phase of the regulatory process, different stages of
participation are required (single or in differing combinations). Basically, all those directly or
indirectly affected by the effects of the decision in question, i.e. those whose interests or va-
lues will be positively or negatively influenced by the consequences of the decision, should
be included in the participation process. All in all, the following basic types of participation
can be differentiated:

1. Risk communication between administrative bodies (Participation Stage 1):

This stage refers to the participation of specialists within public regulatory agencies. It in-
volves experts from various special departments or working groups of an administrative
body who assess a risk source from varying perspectives or with a different focus (e.g.
varying focal points such as toxicokinetics, acute toxicity, carcinogenecity, ecotoxicity, ...).
An important goal of stage 1 risk communication is to eliminate those discipline- and field-
related hierarchical patterns which can interfere with the communication process, especi-
ally when historical analogies or internal house rules are used as arguments ("we have
always done it this way"). Usually the starting point of risk communication is a first written
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draft of a scientific risk assessment. The structure used therein provides a frame for the
subsequent discussion, thus increasing effectiveness of communication. In this process
the desired goals must be clearly stated, the sources of used data and arguments made
transparent and the conclusions drawn from them presented congruously. Assumptions
and speculations must be indicated as such. The effectiveness of communication will be
enhanced to a greater degree if the arguments which were actually used to draw the
conclusions are clearly indicated (a unified theme, as it were).

2. Risk communication between administrative bodies (Participation Stage 2):

If a risk regulation falls within the area of competences of several regulatory bodies, the
representatives of these bodies must be included. Actors of the 2nd stage can be per-
sons from administrative bodies with varying territorial or functional competences (e.g.
consumer protection, work safety, ecotoxicology ...). The most important task here is the
mutual trade-off of information, comments from experts regarding the data used and the
conclusions drawn from them. The issue here is not a harmonization of results but prima-
rily the avoidance of inconsistencies, e.g. due to overlapping competences, or the avoi-
dance of omissions in regulatory work, e.g. due to lacking competences. As a rule, the
starting point of risk communication in stage 2 is also a written draft, which can be dis-
cussed orally — as in stage 1. The communicative requirements for administrative bodies
are similar to those of stage 1.

3. Risk communication with experts outside administrative bodies (Participation Stage 3):

This stage focuses on communication between specialists of administrative bodies and
external experts or scientists. If in the first or second stage of participation, for example, it
turns out that an unambiguous risk assessment is not possible due to the lack of data,
conflicting data or incomplete models, it is advisable to include external experts in the
participation. The expert selection should reflect the whole range of the prevailing scienti-
fic opinions, it should, if possible, include all relevant disciplines and it should concentrate
on persons as independent as possible. The essential goal of stage 3 risk communication
is to contribute to a comprehensive clarification of the risk situation and to differentiate
between higher and lower levels of uncertainty in knowledge required for such clarificati-
on. Here it is important to broaden the knowledge base as well as to consolidate the
conclusions in the risk regulation process. In order to achieve these goals, discursive
workshops, Delphi methods or scientific consensus conferences can be used as partici-
pation instruments.

4. Risk communication with social groups (Participation Stage 4):

Frequently the reason for the lack of social acceptance of measures for risk regulation is
not that the administrative body had ignored available knowledge or taken it into conside-
ration inappropriately, but involves the issue of determining goals and levels of protection
and setting priorities when faced with conflicting protection objectives. Thus, risk commu-
nication in stage 4 focuses on varying values and weighing criteria, which may differ wi-
dely in a pluralistic society. For this reason, the earliest possible participation of repre-
sentatives of social groups is required - as early as in the phase of the preliminary pro-
cesses, i.e. when determining protection goals and levels as well as priorities. Here the
goal is to:

e obtain special knowledge and experience from circles of risk initiators and stakehol-
ders;

e improve mutual trust through the transparency of arguments and reciprocal communi-
cation;
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e draw attention clearly to conflicting goals in the normative assessment of the risk as
well as in the appraisal of the advantages and disadvantages of various management
options;

¢ include interests and values of the relevant interest groups in order to avoid causing
unnecessary offence.

Groups participating in this discourse can be: risk initiators, representatives of organized
interest groups such as representatives of the industry, unions, associations, nature pro-
tection organizations or other NGOs. The portfolio of actors should also include political
and administrative bodies. This may include representatives on the WHO/FAO level, EU
level, national government level or state level, special administrative bodies, political par-
ties). Stage 4 risk communication focuses on improving mutual trust and concentrates on
exchanging risk-relevant information (state of knowledge, interpretations, conclusions,
assessments). To this end, forms of communication that contribute to easier understan-
ding of mutual standpoints and their backgrounds are helpful. Among these, verification
of evidence, interpretations and assessments as well as agreement on how to proceed
further must be included. Ideally, risk communication should be able to reveal how the
interests and concerns of social groups enter into the regulation process. In this process,
possible (economic or social) disadvantages for individual groups resulting from decisi-
ons based on careful consideration of the issues should be made transparent and their
unavoidability should be substantiated verifiably. In stage 4, instruments such as round
table discussions or mediation processes can be employed.

5. Risk communication with the general public (Participation Stage 5):

Communication with the general public is particularly problematic as the general public
presents a construct of a large number of non-organized groups without a directly
addressable representative. Thus, in this stage, methods of risk communication are more
diffuse and risky than those of stages 1 to 4. Despite these restrictions, there are impor-
tant reasons for actively including the general public in risk communication. Including the
general public can fulfill the following relevant functions:

¢ Including everyday knowledge which will supplement expert knowledge or can induce
it to provide additional justification;

e Expanding the issues to be considered and items to be protected;

o lllustrating the weight of those concerns voiced by citizens exposed to the risk (consi-
derations about conflicting goals);

e Increasing the willingness to tolerate painful trade-offs, if the reasons can be discus-
sed intensively with the decision makers;

e Increasing the willingness to renounce legal action as one had taken part in the deci-
sion.

With risks that raise controversies in society, such as health risks due to genetic engineering
or risks caused by electromagnetic radiation, risk communication with the general public
should be initiated early, i.e. in the phase of preliminary procedures. In these cases, the fo-
cus is on basic questions such as the acceptability of such risk sources, as every member of
society is affected. Moreover, stage 5 risk communication must deal with such risks where a
scientifically recognizable threshold value is not available and tolerability limits must therefo-
re be determined. Which risks can be considered as still tolerable requires a comprehensive
social discourse. Such discourses are also necessary when consequences of risk regulation
measures involve economic burdens greatly exceeding the normal level (e.g. costly protecti-
ve measures against terrorist attacks).
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In this participation stage, newer instruments such as citizens' consensus conference, citi-
zens' forum and future workshop can be used in addition to the classical instruments like
hearing, panel discussion, and public group meeting. Moreover, public risk communication
should include media-based instruments (brochures, written information leaflets, information
videos, telephone hotlines, internet websites, active internet forums, moderated chats, ...)
and "event-oriented" instruments (presentations, exhibitions, educational fairs, visits in
schools, "make-it-live" excursions, talk-shows, open-house days,excursions,...). These in-
struments with their wide target span provide an opportunity to reach even persons with a
critical stance toward the classical information instruments.

Role of Public Relations Work

Apart from dialog-based methods, classical public relations work will still be required. But it
should have become clear by now that in a pluralistic society a policy of mere information
dissemination can rarely change opinions and can contribute little towards a rational and
value-based assessment of risks. Classical public relations work should therefore aim more
at making the legitimacy of the process the focus of its information communication, and less
the results. Within the framework of classical public relations work, hardly anyone can un-
derstand why the threshold value for ground-level ozone has been determined at X. Howe-
ver, the media do have the possibility to illustrate on what bases such a threshold value was
determined, which interests were taken into consideration and how conflicting goals were
settled. Either consumers of this process-oriented information have faith in the decision-
making process (then this information will suffice) or they enter into the dialog-based discus-
sion taking place on a parallel level.

Hence, risk communication must comprise a wide variety of information, communication and
participation offers which -when well coordinated- all serve the above-postulated goal of risk-
capable citizens.

Institutional Requirements

The expectations of the addressees of risk communication are high, the basic position of the
communicating administrative bodies is difficult. The staff of public regulatory institutions are
faced with reactions increasing in emotional intensity, with increasing pressure to justify and
a new quality of risks. They are pushed into a reactive role and must deal with remaining
dissent, uncertainties and a widening scope of action in the assessment process. At the sa-
me time, they are expected to fulfill these ever higher expectations with a smaller staff and at
lower cost. Communication programs and internal structures must adapt to the new conditi-
ons. How can institutions succeed in this?

Risk communication cannot be done "in passing". It requires to be organizationally integrated
into structured institutions which are involved in risk assessment or regulation. It is essential
that risk communication be firmly anchored in the institutions of risk assessment and risk
management and that experts in risk communication be employed in the teams of risk ana-
lysts and risk managers. Moreover, the participating scientific risk analysts and risk mana-
gers must be communicatively trained to exchange their approaches and results among
themselves and the other participating actors and represent them to the general public in an
understandable and plausible way. It is therefore to be recommended that training courses,
exercises and continuing education for actors from industry, insurance companies and regu-
lating bodies are organized on a regular basis.

Such a communication program exceeds the institutional capabilities and resources of most
regulatory bodies in the federal government and federal states. In its closing report, the ad
hoc commission "Reorganization of the Processes and Structures for Risk Assessment and
the Setting of Standards in Health-Related Environmental Protection of the Federal Republic
of Germany" in 2003 thus proposed to create a separate service agency which would fulffill
the above- mentioned tasks for all higher federal agencies (and state agencies, if desired).
Verbatim the recommendation of the risk commission reads:



BfR-Wissenschaft 103

"Appropriate participation of social actors in the decision-finding process is technically and
democratically imperative, as the definition of the protection goal, the determination of con-
ventions when assessing, selecting and considering risk-reducing measures are determined
by social and political goals... Risk communication is to be regarded as an integral compo-
nent of the entire regulation process starting in the preliminary phase of regulation and en-
ding with the implementation of measures. All efforts of risk communication should be timely,
comprehensive and related to the concerns of the stakeholders. For the organizational reali-
zation of the paragons on communication and participation, one service facility for risk com-
munication is to be set up providing service to all institutions and administrative bodies".

It was not only the risk commission who proposed and recommended intensifying risk com-
munication. Similar recommendations were included in the closing report of the von Wedel
Commission, in the 1992 Report of the Berlin Academy of Sciences, in the 1999 SRU Re-
port, in a report by the European the 1999 Annual Report of the WBGU. In view of these re-
commendations, scientists and expert bodies are voicing a clear demand for improved and
more effective integration of risk communication into regulation practice. Thus, risk commu-
nication must be considered an essential part of risk assessment and management task to
be carried out jointly by all institutions. As a step towards realization of this goal, the most
important recommendations were recapitulated in the following section.

12.2 Recommendations

Process-related recommendations

a) All federal authorities that assess, appraise and/or manage risks must see risk com-
munication as a central task of their service. At the same time, risk communication is
more than public relations work about the activities of an administrative body. Risk
communication should enable citizens to assess risks on the basis of existing expert
knowledge and according to their own values and to draw their own knowledge-based
conclusions on how to handle these risks in the future. Here, one focus is on how to
avoid or reduce those risks which can be influenced by oneself (such as diet, leisure
risks, some traffic risks) and another is to strive for collective forms of control which
help bring about the desired degree of risk reduction, provided reduction or avoidance
of risks calls for action by the state.

b) Risk communication is to be considered an integral component of the entire regulation
process, starting in the preliminary phase of regulation and ending with the imple-
mentation of measures. All efforts of risk communication should be timely, compre-
hensive and related to the concerns of the stakeholders. The following tasks should
be carried out by the regulating authorities themselves or by third parties commissio-
ned to execute them:

e to document clearly, timely and congruously all assessment processes and results
including information on the assessment methods and criteria used as well as on
their technical and legal bases;

e to indicate how suggestions and comments were received by third parties and
how they were processed;
to provide information on opportunities for participation and raising objections;

e to open a communication channel for feedback and comments;

e to set up a "Clearing House" for public risk debates in the internet. There, inte-
rested users can obtain the latest information on risk regulation (including preven-
tive measures) and also place their own questions;

e to provide information about public events or dialogs on the risk in question;

e to provide information on available literature and other expressed standpoints.
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Appropriate participation of social actors in the decision-finding process is technically
and democratically imperative, as the definition of the protection goal, the determina-
tion of conventions in the assessment as well as selection and consideration of risk-
reducing measures are determined by social and political goals. The following should
be carried out in varying intensity in the course of preliminary processes prior to the
implementation of monitoring of measures:

¢ In the preliminary process and assessment of the risk, knowledgeable specialists
from various disciplines and institutions must be enabled to get involved in the
characterization of risks. Processes of scientific consensus formation (such as ex-
pert workshops, Delphi methods or consensus conferences) are suitable for this
purpose. Moreover, in the process of early risk recognition, an intensive dialogue
about observations and assessments must be carried out with the public.

e The results of risk assessment should be discussed with social group representa-
tives in direct forms of participation, provided their interests and concerns are af-
fected to a significant degree. In this, case hearings, round tables, advisory com-
mittees or scientific consensus conferences are suitable methods. Likewise,
communication requirements at the interface between assessment and manage-
ment must be accurately defined. Also, the exact sequence of methodological
processes concerning coordination between risk analysts and risk managers, inc-
luding relevant groups, must be determined.

¢ In risk management all participating actors including the representatives of social
groups must be integrated into the assessment process. This can be implemented
via objection processes and hearings, but also through new forms of communica-
tion such as round tables, mediation (in the case of conflicts) or expert advisory
committees. Continuous monitoring of the risk management measures including
external observers and evaluators is another focus here.

e In the case of particularly controversial issues, which may result in a high social
mobilization, the population affected by the risk should be included in the imple-
mentation of risk-reducing measures. Here, traditional methods such as hearings
and town meetings/citizen assemblies are appropriate, but also innovative me-
thods such as citizen forums, citizen committees and planning cells may be
employed.

Organizational Recommendations

d)

Risk communication needs to be organizationally integrated into structured institutions
which are involved in risk assessment or regulation. It is essential that risk communi-
cation be firmly anchored in the institutions of risk assessment and risk management
and that specialists of risk communication be employed in the teams of risk analysts
and risk managers. Moreover, the participating scientific risk analysts and risk mana-
gers must be communicatively trained to exchange their approaches and results a-
mong themselves and the other participating actors and to then represent them to the
general public in an understandable and plausible way. It is therefore recommended
that training courses, exercises and advanced training for actors from industry, insu-
rance companies and regulating bodies are organized on a regular basis.

For the organizational realization of the paragons on communication and participation,
a service facility for risk communication should be set up providing service to all insti-
tutions and administrative bodies. This service facility can be integrated either into a
federal authority or it can be run as an outside agency. The tasks of such a service
facility include :

e providing intensive consultation to the institutions of risk assessment and risk ma-
nagement regarding their communication and participation tasks;
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o further developing and up-dating the manuals on participation and risk communi-
cation;

o offering training programs to improve the communicative competence of the spe-
cialists in those institutions involved in risk regulation;

e setting up and maintaining its own internet website providing general information
and communication offers;

e organizing a new or supervising existing "hotlines" for concerned citizens on all
questions of risk regulation;

e communicating with the media via regular press releases on issues of risk as-
sessment;

e commissioning external research on the subject of "risk communication" and its e-
valuation for communicative practice in the higher federal authorities
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14 Glossar

Das folgende Glossar versucht die im Bericht verwendeten Begriffe zu erklaren und beab-
sichtigt so einen Beitrag zur Vermeidung begrifflicher Missverstandnisse zu leisten. Verein-
zelt sind auch Erklarungsvarianten aufgefuhrt, um die Anschlussfahigkeit an andere Begriffs-
verstandnisse von Risikokommunikation zu erleichtern. Im Rahmen der Sitzungen der Ad-
hoc-Arbeitsgruppe wurden Erganzungs- und Anderungsformulierungen weitgehend ber{ick-
sichtigt, allerdings sind auch unuberbriickbare Verstandnisdifferenzen mit einigen Mitgliedern
deutlich geworden.

Abschitzungssicherheit
Der Grad der Verlasslichkeit in der Bestimmung von Eintrittswahrscheinlichkeit und Scha-
densausmald. Voraussetzung ist, dass diese sich bestimmen lassen, also weder ein Zustand
der Ahnungslosigkeit, noch Unbestimmtheit vorliegt. Lasst sich die Abschatzungssicherheit
durch statistische Verfahren (z.B. Konfidenzintervalle) quantifizieren, so wird von statistischer
Unsicherheit gesprochen.

Agens
Wirkungsausloser

Ahnungslosigkeit
Unkenntnis sowohl Uber die moéglichen Schadensfolgen als auch Uber die Eintrittswahr-
scheinlichkeiten.

Akzeptabilitiat (acceptability)

Normatives Urteil Uber die Zumutbarkeit eines Risikos, also eine Aussage, ob und unter wel-
chen Bedingungen ein Risiko flr einen selbst oder die Gesellschaft als zumutbar angesehen
wird. Diese Aussage beruht immer auf subjektiven Wertungen, auch dann, wenn formale
Entscheidungsverfahren angewendet werden. Dabei sind es nicht nur die Verknlpfung von
Schadensausmalf und Eintrittswahrscheinlichkeit, sondern auch oder insbesondere die indi-
viduellen, sozialen und politisch-kulturellen Rahmen, die eine Akzeptabilitdt von Risiken
bestimmen.

Akzeptanz (acceptance)
Empirisch feststellbare personliche oder kollektive Bereitschaft, das subjektiv erkannte Risiko
eines Zustandes oder einer Handlung hinzunehmen.

Diskurs

Foren einer verstandnisorientierten Kommunikation, in denen mit Blick auf eine gemeinsame
Erkenntnisgewinnung oder Entscheidungsfindung, Aussagen von Argumenten nach festge-
legten Regeln auf ihre Geltungsanspriiche hin und ohne Ansehen der Person und ihres Sta-
tus untersucht werden.

Dosis-Wirkungs-Beziehung (dose-response-curve)
Die funktionale Beziehung zwischen der quantitativ gemessenen Prasenz/Konzentration/
Menge eines Agens und der dadurch verursachten Wirkung beim Zielorganismus.

Effekt (impact)
Folge einer Einwirkung eines Agens. Wirkung in qualitativer und/oder quantitativer Auspra-

gung.

Eintrittswahrscheinlichkeit
Die Eintrittswahrscheinlichkeit bezeichnet die Wahrscheinlichkeit mit der ein Ereignis eintritt.
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Exposition (exposure)
Ausgesetztsein eines Schutzobjektes mit bzw. gegenuber einem Agens.

Gefahr (danger)

Vorgang, Umstand oder Zustand, aus dem mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein erhebli-
cher Schaden fur Mensch, Umwelt oder andere Schutzgiter entstehen kann. Potenziell ge-
fahrliche Eigenschaften eines Stoffes. [BfR]: Produkt aus Eintrittswahrscheinlichkeit und
Schadenshéhe. Umgangssprachlich wird der Begriff ,Gefahr” dann verwendet, wenn ein
subjektiv empfundener Schwellenwert tberschritten wird.

Gefahrdung (hazard)
Vorhandensein einer Gefahr flr ein bestimmbares Objekt, etwa Person, Natur, Sachgut oder
Funktion.

Gefahrdungspotenzial (hazard potential)
Inharente Eignung eines Vorgangs, Umstands, Zustands oder Agens, einen Schaden ausl6-
sen zu kénnen.

Gesundheit (health)

Zustand, der den Menschen in die Lage versetzt, kdrperlich und seelisch ohne wesentliche
Einschrankungen im privaten, beruflichen und gesellschaftlichem Bereich am Leben in der
Gemeinschaft (sozialen Wohlbefinden) teilzuhaben und teilzunehmen. Gesundheit ist nicht
nur die Abwesenheit von Krankheit. Voraussetzung zur Erhaltung der Gesundheit ist ein per-
sonlicher Beitrag; kein Recht auf Gesundheit, aber auf Gesundheitsschutz.

Gewissheit
Zustand der zweifelsfreien Erkenntnis Uber den Eintritt eines Ereignisses, z.B. zyklisch wie-
derkehrende Ereignisse (Sonnenuntergang, Gezeiten, Fruhlingsanfang).

Grenzwert (emission limit, limit value)
Festlegungen von quantitativ messbaren Konzentrationen/Mengen, die nicht unter- oder
uberschritten werden durfen.

Konfidenzintervalle
Maf fir die statistische Unsicherheit. Diese ist aber nur dann ermittelbar, wenn sich die Ab-
schatzungssicherheit durch statistische Verfahren quantifizieren Iasst.

Krise
Eine Krise ist ein Verlust oder die EinbuRe von Kontrolle Uiber Lenkungsprozesse, die die
Arbeit einer Organisation gravierend und dauerhaft beeintrachtigen kann.

Meta-Plan-Technik

Methode zur Unterstlitzung der Moderation bei der Sammlung, Visualisierung und Ordnung
von Teilnehmendenbeitragen. Dazu werden die Gedanken und Wortbeitrage von den Teil-
nehmenden auf Papierkarten notiert und durch die Moderation auf einer Pinnwand fixiert.
Anschlieend besteht je nach Fragestellung die Moglichkeit, die Karten relevanten Oberbe-
griffen (z.B. Themenzugehorigkeit, Wichtigkeit, Dringlichkeit,...) zuzuordnen und danach die
weitere Diskussion zu strukturieren.

Noxe (pollutant)
Stoff oder Medium mit unerwiinschten Eigenschaften bzw. Wirkungen.
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Nutzen (benefit, utility)

Positiv bewertete Konsequenz einer Handlung, eines Ereignisses oder einer Ereigniskette. In
der Okonomie wird der Begriff des Nutzens fiir die subjektive Bewertung von erwarteten
Konsequenzen benutzt, gleichglltig ob sie positiv oder negativ sind. Im englischen Sprach-
gebrauch wird dagegen zwischen utility (6konomisch: Nutzen) und benefit (positive Auswir-
kung) unterschieden.

Open Space-Konferenz

Grundidee der 1986 in USA entwickelten OpenSpace-Konferenz ist es, mit einer grétmaogli-
chen Anzahl von Beteiligten ein besonders komplexes Thema zu bearbeiten. Bis zu mehrere
hundert Teilnehmende kommen zu einem vorher festgelegten Rahmenthema zusammen. In
selbstbestimmten Workshops erarbeiten sie Orientierungen, Ideen und Veranderungsvor-
schlage. Es gibt weder Agenda noch Rednerliste, noch ist abzusehen, welche Ergebnisse
entstehen.

Risiko (risk)
Qualitative und/oder quantitative Charakterisierung eines Schadens hinsichtlich der Mdglich-
keit des Eintreffens und der Tragweite der Schadenswirkungen.

Risikoabschitzung (risk assessment)

Wissenschaftlicher Prozess aus

a) ldentifikation des Gefahrdungspotenzials (hazard identification),

b) Charakterisierung des Gefahrdungspotenzials (hazard characterisation) (= quantitative
Gefahrdungsabschatzung, z.B. anhand Dosis-Wirkungsbeziehung),

c) Abschatzung der schutzgutbezogenen Exposition (exposure assessment) und

d) quantitativen Charakterisierung des Risikos, einschliel3lich einer Bewertung aus natur-
wissenschaftlicher Sicht mit dem Ergebnis von Empfehlungen zu Handlungsoptionen,
ggfs. einem Standardvorschlag.

In einigen Kontexten (etwa im Lebensmittelrecht) wird fir den Prozess der Risikoabschat-

zung auch der Begriff der Risikobewertung verwendet.

Risikobewertung (risk evaluation)
Verfahren der rationalen Urteilsfindung Uber die Akzeptabilitat eines Risikos, in dem die
Schlussfolgerungen aus der Risikoabschatzung auf deren Zumutbarkeit fir die Gesellschaft
oder bestimmte Gruppen oder Individuen geprift werden. Die Risikobewertung begrindet
Entscheidungen Uber Handlungsbedarf und fungiert so als Schnittstelle zwischen Risikoab-
schatzung und Risikomanagement.

Risikocharakterisierung
Qualitative und moglichst quantitative Darstellung eines Risikos.

Risikokommunikation (risk communication)

Interaktiver Prozess des Austausches von Informationen und Meinungen zu Risiken zwi-
schen wissenschaftlichen Expertinnen und Experten, Risikomanagerinnen und -managern
(Behorden), Vertretenden von Interessengruppen, Verbraucherinnen und Verbrauchern (Be-
troffenen) und interessierter Offentlichkeit als Querschnittsfunktion der Risikoregulierung.

Risikomanagement (risk management)

Prozess der Identifikation und Auswahl von MalRnahmen zur Reduzierung, Steuerung und
Regulierung von Risiken. Darunter fallen politisch gesetzte Grenzwerte, 6konomische Anrei-
ze, Haftungsregelungen, Planungstechniken und bildungsférdernde oder verhaltensbeein-
flussende MalRnahmen.
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Risikoregulierung (risk analysis)
Der Gesamtprozess, bestehend aus Risikoabschatzung und Risikomanagement sowie der
Querschnittsfunktion der Risikokommunikation [WHO 1995] und [EU-VO 178/2002].

Risikowahrnehmung (risk perception)

Prozess der subjektiven Aufnahme, Verarbeitung und Bewertung von risikobezogenen In-
formationen, die aus der eigenen Erfahrung, der direkten Beobachtung, der Rezeption von
vermittelten Botschaften (etwa durch Medien) sowie der direkten Kommunikation mit Indivi-
duen stammen.

Schaden (harm, detriment, adverse effect)

Unerwiinschte Folgen einer Handlung, eines Ereignisses oder eines Agens. Dazu gehdren
EinbuRen an geldwerten Gitern (Vermdgensschaden), Lebenschancen (z.B. bei Flucht vor
einer Naturkatastrophe) und Lebensqualitat (z.B. durch Naturzerstérung). In diese Kategorie
fallen auch Formen der ideellen Schadigung, wie beispielsweise der Verlust des Vertrauens
in die Integritat politischer Entscheidungstrager. Um einen Schaden als solchen erkennen zu
kénnen, braucht es immer das bewertende Subjekt. Der Schadensbegriff ist deshalb
anthroprozentrisch angelegt.

Schadenspotenzial
Summe der mdglichen Schaden, die durch eine Handlung oder ein Ereignis ausgelost wer-
den kdnnen.

Schutz (protection)
Resultat einer Reduzierung der Gefahrdung eines Objektes und/oder die Abwehr der Scha-
digung eines Objektes.

Schutzziel (safety criteria)
Angestrebter Schwellenwert auf einem Kriterium der Akzeptabilitdt, das unter- oder Uber-
schritten werden muss, um ein Risiko als akzeptabel einzustufen. Grenzwert.

Schwellenwert (threshold)

Wert, unterhalb oder oberhalb dessen ein definierter Effekt nicht beobachtet wird. Wert, bei
dem ein als Sprung identifizierbarer Effekt in der Dosis-Wirkungs-Beziehung auftritt.
Sicherheit (safety)

Sicherheit kennzeichnet einen Zustand, in dem das verbleibende Risiko als akzeptabel ein-
gestuft wird.

Statistische Unsicherheit

Von statistischer Unsicherheit spricht man, wenn sich die Abschatzungssicherheit fir den
Eintritt eines Ereignisses durch statistische Kriterien (z.B. 95% Konfidenzintervall) valide
quantifizieren lasst. Sofern innerhalb einer tolerablen Bandbreite gentigend Daten aus der
Beobachtung der Vergangenheit verfigbar sind und auch zukiinftig analoge Umgebungsbe-
dingungen zugrunde gelegt werden kdnnen, kann die statistische Unsicherheit mit Methoden
der klassischen Statistik bestimmt werden.

Storfall (incident)
Plotzlich eintretendes und erwartungswidriges Ereignis, das den routinemafigen Ablauf einer
Handlung unterbricht und das zu einer Gefahr flihren kann. Unfall.

Unbestimmtheit
Zustand der Ungewissheit, bei der das Schadensausmal zwar weitgehend bekannt ist, man
aber keine verlasslichen Aussagen Uber die Eintrittswahrscheinlichkeit machen kann.
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Unfall (accident)
Plétzlich eintretendes Ereignis, durch das ein Schaden entsteht. Storfall.

Ungewissheit

Die grundsatzliche Unfahigkeit einer Risikoabschatzung zur deterministischen Prognose von
Schadensereignissen. Ungewissheit kann differenziert werden in: Ahnungslosigkeit, Unbe-
stimmtheit und statistische Unsicherheit. Ungewissheit ist der Uberbegriff fir Ahnungslosig-
keit und Unbestimmtheit. Ungewissheit ist eine grundséatzliche Eigenschaft des Risikos, wah-
rend Abschatzungssicherheit zwischen extrem hoch und extrem niedrig variieren kann. In
der Literatur wird dieser unauflésbare Unsicherheitsraum auch haufig mit dem Terminus Un-
sicherheit belegt.

bekannt ]
Unbestimmeheit ek
heit
Schadens-
ausmal Abschitzungssicherheit/
statistische Unsicherheit
Ahnungs-
unbekannt losigkeit
unbekannt Eintrittswahrscheinlichkeit bekannt
Unkenntnis

siehe Ahnungslosigkeit

Vertrauen

Vertrauen im Rahmen der Risikokommunikation meint ein ,Sich-Verlassen-Kénnen* auf das
Vorhandensein von Kompetenz (Wissen, Kénnen), Wahrung von Fairness (Offenheit, Chan-
cengleichheit) und die Wahrnehmung sozialer Verantwortung (z.B. gegenuber Mitarbeitern,
Kunden, Nachbarn und Allgemeinheit).

Vorverfahren (preliminary analysis)

Phase zur Problemeingrenzung, welche die Elemente: Schutzzielbestimmung, Friherken-
nung von Risiken, Entscheidung Uber dringenden Handlungsbedarf und Prioritatensetzung
umfasst sowie der Festlegung von Rahmenbedingungen fiir die Risikoregulierung oder die
Entscheidung uber Abweichung (z.B. Verklrzung) vom Normalverfahren.

Vorsorgeprinzip (precautionary principle)

Handlungsmaxime, bei der der Mangel an voller wissenschaftlicher Gewissheit nicht als
Grund angesehen wird, angemessene und 6konomisch akzeptable MaRnahmen zu ergrei-
fen, so dass alles Sinnvolle unternommen wird, um unnétigen oder kinftigen Risiken vorzu-
beugen [WHO 2000]. Im Unterschied zur Gefahrenabwehr, die bei ,hinreichender Wahr-
scheinlichkeit“ von Schaden deren Eintritt zu vermeiden sucht, behandelt die Vorsorge be-
reits ,theoretisch moégliche® bzw. ,vermutete* Schaden.
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Wertbaumanalyse

Ziel der Wertbaumanalyse ist es, latente Werte einer Person oder Gruppe in eine logisch
konsistente und kommunikativ nachvollziehbare Form zu bringen. Dazu werden in mehreren
Schritten zunachst Individual- oder Gruppenwertbaume mit Hilfe von Interviews erstellt. Darin
werden alle entscheidungsrelevanten Werte aller Gruppen in eine systematisch und logisch
strukturierte hierarchische Baumstruktur Uberfiihrt (sog. Einzelwertbdume). Anschlielend
werden alle Einzelwertbdume zu einem Gesamtwertbaum zusammengefiihrt und durch ge-
meinsame Uberpriifung und nach semantischer Klarung aller Werte durch die Vergabe von
Gewichtungen seitens der Person oder Gruppe validiert. Als Ergebnis liegt eine fair zustande
gekommene, vollstandige und problemangemessene Bewertungsgrundlage vor, die inter-
subjektive Begrindungen der in den Wertbaum einfliekenden normativen Annahmen enthalt
und gleichzeitig als transparente Darstellung der Werte fir AuRenstehende dient.

Wirkung (effect)
Durch einen Agens bedingte physiologisch messbare Veranderung eines Organismus, der
Umwelt oder eines Sachguts.

Zwei-Weg-Kommunikation
In Erweiterung der Ein-Weg-Kommunikation von Sender zu Empfanger, bezeichnet die Zwei-
Weg-Kommunikation eine Vielzahl von Rickkopplungsmoglichkeiten durch die Adressierten
von Risikokommunikation. Das Spektrum reicht dabei vom Einrdumen der Mdglichkeit zur
Darstellung der Sichtweisen der Adressierten, bis hin zur aktiven Teilhabe von Betroffenen
an der Entscheidungsfindung
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