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1.  Einleitung

Ein Themenschwerpunkt des Aktionsprogramms Umwelt und Gesundheit (APUG)
ist der Umgang mit umweltbedingten Gesundheitsrisiken. In Politik, Wissenschalft,
Wirtschaft und Gesellschaft werden Auswirkungen von Risiken auf Umwelt und
Gesundheit und deren Akzeptabilitit kontrovers diskutiert. Wie risikoreich sind Um-
weltbelastungen fiir die Gesundheit? Wo muss der Staat eingreifen, wo nicht? Wo
werden Risiken in Darstellung und Wahrnehmung iibertrieben, wo werden sie unzu-
lassigerweise verharmlost? Auf diese Fragen gibt es oft nur verwirrende Antworten.

Das liegt zum Einen an der Fiille von Einflussfaktoren, die auf Risiken einwirken,
diese verursachen, verstirken oder abschwéchen. Die Vielzahl der moglichen Ein-
flusspfade, iiber die Umweltbelastungen die Gesundheit beeintrdachtigen konnen,
erschwert eine rationale Priorititensetzung in der Umweltpolitik. Zum Anderen sind
die Kriterien, nach denen Experten und viele Vertreter der Offentlichkeit Gesund-
heitsrisiken beurteilen, meist uneinheitlich. Das macht die gegenseitige Verstindi-
gung so schwierig. Umso wichtiger ist deshalb eine fundierte und nachvollziehbare
Bewertung von Risiken im Umwelt- und Gesundheitsschutz.

Die Verfahren zur Abschitzung von Risiken und zu deren Management sind wich-
tige Bewertungs- und Steuerungsinstrumente der Umwelt- und Gesundheitspolitik.
Wihrend die Risikoabschédtzung primér ein wissenschaftlich geleiteter Prozess ist,
werden Abwédgung und Auswahl von risikobegrenzenden MaBnahmen in erheb-
lichem Umfang von politisch-gesellschaftlichen Aspekten mitbestimmt. Diese Ver-
fahren miissen aber transparent und nachvollziehbar sein, um einerseits den betrof-
fenen Menschen Orientierung in Risikosituationen zu vermitteln und andererseits
staatliche Entscheidungen iiber risikobegrenzende Maflnahmen zu legitimieren.

An Ubersichtlichkeit und Transparenz mangelt es aber in Deutschland: Es gibt eine
kaum mehr zu iiberschauende Vielzahl unterschiedlicher Umwelt- und Gesundheits-
standards und einen weitgehenden Ausschluss der Offentlichkeit von den Entschei-
dungsprozessen. Die Festlegung von risikobegrenzenden MaBBnahmen wurde bisher
im Wesentlichen als Aufgabe von natur- und technikwissenschaftlichen Spezialisten
angesehen. Dies ist heute anders geworden. Biirgerinnen und Biirger verlangen einer-
seits mehr Transparenz liber die Bewertungsverfahren und deren Begriindung, ander-
erseits aber auch mehr Mitwirkung bei den unvermeidbaren Abwéagungsprozessen.
Deshalb miissen die gesellschaftlichen Gruppen schon friihzeitig an der Bewertung
teilhaben. Denn nur iiber diese Beteiligung kann die politische Legitimation in einer
demokratischen Gesellschaft erreicht werden.

Um Orientierung und Transparenz im gesundheitlichen Umweltschutz und die Legi-
timitdt zu verbessern, miissen die Verfahren der Risikoabschédtzung und des Risiko-
managements harmonisiert und konsistent gestaltet werden. Zu diesem Zweck haben
das Bundesumwelt- und das Bundesgesundheitsministerium am 6. Oktober 2000 in
Berlin die ad hoc-Kommission "Neuordnung der Verfahren und Strukturen zur
Risikobewertung und Standardsetzung im gesundheitlichen Umweltschutz der
Bundesrepublik Deutschland", kurz Risikokommission, eingesetzt. Die Kommis-
sion besteht derzeit aus 19 unabhidngigen Wissenschaftlern, Experten von Verbédnden
und Fachvertretern von Bundesober- und Léinderbehorden, die iiber besondere
Kenntnisse und Erfahrungen in der Risikoregulierung und Standardsetzung auf der
Basis natur-, gesellschafts- oder rechtswissenschaftlicher Erkenntnisse und interdis

-7 -



ziplindren Wissens verfiigen. Zu den Aufgaben der Kommission im Einzelnen gehort
die Entwicklung von Vorschldgen

« zu Verfahren der Risikoabschitzung, des Risikomanagements und der Standard-
setzung, die den Forderungen nach

-Transparenz,
-Effektivitit und Effizienz,
-rechtlicher Legitimation,
-konsistenter und nachvollziehbarer Verfahrenslogik,
-angemessener Beteiligung der Offentlichkeit,
-Praktikabilitét hinsichtlich des Zeit- und Personalaufwands
gerecht werden;
« zur effektiven und adressatengerechten Risikokommunikation bei Entscheidungen
zu Umwelt- und Gesundheitsrisiken;

. zur Verbesserung der Arbeit der mit diesen Themen befassten Bundes- und
Landerbehdrden und fiir eine Neuordnung der Beratungs- und Entscheidungs-
strukturen bei der Ableitung von Umwelt- und Gesundheitsstandards.

Im Mittelpunkt der Betrachtungen stehen die Risiken aus der Umwelt, denen die Be-
volkerung im Alltag ausgesetzt ist (z.B. Larm, chemische, biologische oder radiolo-
gische Belastungen). Ausgehend von den heute praktizierten Verfahren sowie von
Reformvorschligen aus nationalen und internationalen Quellen hat es sich die
Kommission zur Aufgabe gemacht, Grundsétze und Prinzipien fiir Verfahrensabldufe
zu erarbeiten und hieraus Vorschldge fiir ihre organisatorische Umsetzung abzulei-
ten. Gleichzeitig geht es ihr darum, Risikoabschédtzung und -management so auszu-
gestalten, dass sie den kommunikativen Bediirfnissen und Beteiligungswiinschen der
Offentlichkeit gerecht werden kénnen.

Diese Aufgabe ist keineswegs trivial; denn in vielen Umweltbereichen haben sich in
verschiedenen Behdrden und Institutionen eigene Formen der Bewertung herausge-
bildet, die unterschiedliche Begriffe, Verfahren und Prozesse umfassen. Besonders
verwirrend ist die Verwendung zwar gleicher Begriffe (etwa Umweltstandards), aber
mit unterschiedlichen Bedeutungen. Dies fiihrt hdufig zu Konfusionen und Irritatio-
nen in der Offentlichkeit.

Nach 18 Monaten intensiver Beratung und Diskussion hat die Risikokommission den
hier vorliegenden ersten Bericht verfasst. Daneben gibt es noch eine Kurzfassung fiir
den eiligen Leser. Der Bericht beginnt mit einer Zusammenfassung der wichtigsten
Einsichten und Empfehlungen (Executive Summary). Danach folgt eine Analyse der
Probleme und Defizite der heutigen Regulierungspraxis. Auf der Basis dieser Be-
standsaufnahme fiihrt der Bericht den Leser durch das Verfahren der Risikoregulie-
rung. Als Erstes wird das gesamte Verfahren im Uberblick behandelt, dann werden
die einzelnen Phasen getrennt beschrieben. Dabei steht zunidchst das Vorverfahren im
Vordergrund, gefolgt von Risikoabschidtzung und schlieBlich Risikomanagement.
Die Umsetzung der im Prozess des Risikomanagements gefundenen Mallnahmen
liegen auBlerhalb des Aufgabenfeldes der Kommission. Als drei Querschnittsthemen
schlieBen sich die Anforderungen an eine faire und effektive Beteiligung der
Offentlichkeit, die Erfordernisse einer adressatengerechten Risikokommunikation
und die Erorterung des institutionellen Reformbedarfs an, bevor in einem kurzen
Ausblick am Ende die weitere Vorgehensweise der Kommission erldutert wird.



Die Kommission hat sich im Verlauf der Beratungen auf fiinf Kernbegriffe
verstiandigt (Tab. 1-1):

Die im Vorfeld der eigentlichen Regulierung von Risiken je nach Situation notwen-
digen Schritte zur Problemeingrenzung (Vorbewertung, Priorititensetzung etc.) und
Festlegung der Rahmenbedingungen werden vorldufig unter dem Begrift Vorverfah-
ren zusammengefasst. Der Prozess von der Identifizierung des Gefahrdungspotenti-
als iiber die Expositionsabschitzung bis zur quantitativen Charakterisierung von
Risiken wird in Anlehnung an den englischen Begriff des "Risk Assessment" als
Risikoabschditzung bezeichnet. Auf den Ergebnissen der Risikoabschédtzung baut
dann das Risikomanagement auf, das von der Identifikation und Auswahl der MaB-
nahmen tiiber die Umsetzung bis zur Evaluation der Mallnahmen reicht. Risiko-
abschitzung und Risikomanagement bilden gemeinsam den Prozess der Risikoregu-
lierung (im Englischen etwas missverstindlich als Risk Analysis bezeichnet). Die
Risikobewertung bildet die Schnittstelle zwischen Abschidtzung und Management.
Wihrend die wissenschaftliche Bewertung mit Handlungsvorschldgen noch im Pro-
zess der Abschitzung stattfindet, erfolgt die gesellschaftliche und politische Bewer-
tung mit Feststellung der Handlungsnotwendigkeiten zu Beginn des Management-
Prozesses. Diese virtuelle Schnittstelle bringt auch die Notwendigkeit einer engen
Kooperation zwischen Abschédtzung und Management zum Ausdruck.

Tab. 1-1:  Die fiinf Kernbegriffe der Risikokommission

Kernbegriff Beschreibung Englische Begriffe

Risikoregulierung | Gesamtprozess der Risikoabschiatzung und des Risiko- Risk Analysis
managements einschlieBlich des Vorverfahrens

Vorverfahren Problemeingrenzung (z.B. Vorbewertung, Priorititen-
setzung), Festlegung der Rahmenbedingungen

Risikoabschdtzung | Prozess von der Identifizierung des Gefahrdungspotentials Risk Assessment
bis zur quantitativen Charakterisierung von Risiken

Risikobewertung Risk Evaluation

Risikomanagement | Prozess von der Identifikation und Auswahl der MaBBnahme | Risk Management
iiber die Umsetzung bis zur Evaluation der Maflnahmen

Bei der Erstellung ihres ersten Berichts ist die Kommission von dem Anspruch aus-
gegangen, Empfehlungen zu formulieren, die den Fachkriften bei der Abschitzung
der Risiken und den Behordenvertretern bei der Wahl und Abwiagung der Mafinah-
men zur Reduzierung und Minimierung von Risiken (Risikomanagement) helfen sol-
len. Dabei standen zwei wesentliche Funktionen einer effektiven, sachgerechten und
fairen Risikoregulierung im Vordergrund: Zum Ersten miissen die eingehenden
Sachurteile bei der Risikoabschitzung dem Stand des Wissens entsprechend korrekt,
vollstindig und relevant sein; zum Zweiten miissen die eingehenden Abwégungsur-
teile politisch legitimiert, d.h. ethisch schliissig begriindet, fiir alle nachvollziehbar
formuliert und auf der Basis von Mitwirkung der betroffenen Kreise zustande ge-
kommen sein.

Neben der Harmonisierung der Risikoregulierungsverfahren bildet der Bereich Kom-
munikation von Risiken und der Ergebnisse der Risikopolitik an die Offentlichkeit
einen weiteren Schwerpunkt. Deshalb hat die Kommission den Themenbereichen
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Kommunikation und Beteiligung eigene Kapitel gewidmet. Das Gleiche gilt fiir den
dritten Schwerpunkt: der Frage nach einer institutionellen Umsetzung der Empfeh-
lungen. Zweifelsohne konnen die meisten Empfehlungen auch innerhalb der beste-
henden oder gerade geschaffenen Institutionen verwirklicht werden. Dennoch ist die
Risikokommission der Uberzeugung, dass zumindest ein koordinierendes Dach iiber
der heute bestehenden Vielfalt der Regulierungsgremien errichtet werden sollte. Zum
Einen lassen sich die geforderten Ziele der Konsistenz, Kohédrenz und Nachvollzieh-
barkeit bei der Abschidtzung und Regulierung ohne Koordination nicht in die Realitdt
umsetzen, zum Anderen verlangt die zunehmende Europdisierung des Umweltrechts
eine eindeutige Kontaktstelle zwischen Deutschland und der EU.

Beim vorliegenden Bericht handelt es sich erst eine vorlaufige Fassung der Empfeh-
lungen der Risikokommission. Die aufgefiihrten Empfehlungen und Anregungen
miissen noch weiter mit Experten aus Wissenschaft, Politik, Wirtschaft und Gesell-
schaft diskutiert werden. Dies ist eine wesentliche Aufgabe der Kommission in den
folgenden Monaten. Trotz des vorldufigen Charakters des Berichts ist die Risiko-
kommission davon iiberzeugt, dass die generelle Richtung einer auf wissenschaft-
liche Qualitdt, Konsistenz, Transparenz und friihzeitige Beteiligung gestiitzten
Risikoregulierung in sich stimmig und nachvollziehbar ist. Wie dieses Ziel im
Einzelnen zu erreichen sein wird, soll deshalb auch Schwerpunkt der weiteren Arbeit
der Risikokommission sein.

Zum Schluss mochten wir noch der von Frau Karin Borkhart und Herrn Dr. Stefan
Diemer gefiihrten Geschéftsstelle der Kommission unseren besonderen Dank aus-
sprechen. Ohne die engagierte, sachkundige und kompetente Mitarbeit der Ge-
schéftsstelle wire dieser Bericht in der vorliegenden Form nicht moglich gewesen.
Bedanken mdchten wir uns auch bei den Vertreterinnen und Vertretern der beteilig-
ten Ministerien, vor allem bei Frau Simone Strecker, Herrn Dr. Axel Bottger, Herrn
Dr. Karl Eugen Huthmacher und Herrn Dr. Reiner Tiirck, fiir ihren Einsatz. Sie
haben uns wichtige Kommentare und Hilfestellungen bei der Erarbeitung und Fertig-
stellung dieses Berichtes gegeben.

Wir hoffen, dass der erste Bericht der Risikokommission zu einer intensiven Diskus-
sion des wichtigen Themas Risikoregulierung beitrdgt und viele neue und konstruk-
tive Anregungen fiir das Thema Umwelt und Gesundheit vermittelt. Kritische Kom-
mentare und ergidnzende Vorschldge sind der Kommission stets willkommen.

Miinchen, im Juni 2002

Ortwin Renn Andreas D. Kappos
(Vorsitzender) (Stellvertretender Vorsitzender)
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2.  Executive Summary

Die Einschédtzung von Risiken aus der Umwelt fiir die menschliche Gesundheit (z.B.
durch Chemikalien, Strahlung oder Lidrm) und die daraus abgeleiteten MaBBnahmen
weisen in Deutschland erhebliche Schwichen auf. Eine Vielzahl von Behérden und
Einrichtungen beurteilen diese Risiken oft nach unterschiedlichen Grundsétzen und
Konzepten. Daraus ergeben sich teilweise widerspriichliche Grenzwerte und Hand-
lungsstrategien. Die MaBstébe fiir die Risikoabschitzung und die Begriindungen fiir
das Risikomanagement sind fiir die Offentlichkeit, aber auch fiir Fachleute hiufig
nicht nachvollziehbar. Diese Situation behindert eine effektive Risikoregulierung und
fiihrt dariiber hinaus zu Vertrauensverlusten gegeniiber den risikoregulierenden Be-
horden und Gremien.

Vor diesem Hintergrund haben der Bundesumweltminister und die Bundesgesund-
heitsministerin im Rahmen des Aktionsprogramms Umwelt und Gesundheit (APUG)
die "Risikokommission" am 6. Oktober 2000 eingesetzt, um Vorschlige und Em-
pfehlungen zu einer Neuordnung der Verfahren und Strukturen zur Risikobewertung
und Standardsetzung im gesundheitlichen Umweltschutz zu erarbeiten. Nach 18 Mo-
naten intensiver Beratung legt die Kommission hiermit ihren ersten Bericht vor. Der
Endbericht folgt im Friihjahr 2003.

Ausgangspunkt der Empfehlungen ist die Beobachtung, dass die heutige Praxis der
Risikoabschétzung (die wissenschaftliche Charakterisierung des Risikos und seine
wissenschaftliche Bewertung) und des Risikomanagements (gesellschaftliche und
politische Bewertung des Risikos, wertegeleitete Abwagungen von Handlungsoptio-
nen, die Entscheidung iiber zu treffende Mallnahmen und deren Umsetzung) deut-
liche Mingel aufweist. Nach Einschiatzung der Risikokommission sind grundlegende
Verbesserungen in der Risikoregulierung in Deutschland dringend erforderlich, unter
anderem aus Griinden der Vereinheitlichung, der Transparenz und der Akzeptanz bei
den Betroffenen, aber auch zur effektiven Beforderung deutscher Interessen im inter-
nationalen Rahmen, z.B. in der Europédischen Union. Hierfiir sind in nichster Zeit
auch die zu einer effektiven und transparenten Risikoregulierung notwendigen Res-
sourcen im Sinne von Personal und Finanzmittel aufzubringen, denen ein entsprech-
ender Nutzen zumindest mittelfristig durch Effizienzgewinne (z.B. durch Vermei-
dung von Doppelarbeit) gegeniibersteht.

Die Verfahren der Risikoregulierung sollten begriindet und nachvollziehbar sein und
eine auch gesetzlich verankerte Beteiligung der Betroffenen vorsehen. Eine zentrale
Rolle spielt dabei die Risikokommunikation. Die Verfahren sollten national im Rah-
men der foderalen Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern und inter-
national (EU, OECD) abgestimmt sein.

Die Risikokommission empfiehlt:

1. Eine klare Trennung von Risikoabschédtzung und Risikomanagement, um zu ver-
hindern, dass die wissenschaftliche Risikoabschédtzung mit 6konomischen, tech-
nischen, sozialen Abwégungsaspekten des Risikomanagements vermengt wird
und gegenseitige Kompetenziiberschreitungen stattfinden. Gleichzeitig sollte je-
doch eine enge Kooperation mit Riickkopplungen zwischen Risikoabschidtzung
und Risikomanagement vor allem in der Phase der Risikobewertung stattfinden.
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Umsetzungsvorschlag: Angleichung der Verfahren und organisatorischen
Strukturen an entsprechende Gliederungen der EU mit Ubergangsldsungen. Iter-
ativer Prozess der Abstimmung zwischen Risikoabschdtzung und —management.

Die wissenschaftliche Risikoabschitzung bedarf eines eindeutigen und nachvoll-
ziehbaren prozeduralen Verfahrens mit einem hohen Maf} an Transparenz, mit
Beteiligung der Fachoffentlichkeit und bei kontroversen Themen auch der wich-
tigsten gesellschaftlichen Gruppen. Annahmen und Ableitungen sind zu begriin-
den und der Offentlichkeit zuginglich zu machen. Das Ergebnis der Risikoab-
schétzung soll nicht allein als einzelne Zahl (Punktschitzer des Risikos, Schwel-
lenwert) dargestellt werden, sondern es sind auch die Zuverléssigkeit der Aus-
sage, die Unsicherheiten der Abschitzung sowie die Rahmenbedingungen, unter
denen die Risikoangabe gilt, zu kommentieren.

Umsetzungsvorschlag: Es sind verbindliche Leitlinien zum Vorgehen bei der
Risikoabschétzung in einem Leitfaden zusammenzustellen (Entwiirfe dazu lie-
gen bereits vor). Dieser muss als zentrales Element Vorgaben zum Umgang mit
Nichtwissen und Unsicherheit enthalten. Aulerdem muss in diesem Leitfaden
vorgegeben werden, wie weitgehend die jeweiligen Abschétzungsschritte im
Einzelfall mindestens explizit zu begriinden sind. Es ist sicherzustellen, dass
normative Vorgaben, die nicht durch Wissenschaftler gesetzt werden sollten, zu
Beginn des Verfahrens durch dazu legitimierte Gremien eingebracht werden.
Gleichzeitig sollten wichtige bewertungsleitende Elemente bei der Risikoab-
schitzung vorab gesellschaftlich geklért und so weit wie moglich festgelegt wer-
den. Dazu gehoren insbesondere tolerierbare Risiken, Adversitdt und Vorsorge.

Auch beim Risikomanagement ist analog zur Risikoabschédtzung nach klaren
prozeduralen Vorgaben vorzugehen. Abwigungen und Entscheidungen bei der
Festlegung von regulatorischen Strategien miissen einen transparenten Vergleich
von Handlungsoptionen unter Einbezug von deren voraussichtlichen Konsequen-
zen enthalten. Beim Risikomanagement ist eine weitgehende Beteiligung der
Offentlichkeit und von Interessengruppen notwendig.

Umsetzungsvorschlag: Notwendig sind ein Leitfaden zur Durchfiihrung von
Abwidgungen, Richtlinien fiir die Dokumentation von Zielkonflikten und deren
Losungen und rechtsverbindliche Vorschriften zu Beteiligungsverfahren fiir die
Offentlichkeit, die iiber bloBe Anhdrungen hinausgehen.

Risiken miissen friihzeitig erkannt werden. Bei der Vielzahl von Risiken sind
deshalb Frithwarnsysteme und Verfahren zur Festlegung von Prioritdten institu-
tionell zu verankern.

Umsetzungsvorschlag: Einrichtung einer Anlaufstelle fiir das Vorbringen von
Verdachtsmomenten und/oder Besorgnisanlissen fiir die Offentlichkeit. Etablie-
rung von Mal3gaben fiir die Vorbewertung (Screening) sowie eines Verfahrens
zur Prioritdtensetzung unter Einbezug von physikalisch-chemischen Eigenschaf-
ten potentiell gefdahrlicher Agenzien (z.B. Produktionsausmal, Persistenz, Bio-
akkumulation, Expositionsmdglichkeit) und dariiber hinaus Kriterien der sozia-
len Konflikttrachtigkeit des Risikos. Die Fritherkennung von Risiken ist zu for-
dern. Insbesondere sind hierbei die Mdglichkeiten der Fritherkennung tiber (Um-
welt-’/Human-)Monitoring und der praktischen Erfahrung vor Ort zu nutzen.

Eine angemessene Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an der Entscheidungs-
findung ist sachlich und demokratisch geboten, da die Definition des Schutz
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ziels, die Festlegung von Konventionen bei der Abschédtzung sowie Auswahl und
Abwigung der risikoreduzierenden Ma3inahmen von gesellschaftlichen und poli-
tischen Zielsetzungen bestimmt werden.

Umsetzungsvorschlag: Im Vorverfahren und bei der Risikoabschidtzung miissen
Wissenstrager aus unterschiedlichen Disziplinen und Institutionen zusammen-
wirken. Dazu eignen sich besondere diskursive Verfahren.

Die Ergebnisse der Abschitzung sollten in einer Anhorung mit Vertretern gesell-
schaftlicher Gruppen erortert werden.

Beim Risikomanagement miissen alle beteiligten Akteure einschlieBlich den
Vertretern der gesellschaftlichen Gruppen in den Abwéagungsprozess eingebun-
den werden. Dies kann durch traditionelle Einwendungsverfahren und Anhorun-
gen, aber auch durch neue Formen wie Mediation und Runde Tische geschehen.
Bei kontroversen Themen soll im Zuge der Umsetzung der risikoreduzierenden
MalBnahmen die betroffene Bevolkerung einbezogen werden. Dazu sind traditio-
nelle Verfahren wie Anhorungen und Biirgerversammlungen aber auch innova-
tive Verfahren wie Biirgerforen, Planungszellen oder Konsensus-Konferenzen
zu wihlen.

6. Risikokommunikation ist als integraler Bestandteil des gesamten Prozesses der
Risikoregulierung anzusehen. Alle Anstrengungen zur Risikokommunikation
sollten von dem Leitbild der Risikomiindigkeit getragen sein.

Umsetzungsvorschlag: Risikokommunikation ist als Dienstaufgabe in allen Be-
horden und Institutionen zu betrachten, in deren Zustindigkeit Risikoabschit-
zung und Risikomanagement liegen. Entsprechende Ressourcen und Fortbil-
dungsmaBnahmen sind vorzusehen. Kommunikation soll allen interessierten
Biirgerinnen und Biirgern die Moglichkeit verschaffen, auf der Basis der Kennt-
nis der faktisch nachweisbaren Auswirkungen, der verbleibenden Unsicherheiten
und der vertretbaren Interpretationsspielrdume eine personliche Beurteilung der
jeweiligen Risiken vorzunehmen. Zur organisatorischen Umsetzung der Leitge-
danken zur Kommunikation und Beteiligung schldgt die Risikokommission vor,
institutionen- und behordeniibergreifend eine Servicestelle fiir Risikokommuni-
kation einzurichten.

7. Zur Koordination der Risikoregulierung in Deutschland ist die Einrichtung von
koordinierenden und verfahrensleitenden Stellen erforderlich.

Umsetzungsvorschlag:

1. Einrichtung eines hochrangigen, interdisziplindr zusammengesetzten Risiko-
rats, dessen Aufgabe die Harmonisierung und Koordination der Risikoab-
schitzung ist. Die Mitglieder des Rats sind hauptamtlich auf Zeit zu berufen.

2. Einrichtung eines aus Behdrdenvertretern des Bundes und der Lander zusam-
mengesetzten Regulierungsausschusses, dem die Koordinierung des Risiko-
managements obliegt.

3. Um die Verzahnung zwischen Risikoabschidtzung und Risikomanagement
besonders in der Phase der Risikobewertung sicherzustellen, konnte es sinn-
voll sein, beide Gremien durch eine gemeinsame Geschiftsstelle zu betreuen.
Dieser konnte die erwédhnte Servicestelle fiir Risikokommunikation ange-
gliedert sein.

Die wichtigsten Empfehlungen fiir die gesamte Risikoregulierung im Hinblick auf
Akteure, Handlungs- und Reformbedarf sind in Tab. 2-1 zusammengefasst.
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Tab. 2-1:  Ablaufdiagramm der Risikoregulierung mit den einzelnen Teilschritten, Akteuren und dem von der Risikokommission

aufgezeigten Handlungsbedarf

Phasen —»

Strukturen ¥

Vorverfahren

Risikoabschiitzung

Risikomanagement

Umsetzung und Monitoring

Teilschritte Fritherkennung von Risiken und o Identifizierung des Gefdhrdungs- Entscheidung tiber Handlungs- Umsetzung der MaBnahmen
Gefahrdungspotentialen potentials notwendigkeit Lokale Anpassung der Mag-
Vorldufige Charakterisierung nach |e Quantitative Gefdhrdungsab- Entwicklung von Handlungs- nahmen, falls notwendig
%fgﬁ?ﬁi?;é&nigﬁerhelt und schatzung optionen Fortlaufende Erfolgskontrolle
& o Abschitzung der Exposition Vergleich und Bewertung der und Monitoring
i’/ré;)fr;ltla;:zrrllsetzung fur weiteres o Charakterisierung von Risiko, Optionen Riickmeldung an das Risiko-
Unsicherheiten, Dissens Optionenfolgenabschitzung management und die Anlauf-
Zuordnung zu relevanten . stelle
Schutzzielvorgaben * Naturwiss. Bewertung
(Handlungsmoglichkeiten) Evaluation
Akteure Fachbehorden o Fachbehorden Fachbehorden Fachbehorden

Politische Gremien (Schutzziele,
normative Konventionen)

Wissenschaftliche Institute,
Gemeinschaften und
Kommissionen

Gesellschaftliche Gruppen
(Umwelt, Wirtschaft,
Gewerkschaften, NGOs)

Uber Hotlines: allgemeine
Bevolkerung

Wissenschaftliche Gremien
(Beratung oder Empfehlung)

Wissenschaftliche Dienstleister

Moglich: Gesellschaftliche Beirdte
(Verbraucher, Umwelt, Wirtschaft)

NHIHVAIAdASONNLIIMAEL

Politische Gremien (Schutzniveaus; !

Abwiagungskriterien)
Andere Behorden und Amter

Gesellschaftliche Beirite

(Verbraucher, Umwelt, Wirtschaft)

Unter Umsténden breite
Beteiligung der Stakeholders bei
kontroversen Bewertungen

ONNAIdHDSLNT dNN DNNOYMEV

Lokale Akteure

Gesellschaftliche Gruppen
(Feedback, systematische
Beobachtung)

Fortsetzung der Tabelle auf der ndchsten Seite!
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Phasen —»

Strukturen ¥

Vorverfahren

Risikoabschiitzung

Risikomanagement

Umsetzung und Monitoring

Handlungsbedarf
und Anforderungen
aus Sicht der

Einrichtung eines Verfahrens zur
Problemeingrenzung (Screening):
- Anlaufstelle fiir Beobachtungen

Maoglichst einheitlicher und ein-
deutiger Leitfaden fiir die Vorge-
hensweise bei der Abschitzung

Maglichst einheitlicher und nach-
vollziehbarer Leitfaden fiir die Vor- !
gehensweise beim Management

1o Dokumentation der

Umsetzungsschritte

io Bei Bedarf: Beteiligung der

- Risk Panel (Wissenschaft)
- Behdrdeniibergreifende AG
- Risikorat

Empfehlung der Risiko-
kommission: Risikorat

Stiarkung der wiss. Fachkompetenz
in Behorden

Einfiihrung eines fiir alle Gremien
und Institutionen verbindlichen
Leitfadens

Bessere Abstimmung der
Risikoabschdtzungsinstitutionen

Fortbildung von Amtstrigern

Gemeinsamer Leitfaden fur die
Abwigung

Abstimmung mit Risikorat
und der Servicestelle fiir Risiko-
kommunikation

managements und des Vollzugs

o Mitwirkung der Servicestelle fiir
Risikokommunikation an der
Unterrichtung der Bevdlkerung
und der Kommunikation {iber
Monitoring

Risikokommission aus Umvwelt und"Gesundhelt (fur o Transparenz und Konsistenz der Transparenz und Kohédrenz der betroffenen Bevolkerung vor Ort
Biirger und Behbrden) Vorgehensweise | Abwigungsverfahren |
- Klare Dokumentation & gung re Riickmeldung iiber Umsetzung
- Abstimmung mit EU- und OECD- |« Anhérung und Méglichkeit des 1o Folgenabschitzung der ins Auge i an das Risikomanagement
Richtlinien Einspruchs i gefassten MaBnahmen ! ! . .
- Biirger-Hotline (Telefon, Internet) . : . : + Sicherstellung einer aus-
T o o Dokumentation von Verfahren und 1o Beteiligung der Stakeholders durch i 5. 1 reichenden und kontinuierlichen
° gréhzell_nﬁi I.(Oﬁ;muzll}atlgn r;lt {1er Ergebnissen i Anhdrung oder durch innovative w | Umweltbeobachtung
entlichkeit iber Autgabe, Ziel- : : ot
setzung und Mitwirkungsmoglich- | Verstdndliche, nachvollziehbare und | ! V.e rfahren wie M ediation, Runde é. ' Hotline fiir Biirger (Telefon und
X i " . . N i o 1 Tische etc. (bei kontroversen >
keiten der Verbiande und Biirger an auf d}? Anliegen d.er Burger bezoge- D Themen) Q Internet)
der Fritherkennung ne Risikokommunikation I . . . ; ‘e Laufende Kommunikation iiber
o o D om Offentliche Dokumentation von: ' Erfolee bzw. Probleme im Voll-
D Leg"mmatlon der fu.r die Risikoab- ! = | - Verfahrensablauf Q dg U . )
s'chatzung erfo.rderhchen, norma- R Abwigungskriterien c o zug der umsetzung
tiven Konventll(l)ngn durch Be];elg— ; - Ergebnissen é
SUIS von gese”. upp e.n (@ el ' @ e nachvollziehbare und auf Dialog
finition adverser Effekte; tolerier- Lo . .. Lo, hom
ey ! ¢ ausgerichtete Risikokommunikation; —
bares Risiko; Vorsorge- oder b . .
Gefahrenbereich, Umgang mit b om o ;
Nichtwissen) 2 a
i S , : T :
Institutioneller e Screening braucht o Einrichtung eines Risikorats ! ; re Einrichtung eines Regulierungs- tm e Ausreichende Ressourcen fiir
Anderungsbedarf Institutionalisierung . . . L ! ausschusses — | Risikomonitoring in den
+ Einrichtung einer Servicestelle fir | ~ | o Behérden
o Madglichkeiten: Risikokommunikation beim | ; te Benennung eines Kommunikations- - |
- Im Rahmen bestehender Risikorat | i verantwortlichen in Behdrden i 1o Verbesserung der Koordination
Institutionen | | i zwischen Organen des Risiko-
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3. Ausgangslage: Inkonsistenzen und Kommunikations-
defizite in der Regulierung von Risiken

3.1. Einleitung

In einer Kolner Schule wird eine Raumluftkonzentration polychlorierter Biphenyle
von 8 pug/m’ gemessen. Wegen konkreter Gesundheitsgefahr werden die Behorden
bauordnungsrechtlich einschreiten und die Schule sanieren. Steht diese Schule dage-
gen in Miinchen, so sind dort Sanierungsmafinahmen "zur Abwehr einer moglichen
Gefahr von Leben und Gesundheit" nicht angezeigt.

Gesundheitsgefdhrdungspotentiale durch Noxen aus der anthropogen verdnderten
Umwelt (Larm, Strahlung, Chemikalien) werden in Deutschland sehr unterschiedlich
eingeschitzt. Die zugrunde liegenden Bewertungskontroversen wurden im TA-Pro-
jekt "Umwelt und Gesundheit" des Biiros fiir Technikfolgenabschitzung beim
Deutschen Bundestag analysiert [1]. Diese Kontroversen spiegeln sich auch bei den
risikomindernden staatlichen MaBBnahmen und in der Standardsetzung sowie in deren
offentlicher Rezeption und Akzeptanz wider.

In seinem Jahresgutachten 1996 [2] hat der Rat von Sachverstindigen fiir Umwelt-
fragen (SRU) eine Bestandsaufnahme und Kategorisierung von Umweltstandards in
Deutschland durchgefiihrt. Er hat dabei 154 zu dieser Zeit in Deutschland geltende
Grenzwertsysteme (Listen) mit ca. 10.000 Umweltstandards fiir die wichtigsten Be-
reiche (Chemikalien, Lebensmittel, Luft, Wasser, Boden, Larm, Abfall sowie ioni-
sierende und nichtionisierende Strahlung) erfasst. Sein Fazit: Es herrscht Wildwuchs,
Inhomogenitit der Beurteilung und mangelnde Glaubwiirdigkeit.

Urséchlich sind:

« konkurrierende Zustindigkeiten in den Behdrden,

« unterschiedliche Traditionen der akademischen Disziplinen,
« fehlende Beteiligung betroffener gesellschaftlicher Gruppen,

. fehlende Verfahrensregeln, mangelnde Transparenz, fehlende Begriindungen der
Entscheidungsfindung,

. fehlende explizite Kosten-Nutzen-Analysen,
« fehlende Pflicht, die Standards zu iiberwachen.

In dem Gutachten wird u.a. aufgezeigt, dass den einzelnen Listen sehr unterschied-
liche Bewertungsphilosophien zugrunde liegen:

« Der Standard entspricht der empirisch ermittelten Wirkungsschwelle,
Beispiele: Ein grofler Teil der Maximalen Arbeitsplatzkonzentrationen (MAK-
Werte) und der Maximalen Immissionskonzentrationen (MIK-Werte);

o Der Standard entspricht der Wirkungsschwelle unter Beriicksichtigung eines
Sicherheitsabstands,
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Beispiel: Akzeptable tdgliche Aufnahmemenge (ADI-Werte”) der Weltgesund-
heitsorganisation (WHO);

o Der Standard wird nach dem Minimierungsgebot oder dem ALARA-Prinzip (so
niedrig wie verniinftigerweise erreichbar’) festgelegt,
Beispiel: Technische Richtkonzentrationen (TRK-Werte);

« Der Standard wird nach Hygienemafstidben festgelegt, d.h. er entspricht der ana-
lytischen Nachweisgrenze,
Beispiel: Trinkwassergrenzwerte (Trinkwasser soll frei von Fremdstoffen sein).

Weiter wird festgestellt, dass sich in der Bundesrepublik Deutschland zahlreiche
Gremien weitgehend unkoordiniert mit der Ableitung gesundheitsbezogener Um-
weltstandards befassen. Dies birgt die Gefahr von Doppelarbeit und Inkonsistenz in
der Standardsetzung und ist Anlass fiir Forderungen nach Vereinheitlichung.

Mit Inkonsistenzen und Defiziten bei der Festlegung gesundheitsbezogener Umwelt-
standards beschéftigte sich auch ein Forschungsprojekt im Rahmen des Umweltfor-
schungsplans [3]. Im Fokus der Betrachtungen standen dabei die Probleme der fach-
wissenschaftlichen Risikoabschédtzung und deren immanente Unsicherheiten.

In einer empirischen Untersuchung von 17 wirkungsbezogenen Standardableitungs-

konzepten zeigte sich, dass

. eine Verkniipfung der Bewertungskonzepte mit den rechtlich definierten Schutz-
zielen nur in Ausnahmefallen explizit hergestellt wird,

« die Vorgehensweise bei der Behandlung kanzerogener Wirkungen, die sich ent-
weder an der Evidenz fiir Humankanzerogenitit und einer quantitativen Risiko-
abschitzung oder an Kenntnissen zum Wirkungsmechanismus orientiert, unein-
heitlich ist,

. die Existenz einer empirisch bestimmbaren Wirkungsschwelle bei nicht kanzero-
genen Endpunkten kaum in Zweifel gezogen wird,

« die Adversitit einer Wirkung in der Regel abstrakt definiert und ihre Konkretisie-
rung im Einzelfall durch ein Expertenurteil erwartet wird,

« bei der Auswahl geeigneter Datenquellen {iber Qualitidtsanforderungen in der Re-
gel keine Angaben gemacht wurden.

Divergenzen bei den Ergebnissen der wissenschaftlichen Risikoabschitzung von
verschiedenen Institutionen, die bei gleicher Ausgangsdatenlage bis zu zwei Zehner-
potenzen betragen konnten, lieBen sich meist durch die unterschiedliche Hohe der
verwandten Extrapolations- und Unsicherheitsfaktoren und/oder durch unterschied-
liche Modelle der Expositionsabschitzung erkléren.

SchlieBlich liegt seit Juli 2001 das Gutachten der Prédsidentin des Bundesrechnungs-
hofes zur Organisation des gesundheitlichen Verbraucherschutzes vor, das sich
kritisch mit den Verfahren und Strukturen der Risikobewertung und des Risiko-
managements in diesem Themenfeld auseinandersetzt [4].

a

ADI = Allowable Daily Intake;

b ALARA = As Low As Reasonable Achievable, Minimierungsprinzip
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3.2. Risikobewertende Institutionen

Eine Vielzahl unterschiedlicher Institutionen und Einrichtungen bewerten in
Deutschland Gesundheitsrisiken aus der Umwelt, setzen Standards und empfehlen
oder veranlassen risikomindernde Mallnahmen. Hierzu gehoren auf der Ebene der
Bundesministerien:

« Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, zustindig
beispielsweise fiir Wasser, Aullenluft, Boden, Strahlenschutz (ionisierende und
nichtionisierende Strahlen), Reaktorsicherheit, Chemikaliensicherheit (bezogen
auf Umwelt und Natur), Innenraumluft;

« Bundesministerium fiir Gesundheit, zustindig z.B. fiir den allgemeinen Gesund-
heitsschutz und fir Trinkwasser;

« Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft, zu-
standig z.B. fiir Lebensmittelsicherheit, Chemikaliensicherheit (bezogen auf die
Anwendung beim Verbraucher);

« Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, zustindig fiir den Arbeits-
schutz;

« Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, zustindig fiir den
Jugend- und Mutterschutz.

In gewissem Malle werden auch in anderen Ministerien Gesundheitsrisiken aus der
Umwelt bewertet, wie z.B. im Verkehrsministerium oder im Wirtschaftsministerium.
In den Ministerien selbst liegen die Einzelzustdndigkeiten in verschiedenen Refera-
ten und Abteilungen. Die zersplitterte Zustandigkeit erfordert erheblichen Aufwand
fiir die Koordination und Abstimmung. Sie flihrt zu Doppelarbeit und zu Bewer-
tungsdivergenzen.

Die Bundesministerien bedienen sich bei der Risikoabschitzung und dem Risikoma-
nagement in der Regel der in ihrem Zustdndigkeitsbereich befindlichen Bundesober-
behorden (z.B. Biologische Bundesanstalt, Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Ar-
beitsmedizin, Bundesamt flir Strahlenschutz, Bundesinstitut fiir gesundheitlichen
Verbraucherschutz und Veterindrmedizin, Robert Koch-Institut, Umweltbundesamt),
privatrechtlicher Einrichtungen (z.B. Senatskommission zur Bewertung Maximaler
Arbeitsplatzkonzentrationen der Deutschen Forschungsgemeinschaft; Kommission
Reinhaltung der Luft des Vereins Deutscher Ingenieure und des Deutschen Instituts
fiir Normung; Beratergremium umweltrelevanter Stoffe der Gesellschaft Deutscher
Chemiker), Expertengremien (z.B. Strahlenschutzkommission) oder privatwirtschaft-
lich tdtiger Gutachter. Auch die Bundesoberbehorden lassen sich bei der Risiko-
regulierung von ehrenamtlichen Expertengremien (z.B. Innenraumluftkommission,
Human-Biomonitoring-Kommission, Zentrale Kommission fiir Biologische Sicher-
heit) beraten.

Im foderalen System der Bundesrepublik fiihren die Lander die Bundesgesetze als
eigene Angelegenheit aus. Wegen der iiberwiegend unbestimmten Rechtsbegriffe in
den Gesetzestexten ist ihnen (und zum Teil auch den Kommunen) in vielen konkre-
ten Fillen die Risikoregulierung iiberlassen. Zur Wahrung eines einheitlichen Ge-
setzesvollzugs in Deutschland finden Absprachen zwischen den Lidndern sowie
zwischen diesen und dem Bund statt. Hierzu dient eine Vielzahl von Gremien in
Form von Ausschiissen, z.B. Landerausschuss fiir Immissionsschutz (LAI), Lander-
ausschuss fiir umweltbezogenen Gesundheitsschutz (LAUG, friiher Ausschuss fiir

-18 -



Umwelthygiene, AUH), Fachausschuss fiir Strahlenschutz (FASS), Landerausschuss
fiir Arbeitsschutz und Sicherheitstechnik (LASI) und Arbeitsgemeinschaften (z.B.
Landerarbeitsgemeinschaft Boden, LABO). Der Grofteil dieser Gremien hat sich in
den vergangenen Jahrzehnten anlassbezogen gebildet, ohne rechtlich festgeschrieben
zu sein. Diese informell-institutionalisierte Gremienstruktur entstand aus dem Be-
diirfnis heraus, ldnderiibergreifende Vollzugsfragen gemeinsam, das heiflt unter
Beteiligung aller Lidnder und des Bundes, zu erfassen und soweit als moglich zu
einer einheitlichen Sicht- und Vorgehensweise zu gelangen.

Da die betreffenden Gremien nicht die Kompetenz haben, den Vollzug verbindlich
einheitlich festzulegen, kommt es nicht immer zu einer angemessenen bundeseinheit-
lichen Problembewiltigung. Das Gutachten der Prisidentin des Bundesrechnungs-
hofes sieht die Griinde hierfiir in der Tatsache, dass die traditionelle Bund/Lander-
Gremienstruktur ohne einen rechtlich verbindlichen Aufgaben- und Pflichtenkatalog
arbeitet, nicht immer alle Lander in den Sitzungen vertreten sind, Absprachen nur
einvernehmlich getroffen werden konnen, gleichwohl nicht rechtsverbindlich sind,
und - selbst einvernehmlich getroffen - in der Praxis nicht immer von allen Landern
eingehalten worden sind [4].°

Auch die Bund/Lénder-Gremien bedienen sich fiir die Risikoabschédtzung lindereige-
ner Fachbehorden (z.B. Landesumweltamt NRW, Landesgesundheitsamt BW), Un-
terarbeitsgruppen unter Expertenbeteiligung (z.B. Unterausschuss fiir Wirkungsfra-
gen des LAI unter Beteiligung von Experten des Umweltbundesamtes und des um-
weltbezogenen Gesundheitsschutzes), Expertenanhdrungen und externer Gutachter.

Im gesamten Bereich der staatlichen Risikoabschitzung kommt den unabhédngigen,
d.h. nicht unmittelbar an Weisungen der Auftraggeber gebundenen Experten eine
Schliisselrolle zu. Diese arbeiten liberwiegend ehrenamtlich in den oben erwdhnten
Kommissionen. Wegen der erheblichen Arbeitsbelastung durch ihre Beratungstatig-
keit und des traditionell geringen Renommees praxisnaher, angewandter Forschung
an deutschen Universititen und wissenschaftlichen Einrichtungen® ist der Gesamt-
pool an fiir Zwecke der Risikoabschitzung rekrutierbaren Fachleuten beschréankt. Ein
kleiner Kreis von Experten wird immer wieder in den verschiedensten Kontexten be-
ratend titig. Im Ubrigen entbehrt die Heranziehung externer Experten fiir staatliche
Risikoregulierungsaufgaben transparenter Kriterien beziiglich der fachwissenschaft-
lichen Expertise sowie der Unabhdngigkeit und der Ausgewogenheit der reprasen-
tierten wissenschaftlichen Meinungen.

Da sich immer wieder dieselben Experten zu unterschiedlichen Risikothemen &uflern
und, zu recht oder unrecht, von Auflenstehenden eine Verkniipfung der ehrenamt-
lichen mit der dienstlichen Tétigkeit oder der Vergabe von Forschungsmitteln unter-
stellt wird, ist das Vertrauen der allgemeinen Offentlichkeit und von Betroffenen in
die Expertenvoten gestort. Selbst ihrer Verfassung nach eindeutig unabhéngige und
nur von wissenschaftlichen Kriterien geleitete Gremien, wie z.B. die MAK-Kommis-
sion und die Strahlenschutzkommission, genieen nicht mehr das volle Vertrauen der
Offentlichkeit.

Das anfangs geschilderte Beispiel aus der Innenraumbewertung ist Fakt, obwohl sich die Baube-
horden der Lénder auf ein gemeinsames Vorgehen verstindigt hatten.

Bezeichnend hierfiir ist die weitgehende Abschaffung fremdstofftoxikologischer Lehrstiihle und
die jahrzehntelange Missachtung der Epidemiologie an deutschen Universitéten.
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Risikoregulierungen internationaler Institutionen (z.B. Weltgesundheitsorganisation,
WHO) bzw. Regelwerke (z.B. International Program on Chemical Safety, IPCS;
Europdische Normung, EU-Regelungen), aber auch auBlerdeutscher nationaler Ein-
richtungen (US-EPA, RIVM der Niederlande) beeinflussen ganz wesentlich die
Risikoregulierung in Deutschland und werden zum Teil ohne Beriicksichtigung des
jeweiligen Entscheidungskontextes kritiklos iibernommen.

3.3. Defizitanalyse

Im Folgenden wird der bisherige Diskussionsstand zu den Defiziten der Risikoregu-
lierung in Deutschland pointiert in Thesen zusammengefasst und, wo es angebracht
ist, mit Beispielen belegt.

3.3.1. Allgemeine Defizite

1.

Die Terminologie der in der Risikoregulierung verwandten Begriffe (Risiko,
Gefahr, Vorsorge, Standard etc.) ist je nach Fachdisziplin und Kontext
uneinheitlich. Auch werden im selben Kontext unterschiedliche Begrifflich-
keiten vermischt.

Die fachspezifischen Unterschiede des Risikobegriffs in Toxikologie, Epidemi-
ologie, Technik, Okonomie und Recht sind im SRU-Sondergutachten 1999
"Umwelt und Gesundheit" ausfiihrlich dargestellt [5].

Beispielsweise wird der Begriff "Vorsorge" einerseits fiir MaBBnahmen benutzt,
die eingeleitet werden, wenn ein verniinftiger Anlass zur Besorgnis besteht, un-
abhéngig davon ob von der Noxe ein erhebliches Risiko ausgeht oder nicht.
Andererseits wird er aber auch bei fehlender oder unzureichender Erkenntnis
oder fiir die vorsichtige Vorgehensweise bei zwei oder mehr Alternativen ange-
wandt.

Das SRU-Gutachten von 1996 nennt mehr als 40 Begriffe fiir Umweltstandards,
ohne dass diese einvernehmlich definiert sind bzw. eindeutig voneinander abge-
grenzt werden konnen. Auf die aus der Begriffsvielfalt resultierenden Risiko-
kommunikationsprobleme macht u.a. [6] aufmerksam.

Problemdefinition, Risikoabschitzung und Risikomanagement werden in-
haltlich nicht getrennt betrachtet, sondern gehen meist flieBend ineinander
iiber.

Die konzeptionelle Trennung von wissenschaftlicher Risikoabschédtzung und
Risikomanagement zielt vor allem darauf ab, den Entscheidungsprozess rational
und nachvollziehbar zu strukturieren und damit insgesamt die Glaubwiirdigkeit
zu erhohen. Obwohl das Separationsprinzip weitgehend unumstritten ist, werden
in der Praxis naturwissenschaftliche und politische Aspekte miteinander ver-
mischt. Dem Risikomanagement zuzuschreibende Abwégungsprozesse beein-
flussen die wissenschaftliche Risikoabschédtzung insbesondere dann, wenn die
Datenlage fiir letztere unzureichend ist und wissensgeleitete Extrapolations- oder
Uberbriickungsschritte erforderlich werden. Nach Lahl [7] ist die hiufig festge-
stellte Vermischung dieser beiden Aspekte in der Entscheidungsfindung ein "un-
iibersehbares Steuerungsdefizit 6ffentlicher Verwaltung". Sie wecke den Ver-
dacht opportunistischer Standardsetzung und berge Risiken fiir die Glaubwiir
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digkeit der politischen Entscheidungsfindung wie auch fiir die Glaubwiirdigkeit
der Wissenschaft selbst.

Das oben dargestellte Geflecht der Akteure der staatlichen Risikoregulierung
birgt die Gefahr der intransparenten Vermischung von Risikoabschitzung und
Risikomanagement strukturell in besonderem Malle in sich als in den meisten
Gremien (teilweise in Personalunion) beide Aufgaben wahrgenommen werden.

Die gesetzlichen Vorgaben im Bereich der einzelnen Medien wie Trinkwas-
ser, Luft, Boden bzw. Innenraum weichen voneinander ab und fiihren not-
wendigerweise zu unterschiedlich strengen Regulierungen und Standards
fiir ein und dieselbe Noxe.

Es fehlen einvernehmliche Regulationsprinzipien fiir Risiken, z.B. kanzero-
gene Substanzen.
In Deutschland angewandte Verfahren sind:
- Quantitative Risikoabschitzung und Annahme eines akzeptablen Risikos [8]
- Minimierungsgebot (z.B. TRK-Werte im Arbeitsschutz)
- Einstufung nach

- Evidenz (Humankanzerogenitit)

- Mechanismus (Gentoxizitét).
Eine neue Kategorie der MAK-Kommission fiir Stoffe ohne einen "nennens-
werten" Beitrag zum Krebsrisiko fithrt normative Elemente in die Risikoab-
schitzung ein.

Eine differenzierte Diskussion iiber die Hohe und Qualitit eines Risikos, die
noch als tolerabel bzw. allgemein akzeptabel angesehen werden konnen (de
minimis risk), hat in der Offentlichkeit bisher nur ungeniigend stattgefun-
den.

Die Eintrittswahrscheinlichkeit und das erwartete Ausmal eines Schadens sind
in diesem Zusammenhang sicher relevante, aber nicht die einzigen Gesichts-
punkte, die bei der Frage nach tolerierbaren Risiken herangezogen werden
konnen. Dariiber hinaus sind Kontextbedingungen wie die Kosten der Risiko-
reduktion, die erwartete Verteilung von Schiden und Risikowahrnehmungen in
Betracht zu ziehen. In der Regel wird die Akzeptabilitét eines Risikos implizit -
und damit fiir die Offentlichkeit nicht nachvollziehbar - durch Expertenurteil
festgelegt, etwa durch Aussagen wie "keine relevante Schidigung" oder "keine
Schiadigung mit Krankheitswert".

Die Gesellschaft muss sich einerseits dartiber klar werden, dass es kein Null-
risiko gibt und MaBnahmen zur Risikominderung auch neue Risiken erzeugen
konnen. Andererseits sind ihr hdufig Risiken nicht bewusst, die sie selbst eingeht
oder verursacht, wie z.B. Klimarisiken durch Verbrennung fossiler Brennstoffe.

Ebenso fehlen bisher allgemein anerkannte Kriterien fiir eine Differenzie-
rung zwischen Gefahrenabwehr und Vorsorge, die sich an iiberpriifbaren
qualitativen oder quantitativen Maf}stiiben orientieren.

Hierzu sei auf die Diskussion im Lénderausschuss fiir umweltbezogenen Ge-
sundheitsschutz (LAUG) verwiesen [9].

Auch die Zusammenhinge zwischen Gesundheit und Umwelt werden in
ihrer Komplexitit oft nicht geniigend erfasst (z.B. indirekte Gesundheitsbe-
eintrichtigungen durch Klimainderungen, Verarmung des Genpotentials
durch Artenriickgang etc.).
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8.

10.

11.

Die Vorgehensweise bei der Priorititensetzung, der Veranlassung einer
Risikoabschitzung, wie auch bei der Auswahl und Terminierung der einzu-
leitenden MafBlnahmen ist uneinheitlich, unsystematisch und wird haufig
von einer zufilligen oder interessengeleiteten Problemwahrnehmung durch
die allgemeine Offentlichkeit oder die Medien bestimmt.

Die Koordination und Verzahnung der Risikoregulierung durch die Bun-
desministerien und die nachgeordneten Bundesoberbehorden sind unzu-
reichend.

Durch die Zersplitterung der Zustédndigkeiten im Themenfeld "Umwelt und Ge-
sundheit" ist die Fachaufsicht der Ministerien {liber die Bundesbehdrden nicht ge-
ordnet mdglich, zumal sich die Zustdndigkeiten in den Ministerien nicht in der
Organisationsstruktur der Oberbehdrden eindeutig widerspiegeln. Die Funktion
der Politikberatung durch die Oberbehérden kann deshalb nicht systematisch
wahrgenommen bzw. abgefragt werden. Einzelne, ein bestimmtes Risikoprob-
lem bearbeitende Referate in den Ministerien erhalten héufig nur selektive
Informationen iiber Teilaspekte der entsprechenden Risikobewertung, da Kom-
munikationsstringe zu anderen ebenfalls einschldgigen Aspekten nicht ausge-
bildet sind.

Ein anderes, nicht unwesentliches Problem liegt in dem Selbstverstindnis der
Bundesoberbehorden, die z.T. ihre Aufgabe vorwiegend in Verwaltung und
Vollzug und zu wenig in ihrer Mittlerrolle zwischen aktueller Wissenschaft und
Politik sehen. Hinzu kommt eine zunehmende Personalknappheit in den Ministe-
rien mit einem deutlichen Uberwiegen juristischer gegeniiber naturwissen-
schaftlich-medizinischer Fachkompetenz.

Unzureichende Abstimmung der Risikoforschung und fehlende einschligige
Forschungstiitigkeit der Bundesoberbehorden.

Die Forschung an den Universitidten und auBeruniversitiren Forschungseinrich-
tungen sowie die gezielte Ressortforschung zu Risikofragestellungen ist nicht
aufeinander abgestimmt. Eine systematische Férderung von Forschung zu aktu-
ellen Risikothemen fehlt weitgehend. An den Bundesoberbehdrden findet kaum
eigene Forschung statt. Dagegen hat der Wissenschaftsrat u.a. anldsslich der Be-
gutachtung des Robert Koch-Instituts und des Bundesinstituts fiir gesundheit-
lichen Verbraucherschutz und Veterindrmedizin (BgVV) ausdriicklich empfoh-
len, an diesen Behorden eigene Forschung zu betreiben, um den notwendigen
Anschluss an den Stand der Wissenschaft zu halten. Der Anteil der Forschung in
den einzelnen Abteilungen sollte nicht unter 20 % der Tétigkeit liegen [10].
Epidemiologische und toxikologische Wirkungsdaten werden weder systema-
tisch und zielgerichtet erfasst, noch zentral gesammelt, aufbereitet und fiir die
Risikoabschétzung bereitgestellt.

Friithwarnsysteme sind defizitir bzw. nicht vorhanden.

Es fehlen Einrichtungen, etwa an den Bundesoberbehodrden, die systematisch die
Ergebnisse der aktuellen Forschung und die technischen Innovationen darauf hin
untersuchen, ob sich Risiken andeuten. Dies héngt eng mit der unzureichenden
eigenen Forschungstitigkeit der Oberbehdrden zusammen. Genauso wére es er-
forderlich, die Medien und andere Artikulationen der Offentlichkeit auf sich an-
deutende Risikokonflikte hin im Auge zu behalten.

Der Verpflichtung zur Meldung schéddlicher Wirkungen nach dem Chemikalien-
gesetz wird durch die Arzte nur wenig nachgekommen: Das entsprechende Ver
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12.

giftungsregister beim BgVV ist deshalb nur bedingt als Friihwarnsystem ge-
eignet.

Es fehlt ein effektives Krisenmanagement.

Das Fehlen eines effektiven Krisenmanagements hat sich in der jlingeren Ver-
gangenheit an einer Vielzahl von Risikokonflikten gezeigt (typisches Beispiel:
polyaromatische Kohlenwasserstoffe in Parkettklebern). Zogerliche und unter
den beteiligten staatlichen Stellen (Kommunalverwaltung, Lander, Bund) wider-
spriichliche Bewertungen, zu spéte bzw. selektive Bereitstellung von Informa-
tionen fiir die betroffene bzw. interessierte Offentlichkeit und #hnliche schwer-
wiegende Risikokommunikationsfehler haben dazu gefiihrt, dass relativ unbe-
deutende Risiken einen erheblichen Platz in der 6ffentlichen Wahrnehmung ein-
nahmen.

Die Voraussetzungen eines effektiven Krisenmanagements, schnelle und ein-
hellige Beurteilung des Risikos sowie eine unverziigliche Einleitung adéquater
MaBnahmen zu seiner Vermeidung oder Reduzierung sind in Deutschland nicht
gegeben. Die komplexen Zustiandigkeitsregelungen und das Fehlen einer kompe-
tenten, unabhidngigen, vom Vertrauen der Allgemeinheit getragenen Einrichtung,
die in der Lage ist, zuverldssige Risikoregulierungen moglichst schnell vorzu-
nehmen, steht dem entgegen.

3.3.2. Defizite in der Risikoabschitzung

1.

Die Verfahren der Risikoabschitzung sind fiir die Allgemeinheit, z.T. aber
auch fiir die Fachoffentlichkeit undurchsichtig. Es fehlen standardisierte
Verfahrensregeln. Eine Begriindungspflicht ist nicht durchgehend vorge-
sehen.

Es wird von "Expert Judgement"® Gebrauch gemacht, ohne dieses hinrei-
chend auszuweisen und zu begriinden, warum gerade dieses Mittel ange-
wandt wurde. Motivationsbedingte Verzerrungen der Expertisen werden
dadurch erleichtert.

Die Transparenz beziiglich der Datenerhebung und der Datenbewertung ist
mangelhaft.
Die angelegten Qualitits- und Evidenzkriterien fiir Wichtung und Auswahl von
toxikologischen und epidemiologischen Daten werden hédufig nicht oder nur
unzureichend begriindet. Nicht alle Daten sind 6ffentlich zugénglich und nach-
vollziehbar.

Es fehlt ein konsentiertes System besonders fiir den Umgang mit Nicht-
wissen und Unsicherheit, die Uberbriickung von Datenliicken und fiir die
erforderlichen Extrapolationsschritte, obwohl mehrere Vorschlige hierzu
zur Anwendung bei der Risikoabschitzung vorliegen.

Es fehlt ein einvernehmliches Vorgehen fiir die Risikoabschiitzung bei Wir-
kungen ohne Wirkungsschwelle.

Vermutungen und nicht vollstédndig verstandenes Erfahrungswissen von Fachleuten, das nicht
wissenschaftlich stringent belegt werden kann.
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10.

Es liegen keine konsentierten Kriterien dafiir vor, welche Wirkungen fiir
die Risikoabschitzung einer Noxe relevant sind und welche nicht. Adversi-
tat wird uneinheitlich definiert.

Eine enge Verkniipfung der Bewertungskonzepte mit rechtlich definierten
und politisch legitimierten Schutzzielen ist nicht gewéhrleistet.

Im Risikoabschétzungsprozess werden Grenzen des Zutrdglichen angegeben,
ohne zu beschreiben, mit welchen gesundheitlichen Risiken z.B. geringe Uber-
schreitungen des vorgeschlagene Standards verbunden sind.

Angaben zur Zuverlissigkeit (respektive Unsicherheit) der gemachten Risi-
koaussagen aus wissenschaftlicher Sicht fehlen in der Regel.

Die angewandten Expositionsmodelle, werden hinsichtlich der zugrunde lie-
genden Annahmen und Unsicherheiten nicht ausreichend und nachvoll-
ziehbar beschrieben.

Bei medienbezogenen Standards ist die Quotierung der tolerablen Zufuhr
auf die verschiedenen Eintragspfade nicht standardisiert festgelegt.

3.3.3. Defizite im Risikomanagement

1.

Es ist eine Vielzahl von staatlichen und nichtstaatlichen Gremien und Insti-
tutionen an der Risikoregulierung beteiligt. Sie zeichnen sich durch eine
unterschiedliche Struktur, Aufgabenstellung und Legitimation aus. Die Le-
gitimation und Expertise ihrer Mitglieder ist in der Regel nicht transparent.
Fast durchgehend werden von den Gremien sowohl die Funktion der Risi-
koabschiitzung als auch des Risikomanagements wahrgenommen. Teilweise
bewerten unterschiedliche Gremien die gleichen Risiken parallel und wider-
spriichlich. Eine festgelegte und veroffentlichte Verfahrensordnung liegt
der Arbeit der meisten Gremien nicht zugrunde.

Die Zustindigkeiten fiir Risikoabschiitzung, -management und —kommuni-
kation sind innerhalb der Bundesregierung (BMU, BMG, BMA, BMWi,
BMVEL, BMVBW), zwischen Bund und Lindern sowie zwischen den Bun-
desoberbehorden wenig systematisch verteilt. Auch innerhalb der einzelnen
Bundesministerien fehlt es an einer Biindelung der Zustindigkeiten. Die
Personaldecke ist auch wegen der durch die Zersplitterung bedingten Dop-
pelarbeit und der erforderlichen Abstimmungsprozesse viel zu diinn.

Der Vollzug ist z.T. in den Lindern, aber auch in den Kommunen ein und
desselben Landes unterschiedlich.

In der Vergangenheit hat die Bundesregierung von der Moglichkeit, Allgemeine
Verwaltungsvorschriften zur vereinheitlichenden Vollzugssteuerung in den fiir
das Risikomanagement relevanten Bereichen zu erlassen, nur zuriickhaltend
Gebrauch gemacht. Anregungen der Linder, einheitliche Bundesvorgaben zu
erarbeiten, hat sie unter Hinweis auf deren Verwaltungszustéindigkeit wenig
beachtet.

Die bisherige Form der Zusammenarbeit zwischen Bund und Léndern in den fiir
die Risikoregulierung bedeutsamen Bereichen ist durch rechtlich nicht festge-
schriebene Gremien in Form von Ausschiissen und Arbeitskreisen gepréigt. Die
fehlende Kompetenz dieser Einrichtungen, den Vollzug verbindlich einheitlich
festzulegen, verhindert hiufig eine angemessene bundeseinheitliche Problembe-
wiltigung. Fehlende Bundeseinheitlichkeit wirkt sich nachteilig auf die Risiko
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kommunikation im gesundheitlichen Umweltschutz aus. Wegen der zunehmen-
den Finanznot der Lander tagen die Bund/Lander-Gremien nur selten. Die perso-
nellen Ressourcen vieler Lander reichen auch hdufig nicht mehr dazu aus, in
allen Gremien kompetent mitzuwirken oder eigene Beitrige (Problemaufrisse,
Positionsdarstellungen, Losungsmoglichkeiten) zur Vorbereitung der Sitzungen
zu erarbeiten.

Die Risikoabschitzung wird zum Teil an nichtstaatliche Einrichtungen
(Deutsche Forschungsgemeinschaft, DFG; Gesellschaft Deutscher Chemi-
ker, GDCh; Verein Deutscher Ingenieure, VDI) oder privatwirtschaftlich
titige Gutachter delegiert und gelegentlich ohne weitere Diskussion unkri-
tisch und ohne Beriicksichtigung motivationsbedingter Verzerrungen vom
Risikomanagement iibernommen. Teilweise gehen indirekt auch Teilauf-
gaben des Risikomanagements an diese Einrichtungen iiber.

Die Risiko-Nutzen-Abwéigung und die Abwigung unterschiedlicher Rechts-
giiter, soweit sie iiberhaupt durchgefiihrt wird, ist unsystematisch, meist
nicht nachvollziehbar und stiitzt sich in der Regel nicht auf die etablierte
Methodik und die aktuellen Erkenntnisse der einschligigen Fachwissen-
schaften.

3.3.4. Defizite in der Beteiligung und Risikokommunikation

1.

Die Beteiligung der Offentlichkeit und von Interessengruppen an der Risi-
koregulierung ist verbesserungsbediirftig.

Die Abwigungsprozesse, die zur Wahl bestimmter Mafinahmeoptionen fiih-
ren sowie die eingebrachten gesellschaftlichen Werte, sind in der Regel fiir
die Betroffenen nicht nachvollziehbar.

Risikokommunikation wird, wenn iiberhaupt, nur unsystematisch und
wenig proaktiv betrieben. Sie gilt nicht als wesentliche Amtsaufgabe in den
risikoregulierenden Behorden. Es fehlt eine zuverlissige Kommunikations-
kultur. Zuriickhalten von Informationen und Bewahrung von Herrschafts-
wissen ist immer noch vielgeiibte Behordenpraxis aber kennzeichnet auch
die mit Risikoregulation betrauten Expertengremien.

In den risikoregulierenden Behorden und Einrichtungen ist sozial- und
kommunikationswissenschaftliche Kompetenz kaum vertreten.
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4. Empfehlungen zum Ablauf der Risikoregulierung

4.1. Allgemeine Grundlagen

Der Sachverstdndigenrat fiir Umweltfragen beklagte bereits in seinem Gutachten zur
Verfahrensvereinheitlichung von Umweltstandards [2], dass sich in der Bundesrepu-
blik Deutschland zahlreiche Beratungs- und Bund/Lénder-Gremien weitgehend un-
koordiniert mit der Ableitung gesundheitsbezogener Umweltstandards befassen (s.
Kap. 3). Es ist daher unabdingbar, ein transparentes, nachvollziehbares, einheitliches
und verbindliches Verfahren fiir die Risikoabschidtzung und das Risikomanagement
zu entwickeln.

In die hier aufzuzeigenden Vorschlige fiir Verfahrensweisen bei der Risikoregulie-
rung flieBen unter anderem die Erfahrungen und Erkenntnisse einer Vielzahl von
Studien zu Regulierungsfragen und Standardsetzungsverfahren [2,5,11,12,13,14] —
auch im internationalen Kontext [15,16]- sowie aktuelle Entwicklungen [4,17,18]
ein.

Aufgrund dieser Vorlagen und der in Kapitel 3 beschriebenen Miangel bei der gegen-
wartigen Abschdtzung und dem Management von Risiken ist die Kommission zu
dem Schluss gekommen, dass die Praxis der Risikoregulierung in Deutschland den
Anspriichen an Effektivitit, Konsistenz, Effizienz, Transparenz und Beteiligung nur
unzureichend gerecht wird. Um diese Praxis zu verbessern, sind nach intensiven
Beratungen innerhalb der Kommission die folgenden Empfehlungen zu grundlegen-
den Prinzipien der Risikoregulierung entstanden:

1. Die auf wissenschaftlichen Daten und Erkenntnissen aufbauende Risikoabschét-
zung muss explizit abgegrenzt werden von 6konomischen, technischen und poli-
tischen Uberlegungen, die Grundlage fiir Abwiigungen und Entscheidungen bei
der Festlegung regulatorischer Strategien und Maflnahmen (Risikomanagement)
sind. Daraus folgt, dass die Abschitzung von Risiken einerseits und die Entschei-
dungen zum Risikomanagement andererseits konzeptionell und funktionell unter-
schieden und voneinander getrennt werden miissen. Allerdings ist eine enge Ab-
stimmung zwischen beiden Arbeitsbereichen erforderlich, was ablauf- und auf-
bauorganisatorisch berticksichtigt werden muss.

2. Die Risikoabschitzung muss eindeutigen und nachvollziehbaren prozeduralen
Vorgaben entsprechen, ein hohes Mal3 an wissenschaftlicher Qualitdt und Trans-
parenz aufweisen, eine Beteiligung der Fachoffentlichkeit und — bei kontroversen
Themen — auch der wichtigsten gesellschaftlichen Gruppen vorsehen. Verfah-
rensablauf und Ergebnisse miissen 6ffentlich dokumentiert werden. Ableitungen,
Annahmen und Entscheidungen sind zu begriinden.

3. Die fiir die Risikoabschitzung unerldsslichen Konventionen sollen in einem
interdisziplindren Prozess und unter Einbeziehung gesellschaftlicher Wertvor-
stellungen innerhalb einer vorgegebenen Zeit entwickelt und festgeschrieben
werden.

4. Analog zur Risikoabschétzung sollte auch beim Risikomanagement nach klaren
prozeduralen Vorgaben vorgegangen werden. Abwadgungen und Entscheidungen
bei der Festlegung von regulatorischen Strategien sollten einen transparenten
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Vergleich von Handlungsoptionen unter Einbezug ihrer voraussichtlicher Kon-
sequenzen enthalten.

5. In noch stirkerem Malle als bei der Risikoabschédtzung ist beim Risikomanage-
ment auf eine weitergehende Beteiligung der Offentlichkeit und von Interessen-
gruppen zu achten.

6. Bei Risikoabschitzung und Risikomanagement ist eine Angleichung der nationa-
len an die international iiblichen Verfahren, insbesondere die der Europdischen
Union, unabdingbar. Bestehende Verfahren sind soweit zu harmonisieren, dass
kompatible Ableitungen gewdahrleistet sind und Doppelarbeit vermieden wird.

7. Verfahren der Risikoabschitzung und des Risikomanagements sind in regel-
mafigen Abstinden zu evaluieren und entsprechend fortzuschreiben.

4.2. Das Zusammenspiel von Risikoabschitzung,
Risikomanagement und Risikokommunikation

Bei den Verfahren zur Risikoabschidtzung sowie zur Setzung von Gesundheits- oder
Umweltstandards werden zwei sehr unterschiedliche Beurteilungs- bzw. Bewer-
tungsebenen angesprochen: Es geht einerseits um vorwiegend sachbezogene
Ebenen (bei der Risikoabschitzung z.B. die Identifikation von Gefdhrdungen bzw.
Risiken, die Dosis-Wirkungs-Beziehung oder die Expositionsabschitzung; beim
Risikomanagement sind es insbesondere der qualitative und quantitative Vergleich
von Handlungsoptionen aufgrund dkonomischer, 6kologischer, sozialwissenschaft-
licher und technischer Kriterien) und andererseits um normative oder Wertebenen
(bei der Risikoabschdtzung z.B. die Expertenbewertung zur Datenqualitét, Unsicher-
heit, Extrapolation; beim Risikomanagement z.B. Abwagungen zwischen technischer
Machbarkeit und 6konomischer Belastbarkeit, Akzeptanz oder politische Durch-
setzbarkeit). Die Verfahren sind daher so zu gestalten, dass die sachbezogenen Aus-
sagen klar von den normativen Annahmen unterschieden werden konnen.

Zur Losung des generellen Problems einer unerwiinschten (aber moglichen) Einfluss-
nahme des vorwiegend normativ bzw. wertebestimmten Risikomanagements auf die
vorwiegend sachbezogene Risikoabschitzung wird analog zu den Vorschldgen des
Sachverstiandigenrats fiir Umweltfragen 1996 [2], der EC [15] und der Arbeitsgruppe
"Reorganisation des gesundheitlichen Verbraucherschutzes" [18] vorgeschlagen, eine
funktionale Trennung zwischen den Bereichen Risikoabschidtzung und Risikoma-
nagement einzufithren. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass das Ergebnis der Risikoab-
schitzung den Ausgangspunkt der dann folgenden Uberlegungen bildet, welche
Optionen dem Risikomanagement zur Begrenzung des charakterisierten Risikos zur
Verfiigung stehen. Diese Uberlegungen und die Entscheidung iiber die zu ergreifen-
den MaBnahmen bedingen u.U. eine Erlduterung spezifischer Aspekte (z.B. hinsicht-
lich des zugrunde liegenden Expositionsszenarios) der jeweiligen Risikoabschétzung.
Insofern ist bei der Trennung der beiden Bereiche darauf zu achten, dass fiir diesen
iterativen Prozess eine entsprechende Diskussionsplattform zwischen Risikoab-
schiatzung und Risikomanagement vorgesehen wird.

Risikoabschitzung und Risikomanagement bestehen aus mehreren Elementen (s.
Kap. 6 und 7), die nachfolgend im Sinne eines Verfahrensablaufs strukturiert wer-
den. Je nach Verfahrenstyp (s. Abschn. 4.3) ist der Risikoabschétzung eine Problem-
eingrenzung und eine Bestimmung des Schutzziels vorgeschaltet. Das Schutzziel
wird — sofern moglich und ndtig — fiir zwei Schutzebenen konkretisiert, um als
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Ergebnis der Risikobewertung einen Gefahrenbereich (Konkretisierung des Schutz-
prinzips — Gefahrenabwehr) und einen Vorsorgebereich (weitergehender Schutz im
Sinne der Vorsorge) eingrenzen zu konnen.

4.2.1. Problemeingrenzung und Rahmenbedingungen

Innerhalb einer Vorbewertung sollte gekldrt werden, in wie weit ein schneller Hand-
lungsvollzug geboten ist, welche weitere Vorgehensweise angebracht ist, wie Priori-
titen und Schwerpunkte gesetzt werden konnen und ob bzw. wie die Offentlichkeit
unterrichtet werden sollte. Eine weitere wichtige Aufgabe im Rahmen dieser Vorbe-
wertung ist die Priifung, ob die Vorgaben zur Bestimmung des Schutzziels ausrei-
chend sind oder ob vor einer konkreten Risikoabschédtzung noch Festlegungen zum
Schutzziel oder zum Schutzgut erfolgen miissen.

Nach diesem Vorverfahren folgen die Verfahren der Risikoabschidtzung und des
Risikomanagements. In beide Verfahren flieBen neben den regulativen auch kom-
munikative Aufgaben ein.

4.2.2. Risikoabschitzung

Die wesentlichen Elemente der Risikoabschitzung sind:
« Identifizierung von Gefahrdungspotentialen (Hazard Identification);

« Quantitative Gefahrdungsabschitzung (z.B. anhand der Dosis-Wirkungs-Bezie-
hung);

« Abschitzung der schutzgutbezogenen Exposition;

« Charakterisierung und Bewertung des Risikos aus (natur)wissenschaftlicher Sicht
mit dem Ergebnis von Empfehlungen zu Handlungsoptionen, ggf. einem Stan-
dard- oder Maflnahmenvorschlag.

Das Ergebnis der Risikoabschidtzung soll nicht allein als einzelne Zahl (Punkt-
schitzer des Risikos, Schwellenwert) dargestellt werden, sondern es sind auch die
Zuverldssigkeit der Aussage, der Vertrauensbereich der Messung oder Schitzung
sowie die Rahmenbedingungen, unter denen die Risikoangabe gilt, zu kommentieren.
Dieses Ergebnis wird gegebenenfalls fiir zwei Schutzebenen aufgestellt: fiir den Ge-
fahren- und den Vorsorgebereich.

4.2.3. Risikomanagement

Die wesentlichen Elemente des Risikomanagements sind:

« Entscheidung iiber die Handlungsnotwendigkeit aus rechtlichen und weiteren Er-
wégungen, aufbauend auf der Risikobewertung und den dort gegebenen Empfeh-
lungen zu Handlungsoptionen;

« Entwicklung von Handlungsoptionen unter Beriicksichtigung gesundheitlicher,
okologischer, 6konomischer, technischer, sozialer und politischer Gesichtspunkte;

« Vergleich und Bewertung der Handlungsoptionen anhand gesundheitlicher, 6kolo-
gischer, 6konomischer, technischer und sozialwissenschaftlicher Kriterien und
einer darauf fuBenden Optionenfolgenanalyse;

« Empfehlung einer regulatorischen Strategie (Entscheidungsvorschlag zu risiko-
mindernden Mallnahmen);

« Abwigung und Entscheidung;
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« Vollzug und Uberwachung der MaBnahmen;
« Evaluation der MaBBnahmeneffektivitt.

4.2.4. Risikokommunikation und Beteiligung

Die Risikokommunikation ebenso wie die Beteiligung der Akteure an der Risikoab-
schitzung und dem Risikomanagement soll sich nicht nur auf einen gegenseitigen
Informationsaustausch beschrianken. Risikokommunikation muss zwischen den ver-
schiedenen Akteuren auf allen Ebenen stattfinden und iiber die Informationsvermitt-
lung hinaus den Diskurs in der Fachoffentlichkeit sowie die Diskussion mit Biirger-
innen und Biirgern umfassen. In allen Phasen der Regulierung von Risiken flieB3en,
wenn auch in unterschiedlichem Malle, normative Annahmen und Werte ein. Vor
allem die Definition des Schutzziels, die Festlegung von Konventionen bei der Ab-
schitzung sowie Auswahl und Abwigung der risikoreduzierenden MafBnahmen
werden von gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen bestimmt. Insofern ist
eine angemessene Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an der Entscheidungsfin-
dung sachlich und demokratisch geboten.

Die Elemente der Risikoabschitzung und des Risikomanagements stehen dabei mit
der Risikokommunikation in dem in Abb. 4-1 gezeigten Zusammenhang. Die Risiko-
kommission misst der Beachtung der Erfordernisse einer offenen Risikokommuni-
kation in allen Phasen der Risikoregulierung besondere Bedeutung zu, was an der
unterlegten Flache in der Abbildung zum Ausdruck kommen soll.

Kriterien Kriterien

Risikomanagement Risikoabschatzung
Initiative,
) Ermittiung des Anl
Schutzzielbestimmung
| Evaluierung |
3 v
| Volizug, Uberwachung Screening
/Y N "
R Abwigung, Entscheidung - Fach- =, 1mommmmmeooy
1 Wertebene * offentlichkeit 1Sachebene !
! z.B. sozio- G lischaftl. v \ (natur)wissen- i
| dkomomische ~.Gruppen.. | schaftiche

Risikomanagement Risikoabschéatzung

Identifizierung,

Beschreibung,

Bewertung von
MaRnahmeoptionen

Identifizierung des
Gefahrdungspotentials,
Gefahrdungscharakterisierung,
Expositionsabschéatzung,
Risikocharakterisierung

Risikobewertung
(Handlungsoptionen)

Risikokommunikation, Transparenz

Abb. 4-1:  Der Prozess der Risikoregulierung im Uberblick
(in Anlehnung an [15])
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4.3. Grundschema des Verfahrenslaufs

4.3.1. Verfahrenstypen

Im Folgenden wird zundchst der grundsitzliche Verfahrensablauf bei der Risikore-
gulierung dargestellt. Dieser wird in der Abschlussempfehlung hinsichtlich Zeitauf-
wand, Aufgabenfiille und Problemtiefe zumindest fiir die folgenden drei generellen
Verfahrenstypen weiter ausgestaltet:

 Standardverfahren (Routine- oder Normalverfahren);
« Schnellverfahren (Minimalverfahren);
« Besondere oder Grundsatzverfahren.

4.3.2. Beteiligungen, Dialog

Aus der Praxis der Risikoregulierung ergibt sich eine Vielzahl unterschiedlicher, zu
beteiligender Gruppen (s. Kap. 8). Der SRU stellt ein Bediirfnis nach Normierung
verschiedener Verfahrensgrundsitze aus umwelt- und verfassungspolitischer Sicht
fest und gibt insgesamt 14 verschiedene Kategorien an [2], z.B.:

« Beteiligung von Gremien auf der WHO/FAO-Ebene, EU-Ebene, Bundes- und
Landerebene (hoheitliche Akteure);

. Beteiligung von Sachverstindigen bzw. der Fachoffentlichkeit;
« Beteiligung von betroffenen oder interessierten Kreisen, Offentlichkeit.

Um diese Vielfalt unterschiedlicher Beteiligungen von Gruppen, Gremien und Krei-
sen noch tibersichtlich darstellen zu koénnen, wird in den Ablaufdiagrammen zu-
nédchst nur eine generelle Kategorie eingefiihrt, die fallweise betrachtet werden muss.

Die grundsétzliche Struktur der Beteiligung verschiebt sich im Laufe der Verfahrens-
stufen von einer eher auf die Information ausgerichtete Beteiligung mit Einspruchs-
moglichkeiten im Bereich der Risikoabschédtzung hin zu einer stark partizipativen
Beteiligung im Bereich des Risikomanagements. Die nicht allein der fachwissen-
schaftlichen Diskussion vorbehaltenen normativen Schritte sind insbesondere:

o die frithzeitige Abstimmung oder Definition des Schutzziels (soweit nicht bereits
hinreichend prizisiert) zu Beginn bzw. vor der eigentlichen Risikoabschétzung;

« die grundsitzliche Entscheidung iiber den Handlungsbedarf nach der Charakteri-
sierung des Risikos hinsichtlich Besorgnisgrad und Sicherheit der Risikoabschat-
zung;

. die Entscheidungsfindung fiir MaBBnahmen und Instrumente (z.B. Grenzwert-
setzung) nach Vorlage und Priifung moglicher Alternativen.

4.3.3. Ablaufdiagramme

Die Ablaufdiagramme sind zweidimensional angelegt: Die vertikale Achse zeigt den
inhaltlich-zeitlichen Verlauf als Abfolge von Schritten, die horizontale Achse repré-
sentiert die jeweils mit den Aktionen befassten Institutionen, Akteure bzw. Zustén-
digkeiten (s. Abb. 4-2 und Abb. 4-3).
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Abb. 4-2:  Verfahrenslauf Risikoabschitzung
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Abb. 4-3:  Verfahrenslauf Risikomanagement

4.3.4. Erliuterungen zu den Verfahrensschritten

Einleitung des Verfahrens (Vorverfahren)

Fiir die Risikoregulierung ist eine prinzipielle Anlaufstelle erforderlich, in der Ver-
fahrensantrage gebiindelt, gesichtet, eingeordnet und gepriift werden. Fiir diese Auf-
gabe und als "Hiiterin" des Verfahrens dient eine koordinierende und verfahrenslei-
tende Stelle (s. Kap. 10).

Bei neuen Risiken und bei Anzeichen fiir groe Unsicherheiten und Ambivalenzen in
der Bewertung wird es notwendig, ein Verfahren zur Problemeingrenzung
(Screening etc.) durchzufiihren. In diesem Schritt sollen die Evidenz der vorliegen-
den Verdachtsgriinde und die vorgetragenen Argumente gepriift werden. Im Rahmen
des Vorverfahrens ist auch zu kldren, ob das Schutzgut bereits ausreichend definiert
und das Schutzziel eindeutig benannt ist (in welcher Situation soll wer wie sicher
geschiitzt werden?). Hierzu sind von der koordinierenden Stelle einheitliche Kri-
terien zu entwickeln (auch zum Zweck der Angleichung der gesetzlichen Vorgaben
in verschiedenen Umweltmedien). Feststellungen sollen im Benehmen mit bereits
existierenden Bewertungsgremien getroffen werden:

« Ist eine hinreichende Bestimmbarkeit und die Erheblichkeit der vorgelegten
Argumente gegeben, kann die Risikoabschétzung direkt eingeleitet werden. Zur
Wahrung der Transparenz ist eine Ankiindigung iiber die Einleitung der Risiko-
abschitzung erforderlich (z.B. Ankiindigung im Bundesanzeiger, Internet etc.).

« Im Falle unzureichender Bestimmungen zum Schutzgut und zum Schutzziel soll
ein Gruppendiskurs zur Kldrung der Frage beitragen, was in hygienisch-6kologi-
scher Hinsicht erwiinscht oder unerwiinscht ist. Die Schutzziel- und Schutzgut-
Definition ist ein normativer Vorgang und kann nicht durch Experten allein erfol-
gen. Die Auswahlkriterien sind fachlich-(natur)wissenschaftlicher und rechtlicher
Natur. Um nicht jedes Mal das Parlament einbeziehen zu miissen, ist eine
Legitimation dieses Schrittes sinnvoll.

Die Ergebnisse der Diskurse und die Begriindungen der koordinierenden Stelle sind
zu dokumentieren. Um die Arbeitsféhigkeit zu gewihrleisten, wird bei einer Vielzahl
von Risikoabschdtzungen nach einem Vorschlag der koordinierenden Stelle eine
Prioritétenliste erstellt (s. Kap. 5).

Risikoabschitzung

Auf dieser Stufe findet die Identifizierung des Gefahrdungspotentials, die Bestim-
mung der Dosis-Wirkungs-Beziehung, die Expositionsabschédtzung, die Risikocha-
rakterisierung und —bewertung aus (natur)wissenschaftlicher Sicht statt. Die Anfor-
derungen an die verschiedenen Teilschritte der Risikoabschidtzung und an die Doku-
mentation werden in einem einheitlichen Kriterienkatalog und verbindlichen Richt-
linien beschrieben. Als Ergebnis erhdlt man Einschdtzungen zur qualitativen und
quantitativen Gefdhrdung sowie zur Sicherheit der Risikoeinschitzung (s. Kap. 6).
Das Ergebnis der Risikoabschitzung ist umfassend und detailliert schriftlich zu
dokumentieren und wird 6ffentlich zugénglich gemacht.
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Risikobewertung

Die Dokumentation der Risikoabschidtzung dient der Einleitung eines Offentlichen
Erdrterungsverfahrens. Die koordinierende Stelle fungiert als Einwendungsstelle.
Innerhalb einer zu bestimmenden Frist konnen Einwendungen von Einzelpersonen
oder Interessengruppen schriftlich vorgebracht werden. Das Einwendungsverfahren
wird durch einen Erdrterungstermin beendet, an dem die Einwendungen nochmals
erldutert werden konnen. AnschlieBend werden die Einwendungen geordnet, aufbe-
reitet, bewertet und die Dokumentation zur Risikoabschédtzung entsprechend fortge-
schrieben. Die Dokumentation enthdlt Vorschldge zur Standardsetzung aus Sicht der
Risikoabschédtzung und schliet mit Empfehlungen zum Handlungsbedarf.
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Abb. 4-4:  Ubergang von der Risikoabschiitzung zum Risiko-
management

Der Ubergang von der Risikoabschitzung zum Risikomanagement ist prinzipiell ein
sehr sensibler Verfahrensschritt. Abb. 4-4 verdeutlicht die Schnittstelle zwischen der
(natur)wissenschaftlichen Risikobewertung und der gesellschaftlich-politischen Be-
wertung im Risikomanagement. Die erforderliche Differenzierung sollte daher pro-
zessural in zwei Diskursschritten erfolgen.

« Expertendiskurs zu Besorgnisgrad und Sicherheit der Risikoabschédtzung. Ent-
scheidung iiber Standardvorschldge aus (natur)wissenschaftlicher Sicht (Gesund-
heits- bzw. Umweltqualititsziel) und Empfehlungen zu Handlungsoptionen.
Damit die Risikoabschitzung dem Managementproblem angemessen ist, sollen
Empfehlungen zu der aus der Bestimmung des Schédlichkeitspotentials abzu-
leitenden angemessenen Schutzstrategie gegeben werden:

- Handelt es sich um den Gefahrenbereich (hinreichende Wahrscheinlichkeit
eines Schadens) bzw. den Vorschlag fiir einen Schutzstandard oder

- handelt es sich um den Vorsorgebereich (Moglichkeit eines Schadens,
weitere Vorsorgekriterien) bzw. Vorschlag fiir einen Vorsorgestandard?
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« Gruppendiskurs zur Entscheidung {iber die Handlungsnotwendigkeit (Empfeh-
lungen zum Management aus rechtlichen und anderen Erwédgungen). Dieser
Schritt ist methodisch bereits dem Risikomanagement zuzuordnen und dient der
Entscheidung iiber die Einleitung des Verfahrensteils Risikomanagement.

AbschlieBend ist eine Dokumentation zur Risikoabschidtzung einschlieBlich der Be-
griindungen zur Entscheidungsfindung durch das Bewertungsgremium zu erstellen
und zu verdffentlichen; ggf. folgt eine Fortschreibung.

Risikomanagement

Auf der Basis des Ergebnisses der Risikobewertung wird durch die koordinierende
Bund/Lénder-Stelle "Regulierungsausschuss" (s. Kap. 10) das Verfahren der Identifi-
zierung, Beschreibung und Bewertung von MaBlnahmeoptionen eingeleitet. Je nach
Festlegungen innerhalb der foderalen Grundstruktur obliegt die konkrete Ausarbei-
tung bestimmten Behorden oder Gremien des Bundes oder der Lander. Im Rahmen
dieses Verfahrensschrittes sind eventuell notwendige Riickkopplungen zur Risiko-
abschitzung vorzunehmen.

Zur Vorbereitung der Diskussions- und Anhdrungsphase wird ein Vorschlag zur
Regulierung und Standardsetzung durch die zustindige Behdrde erstellt. In einem
formalen Anhorungsverfahren (organisiert und geleitet durch die koordinierende
Bund/ Linder-Stelle) werden Stellungnahmen aller Beteiligten, interessierter Kreise
und der Offentlichkeit eingeholt. Der Regulierungsvorschlag wird ggf. modifiziert
und den im foderalen System fiir die rechtlich verbindliche Entscheidung zustdn-
digen Verfassungsorganen iiber die zustdndigen Ministerien zugeleitet.

Die koordinierende Bund/Léander-Stelle dokumentiert detailliert und umfassend alle
Schritte bis zur Vorlage eines Regulierungs- und Standardsetzungsvorschlags an die
zustdndigen Ministerien. Die Dokumentation wird in schriftlicher Form 6ffentlich
zugdnglich gemacht. Die Anforderungen an die verschiedenen Stufen des Risiko-
managements und deren Dokumentation werden in einem einheitlichen Kriterien-
katalog und verbindlichen Richtlinien beschrieben.

Implementation

Die koordinierende Stelle erarbeitet einen Vorschlag bzw. Vorschriftenentwurf. Je
nach dessen inhaltlicher Ausrichtung und rechtlicher Grundlage erfolgt das formale
Verfahren der Vorschriftengebung mit den tiblichen Beteiligungsverfahren (z.B. An-
horungen). AbschlieBende Verdffentlichung in Gesetzbléttern, Anzeigern etc..

Vollzug, Evaluation

Nach Vollzug der Regelungen und deren Kontrolle wird in angemessener Zeit eine
Evaluation der MaBBnahmen durch das Regulierungsgremium erforderlich.

Es hingt vom Ergebnis der Evaluation ab, ob eine Fortschreibung der Mallnahmen
erforderlich wird.
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5.  Problemeingrenzung und Rahmenbedingungen fiir die
Risikoregulierung

5.1. Allgemeine Grundlagen

Bedarf fiir eine Risikoabschitzung entsteht immer bei der Einfiihrung neuer Techni-
ken oder Stoffe. Er kann sich aber auch ergeben, wenn schddliche Wirkungen be-
kannter Techniken und Stoffe neu beobachtet oder vermutet werden bzw. wenn von
Seiten der Offentlichkeit Besorgnis und Unsicherheit {iber mdgliche schidliche Wir-
kungen artikuliert werden. In der Regel wird dann die Exekutive auf Bundes-, Lan-
des- oder auf lokaler Ebene den Risikoregulierungsprozess in Gang setzen. Bisher
fehlt in Deutschland allerdings eine systematische und allgemein akzeptierte Vorge-
hensweise fiir die Initilerung von Risikoabschitzungen, insbesondere fehlt eine
Anlaufstelle fiir die Offentlichkeit, bei der Verdachtsmomente und/oder Besorgnisse
vorgebracht werden konnen. Die Risikokommission hélt die Einrichtung einer
solchen Stelle fiir dringend erforderlich. Diese Stelle sollte auch die Aufgabe einer
Vorbewertung (Screening) iibernehmen (s. Abschn. 4.2.1).

Im Vorfeld der eigentlichen Regulierung von Risiken miissen die fiir den folgenden
Prozess geltenden Rahmenbedingungen geklidrt werden und die je nach Ausgangs-
lage notwendigen Schritte zur Problemeingrenzung (Vorbewertung, Prioritdten-
setzung, etc.) erfolgen.

In dieser Phase ist es erforderlich,
« die Rahmenbedingungen festzulegen,

« aufgrund einer Vielzahl von regelungsbediirftigen Tatbestdnden oder besonderer
Dringlichkeitsfalle Prioritidten zu setzen,
« verkiirzte Verfahren vorzusehen,
- wenn dies aus terminlichen Griinden zwingend geboten ist oder
- aus Griinden der Ressourceneffizienz, wenn mit Sicherheit groBBere Risi-
ken ausgeschlossen werden konnen.

5.2. Festlegung der Rahmenbedingungen
Die Festlegungen betreffen vor allem das Schutzgut und das Schutzziel:

« Wer oder was soll geschiitzt werden?
« Wird ein vollstdndiger oder ein teilweiser Schutz angestrebt?

« Sollen z.B. Arbeitnehmer am Arbeitsplatz, Kinder, Patienten mit besonderen Er-
krankungen berticksichtigt bzw. in die risikominimierenden Maflnahmen einge-
schlossen werden?

« Gibt es bereits Hinweise, ob der Schutz vorrangig auf die Abwehr von konkreten
Gefahren beschriankt oder auf der Basis von Vorsorge erfolgen soll?

Diese Rahmenbedingungen sind hiufig durch gesetzliche Vorschriften vorgegeben.
Ist dies nicht der Fall, konnen die Festlegungen je nach Fragestellung durch den Auf-
traggeber, den Risikomanager in Absprache mit dem Risikoabschitzer oder durch
einen Gruppendiskurs erfolgen.
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Zu den a priori zu definierenden und transparent zu machenden Rahmenbedingungen
gehoren auch Festlegungen zu

der erwarteten Sicherheit der Risikoabschdtzung (welches Mall an Wahrscheinlich-
keit soll dem Abschitzungsergebnis zugrunde liegen?),

der zu beriicksichtigenden Variabilitit im Zielkollektiv (welche Anforderungen be-
stehen, auch besonders empfindliche Personen in die Betrachtung einzubeziehen?),

dem zu beriicksichtigenden Spektrum an adversen Wirkungen (sollen z.B. nur kli-
nisch manifeste Effekte oder z.B. auch leichtes Unwohlsein oder Beldstigungen in

die Betrachtung eingeschlossen sein?),
« dem Bezug der Risikoabschidtzung zu Gefahrenabwehr oder Vorsorge,
« dem tolerablen Risiko.

Vorzugeben ist ebenso, ob eine qualitative bzw. eine quantitative Gefahrdungsab-
schitzung auf der Basis von Dosis-Wirkungs-Beziehungen ausreicht oder ob eine
vollstdndige quantitative Risikoabschitzung unter Einschluss einer Expositionsab-
schitzung fiir das Risikomanagement erforderlich ist. SchlieBlich ist das Ausmal} der
zur Verfiigung stehenden Ressourcen (Zeit und Geld) festzulegen.

Risikoregulierungen bewegen sich nicht im rechtsfreien Raum, so dass auch der
naturwissenschaftliche Risikoabschitzungsprozess und das Risikomanagement Eck-
punkte beachten miissen, die sich aus EU- oder nationalem Recht ergeben. Der recht-
liche Bezugsrahmen mit der dort relevanten Auspriagung der Begrifflichkeit muss
demnach klar erkennbar werden.

Fiir die naturwissenschaftliche Risikoabschitzung und fiir das Risikomanagement ist
es dulerst hilfreich, das zur Auswahl stehende Spektrum von MaBinahmen erken-
nen zu kénnen. So miissen bei der Erwédgung von SubstitutionsmaBBnahmen auch in
Frage kommende Substitutionsprodukte kritisch bewertet werden (Relativbewer-
tung). Geht es um SchutzmaBinahmen fiir Risikogruppen, so wire es erforderlich,
gerade diese Risikogruppen in der Risikoabschétzung genau zu erfassen und die Fol-
gen flr die Risikogruppen im Einzelnen zu beschreiben.

Risikoabschédtzungen werden grundsitzlich vor dem Hintergrund unvollstindigen
Wissens vorgenommen und sind demnach mit zusitzlichen Erkenntnissen iterativ zu
verbessern. Dieses zusétzliche Wissen kann insbesondere aus Monitoringmalnah-
men und aus wissenschaftlichen Forschungen entstammen.

Die oben genannten Rahmenbedingungen sind zwar grundsétzlich vom Auftraggeber
bzw. Initiator festzulegen, jedoch nicht ohne intensive Absprache mit den Akteuren
im Risikoregulierungsprozess. So kann die naturwissenschaftliche Abschédtzung nicht
angemessen verlaufen, wenn das Schutzziel nicht eindeutig bekannt ist - andererseits
st moglicherweise die Vorgabe des Schutzziels nur dann sachgerecht zu treffen,
wenn dem Manager bekannt ist, welche Konsequenzen die Ausweisung eines be-
stimmten Schutzziels auf einzelne Abschitzungsschritte hat. Die Forderung der
Risikokommission nach eindeutigen Vorgaben der Rahmenbedingungen setzt dem-
nach einen iterativen Kommunikationsprozess zwischen wissenschaftlicher Risiko-
abschitzung und dem wertegeleiteten Risikomanagement voraus.
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5.3. Priorititensetzung

Bei der Vielzahl von regelungsbediirftigen Tatbestdnden und der Beschranktheit der
Ressourcen sowie bei Vorliegen von besonderen Dringlichkeitsfdllen miissen Priori-
titen gesetzt werden. Die Prioritdtensetzung ist ein im Wesentlichen wissenschaft-
licher Prozess, in dem das verfligbare Wissen unter den Gesichtspunkten der Ge-
fahrdung fiir Mensch und Umwelt und der Exposition iiberschligig fachlich beurteilt
wird. Bei der Auswahl der prioritir zu behandelnden Sachverhalte sind aber auch
Managementgesichtspunkte der Organisierbarkeit, der Moglichkeiten zur Datenbe-
schaffung und der Kosten des Aufarbeitungsprozesses zu beriicksichtigen.

5.3.1. Prioritiatensetzung im Rahmen der Vielzahl regelungsbediirftiger
Tatbestinde

Die moderne Industriegesellschaft bedient sich einer gro3en Zahl chemischer Stoffe
und Zubereitungen. Mit der Neuordnung der Chemikalienpolitik, wie sie im Weil3-
buch der EU-Kommission niedergelegt ist, wird eine umfassende Risikobewertung
der Altstoffe innerhalb eines Zeitraums von 10 Jahren gefordert. Die Zahl der zu
iiberpriifenden Substanzen wird auf etwa 30.000 geschétzt. Dabei sind neben der
Risikoabschétzung auch zusitzliche toxikologische Daten zu erarbeiten, um {iiber-
haupt erst eine Bewertung bestimmter Endpunkte zu ermoglichen. Es ist offensicht-
lich, dass eine solche Aufgabe nicht fiir jede Substanz in gleicher Untersuchungs-
und Bewertungstiefe innerhalb des genannten Zeitraums abgewickelt werden kann.
Dies ist auch nicht erforderlich, wenn eine erste Durchsicht der Daten ein vernach-
lassigbares Risiko ergibt. Um die anstehenden Aufgaben fiir die Zukunft sinnvoll zu
strukturieren, miissen die 30.000 zu bewertenden Substanzen entsprechend der
Dringlichkeit einer durchzufiihrenden Risikoabschdtzung priorisiert werden.

Das Risiko einer chemischen Substanz wird gleichgewichtig durch die Exposition
und das ihr innewohnende Gefahrdungspotential (Hazard) bestimmt. Schon zu Be-
ginn der 90er Jahre wurde vom damaligen "Beratergremium flir umweltrelevante
Altstoffe (BUA)" ein Priorisierungsschema entwickelt, das beide Aspekte bertick-
sichtigte [19]. Die Priorisierung stiitzte sich auf folgende grobe Kategorisierungen:

« Exposition:
- wahrscheinlich vorhanden
- wahrscheinlich niedrig

« Gefihrdungspotential (gleichartig fiir Umwelt und menschliche Gesundheit):
- wahrscheinlich vorhanden
- unzureichende Datenlage
- wahrscheinlich niedrig.

Beziiglich des gesundheitlichen Gefahrdungspotentials konzentrierte man sich dabei
auf die Endpunkte subakute, subchronische und chronische Toxizitit, Gentoxizitit,
Kanzerogenitdt und Reproduktionstoxizitét.

Die Determinanten fiir eine Risikoabschitzung beziiglich menschlicher Gesundheit
oder Umwelt sind oftmals, wenn auch nicht immer, unterschiedlich. Hoch reaktive
Chemikalien haben ein besonders hohes Risikopotential fiir die menschliche Gesund-
heit, wihrend langlebige, stabile Substanzen eine besondere Bedeutung fiir die Um-
welt haben. Es ist daher zweckmiBig, Priorisierungen und nachfolgende Risikoab-
schitzungen in einem ersten Ansatz getrennt fiir Umwelt und menschliche Gesund
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heit durchzufiihren. Fiir die abschlieBende Gesamtbewertung sollten diese separaten
Betrachtungen dann zusammengefiihrt werden.

Nachfolgend wird am Beispiel von Chemikalien ein Priorisierungsschema fiir die
menschliche Gesundheit vorgestellt, das auf den zunéchst getrennt bewerteten Séulen
Exposition und Gefahrdungspotential beruht. Fiir die Schwerpunktbildung aus einer
groflen Zahl von Substanzen kann nur ein grobes Raster eingesetzt werden. Es muss
allerdings sichergestellt sein, dass Substanzen mit hohem Risiko nicht durch das Ras-
ter fallen und einer Bewertung entzogen werden. Um im Priorisierungsprozess rasch
zu einer Grobkategorisierung zu gelangen, miissen die in den Prozess eingehenden
Daten einfach zu beschaffen sein und sollten einen nicht zu hohen Detaillierungsgrad
aufweisen.

Exposition

Die Exposition des Menschen wird im Prinzip durch drei Einflussgro3en bestimmt:
Produktionsvolumen, Anwendungsgebiet und physikalisch-chemische Eigenschaften
der Substanz. Diese drei EinflussgroBen sind sinnvoll miteinander zu verkniipfen, um
zu einer umfassenden Kategorisierung der Exposition zu gelangen.

a) Fiir das Produktionsvolumen bietet sich die Jahresproduktion (Tonnen pro Jahr)
mit logarithmisch-dezimaler Einteilung an. Dabei sollte aber die obere Grenze
iiber 1.000 t/Jahr hinausgehen, auch wenn dies die derzeitige und zukiinftige
obere Grenze der europédischen Chemikaliengesetzgebung darstellt.

b) Fiir das Anwendungsgebiet empfiehlt sich, zwischen Zwischenprodukten, die im
geschlossenen System bzw. innerhalb der chemischen Industrie weiterverarbeitet
werden, professioneller gewerblicher Anwendung und breiter Anwendung im
Verbrauchersektor zu unterscheiden.

c) Die physikalisch-chemischen Eigenschaften sind ein entscheidender Einflussfak-
tor dafiir, ob und mit welcher Wahrscheinlichkeit eine Substanz vom Organis-
mus aufgenommen wird. Dabei sind zu beriicksichtigen: Molekulargewicht,
Molekiildurchmesser, Dampfdruck, Wasserloslichkeit und Staubformigkeit (Par-
tikelgrof3e).

d) Um die Exposition in eine umfassende Priorisierung eingehen zu lassen, sind die
einzelnen Faktoren fiir Produktionsvolumen, Anwendungsgebiet und physika-
lisch-chemische Daten miteinander zu verkniipfen. Es bietet sich eine einfache
Multiplikation oder eine dreidimensionale quaderformige Darstellung an (s.
Abb. 5-1). Bei einer multiplikativen Verkniipfung erhilt der Aspekt das hochste
Gewicht, dem man den grofiten Faktor zuordnet. Bei einer Darstellung als Qua-
der bleibt das Gewicht der einzelnen Faktoren transparent.
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Abb. 5-1:  Expositions-Score in Abhiangigkeit von spezifischen Stoffdaten
(Anwendungsgebiet, Produktionsvolumen, physikalisch-chemische
Eigenschaften)

Gefiahrdungspotential

Das Gefahrdungspotential sollte im Hinblick auf folgende Endpunkte bestimmt
werden:

« Systemische Toxizitdt nach Mehrfach- bzw. Langzeitgabe,

« Gentoxizitdt/Mutagenitét,

« Kanzerogenitit (gentoxisch und nicht-gentoxisch),

« Fruchtschidigung,

« Fruchtbarkeitsschidigung.

Diese Endpunkte konnen durch unterschiedliche Methoden abgepriift werden. Die
modernen Priifprotokolle gestatten es jedoch, aus einer Untersuchungsmethode teil-
weise auch Aussagen zu anderen Endpunkten abzuleiten. So ergeben Studien zur
subchronischen oder chronischen Toxizitdt nach heutigen Vorschriften wichtige Hin-
weise zur nicht-gentoxischen Kanzerogenitit und zur Fruchtbarkeitsschadigung.
Desgleichen lassen sich Aussagen zur gentoxischen Kanzerogenitit oftmals mit hin-
reichender Sicherheit aus Gentoxizitétstests ableiten. Damit ergeben sich fiir die toxi-
kologischen Endpunkte die folgenden drei Hauptgruppierungen:

« Systemische Toxizitdt nach Mehrfach- bzw. Langzeitgabe (mit Hinweisen auf
Fruchtbarkeitsschiddigung und nicht-gentoxische Kanzerogenitit),
« Gentoxizitdt und gentoxische Kanzerogenitit,

« Fruchtschidigung.
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Da diese drei Endpunkte durch unterschiedliche Methoden untersucht werden und
miteinander nicht kausal verkniipft sind, sind sie getrennt zu betrachten.

Unabhéngig von der Verfiigbarkeit oder Nicht-Verfiigbarkeit einzelner Daten gibt es
zwei libergeordnete Gesichtspunkte, um die Abschitzung einer Substanz zunichst
zuriickzustellen:

« Sofern aufgrund eines Endpunktes (z.B. Kanzerogenitdt) so umfangreiche risiko-
mindernde Mallnahmen ergriffen werden, dass fiir andere Endpunkte kein Risiko
mehr bestehen diirfte (z.B. Fruchtschidigung), sind fiir diese letzteren Endpunkte
weder risikomindernde MaBBnahmen noch weitere Untersuchungen erforderlich.

« Ebenso wenig besteht Handlungsbedarf fiir Substanzen, die schon friiher einer
detaillierten Bewertung unterzogen und fiir die Regulierungsmafnahmen abge-
leitet wurden.

« Im ersten Schritt ist dann fiir jede dieser drei Gruppen zu iiberpriifen, ob und
welche Daten (welche Validitit) vorliegen. Neben experimentellen Untersuch-
ungen sind auch Struktur-Wirkungs-Betrachtungen und mégliche Stoffwechsel-
wege zu beriicksichtigen.

Liegen valide Daten vor, kann in den meisten Fillen eine klare Aussage dariiber ge-
troffen werden, ob ein Gefdahrdungspotential vorhanden ist oder nicht. In seltenen
Fillen ist es bereits vorgekommen, dass trotz valider Daten "keine (endgiiltige) Aus-
sage moglich" war.

Sind zu einem bestimmten Endpunkt nur Daten eingeschrinkter Validitit verfiigbar,
diirften im Allgemeinen nur folgende Aussagen zu treffen sein: "ein Gefdhrdungs-
potential ist (moglicherweise) vorhanden" bzw. "keine Aussage moglich". Dabei
sollte man sich bei einer Priorisierung im Zweifelsfall eher in Richtung "ein Geféhr-
dungspotential ist (moglicherweise) vorhanden" bewegen. Nur in Ausnahmefillen
diirften eingeschrénkt valide Daten die Aussage gestatten: "ein Gefdahrdungspotential
ist nicht vorhanden".

Sofern zu einem Endpunkt keine Daten vorliegen und auch keine Ableitung iiber
Struktur-Wirkungs-Betrachtungen oder Stoffwechselwege erfolgen koénnen, fiihrt
dies zu der Bewertung "keine Aussage moglich".

Verkniipfung von Exposition und Gefihrdungspotential

Fiir eine Priorisierung kann die Verkniipfung von Expositions-Scores mit der Sicher-
heit der toxikologischen Aussage zum Gefahrdungspotential, wie in Abb. 5-2 darge-
stellt, durchgefiihrt werden.

Fiir Substanzen in den linken unteren Quadranten besteht keine Prioritét fiir Risiko-
regulierungen oder andere weitergehende Aktionen. Im rechten oberen Quadranten
(A) besteht dagegen eine hohe Prioritit fiir eine Risikoabschitzung, um ggf. erforder-
liche Risikomanagement-MaBnahmen abzuleiten. Ahnliches gilt fiir den Quadranten
B, allerdings mit etwas geringerer Prioritdt. Fiir den Quadranten C mit hohem Expo-
sitionspotential aber Unsicherheiten in der Einschitzung des Gefdahrdungspotentials
sind neben ersten Risikoabschitzungen weitere Priifungen zur genaueren Eingren-
zung des toxikologischen Gefdhrdungspotentials erforderlich. Dabei sind die drei
wichtigsten Endpunkte (Toxizitdt nach wiederholter Exposition, Gentoxizitit/Kanze-
rogenitit, Fruchtschiadigung), wie oben dargelegt, separat zu betrachten. Substanzen,
die auf der Diagonalen von links oben nach rechts unten liegen, sollten nach Bear
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beitung der hohen Priorititen schrittweise in die Abschidtzung einbezogen werden.
Dabei sollten fiir den zentralen Quadranten D zunédchst weitergehende Priifungen er-
folgen, um sichere Aussagen zum Gefahrdungspotential zu erhalten.

//

Expositions-Score

keine

Pr

nein ? ja

\

Gefdahrdungspotential

Abb. 5-2:  Prioritiatensetzung in Abhingigkeit von Expositions-Score
und Gefihrdungspotential

5.3.2. Identifizierung von besonderen Dringlichkeitsfillen

Neben der Priorisierung fiir die Risikoabschitzung von Stoffen der chemischen In-
dustrie, die eine Daueraufgabe fiir die kommenden Jahre darstellt, werden auch aus
anderen Anlédssen Risikoabschédtzungen benétigt. Unter Beriicksichtigung der be-
grenzten Bearbeitungskapazitdt miissen auch hier Entscheidungen zur Priorititenset-
zung gefillt werden. Risikoabschitzungen kdnnen aufgrund der nachfolgend genann-
ten Sachverhalte erforderlich werden. Oftmals sind in diesen Fillen eindeutige Krite-
rien fiir eine Priorisierung nicht gegeben und die Entscheidungen miissen ad hoc
ohne klare Grundlage gefdllt werden. Nachstehende Reihenfolge soll jedoch eine
grobe Orientierung zur Bearbeitungsprioritit geben:

1. Fragen aus dem Risikomanagement
Nach Ubermittlung des Abschitzungsergebnisses an das Risikomanagement
konnen sich erneute Fragen an den wissenschaftlichen Risikoabschétzer ergeben.
Geht man davon aus, dass zunéchst Agenzien mit hoher Prioritdt in den Prozess
eingeschleust wurden, ergibt sich bei dieser Riickkopplung zwangsldufig eine
hohe Prioritdt fiir die Beantwortung von Fragen aus dem Risikomanagement.
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Beobachtete oder begriindet vermutete Schiadigungen

Sofern Schidigungen der menschlichen Gesundheit (oder der Umwelt) real
beobachtet oder begriindet vermutet werden, ist eine Risikoabschdtzung mit an-
schlieBendem Risikomanagement dringend erforderlich.

Schwere Gefdhrdungen oder Risiken

Auch schwere Gefdhrdungen oder Risiken, fiir die ein hinreichend begriindeter
Verdacht besteht, ohne dass jedoch tatsdchliche Schiden beobachtet wurden,
erfordern eine prioritdre Bearbeitung — allerdings mit etwas geringerer Dring-
lichkeit als unter Punkt 2.

Starke Besorgnis der Offentlichkeit

Fiihren besondere Gefdhrdungspotentiale oder Risiken zu einer starken Besorg-
nis und Diskussion in der Offentlichkeit, miissen Politik, Behdrden und ggf. die
betroffenen Wirtschaftszweige reagieren. Zuverldssige Risikoabschédtzungen
sind dann erforderlich, um der Offentlichkeit eine fundierte Antwort geben zu
konnen.

Unsicherheiten/Ambiguitédten

Oftmals bestehen in der Offentlichkeit, aber auch bei Fachleuten, Unsicherheiten
in der Bewertung bestimmter, sich moglicherweise erst abzeichnender Risiken.
Klare Aussagen sind nicht moglich; man hat ein "unbestimmtes Gefiihl", dass
"verborgene" Risiken bestehen konnten. In solchen Fillen konnen kurzfristige
Antworten zumeist nicht gegeben werden; es ist jedoch eine mittel- bis langfris-
tige Strategie zu entwickeln, um von einer undeutlichen Risikowahrnehmung zu
einer fundierten Risikoabschidtzung zu gelangen.

Risikokontroversen

Verschiedene Experten bzw. Experten und die Offentlichkeit beurteilen das Risi-
koausmal} unterschiedlich. Zuverldssige Risikoabschitzungen sind erforderlich,
um diese Kontroversen auflosen zu kénnen.

5.4. Verkiirzte Verfahren ("'Shortcuts')

Risikoabschédtzung und Risikomanagement kdnnen unterschiedlich griindlich betrie-
ben werden. Insofern beeinflusst die Prioritidtensetzung auch die Vorgaben zur ter-
minlichen und finanziellen Intensitéit der Bearbeitung. Dabei kdnnen z.B. Voraus-
wahlverfahren oder Schnellbewertungsprozesse mit reduzierten Anspriichen an Be-
teiligungsformen, Dokumentationsumfang und wissenschaftliche Differenzierung an-
gemessen sein, wenn

die so in Kauf genommenen Defizite fiir das Risikomanagement und die Risiko-
kommunikation ersichtlich sind (z.B. Ausweis als "vorldufige" Abschétzung),

der Grundsatz beachtet wird, im Zweifel "zur sichereren Seite zu irren" (z.B.
sollten Default-Ansdtze ohne Moglichkeit zu einer griindlicheren Analyse nicht
verlassen werden),

Wiederaufnahmen der Risikoregulierung mit dann angemessener Griindlichkeit
verbindlich festgelegt werden.
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6. Allgemeine Empfehlungen zur Verbesserung der
Risikoabschatzung

6.1. Allgemeine Vorbemerkungen

Der Mensch ist einer Vielzahl von schidigenden Einfliissen aus der Umwelt ausge-
setzt. Diese konnen einzeln in unterschiedlicher Intensitit oder in Kombination zu
verschiedenen Lebensabschnitten auf ihn einwirken. Der Auftrag an die Risiko-
kommission beschrinkt sich auf den Schutz der "menschlichen Gesundheit". Die
Frage einer Offnung zur 6kotoxikologisch begriindeten Risikobewertung wurde seit
Beginn der Kommissionsarbeit mehrfach erortert. Einige Kommissionsmitglieder
legen Wert auf die Feststellung, dass aus grundsitzlichen und praktischen Uberle-
gungen heraus eine solche stringente Trennung zwischen den genannten Schutzgii-
tern nicht gerechtfertigt ist. Die Begrenzung auf Probleme fiir die menschliche
Gesundheit darf nicht zu einer Ausklammerung der Umwelt insgesamt fiithren, son-
dern im Gegenteil: eine ganzheitliche Betrachtung muss die Umweltgiiter als Bau-
steine in die Bewertung von Risiken flir die menschliche Gesundheit einbeziehen.
Aus kapazitiven Griinden konnte die methodische Bearbeitung der Okotoxikologie in
der Kommission allerdings nicht in der hierzu notwendigen Tiefe erfolgen.

Ein Grundproblem der Risikoabschdtzung ist die Notwendigkeit der Reduzierung der
realen Komplexitit auf ein handhabbares Maf3. Dies versucht die naturwissenschaft-
lich (toxikologisch wie auch okotoxikologisch) begriindete Risikoabschétzung durch
eine beachtliche Fiille von Konventionen aufzufangen. Gleiches gilt jedoch auch fiir
das Problem, "Umwelt" als Ganzes (diese also einschlieBlich des Menschen) in
seiner Komplexitidt aufzuldsen, in operationale Kompartimente zu zerlegen und
dennoch nicht den Gesamtiiberblick zu verlieren.

Die Wissenschaft bedient sich hierzu der Fachdisziplinen, die Verwaltung des "Res-
sortprinzips"." Die zwangsldufige Schnittstellenproblematik zwischen den Diszipli-
nen wird in aller Regel unterschétzt und bleibt so ein stindiges methodisches und
organisationstechnisches Problem. Gesundheits- und Umweltvertraglichkeitspriifun-
gen mit den dort angewandten Verfahren der Risikoabschitzung sind Beispiele fiir
diese Schwierigkeiten.

"Umwelt" ganzheitlich verstanden schlie3t nicht nur deren biotische Bestandteile ein.
Die Abhingigkeiten zwischen den Biota und den abiotischen Elementen der "Um-
welt" mogen bei der Bewertung der biotischen Schutzgiiter "Mensch" oder "Biolo-
gische Vielfalt" nicht immer augenfillig sein, sie sind jedoch bewertungsrelevant
und diirfen nicht auBlen vor bleiben.

Ein eindrucksvolles Beispiel hierfiir liefern die mittelbaren Folgen einer Klimaénde-
rung mit einhergehender Zunahme der UV-Strahlung. Eine so verdnderte Exposi-
tionssituation fiihrt das Risikomanagement zu der Frage der gesellschaftlich zu tole-
rierenden Zahl von Hautkrebsfillen. Die ggf. zu ergreifenden Mallnahmen miissen
auf Gegensteuerung in einer hochkomplexen luftchemischen Prozessstruktur ausge

Am Beispiel des Schutzgutes "Menschliche Gesundheit" fiihrt dies zu einer Aufteilung von Zu-
stindigkeiten iiber mindestens vier Ressorts hinweg.
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richtet sein. Verdnderungen unserer Umwelt kdnnen also auch zu bewertungsrele-

vanten Anderungen der unmittelbaren Expositionsbedingungen fiir den Menschen
fiihren.

Die Aufteilung in Kompartimente bewdltigt insbesondere das Phanomen von Stoft-
strobmen in Nahrungsnetzen nicht. Diese aber kennzeichnen geradezu den Systemcha-
rakter der Umwelt und charakterisieren die entsprechende Einbindung des Menschen
in dieses System. Akzeptiert man diese Pramisse, muss eine Risikoabschétzung fiir
das Schutzgut "Menschliche Gesundheit" immer auch die Stellung des Menschen in
diesem Netz bestimmen. Das lésst sich zwar iiber eine pfadbezogene Expositionsbe-
trachtung auf toxikologisch-naturwissenschaftlicher Ebene noch organisieren, das
zugehorige Management muss jedoch bei vorsorgenden Betrachtungsweisen und
spétestens bei der Regulierung der zugehorigen Belastungsquellen dariiber hinaus-
reichen.

Die Fritherkennung von Umweltrisiken liefert ein Beispiel hierflir. Der Mensch steht
auf relativ hoher Trophiestufe in diesen Nahrungsnetzen. Anreicherungseffekte von
Stoffen beispielsweise miissten also auf niedrigeren Trophiestufen bereits erkennbar
werden. Aber auch die Art der Exposition (z.B. einseitige Nahrungsaufnahme mit
Fisch usw.) in diesen Nahrungsnetzen stellt eine spezifische Erkenntnisquelle dar.
Sie liefert niitzliche Modelle fiir den omnivoren Menschen. Vergleichbares gilt auch
fiir die Exposition gegeniiber anderen Noxen (z.B. UV-Strahlung).

Solche Effekte bewertbar zu machen, gehort zum Repertoire eines vorsorgenden
Risikomanagements. Im idealtypischen Fall konnen also Konzentrationsdanderungen
(wirkungsunabhéngig) in der Umwelt Managemententscheidungen provozieren, die
eine wirkungsbegriindete Expositionsbegrenzung der Aufnahmepfade fiir den Men-
schen zum Ziel haben. Dies alles im Vorfeld einer auftragsgemall festgelegten Risi-
koabschitzung fiir das Schutzgut "Menschliche Gesundheit".

Eine der wichtigsten Quellen fiir wirkungsseitige Grundlagen einer stoffbezogenen
Risikoabschétzung sind Kenntnisse und Erfahrungen aus dem Arbeitsschutz. Sowohl
die Expositionsbedingungen® wie auch der Gesundheitsstatus ("Healthy Worker"—
Effekt) am Arbeitsplatz sind jedoch nur sehr eingeschréankt auf reale Belastungssitua-
tionen der Allgemeinbevdlkerung libertragbar. Solide epidemiologische Befunde aus
der Allgemeinbevolkerung stehen aus methodischen (Schwachstelle Exposition) wie
auch aus grundsitzlichen Uberlegungen (der epidemiologische Nachweis sollte aus
Griinden des vorsorgenden Umweltschutzes gar nicht zu fithren sein) nur in Aus-
nahmefillen zur Verfligung.

Hier stiitzt sich die Risikoabschitzung ersatzweise auf das Tierexperiment. Wirkun-
gen im Tiermodell werden also hinsichtlich ihrer Ubertragbarkeit auf den Menschen
als Abschétzungsgrundlage verwendet. Zugegebenerweise sind solche Tiermodelle
tiberwiegend Laborkonstrukte mit vielerlei, auch ethisch begriindeten Limitierungen.

Okotoxikologische Wirkungsuntersuchungen bieten auch hier fiir die humantoxiko-
logische Bewertung zusitzliche Modelle, verbreitern somit die Basis, auf der Aus-
sagen gemacht werden konnen und bieten eine weitere Grundlage fiir die Erstellung
von Wirkungshypothesen.

£ Im Umweltbereich sind die gemessenen Konzentrationen in aller Regel um GroBenordnungen

niedriger. Die Exposition besteht aber mdglicherweise 24 Stunden pro Tag und/oder lebenslang.
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Tierversuche und Okotoxikologische Wirkungsuntersuchungen bilden also eine
Schnittstelle, ja sogar Briicke zur toxikologischen Risikoabschédtzung. Und auch hier
besteht eine enge Verbindung zur Fritherkennung von Risiken fiir die menschliche
Gesundheit dadurch, dass Wirkungen an Organismen in der Umwelt auf ihren Stel-
lenwert flir entsprechende Wirkungen auf den Menschen hinterfragt werden miissen.
Typisches, aber bei weitem nicht einziges Beispiel sind hier Effekte von Stoffen mit
hormoneller Wirkung.

Aus diesen Uberlegungen heraus folgt, dass eine den Menschen umfassend schiitzen-
de Risikostrategie auch Risiken fiir die Umwelt "als solche" mit in Betracht ziehen
muss. Deshalb ist es konsequent, dass z.B. die Bewertungsrichtlinien der EG fiir
Chemikalien beides nebeneinander stellt, eine Methode fiir die Bewertung von Risi-
ken fiir die menschliche Gesundheit und eine solche fiir die Bewertung von Risiken
fiir die Umwelt. Dies geschieht nicht aus einer 6kozentrischen Perspektive heraus,
sondern weil der Mensch mittelbar betroffen sein kann. Denn im Rahmen der 6ko-
toxikologischen Betrachtung, etwa hinsichtlich der Pflanzentoxizitét einer Chemika-
lie, ist der Mensch insofern betroffen, als er wegen des geringeren Pflanzenwuchses
eine Nahrungsgrundlage verlieren konnte.

Der Einfachheit halber werden in der Regel Risiken, die von einzelnen Noxen ausge-
hen, getrennt betrachtet. Sie enthalten mehrere Dimensionen: Art der zu befiirchten-
den negativen Wirkungen (Qualitdt der Gefahrdung), Wahrscheinlichkeit des Auftre-
tens einer negativen Wirkung in Abhingigkeit von der jeweiligen Exposition (Quan-
titdt bzw. Hohe des Risikos), Sicherheit, mit der Qualitit und Quantitdt des Risikos
bestimmt werden konnen, und Ambiguitit des Risikos, d.h. seine Mehrdeutigkeit im
Hinblick auf die gesellschaftliche Bewertung des Risikos, sein Konfliktpotential, sein
Angstpotential und seine Sozialvertraglichkeit. Die Standardsetzung ist ein mehrstuf-
iger Prozess, bei dem die "naturwissenschaftliche" Risikoabschétzung einen eigen-
standigen Teilschritt darstellt. In spéteren Stufen ist das Ergebnis dieses Schrittes mit
weiteren Bewertungsdeterminanten (technischen, 6konomischen, normativen, poli-
tischen) zusammenzufiihren.

Das Vorgehen bei der naturwissenschaftlich geleiteten Risikoabschédtzung ist in Abb.
6-1 skizziert. Das Schema ist primir fiir die Risikoabschidtzung chemischer Noxen
gedacht. Bei der okotoxikologischen Risikoabschédtzung sowie der Bewertung physi-
kalischer Noxen (ionisierende, nichtionisierende Strahlung und Lérm) wird grund-
sitzlich dhnlich vorgegangen. In der Okotoxikologie stellt sich zusitzlich das Pro-
blem des Schutzguts (wer oder was muss vorrangig geschiitzt werden?) und der
Komplexitit der zu schiitzenden Okosysteme. Aus diesem Grund stehen Betrachtun-
gen zu den physikalisch-chemischen Eigenschaften, zur Persistenz und zur Ausbrei-
tung der Substanz in den verschiedenen Medien im Vordergrund. Die Risikoab-
schidtzung ionisierender Strahlen hat eine lange Tradition und stiitzt sich fast voll-
stindig auf Erfahrungen am Menschen. Die Erfahrung am Menschen ist auch das
leitende Prinzip bei der Risikoabschétzung nichtionisierender Strahlen (UV-Strahlen,
elektromagnetische Felder). Bei der wissenschaftlichen Risikoabschidtzung von Larm
treten zunehmend psychologische Kriterien der Stressverarbeitung, aber auch physio-
logische Phdnomene der Schlafbeeinflussung durch Larm in den Vordergrund.
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Abb. 6-1:  Naturwissenschaftlich geleitete Risikoabschiitzung

Die sukzessiven Schritte der Wirkungsbeurteilung bendtigen je nach Fragestellung in
zunehmendem Mafle valide, in geplanten Experimenten (Tierversuche, Versuche an
freiwilligen Probanden) oder durch Beobachtungen unfreiwillig exponierter Personen
(Epidemiologie) gewonnene Daten. Liicken in der empirischen Datenbasis konnen
durch plausible Annahmen gefiillt werden, die sich aus theoretischen Uberlegungen,
aus Analogieschliissen bzw. Modellen ableiten lassen. Diese Annahmen erfordern
ein hohes Mal3 von interwissenschaftlichem Konsens, da sie nach streng naturwissen-
schaftlichen Kriterien nicht objektiv belegbar sind.

Parallel zur Wirkungsbewertung stellt sich die Frage nach Expositionsmoglichkeiten
fiir die zu schiitzende Population. Erste Anhaltspunkte hierfiir ergeben sich aus den
physikalisch-chemischen Substanzeigenschaften (z.B. biologische oder photochemi-
sche Abbaubarkeit, Fliichtigkeit) zusammen mit der vom Anwendungsgebiet abhén-
gigen Moglichkeit einer Substanz, grundsitzlich in die Umwelt zu gelangen."” Wenn
eine Exposition auch fiir die Zukunft mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ausge-
schlossen werden kann, sind weitere Risikobetrachtungen nicht erforderlich. Ist eine
Exposition dagegen grundsétzlich moglich aber die Datenlage fiir eine weitere
Risikoabschétzung unzureichend, so ergibt sich in der naturwissenschaftlichen Risi-
kobewertung als Handlungsempfehlung fiir den Risikomanager die Initiierung von
toxikologischen Untersuchungsprogrammen.

Substanzcharakterisierung und Anwendungsgebiete sind hidufig die wesentlichen Determinanten
fiir eine 6kotoxikologische Risikoabschétzung.
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Eine qualitative Identifikation des Gefahrdungspotentials eines Agens (z.B. Feststel-
lung der Kanzerogenitdt oder der Embryotoxizitét) entspricht in einigen regulatori-
schen Bereichen den gegenwirtigen Anforderungen, in anderen Féllen muss sich die
Risikoabschétzung aufgrund von Datenliicken auf qualitative Aspekte beschranken.
Ergebnis der Risikobewertung sind dann Klassierungen, die zu Risikomanagement-
entscheidung fiihren konnen wie z.B. die Anwendung des ALARA-Prinzips.

Haufig ist aber speziell nach der quantitativen Gefahrdungspotenz gefragt, z.B. bei
der Festlegung von aus gesundheitlicher Sicht tolerierbaren tiglichen Aufnahmemen-
gen. Endprodukt der Risikobewertung sind Empfehlungen zu expositionsunabhéingi-
gen "Grenzwerten" wie etwa die ADI-Werte der WHO.

Fiir die Standardsetzung im engeren Sinn, d.h. fiir Grenzwerte in Umweltmedien, ist
schlieBlich die Kombination der quantitativen Gefdhrdungscharakterisierung mit
einer quantitativen Expositionsabschétzung fiir die zu schiitzende Population erfor-
derlich. Sie setzt, um sinnvolle Ergebnisse zu erreichen, sowohl eine ausreichende
qualitative und quantitative Charakterisierung des Wirkprofils als auch eine Abschit-
zung der unter bestimmten Bedingungen anzunehmenden Exposition voraus.

Die Risikoabschitzung soll sich idealer Weise auf theoretisch gut verstandene und
empirisch abgesicherte Phéinomene stiitzen. In der Praxis ist dies hdufig nicht mog-
lich. Um dennoch zu einer Entscheidung zu kommen, muss auch auf Vermutungen
und nicht vollstédndig verstandenes Erfahrungswissen der Fachleute (unter der Be-
grifflichkeit "Expert Judgement") zuriickgegriffen werden konnen.'

Weiter sind fiir die Ubertragung der Erkenntnisse aus dem experimentellen Bereich
(z.B. Tierversuch) in die praktische Realitdt (Extrapolation) Konventionen erforder-
lich, die zu einem groBen Teil durch normative Vorgaben bestimmt sind. Die Kon-
ventionen kdnnen empirie-, theorie- oder wertegeleitet vereinbart werden. Sie sollten
aber immer eine allgemein tliberzeugende Plausibilitét fiir sich in Anspruch nehmen
konnen, so dass Einvernehmen iiber sie leicht zu erzielen ist.

Von herausragender Bedeutung fiir die Risikoabschitzung sind Konventionen fiir die
Verfahren, mit denen Liicken in der empirischen Datenbasis {iberbriickt werden. Die
heute iiblichen Vorgehensweisen lassen sich unter drei Prinzipien zusammenfassen:

« Die wissenschaftlichen Experten (allein oder im Diskurs) legen anhand ihrer per-
sonlichen Erfahrung die fiir notwendig gehaltenen Konsequenzen aus den Daten-
liicken fest (Expert Judgement);

« Systeme von multiplikativen Faktoren, die die im Einzelnen fehlenden Daten be-
riicksichtigen (z.B. Extrapolationsfaktoren, Unsicherheitsfaktoren);

« Festlegung von Sicherheitsabstinden (Margin of Safety, MOS).

Diese Vorgehensweisen werden heute zunehmend gemischt angewandt. Es besteht
dringender Bedarf an einer Harmonisierung des Umgangs mit dem "Nichtwissen"
und an einer Verbesserung der Transparenz des Vorgehens. Der Umgang mit Kennt-
nisliicken muss sich u.a. auch am anvisierten Schutzziel orientieren.

Auf Expert Judgement kann nicht vollstandig verzichtet werden, da auch fiir allgemein unter Fach-
leuten anerkannte, allgemein akzeptierte Fakten ein stringenter Beleg haufig fehlt. Entscheidend ist
aber, Expert Judgement durch einen Darlegungszwang transparent und so weit wie moglich nach-
vollziehbar zu machen. Beziiglich der "soziologischen" Komponente der exakten Wissenschaften
sei beispielhaft auf [20] verwiesen.
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Die Risikokommission kommt unter Abwiagung der in den unterschiedlichen Regu-
lierungsinstitutionen iiblichen Verfahren zu der Auffassung, dass klar als solche
bezeichnete und durch Analogieschliisse begriindete Extrapolationsfaktoren, welche
die Liicken in der Kenntnis spezifischer Sachverhalte (z.B. Mdglichkeit einer Uber-
tragung tierexperimenteller Daten auf den Menschen oder von Erkenntnissen am
Arbeitsplatz auf die Allgemeinbevolkerung) iiberbriicken, das hochste Mal3 an Trans-
parenz gewahrleisten sollen. Die Anwendung solcher Extrapolationsfaktoren sollte
nicht als starre Vorschrift angesehen werden. Liegen genauere Kenntnisse vor,
miissen natiirlich diese beriicksichtigt werden.

Nach Einschitzung der Risikokommission besteht trotz erheblicher Vorarbeiten
[z.B. 21,22,23] zur Zeit weder auf nationaler noch auf internationaler Ebene ein in
sich konsistentes und allgemein akzeptiertes System fiir die zur quantitativen Risiko-
abschitzung erforderlichen Konventionen. Es ist an der Zeit diese Vorarbeiten zu-
sammenzufiihren und alle mit der Risikoabschitzung betrauten Institutionen auf ein
solches System festzulegen. Dies wére der entscheidende Schritt fiir die Harmonisie-
rung der Standardsetzung. Die Risikokommission empfiehlt deshalb, diskursive Ver-
fahren zu implementieren, mit deren Hilfe in einem interdisziplindren Prozess unter
Einbeziehung gesellschaftlicher Wertungen die erforderlichen Konventionen inner-
halb einer konkret vorgegebenen Zeit entwickelt und festgeschrieben werden kon-
nen. Bis dahin sollten aber staatlicherseits nur solche Risikoabschéitzungen akzeptiert
werden, die ein vollstindiges Nachvollziechen der impliziten Annahmen und
Setzungen bei den im Folgenden aufgefiihrten Teilschritten der Risikoabschédtzung
gestatten.

Normative Vorgaben wirken unvermeidbar in die naturwissenschaftliche Risikoab-
schitzung hinein, z.B. insofern, als a priori festgelegt werden muss, mit welchem
Sicherheitsanspruch’ vorzugehen ist. Alternativen, die sich aus unterschiedlichen
Wertesystemen ergeben, sollten deutlicher herausgestellt werden als dies in der bis-
herigen Praxis geschieht. Dies betrifft auch die Festschreibung von Verfahren, die
die Reprisentation der naturwissenschaftlichen Meinungsvielfalt bei der Zusammen-
setzung von Expertengremien gewihrleisten.

6.2. Qualitit der Gefihrdung

Eine zentrale Voraussetzung fiir jede wohlverstandene Risikoabschitzung ist die
Definition dessen, was als eine adverse Wirkung zu betrachten ist. Die Risikokom-
mission schldgt vor, statt dem Gegensatz-Paar "advers" - "nicht advers" ein Modell
zu verwenden, das von einem kontinuierlichen Ubergang von schédlichen iiber uner-
wiinschten zu gesundheitlich irrelevanten Wirkungen ausgeht. Die Grenze zwischen
unerwiinscht und schidlich ist flieBend. Bei ihrer Festlegung spielen neben natur-
wissenschaftlichen (empirisch-kognitiven) Kriterien subjektive oder kollektive Werte
(normative Kriterien) eine Rolle. In jedem Fall muss die Entscheidung, nach welchen
Gesichtspunkten im konkreten Falle die Grenzziehung zwischen "noch physiolo-
gisch" und "advers" erfolgte, begriindet werden.

J Wie sicher ist sicher genug?
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Die Risikokommission schlédgt eine Einteilung der Wirkungen in drei Klassen vor:
1. Zweifelsfrei schadliche Wirkungen;

2. Wirkungen von zweifelhafter Adversitdt und unerwiinschte Wirkungen;

3. Wirkungen, die zweifelsfrei und konsensual gesundheitlich irrelevant sind.

Stammen die Erkenntnisse iiber die Wirkung einer Noxe aus Tierversuchen, so las-
sen sie sich in das obige Schema entsprechend einordnen, wenn ihnen ein Korrelat in
der menschlichen Physiologie oder Pathologie entspricht.k Unter dem Gesichtspunkt
der Vorsicht sollten auch alle Wirkungen zweifelhafter Adversitét in die Risikoab-
schitzung eingehen. Schwere adverse Wirkungen erfordern eine besonders vorsich-
tige Extrapolation (bzw. hohere Sicherheitsabstinde).

6.3. Sicherheit der Risikoeinschitzung

Zur Wirkungsbeurteilung sind verschiedene Endpunkte zu bewerten, fiir die im All-
gemeinen spezifische tierexperimentelle Priifmethoden entwickelt wurden. Dazu ge-
horen insbesondere die systemische akute Toxizitdt, die Reizwirkung an Haut und
Auge, die chronische Toxizitit, die Mutagenitit/Gentoxizitét, die Kanzerogenitét, die
Reproduktionstoxizitit (unter Einschluss von Einwirkungen auf die Fertilitdt und die
Entwicklung im Mutterleib), die sensibilisierende Wirkung sowie ggf. spezielle
Untergruppierungen wie z.B. die Neurotoxizitit.

Um die Frage der Aussagefdahigkeit von toxikologischen Studien zu beantworten,
sind grundsédtzlich zwei Ebenen zu unterscheiden:

1. Bewertung der wissenschaftlichen/methodischen Validitit von Einzelstudien;
2. Bewertung gleichartiger Studien mit unterschiedlichem Ergebnis zum gleichen
Endpunkt.

Zu beiden Punkten ist eine detaillierte fachliche Bewertung der empirischen Daten-
lage durch ausgewiesene Toxikologen erforderlich. Entsprechend sind Erhebungen
am Menschen und epidemiologische Studien durch Mediziner bzw. Epidemiologen
kritisch zu iiberpriifen.' Motivations- bzw. wertebedingte Verzerrungen der Exper-
tisen sind zu erkennen und zu vermeiden.

Die Validitét einer Einzelstudie ergibt sich nicht allein daraus, dass sie in einer wis-
senschaftlichen Zeitschrift verdffentlicht wurde oder dass sie nach einem internatio-
nal anerkannten Priifprotokoll unter Beriicksichtigung der Guten Laborpraxis (GLP)
durchgefiihrt wurde. Es sind zahlreiche Details zu iiberpriifen, etwa die Konsistenz
der Einzelbefunde, die Erfahrungen des Untersuchungslabors oder die Identitit der
Priifsubstanzen. Einige wichtige Kriterien hierzu werden im Anhang des Endberichts
aufgelistet sein.

Vorsichtig vorgehend ist dies immer zu unterstellen, wenn die Speziesspezifitit des Befundes im
Versuchstier nicht belegt ist.

Hier ist in erster Linie an eine inhaltliche (nicht an eine formale) Legitimation "Toxikologe" bzw.
"Epidemiologe" gedacht.
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Tab. 6-1

Gefihrdungspotential eines Agens

Kategorie 1:
Kategorie 2:

Kategorie 3:

Kategorie 4:

Das Gefdhrdungspotential fiir den Menschen ist sicher zu beurteilen.

Das Gefihrdungspotential kann beurteilt werden, insofern als Standard-
prifungen lege artis durchgefiihrt wurden. Zweifel sind allerdings noch
moglich beziiglich einer Uber- oder Unterschitzung der vorliegenden
Ergebnisse bzw. es ist anhand theoretischer Uberlegungen (Wirkungs-
mechanismen) oder empirischer Hinweise (Einzelfallbeobachtungen)
moglicherweise noch mit unerkannten Wirkungen oder unerkannten
Risikogruppen zu rechnen.

Zweifel an der Gefdahrdungscharakterisierung sind angebracht, da der
Standarddatensatz fiir bekannte oder begriindet anzunehmende Wir-
kungen unvollstindig ist.

Es liegt keine empirische oder theoretisch begriindbare Information zur

Gefahrdungscharakterisierung vor.

Noch schwieriger gestaltet sich die Bewertung unterschiedlicher Ergebnisse zu
gleichartig konzipierten Studien. Dies gilt insbesondere dann, wenn es sich um Stu-
dien gleicher Aussagefdhigkeit handelt. Wichtige Gesichtspunkte, die in solchen
Féllen weiterhelfen konnen, werden ebenfalls im Anhang des Endberichts aufgefiihrt.

Grundvoraussetzung bei der Wertung von Einzelstudien und der vergleichenden Be-
trachtung verschiedener Untersuchungen zum gleichen Endpunkt ist zunédchst eine
Sichtung des gesamten Datenmaterials im Hinblick auf die einzelnen Endpunkte
sowie eine Kldrung der Validitit, Belastbarkeit und Vollstindigkeit des Datenmate-
rials. Dabei ist nicht nur zu beriicksichtigen, ob der jeweilige Endpunkt durch eine
spezifische Untersuchung abgedeckt wird, sondern auch inwieweit sich aus anderen
Befunden oder Uberlegungen Aussagen zu diesem Endpunkt ableiten lassen. Die
Sicherheit, mit der das Gefidhrdungspotential eines Agens angegeben werden kann,
erfolgt anhand der in Tab. 6-1 wiedergegebenen Einstufung in vier Kategorien. Im
Endbericht wird beispielhaft dargelegt, wie je nach Untersuchungstiefe der vorlie-
genden Studien diese Kategorien jedem einzelnen toxikologischen Endpunkt zuge-
ordnet werden konnen.

Der einfachste Fall ist sicherlich bei validen Einzelstudien gegeben, die nach den
heute international geltenden Priifprotokollen durchgefiihrt wurden. Hierbei ist im
Allgemeinen die Kategorie 1 (Gefdhrdungspotential fiir den Menschen ist sicher zu
beurteilen) angemessen. Kategorie 1 erlaubt es grundsétzlich, das Vorliegen einer
Gefahr festzustellen oder auszuschlieen. Kategorie 2 begriindet u.U. Vorsorge, Ka-
tegorie 3 die Forderung nach weiteren Untersuchungen und Kategorie 4 schlie8lich
ermoglicht keinerlei toxikologische Begriindung fiir Risikomanagementoptionen.

Zahlreiche dltere Untersuchungen wurden jedoch nicht nach GLP und &hnlichen
Guideline-Protokollen durchgefiihrt. Sie erlauben dennoch héufig nach erfolgter Ex-
pertenbeurteilung der Validitdt eine mehr oder weniger zuverldssige Aussage. Oft-
mals ist auch ein Endpunkt nicht durch eine spezifische Untersuchung abgepriift
worden, dennoch kénnen Daten aus anderen Priifungen zur Abschdtzung (ggf. mit
Einschrankungen) herangezogen werden. Gleiches gilt auch fiir Screening-Verfah-
ren, die entwickelt wurden, um eine Aussage mit vermindertem Priifaufwand treffen
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zu konnen. Solche Screening-Verfahren wurden teilweise durch Ringversuche vali-
diert, in anderen Féllen ist die Zuverldssigkeit ihrer Aussageschérfe weniger gut zu
beurteilen. SchlieBlich lassen sich auch aus der Struktur einer Substanz oder aus
speziell aufgestellten Struktur-Wirkungs-Beziehungen Hinweise auf die Wirkung
einer Substanz ableiten.

Je nach angewandter Untersuchungsmethodik und nach Umfang und Qualitét des
vorliegenden Ergebnisses ist die Art der Gefdhrdung und die Hohe des Risikos, das
von einer Noxe fiir eine der obigen, prinzipiell denkbaren adversen Wirkungen am
Menschen ausgeht, mehr oder weniger sicher zu beurteilen. Im Anhang des Endbe-
richts werden sich zu den einzelnen Endpunkten auch detaillierte Vorschlidge dafiir
finden, mit welcher Zuverlédssigkeit unter Beriicksichtigung der vier zuvor definier-
ten Kategorien eine Gefdhrdung bzw. ein Risiko fiir den Menschen beurteilt werden
kann.

Eine weitere Erkenntnisquelle fiir die Risikoabschdtzung sind Ergebnisse epidemio-
logischer Studien. Die Gesamtqualitit einer Studie wird bestimmt durch die Studien-
groBBe, das Studiendesign, die Kontrolle von Verzerrungsquellen, die angemessene
statistische Auswertung (z.B. Angabe von Konfidenzintervallen), die Adjustierung
beziiglich relevanter Storfaktoren, die Validitdt der Expositionsmessung (insbeson-
dere klare Separation von belasteten und unbelasteten Personen), der Messung der
Storfaktoren und der Bestimmung der Endpunkte (z.B. Diagnosen).

6.4. Quantitative Risikoabschiitzung

6.4.1. Dosis-Wirkungs-Beziehung fiir den "kritischen"™ Effekt der Noxe

Das angestrebte Schutzniveau (d.h. wie sicher ist sicher genug?, das "tolerierbare"
bzw. "vernachldssigbare" Risiko sowie die geforderte Bewertungssicherheit) ist nor-
mativ festzulegen. Spezielle (natur)wissenschaftliche Kompetenz ist hierzu nicht
erforderlich. Bestenfalls kann die Wissenschaft veranschaulichende Szenarien im
Sinne eines Risikovergleichs” zur Hilfestellung beitragen.

Eine auf gesellschaftliche Akzeptanz zielende quantitative Risikoabschédtzung muss
das ihren Abschdtzungen zugrunde gelegte Schutzniveau offen legen. Auch die beim
Abschitzungsverfahren verwandten Konventionen sind als solche zu kennzeichnen.
Es ist auBerdem zu dokumentieren und gegebenenfalls zu begriinden, welche der
Noxe zugeschriebenen Normabweichungen bei der Abschitzung als advers ("uner-
wiinscht" oder "schédlich") und welche als nicht advers gewertet wurden.

Die quantitative Risikoabschétzung erfordert in der Regel Verfahren zur Beriick-
sichtigung von Datenliicken. Es ist durch eine detaillierte, tibergreifende Methodik-
dokumentation die Kontinuitdt der Abschitzung abzusichern und bei deren konkreter
Anwendung auf das einzelne Agens offen zu legen, wie mit Nichtwissen umge-
gangen wurde.

™ Die Beschrinkung auf einen einzelnen, den fiir die Noxe als "kritisch" betrachteten Effekt, stellt
eine reduktionistische Vorgehensweise dar. In der Gesamtschau der Risikoabschétzung sollten alle
bekannten Effekte der Noxe kritisch gewichtet werden.

" Nur vergleichbare Risiken kdnnen auch verglichen werden (s. Abschnitt {iber Risikovergleiche,

vorgesehen im Endbericht).
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Die folgenden Aspekte sind dabei qualitativ und quantitativ anzusprechen:

« Vorgehensweise bei Abschitzung der Wirkungsschwelle (z.B. NOAEL) bzw.
einer Dosis oder Konzentration mit definiertem niedrigen Risiko® (z.B. "Bench-
mark-Dosis") im experimentellen System;

« Vorgehensweise bei der Extrapolation von der Expositionsdauer im Experiment
auf die standardrelevante Zeitdauer (Zeitextrapolation);

« Vorgehensweise bei der Ubertragung der Ergebnisse vom Versuchstier auf den
Menschen (Interspeziesextrapolation) unter Beriicksichtigung von anzunehmen-
den toxikokinetischen bzw. toxikodynamischen Unterschieden;

« Vorgehensweise bei der Extrapolation auf Menschen mit besonderer Empfindlich-
keit gegeniiber der Noxe, die der zu schiitzenden Population (z.B. Kinder, Asth-
matiker etc.) entsprechen. Es sind anzunehmende toxikokinetische bzw. toxiko-
dynamische Aspekte der Variabilitit in der Empfindlichkeit zu beriicksichtigen;

« Bei Extrapolationen von einem Aufnahmepfad auf einen anderen (z.B. von oraler
auf inhalative Aufnahme) sind die gewéhlten Annahmen (z.B. zur jeweiligen
Resorption) und die Berechtigung dieses Extrapolationsschrittes zu begriinden.

Standardfaktoren sollten je nach stoffspezifischen Erkenntnissen durch realistischere
Faktoren modifiziert bzw. ersetzt werden. Das dabei gegebenenfalls eingehende
Expertenurteil ist im Detail zu begriinden.

In der Verkniipfung der einzelnen Extrapolationsschritte ist ein die statistische Natur
der Extrapolation beriicksichtigendes, probabilistisches Verfahren gegeniiber der
Multiplikation von Einzelfaktoren vorzuziehen, da damit eine bessere Einschitzung
der Abschétzungssicherheit moglich wird. Sofern probabilistische Verfahren iiber-
haupt verwendet werden konnen, ist die diesen zugrunde liegende Datenbasis (z.B.
die angenommenen Verteilungsfunktionen und deren Begriindung) offen zu legen.

Die Angabe eines Faktors "Margin of Safety" (MOS) statt einer mit Hilfe dargelegter
Extrapolationsverfahren abgeschétzten Wirkungsschwelle oder Risikohohe ist dann
akzeptabel, wenn alle oben angegebenen Datenliicken (z.B. zu Zeitextrapolation,
Interspeziesextrapolation etc.) bei der Ableitung des mindestens erforderlichen MOS
beriicksichtigt und die Unsicherheiten bei der Festlegung der Exposition angegeben
werden.

Das Ergebnis der quantitativen Risikoabschdtzung ist zu kommentieren hinsichtlich
der Unsicherheiten, ggf. auch im Vergleich zu solchen Unsicherheiten, die im Risi-
kovergleich bei Alternativen vorliegen.

Liegen methodisch zuverldssige, nach dem aktuellen Stand der wissenschaftlichen
Epidemiologie und an relevanten Populationen durchgefiihrte Studien an Menschen
vor, so sind diese fiir regulatorische Zwecke Tierversuchen vorzuziehen, da die Not-
wendigkeit einer Interspeziesextrapolation entfdllt. Dabei ist das Vorliegen einer
deutlichen bis stark positiven” Assoziation zwischen Exposition und Wirkung zu
fordern. Aber auch negative Studien konnen gegebenenfalls dazu dienen, Obergren

Was vorzuziehen ist, wenn es die Datenlage erlaubt.

P Es ist heute weitgehend eine Expertenentscheidung, wie der Begriff "deutlich”" zahlenmiBig zu
fassen ist. Die Entscheidung ist in der Praxis sicher wertegeleitet. Entscheidender fiir die Verwen-
dung epidemiologischer Daten ist, ob ein klarer Dosisbezug erkennbar ist und ob die Zusammen-
schau aller zum Thema vorliegenden Studien qualitativ und quantitativ ein plausibles Bild ergibt.
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zen fiir das Risiko einzuschitzen. Es sollten grobe Verzerrungen ausgeschlossen oder
unwahrscheinlich, Storeinfliisse (Confounding) kontrolliert oder von geringer Bedeu-
tung und die Expositionsindizes eindeutig quantitativ den einzelnen, beobachteten
Personen zuzuordnen sein. Ein zusétzliches, nicht unbedingt erforderliches Kriterium
zur Absicherung der Risikoaussage sind Hinweise auf eine monotone Dosis-Wir-
kungs-Beziehung in den epidemiologischen Daten. Bei der Verwendung arbeitsmedi-
zinischer epidemiologischer Studien fiir die Standardsetzung mit dem Schutzgut All-
gemeinbevolkerung muss eine besonders sorgfiltige Intraspeziesextrapolation durch-
gefiihrt und dokumentiert werden, welche Risikogruppen in die Betrachtungen einbe-
zogen wurden.

6.4.2. Expositionsabschiatzung als Bestandteil der quantitativen
Risikoabschitzung

Als Exposition wird das Produkt aus einwirkender Konzentration und Expositions-
zeit bezeichnet. Als Expositionspfade kommen die inhalative, die orale und die der-
male Exposition in Frage, die zusammen die Gesamtexposition ergeben.

Stoffe konnen lokale Wirkungen (d.h. Wirkung direkt am Kontaktort, z.B. Atem-
wege oder Haut) und/oder systemische Wirkungen (Wirkung nach Resorption und
(Um-)Verteilung im Korper, d.h. nicht am Ort des Erstkontaktes) entfalten.

Im Idealfall miisste die Expositionskonzentration am Wirkungsort erfasst werden.
Dies ist in der Praxis kaum moglich. Je enger die erfasste externe Konzentration mit
der Konzentration am Ort der Wirkung korreliert ist, desto besser kann damit die
relevante Exposition abgebildet werden. Das Human-Biomonitoring (HBM) bietet
eine Mdglichkeit, die innere Exposition zu erfassen, die in der Wirkungskette um
einen wesentlichen Schritt ndher an der Wirkung ist als die externe Konzentration.

Bei der Expositionserfassung muss der wirkungsrelevante Fremdstoff in geeigneter
Weise (Messmethode mit ausreichender Genauigkeit, Zuverldssigkeit, zeitliche Auf-
l6sung) zum geeigneten Zeitpunkt erfasst werden, und zwar so, dass die erfasste
Exposition fiir die Zielgruppe reprisentativ ist. Dabei sind einschldgige verbindliche
oder empfohlene Messvorschriften zu beachten.

Wenn ausreichende Informationen iiber Zeit-Aktivitdts-Muster und die jeweils aktu-
ellen Konzentrationen in den verschiedenen Expositionsmedien vorliegen, kann die
Exposition auch rechnerisch modelliert werden. Wie realistisch solche Expositions-
modelle sind, hingt von der Qualitdt und Reprisentativitit der zugrunde liegenden
Daten ab.

Expositionsinformationen liegen oft als rdumlich und/oder zeitlich gemittelte Daten
vor. Wenn die Verteilungsfunktionen, auf der diese Mittelwertbildung basiert, und
die gegenseitige Beeinflussungsmdglichkeit der erhobenen Merkmale bekannt sind,
konnen probabilistische Expositionsmodellierungen die Erkenntnislage verbessern
und eine realistischere Abschitzung der Exposition und ihrer statistischen Verteilung
ermdglichen. Die Risikokommission empfiehlt deshalb, solche Verfahren und Mo-
delle weiter zu entwickeln und die Erhebung reprisentativer Grundlagendaten zu
fordern.

Wenn im Einzelfall oder fiir eine bestimmte Situation keine Expositionsdaten vor-
liegen, muss dhnlich wie oben fiir die toxikologische Beurteilung dargelegt, auf
plausible Annahmen und Konventionen zuriickgegriffen werden. Solche sind bei
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spielsweise im Bericht des Ausschusses fiir Umwelthygiene der Arbeitsgemeinschaft
der leitenden Medizinalbeamten (AGLMB) von 1995 "Standards zur Expositions-
abschitzung" zu finden.

Fiir die Standardsetzung (Grenzwerte flir die einzelnen Umweltmedien) ist neben
einer plausiblen Expositionsabschédtzung fiir das Schutzgut auch eine a priori-Festle-
gung der Quotierung der Exposition auf die verschiedenen Aufnahmepfade erfor-
derlich.

6.4.3. Kombinationswirkungen

Risikoabschédtzungen quantifizieren in der Regel die Toxizitdit von Einzelnoxen,
obwohl es bei umwelttypischen Expositionen immer um die kombinierte Einwirkung
vieler Noxen geht. Der entscheidenden Frage, inwiefern sich die Schadlichkeit des
gemeinsamen Einwirkens mehrerer Noxen von der Summe der Schédlichkeit der
Einzelnoxen unterscheidet, wurde bisher experimentell nur in sehr wenigen ausge-
wihlten Féllen nachgegangen. Grundsétzlich sind folgende Fiélle denkbar: Additivi-
tit, gegenseitige Hemmung der Wirkung oder Antagonismus (Kombination ist weni-
ger schidlich als die Summe) sowie gegenseitige Potenzierung der Wirkung (Syner-
gismus). Fiir alle drei Moglichkeiten existieren Beispiele, aber nur fiir den Fall der
Additivitdt liegen Konzepte vor, wie im Rahmen der Standardsetzung bei gleich-
zeitiger Belastung mit mehreren Schadstoffen umgegangen werden soll.

Falls Mischungen iiberhaupt als solche bewertet werden, ist es deshalb regulatorische
Praxis, Additivitidt zu unterstellen. Die synergistische Wirkungsverstirkung im Be-
reich umweltrelevanter, also niedriger bis sehr niedriger Expositionshéhen wird
demgegeniiber als unwahrscheinlich eingestuft. Ein genereller Sicherheitsfaktor zur
Beriicksichtigung eventuell moglicher synergistischer Wirkungen kann aus wissen-
schaftlicher Perspektive nicht begriindet werden. Als Bestandteil eines Risikoma-
nagements konnte er jedoch eine Funktion besitzen. Ein Antagonismus hétte flir die
regulatorische Praxis keine Konsequenz.

6.5. Zuverlassigkeit der quantitativen Risikoabschitzung

Die quantitative Risikoabschitzung miindet in eine abwigende Schlussfolgerung.
Dabei sind zusammenfassend anzusprechen:
« Wie wird die Qualitit der Gefdhrdung eingeordnet (Adversititsdiskussion)?

« Wie wird die Zuverldssigkeit der quantitativen Risikoabschédtzung unter Bertick-
sichtigung von Humanbefunden, tierexperimentellen Befunden, gegebenenfalls
in vitro-Befunden und mechanistischen Uberlegungen zusammenfassend ein-
geordnet?

« Wie zuverléssig ist die Expositionsabschédtzung?
« Welchen Einfluss auf die Risikoqualifizierung und -quantifizierung hat eine Ko-

exposition gegeniiber weiteren Agenzien (Diskussion der Relevanz von Kombi-
nationswirkungen)?

Zu charakterisieren sind demzufolge einerseits die Gesamtzuverlédssigkeit der Risiko-
abschitzung, andererseits die Faktoren und Datenliicken mit dem stérksten Einfluss
auf die Unsicherheit der vorliegenden Risikoabschitzung. Vor diesem Hintergrund
sollte eine Diskussion dariiber erfolgen, wie die Risikoabschitzung zu modifizieren
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ist, wenn sich die zugrunde liegenden relevanten Annahmen als nicht korrekt er-
weisen.

Die Zuverldssigkeit kann dann entweder summarisch qualitativ: hoch - mittel —
niedrig oder quantitativ-statistisch (probabilistischer Ansatz) beschrieben werden.
Fiir nicht quantifizierbare Unsicherheiten (vor allem auf Basis von Studien, die "Ver-
dachtsmomente" darstellen, oder "fragliche Adversitdt" signalisieren) konnte dann im
Risikomanagementprozess ein zusitzlicher Unsicherheitsfaktor (im Englischen héu-
fig als "Modifying Factor" charakterisiert) eingefiihrt werden. Dieser zusitzliche Un-
sicherheitsfaktor ist bei vorsorgeorientierten Werten und nicht bei Werten mit Gefah-
renbezug anzuwenden. Regeln zur Konkretisierung (Hohe, Anwendungskriterien)
sind zu vereinbaren und z.B. in dem empfohlenen Leitfaden zu veréffentlichen. Im
Allgemeinen kennzeichnet die Gesamthohe der angewandten Sicherheitsfaktoren
bzw. -abstinde die Zuverldssigkeit der naturwissenschaftlichen Risikoabschétzung.

6.6. Vergleich von Risiken aus naturwissenschaftlicher Sicht

Risikovergleiche in der offentlichen Risikokommunikation sind fragwiirdig.? Fir
eine rationale Priorititensetzung beim Einsatz offentlicher und privater Mittel zur
Risikominderung oder -vermeidung sind sie aber essentiell. Die naturwissenschaft-
liche Risikoabschétzung kann hierzu lediglich quantitative Schatzungen der Eintritts-
wahrscheinlichkeit und (quantitative) Angaben zur Vertrauenswiirdigkeit dieser
Schitzung beitragen. Schon die Frage der Vergleichbarkeit unterschiedlicher adver-
ser Effekte (Qualitdt des Risikos) iibersteigt den Bereich des Empirisch-Kognitiven
und ist iiberwiegend durch Wertevorstellungen bestimmt.

6.7. Schlussfolgerungen

Fiir eine den Erfordernissen der modernen Gesellschaft entsprechende naturwissen-
schaftliche Risikoabschitzung sind folgende Forderungen unabdingbar:

1. Jede Risikoabschitzung muss transparent und in jedem Einzelschritt fiir
die interessierte Offentlichkeit nachvollziehbar sein

Zur Transparenz gehoren:

a) Eine klare Trennung von naturwissenschaftlichen (empirisch-kognitiven) und
wertegeleiteten (normativen) Elementen der Risikoabschédtzung. An den Schnitt-
stellen muss klargestellt werden, welchen Einfluss diese einzelnen Elemente auf-
einander und auf die Risikobewertung insgesamt haben.

b) Eine klare Definition der Rahmenbedingungen der Risikoabschitzung.
Das gilt insbesondere fiir den Geltungsbereich der Abschitzung, das Schutzgut
und das Schutzniveau (d.h. in welcher Situation soll wer, wie sicher geschiitzt
werden?).

¢) Eindeutige und nachvollziehbare Verfahren zur Nutzung von Expert Judgement.
Eine inhaltliche (nicht formale) Legitimation der Experten (fiir welche Frage-
stellung besteht zweifelsfreie Expertise?), Vermeidung motivationsbedingter

9 Siche auch Beitrag tiber Risikovergleiche (vorgesehen fiir den Anhang im Endbericht).
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d)

g)

h)

Verzerrungen, angemessene Beriicksichtigung der Meinungsvielfalt innerhalb
der Naturwissenschaften.

Offenlegung aller fiir die Risikoabschédtzung erforderlichen Daten, einschlieflich
Angaben zur Qualitdt der verfiigbaren Information und zu den Datenliicken. Da-
bei ist einerseits die Transparenz zu gewéhrleisten, andererseits sind berechtigte
Interessen der Datenhalter zu wahren.

Das Ergebnis der Risikoabschitzung muss auch Angaben zu ihrer Zuverléssig-
keit und den Rahmenbedingungen, unter denen die Risikoangabe gilt, enthalten.
Soweit moglich sollte der Vertrauensbereich (Validitdt) angegeben werden.
Unter Risikokommunikationsgesichtspunkten ist es sinnvoll, Validitdt verbal zu
umschreiben. Es sollte auch nach Mdglichkeit eine Aussage gemacht werden,
mit welchen gesundheitlichen Schiden bei geringfiigigen Uberschreitungen der
Norm zu rechnen ist.

Die Einzelschritte der Risikoabschitzung sind zu begriinden bzw. es ist darzu-
legen welche Konventionen und Modelle zugrunde gelegt wurden.

Im Endbericht werden im Einzelnen ohne Anspruch auf Vollstandigkeit die
Punkte aufgefiihrt sein, die bei einer nach den Regeln der Wissenschaft durchge-
fithrten Risikoabschétzung als Minimalanforderung zu beriicksichtigen sind. Das
Auslassen einzelner der dort aufgefiihrten Schritte bzw. Kriterien ist zu be-
griinden. Die fiir das Risikomanagement verantwortlichen Stellen der Adminis-
tration sollten keine Risikoabschitzung akzeptieren, die nicht mindestens diesem
Standard entspricht.

Die Auswahl der zur Abschitzung anstehenden Noxen darf nicht dem Zufall
iiberlassen bleiben, sondern sollte nach einem transparenten und iiberpriitbaren
Schema unter Beriicksichtigung von Datenlage und moglicher Exposition erfol-
gen (s. Kap. 5).

Die naturwissenschaftliche Risikoabschitzung muss dem Risikomanagement
eine erste Handlungsempfehlung zur Verfiigung stellen in Form folgender Kate-
gorien:

- Eine abschlieBende Bewertung ist moglich; Mafinahmen zur Risikominde-
rung sind nicht erforderlich;

- Eine abschliefende Bewertung ist moglich; es besteht Anlass fiir MaBnah-
men zur Risikominderung;

- Eine abschlieBende Bewertung ist nicht mdglich; wegen moglicher schwer-
wiegender Schidigungen besteht Anlass fiir vorldufige MaBnahmen zur
Risikominderung;

- Eine abschliefende Bewertung ist nicht moglich; da kein Anhalt fiir schwer-
wiegende Schidigungen besteht, sind vorldufige Maflnahmen zur Risiko-
minderung nicht erforderlich.

Zu Fragen der Wertigkeit der Ergebnisse einer naturwissenschaftlichen Risiko-
abschitzung (Gefahren- versus Vorsorgebezug) ist eine iterative Kommunika-
tion zwischen Risikoabschétzern und Risikomanagern erforderlich. Der institu-
tionelle Rahmen hierfiir ist vorzusehen, besonders dann, wenn wie im Bereich
Lebensmittelsicherheit und gesundheitlicher Verbraucherschutz beabsichtigt ist,

Vorschlige, wie die Einbeziehung des kompletten Meinungsspektrums unter Experten sicherge-
stellt werden kann, sind noch auszuarbeiten.
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2.

die beiden Prozesse (Risikoabschédtzung und Risikomanagement) organisatorisch
voneinander zu trennen.

Der Harmonisierungsprozess soll vorangebracht werden

Dies gilt sowohl fiir Deutschland, soweit in Zukunft noch Sonderwege der Risikoab-
schitzung beschritten werden, als auch fiir die internationale Risikoabschétzungs-
Szene (EU, OECD). Die Vertreter Deutschlands in den internationalen Gremien
sollten dort ebenfalls auf eine Harmonisierung dréngen.

Die folgenden Schritte stehen bei der Harmonisierung an erster Stelle:

a)

b)

d)

Abstimmung der verschiedenen vorliegenden Konventionssysteme fiir die
Dosis-Wirkungs-Extrapolation und Vereinheitlichung in einem Leitfaden® fiir
den Umgang mit Nichtwissen in der Risikoabschidtzung. Aus Griinden der
Transparenz erscheint es der Risikokommission sinnvoll, in diesem Leitfaden
ein System von Standard-Abschitzungsfaktoren (Default-Werte) zu definieren,
von denen nur im Fall besseren Wissens naturgemdfl abgewichen werden kann.
Er sollte auch Vorgaben dariiber enthalten, wie mit Kombinationswirkungen
mehrerer gleichzeitig einwirkender Noxen umzugehen ist. Dieser Leitfaden
muss sowohl das Vorgehen im Standardfall definieren als auch die Bedingungen
und erlaubten Vernachldssigungen bei einer beschleunigten, groben oder
vorlaufigen Risikoabschitzung ("Shortcut") enthalten.

In einem zweiten Schritt sollte dieser Leitfaden fiir die Standardsetzung in
Deutschland verbindlich gemacht werden (selbstverstindlich ohne Abweichun-
gen in Einzelfillen auszuschlieBen, solange diese ausreichend begriindet sind)
und bei der Vertretung deutscher Interessen in der EU richtungsgebend sein.
Eine periodische Novellierung ist vorzusehen.

Aufbauend auf den Standards zur Expositionsabschitzung des damaligen Aus-
schusses fiir Umwelthygiene von 1995 sollten die Aktivitdten zur Harmonisie-
rung der Expositionsmodelle weitergefiihrt werden und andere Modelle (insbe-
sondere aus dem Umweltbereich) sowie probabilistische Verfahren einbezogen
werden.

Erstellung einer Positivliste fiir als advers eingeschitzte Wirkungen.

Zur Harmonisierung gehort auch eine strukturelle Zusammenfassung oder insti-
tutionelle Vernetzung der vielen in Deutschland mit Risikoabschédtzung beschéaf-
tigten Bundes-, Lander- und nichtstaatlichen Gremien und Institutionen.

Die Ergebnisse der Risikoabschitzung miissen kontinuierlich durch Uber-
wachungs- bzw. Beobachtungssysteme iiberpriift und gegebenenfalls revi-
diert werden.

Es sollten kontinuierliche Monitoring- und regulédre Beobachtungssysteme einge-
richtet werden. Monitoringsysteme betreffen:

a)
b)

Die Konzentration von Schadstoffen in der Umwelt.

Die gesundheitliche Lage der Bevdlkerung in Deutschland, insbesondere im
Hinblick auf Umweltbelastungen.
Unter diesem Aspekt begrii3t die Risikokommission ausdriicklich die Verpflich

Dieser Leitfaden muss offen fiir den wissenschaftlichen Fortschritt sein und deshalb einer regel-
mafBigen Revision unterworfen werden.
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d)

tung des BMU und des BMG im Rahmen des APUG zur regelméfBigen Durch-
filhrung des Umweltsurveys und seine Ausweitung auf Kinder und Jugendliche.

Die Aufspiirung seltener gesundheitlicher Wirkungen.
Die bisherige Praxis der Meldepflicht von schéddlichen Gesundheitswirkungen
von Gefahrstoffen durch Arzte ist erwiesenermafen ineffektiv.

Frithwarnsysteme fiir neue Risiken.

Hinweise auf mdgliche Risiken fiir die menschliche Gesundheit konnen sich
auch aus der Okotoxikologie ergeben, z.B. hormonell wirksame Substanzen.
Eine essentielle Voraussetzung fiir eine effektive Frithwarnung ist die kontinu-
ierliche und systematische Beobachtung der aktuellen wissenschaftlichen For-
schung und technologischen Entwicklung. Hierfiir bedarf es besonderer Ressour-
cen innerhalb der Bundesoberbehorden.

Es muss zeitnah ein gesellschaftlicher Konsens dariiber herbeigefiihrt wer-
den, welche Risiken fiir die Allgemeinheit als tolerierbar anzusehen sind.
Implizite Aussagen iiber die Hohe eines zugemuteten Risikos sind in der Regel
fiir die Offentlichkeit nicht transparent. Hiufig verstecken sich solche Aussagen
unter Begriffen wie tolerables bzw. akzeptables Risiko.

In gesetzlichen Vorgaben wird weitgehend von der Fiktion ausgegangen, dass
mittels Grenzwertsetzung und Einhaltung der Grenzwerte eine Unschédlichkeit
garantiert werden kann. Dies ist aber z.B. bei bestimmten krebserzeugenden
Agenzien nicht der Fall. Auch die denkbar niedrigsten Konzentrationen bergen
grundsétzlich ein endliches Risiko in sich.

Fiir Noxen, die mit extrem geringer Wahrscheinlichkeit bei einzelnen Individuen
moglicherweise schwerwiegende Erkrankungen oder sogar den Tod hervorrufen
konnen, muss dringend eine gesellschaftliche Diskussion dariiber gefiihrt wer-
den, ob und unter welchen Bedingungen es sinnvoll ist, ein Risiko festzulegen,
das als so klein anzusehen ist, dass Expositionen (Belastungen), die ein geringe-
res rechnerisches Risiko ergeben, bei allen Risikomanagementiiberlegungen ver-
nachldssigt werden konnen.

Zudem ist zu beachten, dass sich die Risiken bzw. Effekte von (kanzerogenen)
Einzelnoxen bei gleichzeitigem Vorliegen addieren konnen. Fiir die Diskussion
dieser Fragen konnen hierbei von der naturwissenschaftlichen Risikoab-
schitzung abgeleitete Risikovergleiche hilfreich sein, soweit der Vergleich auch
im Hinblick auf Qualitdt und Ambiguitét vergleichbare Risiken betrifft.

Es miissen zeitnah allgemein anerkannte und verbindliche Kriterien fiir
eine Differenzierung zwischen Gefahrenabwehr und Vorsorge, die sich an
quantitativen und qualitativen wissenschaftlichen Maf3stiiben orientieren, in
einem offentlichen Diskurs entwickelt werden.

-61 -



7. Konzept zur systematischen Ermittlung der Maflnahmen
des Risikomanagements (Mallnahmenbewertung)

7.1. Zur Terminologie

In der internationalen Regulierungspraxis wird heute allgemein zwischen Risikoab-
schitzung und Risikomanagement unterschieden. Risikoabschidtzung besteht aus der
(natur)wissenschaftlichen Beschreibung und Einschéitzung des Risikos menschlicher
Handlungen (z.B. Emissionen von Anlagen, Verwendung von Gefahrstoffen) fiir die
Schutzgiiter menschliche Gesundheit und Umwelt. Risikomanagement besteht aus
der Auswahl und Implementation von MaBBnahmen zur Risikominderung.

Der Ausdruck Risikoabschidtzung kann zu Fehlschliissen fiihren, falls er so interpre-
tiert wird, als seien Risiken nicht auch bzgl. anderer Schutzgiiter (z.B. Versorgung
der Bevdlkerung) zu beriicksichtigen. Im Zusammenhang von gesundheits- und um-
weltbezogener Standardbildung ist es aber praktikabel, die zu bewertenden risikobe-
hafteten Handlungen' nur unter dem Gesichtspunkt der Gesundheits- und Umwelt-
risiken zu betrachten.

Der Ausdruck Risikomanagement andererseits macht nicht deutlich, dass das Ma-
nagement des Gesundheits- und Umweltrisikos ganz wesentlich eine Bewertung von
MaBnahmeoptionen” betrifft. Dieser Bewertungsprozess soll in diesem Kapitel struk-
turiert werden. Um ihn besonders zu kennzeichnen, wird hierfiir der Terminus "Mal3-
nahmenbewertung" vorgeschlagen.

Die MaBnahmenbewertung besteht aus den Schritten Identifizierung der Mallnahme-
optionen und Beschreibung der Auswirkungen auf die relevanten Schutzgiiter sowie
vergleichende Abwigung der Mallnahmeoptionen. Bei Ausfiihrung dieser Schritte
sind einige Leitsdtze zu beachten, die der MaBBnahmenbewertung eine inhaltliche
Orientierung geben und als "Grundsidtze der Mallnahmenbewertung" bezeichnet
werden sollen. Zunichst werden die Grundsitze und anschlieBend die gedanklichen
Schritte der MaBBinahmenbewertung vorgestellt.

7.2. Der Prozess der Malnahmenbewertung

Der Prozess der Ableitung von MaBnahmenempfehlungen im Risikomanagement
wird in der Regel mit der Entscheidung iiber einen Handlungsbedarf initiiert.
Diese beruht im idealen Fall auf den Schlussfolgerungen aus einer umfassenden
Risikoabschétzung. Nicht selten miissen aber Maflnahmen bereits auf der Grundlage
einer nur Teilaspekte erfassenden Risikoabschitzung getroffen werden, wie im Falle
BSE. Es kann sein, dass die Teilaspekte bereits hinreichend deutlich machen, dass
Handlungsbedarf besteht. Allerdings ist darauf zu achten, dass die zu treffenden
MalBnahmen vorldufigen Charakter haben.

Menschliche Aktivititen, die ein neues Risiko hervorrufen oder ein bestehendes Risiko
vergroflern;

Optionen menschlichen Handelns, die ein bestimmtes Risiko mindern kdnnen.
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Gehen aus der Risikoabschdtzung keine Schlussfolgerungen hervor, so sind sie als
erster Schritt der Mallnahmenbewertung zu formulieren. Folgende Schlussfolge-
rungen kommen in Betracht:

1.

Die Risikoinformationen reichen fiir eine abschlieBende Bewertung aus; Anlass
fiir Maflnahmen zur Risikominderung ist nicht gegeben,;

Die Risikoinformationen reichen fiir eine abschlieBende Bewertung aus; es
besteht Anlass fiir Mafinahmen zur Risikominderung;

Die Risikoinformationen reichen fiir eine abschlieBende Bewertung nicht aus;
wegen der denkbaren Schadenshohe sind aber bis zur Vorlage ergdnzender
Risikoinformationen vorldufige Maflnahmen der Risikominderung zu treffen;

Die Risikoinformationen reichen filir eine abschlieBende Bewertung nicht aus;
zusdtzliche Informationen sind einzuholen; wegen der begrenzten denkbaren
Schadenshohe und in Abwégung gegen die Kosten von Mallnahmen der Risi-
kominderung sind unmittelbare Maflnahmen jedoch nicht erforderlich.

Bei erkanntem Handlungsbedarf wird der Prozess der Ableitung von Handlungsem-
pfehlungen ausgeldst (s. Abb. 7-1). Er gliedert sich in die Schritte Identifizierung von
MalBnahmeoptionen, Beschreibung und Bewertung jeder einzelnen Option und ver-
gleichende Abwégung aller Optionen.
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Abb. 7-1:  Ableitung von Handlungsempfehlungen im
Risikomanagement

7.2.1. Identifizierung von Maflnahmeoptionen

MalBnahmeoptionen konnen von aullen, z.B. durch gesellschaftliche Interessengrup-
pen in den Prozess der Mallnahmenbewertung eingebracht werden, sie sind jedoch
auch von der Bewertungsinstanz selbst zu konzipieren. Das Spektrum der in Betracht
zu ziehenden und zu bewertenden Optionen ist — auch im Interesse der Akzeptabilitit
der spéter beschlossenen MaBBnahmen — breit zu fassen, jedoch scheiden solche aus,
die

« nicht geeignet sind, die in der Risikoabschétzung festgestellten Gesundheits- und

Umweltrisiken zu vermindern,

« nicht der gesetzlichen Grundlage entsprechen, auf der die jeweilige Standardset-
zung beruht.

Aus der gesetzlichen Grundlage, auf der die Standardsetzung aufbaut, ergibt sich
sofort der Entscheidungsspielraum, innerhalb dessen iiber risikomindernde MaB-
nahmen entschieden werden kann. Zwei Entscheidungsebenen sind zu unterscheiden:
die untergesetzliche Ebene auf Grundlage eines Gesetzes und die Ebene der Gesetz-
gebung auf Grundlage der Verfassung. Mallnahmeoptionen, die zu verwirklichen
innerhalb der fiir die Standardsetzung vorgegebenen Ebene nicht moglich ist, deren
Verwirklichung also die gesetzliche Grundlage verlassen wiirde, konnen nicht in
Betracht gezogen werden.

In die Identifizierung von MaBnahmeoptionen sind auch die Mdglichkeiten ihrer In-
strumentalisierung einzubeziehen. So kann das mit einer Mallnahmeoption ange-
strebte Schutzniveau sofort verbindlich gemacht werden, oder man kann Ubergangs-
fristen bis zu seiner vollen Sanktionierung vorsehen. Wenn die gesetzliche Grund-
lage es zuldsst, so kommt neben der sofortigen oder verzogerten Sanktionierung auch
in Betracht, das Schutzniveau zum Ziel zu erkldren und verschiedene MalBlnahmen zu
erwégen, es zu erreichen. Zu diesen gehdren dann z.B. normvermeidende oder norm-
erleichternde Subventionen.

Geschieht die Standardsetzung auf der Ebene der Gesetzgebung oder auf der Ebene
der nationalen Zuarbeit zum Gemeinschaftsrecht, so erweitert sich das Spektrum
moglicher Maflnahmen. Insbesondere konnen auch Anreizinstrumente (z.B. Sonder-
abgaben) und Bewirtschaftungsinstrumente (z.B. Zertifikate fiir Emissionen oder fiir
die Inanspruchnahme anderer natiirlicher Ressourcen) in Betracht gezogen werden,
die bei untergesetzlicher Standardsetzung meist durch das zugrunde liegende Gesetz
abschichtend ausgeschlossen werden. Auch auf der Ebene der Gesetzgebung em-
pfiehlt es sich, zundchst das mit der Maflnahmeoption verbundene Schutzniveau zu
bestimmen und danach die MaBnahmebewertung im Hinblick auf verschiedene Ord-
nungs-, Anreiz- und Bewirtschaftungsinstrumente anzuschliefen.
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7.2.2. Beschreibung der einzelnen Maflinahmeoptionen

Um die Optionen vergleichbar zu machen, wird empfohlen, ihre Eigenschaften struk-
turiert in einer Matrix zu erfassen (Abb. 7-1). Hiermit werden die Mallnahmefolgen
gegliedert dargestellt (Spalten) und durch weitgehend gemeinsame Parameter (Zei-
len) beschrieben und bewertet. Sinnvoll ist eine Gliederung nach Auswirkungen im
gesundheitlichen, 6kologischen und wirtschaftlichen Bereich.

Die einzelne Folgen charakterisierenden Parameter sind:
o Art der Auswirkungen (des Schadens / des Nutzens)

« Ausmal (Zahl der betroffenen Personen, Grofle des Nutzens / Schadensausmal})
. zeitliche Prognose (Ausprigung der Folgen im Zeitverlauf, Prognosezeitraum)
o Sicherheit der Prognose (Genauigkeit der Folgenabschétzung)

« Verteilung (Verteilung von Vor- und Nachteilen auf Personengruppen); Integritét
(Verteilung von Belastungen auf Umweltmedien / Gesundheit)

« cthische Bewertung (Verletzung oder Erfiillung ethischer Prinzipien)
« Akzeptanz (6ffentliche Bewertung der Folgen, Kommunizierbarkeit)
« Kontrollierbarkeit der Malnahmenverwirklichung.

Separat fiir jede der MaBBnahmeoptionen sollten die mdglichen Folgen fiir alle betrof-
fenen Bereiche einheitlich nach diesen Parametern beschrieben werden.

Die ersten vier Parameter bilden die eher kognitiv geprigte Mallnahmenbewer-
tung und sind diejenigen, die ndherungsweise objektiv bestimmt werden konnen.
Gesundheitliche und 6kologische Risiken werden aus der Risikoabschdtzung {iber-
nommen, andere Risiken nach wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen Verfahren
ermittelt. Dabei sind hinsichtlich der 6konomischen Folgekosten der MalBinahmeop-
tionen Informationen aus der Literatur zu recherchieren und bei den betroffenen
Branchen einzuholen. Zu beachten ist, dass einerseits der Standardsetzungsprozess
nicht ibermifBig in die Linge gezogen und mit Informationen tiberfrachtet werden
darf, andererseits aber in den Prozess eingebrachte Informationen nicht einfach unge-
priift ibernommen werden.

Hinzu kommen drei weitere Parameter, anhand derer die Malnahmefolgen eher sub-
jektiv erfasst werden (normativ geprigte Malinahmenbewertung). Sie beschreiben
weniger klar fassbare gesellschaftliche Folgen und enthalten neben den beschreiben-
den auch bewertende und beurteilende Elemente. Subjektive Sicht- und Denkweisen
haben in der Risikoabschdtzung und im Risikomanagement ihre Berechtigung und
miissen bei der Entscheidungsfindung angemessen beriicksichtigt werden. Die Mog-
lichkeiten der Objektivierung von Parametern werden jedoch in jedem Falle ausge-
schopft.

Der Parameter der Akzeptanz und Kommunizierbarkeit sollte nur fiir Manahme-
selektionen auf politischer Ebene, insbesondere bei der Vorbereitung von gesetzge-
berischen MaBBnahmen einbezogen werden. Er ist nicht geeignet und rechtlich in den
meisten Féllen auch unzuldssig, soweit es um untergesetzliche Standardsetzung geht.

Es wird empfohlen, die Auswirkungen auf die Schutzgiiter zunédchst schutzgutintern
zu bewerten. Sodann wird durch schutzgutiibergreifende Bewertung fiir jede Option
eine Art Bilanz erstellt, die aus mehreren getrennt aufgefiihrten Teilen bestehen
kann, darunter die Summe der monetarisierbaren MaBBnahmefolgen, das Ergebnis der
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Abwiégung vergleichbarer Interessen aus den peropheren Schutzgutbereichen und
andere, optionsintern nicht vergleichbare Folgen. Die Bilanzierung geschieht nach
den unten genannten und moglicherweise noch zu ergédnzenden Bewertungsgrund-
satzen.

Zeigt sich bei der Beschreibung der Mallnahmefolgen fiir Gesundheit und Umwelt,
dass bestimmte Aspekte der Risikoabschitzung weiterer Aufklirung bediirfen, so
kann der Prozess der Mallnahmenbewertung unterbrochen und iterativ auf die Risi-
koabschitzung zuriickgeschaltet werden.

7.2.3. Vergleichende Bewertung der Mafinahmeoptionen

Anhand der erstellten Bilanzen sind die MaBBnahmeoptionen miteinander zu verglei-
chen. Damit wird dem VerhiltnismaBigkeitsprinzip (Angemessenheit der Malinah-
men) Rechnung getragen, welches jedoch wegen der Vielfalt der Optionen und
Schutzgiiter in komplexere Abwagungsschritte gegliedert wird, als es bei normalen
Eingriffssituationen iiblich ist. Sowohl die Bilanzierung als auch der abschlieBende
Vergleich konnen, abhdngig von der Interessenlage, Gegenstand einer komplizierten
und vielschichtigen Verhandlung zwischen den beteiligten Interessen sein.

7.3. Grundsitze der Mallnahmenbewertung

Soweit nicht gesetzliche Vorschriften zusétzliche Vorgaben machen, sind bei der
Auswahl und Bewertung von risikomindernden MafBnahmen in der Regel drei
Rechtsgiiter zu beriicksichtigen: Die korperliche Unversehrtheit des Menschen, die
Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und die wirtschaftliche Leistungsfahig-
keit, hiervon wird auch die soziale Dimension im Sinne der drei Sdulen der Nachhal-
tigkeit erfasst. Diese Rechtsgiiter sind verfassungsrechtlich gestiitzt (Art. 2 II, Art.
20a und Art 12 GG) und deshalb auch dann zu beriicksichtigen, wenn dies von dem
einschldgigen Gesetz nicht explizit vorgesehen ist. In Abb. 7-2 sind die Rechtsgiiter
mit den Begriffen "menschliches Leben", "Vielfalt der Arten und natiirlichen For-
men" und "wirtschaftliche Leistungsfdhigkeit" benannt.

-67 -



soziales Wohlergehen
wirtschaftliches Wohlergehen

kulturelle Nutzung
wirtschaftliche Nutzung

Gesundheit

Lebensraume

Vielfalt
der Arten
und Formen

menschliches

wirtschaftliche
Leistungs-
fahigkeit

Schutzgut

zentraler

Schutzgutbereich Versorgung/Ertrag

Prosperitat

peripherer soziale Sicherheit

Schutzgutbereich

Abb. 7-2:  Schema zur Beschreibung der Schutzgutbereiche

Die drei Schutzgiiter' bestehen aus zentralen und peripheren Schutzgutbereichen, die
fiir die Erhaltung der Schutzgiiter von mehr oder weniger essentieller Bedeutung
sind. Die Gesundheit steht fiir den Menschen im zentralen Schutzgutbereich, wie
auch die Erhaltung natiirlicher Lebensrdume fiir die Natur hat. Zu den peripheren
Schutzgutbereichen gehéren Giiter vor allem wirtschaftlichen und sozialen Charak-
ters, die zwar nicht in vitaler Beziehung zum Schutzgut stehen, die es aber gleich-
wohl beeinflussen und bedingen. Dem eigentlichen Schutzgut nachgeordnete, peri-
phere Bereiche sind auch dadurch bestimmt, dass es fiir sie korrespondierende Be-
reiche anderer Schutzgiiter gibt, d.h. in den sich liberschneidenden peripheren Berei-
chen finden sich Giiter, die nicht eindeutig einem bestimmten Schutzgut zugeordnet
werden konnen. So bildet das zum erweiterten Gesundheitsbegriff gehorige soziale
Wohlergehen eine wesentliche Rahmenbedingung fiir wirtschaftliches Gedeihen,
steht also letztlich zur wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit in einer losen, aber nicht
zu vernachlissigenden Beziehung.

Die Schutzgiiter sind durch risikobehaftete Handlungen von tangiblen und intan-
giblen Auswirkungen betroffen. Intangibel sind solche, deren Bedeutung und Aus-
mal} sich nur anhand qualitativer, nicht quantifizierbarer Maf3stdbe ermessen lassen.
Tangible Maflnahmefolgen lassen sich dagegen in der Regel anhand universeller
numerischer Skalen, insbesondere durch Marktpreise vergleichen.

Mit den so definierten Begriffen lassen sich die folgenden Grundsitze fiir die Be-
wertung von MafBnahmen aufstellen:

Wertkategorien, deren Existenz durch risikomindernde Maflnahmen gesichert werden soll.
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Treten die Kernbereiche verschiedener Schutzgutbereiche in Konflikt, so sollte
nach Maflnahmeoptionen gefragt werden, die den Konflikt vermindern (in die
Peripherie schieben), so dass beide moglichst geschont werden (praktische Kon-
kordanz); auch sollten AusgleichsmaBBnahmen fiir das stirker belastete Schutzgut
gesucht werden.

Der Schutz der korperlichen Unversehrtheit des Menschen gehort zu den Grund-
rechten. Der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen hat ebenfalls Verfas-
sungsrang, und zwar nicht nur im alleinigen Bezug auf den Menschen, sondern
auch im O6kozentrischen Sinn. Jedoch stellt das Grundrecht auf Unversehrtheit,
jedenfalls fiir den konkreten Einzelkonflikt, das hoherrangige Rechtsgut dar.
Dies gilt auch im Verhéltnis zur wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit, die eben-
falls von der Verfassung geschiitzt wird (Berufsfreiheit, Eigentumsgarantie). Bei
iibergreifender und langfristiger Perspektive ist zu beachten, dass es Gesundheit
ohne den Fortbestand der Biosphére nicht geben kann. Dem ist auch im Einzel-
konflikt Rechnung zu tragen.

An der Peripherie der Schutzgutbereiche sind risikobehaftete Handlungen
schutzgutiibergreifend vergleichbar und in einer Weise abwigbar, dass die eine
Handlung gegeniiber einer anderen zuriicktreten muss.

Gesundheitsrisiken konnen charakterisiert werden, indem abgeschétzt wird, ob
sie in eigener Verantwortung oder durch Verantwortung Dritter verursacht wer-
den, ob sie also selbst- oder fremdverantwortet sind. Umwelt- und Arbeits-
platzrisiken gehdren liberwiegend zu den fremdverantworteten, die durch Le-
bens- und Verhaltensweise bestimmten zu den selbstverantworteten Risiken.
Die Schutzpflicht des Staates beziiglich fremdverantworteter Risiken sollte nicht
durch den Verweis auf die Existenz dhnlich bedeutender, aber in eigener Verant-
wortung eingegangener Risiken eingeschriankt werden. Fremdverantwortete
Risiken sollten stirker gewichtet werden als eigenverantwortete.

Die Folgen von MaBnahmen vorherzusehen und in die Zukunft hinein abzu-
schitzen, ist bezogen auf die einzelne Person oft unmoglich. Auch trite ein
Regelungsstillstand ein, wenn eine generelle Regelung jeder einzelnen betrof-
fenen Person individuell gerecht werden miisste. Die Mallnahmenbewertung
muss sich deshalb pauschalisierter Aussagen fiir Populationen, Okosysteme
und Wirtschaftszweige bedienen und individuelle Auswirkungen in der Regel
nicht beriicksichtigen. Sind jedoch individuelle Auswirkungen prognostizierbar
und gravierend, so sollten in die MaBnahmeoption Anpassungsmechanismen
(wie Entschiddigung, Ubergangsfristen etc.) einflieBen.

Je weniger dariiber ausgesagt werden kann, ob ein mdglicher Schaden auch tat-
sdchlich eintreten wird, desto bedeutender fiir die Bewertung ist das zu erwarten-
de Schadensausmal; und je weniger das Schadensausmal} vorhergesehen werden
kann, desto mehr ist die Betrachtung von Worst-Case-Szenarien gerechtfertigt.
Der Grundsatz folgt dem Vorsorgeprinzip, wonach fehlende wissenschaftliche
Gewissheit iiber eine konkrete Gefahr keine Begriindung fiir die Unterlassung
risikomindernder MaBBnahmen sein darf. Vorsorgemalnahmen sollten jedoch an-
gemessen sein und nicht den Charakter einer endgiiltigen Maflnahme annehmen.
Entsprechende Entscheidungen sollten grundsitzlich unter dem Vorbehalt einer
Revision getroffen werden, wenn sich spdter erweisen sollte, dass ein relevantes
Risiko nicht feststellbar ist.
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10.

11.

12.

Die Intangibilitit bestimmter Schutzgutbereiche ist anzuerkennen. Die sie be-
treffenden Handlungsfolgen sollten nicht mit monetiren Malen gemessen wer-
den. Auch mittelbare Monetarisierungen wie etwa die Berechnung der Vermei-
dungskosten intangibler Schéden, Befragungen zu "Willingness to pay", etc. sind
nicht valide genug, um in der Praxis der Standardsetzung angewandt werden zu
konnen. Ausnahmen sind im Bereich der Gesundheit bei geringfligigen Schaden
und im Umweltbereich bei besonderem offentlichen Interesse denkbar.

Fiir die MaBBnahmenbewertung wird das in der Risikoabschitzung in medizini-
scher und 6kologischer Begrifflichkeit umschriebene zu erreichende Schutzni-
veau als expliziter Ausgangspunkt iibernommen und nicht in 6konomischen
Indikatoren ausgedriickt. Ergibt sich aus der MaBBnahmenbewertung jedoch,
dass samtliche geeigneten Maflnahmen zu unverhéltnisméBig hohen Kosten fiih-
ren, sollte der Nutzen der Risikominderung fiir die Gesundheit und die Umwelt
auch dkonomisch ausgedriickt werden (z.B. vermiedene Heilungskosten, entge-
hende Fischereiertrdge etc.).

Die Risikoabschétzung ist selbst bereits sehr zeitintensiv. Wiirde die MafBnah-
menbewertung mit dhnlichem Detaillierungsgrad durchgefiihrt, so wiirde sich
der Standardisierungsprozess weiter verlangern. Dies ist insbesondere dort pro-
blematisch, wo Standards fiir eine Vielzahl von Tatbestinden gefunden werden
miissen (z.B. Gefahrstoffe). Angesichts dessen ist es zuldssig, in Fillen umfang-
reichen Bedarfs an Standards und Zeitknappheit fiir ihre Einfiihrung mit
iiberschldgigen Schitzungen, gezielten Teilbewertungen oder Analogiebetrach-
tungen zu arbeiten. Der resultierende Standard muss dementsprechend fiir Ande-
rungen bei neuem Wissen offengehalten werden.

Die Kosten einer Maflnahme sind vor allem im Hinblick auf die Auswirkungen
auf das Schutzgut "wirtschaftliche Leistungsfihigkeit" zu erfassen. Solche
Auswirkungen koénnen bestehen aus

- dem Aufwand fiir die Vermeidungstechnik bzw. den entgehenden Gewinn
(z.B. Einstellung der Produktion auf strenge Formaldehydwerte), soweit ab-
sehbar saldiert um die Gewinne aus neuer Produktion,

- dem Verlust von Arbeitspliatzen durch Einstellen von Produktionslinien, so-
weit absehbar saldiert um die Entstehung neuer Arbeitsplitze fiir alternative
Produktion,

- dem entgehenden anderweitigen Nutzen fiir die Verbraucher (z.B. sichere
Bremsen bei Asbesteinsatz), soweit absehbar saldiert um die Leistung er-
wartbarer Ersatzprodukte,

- den Kosten der MaBBnahmeverwirklichung und Umsetzungskontrolle.

Eine Abwédgung der Kostenfolgen von MaBnahmen mit dem Nutzen fiir die
Schutzgiiter sollte fiir das Schutzgut Gesundheit nur im Vorsorgebereich er-
folgen. Voraussetzung flir eine Hintansetzung von Gesundheitsschutz ist dabei
allerdings, dass eine ausreichende Wissensbasis gegeben ist. Fiir die Umwelt
konnen Gefdhrdungen hinzunehmen sein, wenn die Auswirkungen auch unter
Beriicksichtigung von Summationswirkungen begrenzt sind und ausgeglichen
werden konnen. Zu den genannten Abwagungen ist ein 6ffentlicher Diskurs er-
forderlich.

Muss eine Standardsetzung nach gesetzlicher Vorgabe statt an der Belastbarkeit
des betroffenen Schutzguts (Gesundheit oder Umwelt) am Stand der Technik
oder den besten verfiigbaren Techniken orientiert werden, so werden die Kosten
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13.

folgen nicht gesondert, sondern implizit bei Beurteilung der Marktfahigkeit der
jeweiligen Technik einbezogen. Dies gilt auch, wenn nach gesetzlicher Defini-
tion des Standes der Technik neben der technischen Machbarkeit die 6konomi-
schen Kostenfolgen gesondert in die Bewertung einzubeziehen und mit dem er-
zielbaren Risikominderungsnutzen in Verhiltnis zu setzen sind.

Wenn nach gesetzlicher Definition des Standes der Technik zusdtzlich auf die
Vertretbarkeit der Kosten fiir die betroffenen Unternehmen abgestellt werden
muss, zihlt nur die Vertretbarkeit fiir ein durchschnittliches Unternehmen der je-
weils betroffenen Branche, nicht fiir jedes individuelle Unternehmen. Gegebe-
nenfalls sind angemessene Ubergangsfristen einzuriumen.
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8. Empfehlungen zur Beteiligung von Betroffenen und an
der Risikoregulierung Interessierten

Risikoregulierungen stofen in einer Gesellschaft, in der Wertepluralismus herrscht
und politische Handlungen stets unter hohem Rechtfertigungsdruck stehen, oft auf
Skepsis oder Misstrauen. Aussagen zu Risiken sind mehr als andere Aussagen auf
Plausibilitdt (d.h. intuitiv vermittelbaren Nachvollzug der Gedankengidnge) und Ver-
trauen in die Regulierungsgremien angewiesen.

Nachvollzug und Verstdndnis der Verfahren und der Ergebnisse der Risikoregulie-
rung sind eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung und reichen allein
noch nicht aus. In alle Phasen der Risikoregulierung flieBen, wenn auch in unter-
schiedlichem Mal3e, normative Annahmen und Werte ein. Vor allem die Definition
des Schutzziels, die Festlegung von Konventionen fiir die Abschédtzung sowie Aus-
wahl und Abwégung der risikoreduzierenden Mafinahmen werden von gesellschaft-
lichen und politischen Zielsetzungen mitbestimmt. Die Begrenzung von Risiken
kann nur im intensiven und verstdndigungsorientierten Dialog der Akteure in den
Gremien und Institutionen fiir Risikoabschitzung und -management untereinander
und mit der interessierten Offentlichkeit gelingen. Insofern ist eine angemessene Be-
teiligung gesellschaftlicher Vertreter an der Entscheidungsfindung angebracht und
demokratisch geboten.

Je mehr Einzelpersonen und Gruppen die Mdoglichkeit haben, aktiv an der Risikore-
gulierung mitzuwirken, desto grofer ist die Chance, dass sie Vertrauen in die Institu-
tionen der Risikoregulierung entwickeln und auch selbst Verantwortung iiberneh-
men. Dabei kann und darf Beteiligung allerdings kein Ersatz fiir effektives und zeit-
gerechtes Risikomanagement sein. Sie soll begleitend zu den vorgeschriebenen
Schritten im Regulierungsprozess ablaufen und diese nicht verzogern.

Bei hoher Ungewissheit und vor allem bei hoher Konflikttrachtigkeit sind neben den
unmittelbaren Akteuren auch Vertreter der betroffenen Gruppen in den Abwégungs-
und Entscheidungsprozess aktiv einzubeziehen. Je grofler der zu erwartende Risiko-
konflikt ist, desto friiher sollten verschiedene Interessengruppen (Stakeholders) in die
Risikocharakterisierung, Bewertung und Abwigung sowie Mallnahmenwahl und
Umsetzungsstrategien eingebunden werden. Je konkreter die Betroffenheit durch
eine Mallnahme, desto wichtiger ist die direkte Beteiligung der "Stakeholders" und
der von den Risiken betroffenen Biirger. Dabei kommt es darauf an, in einen gegen-
seitigen Lernprozess einzusteigen und eine gemeinsame Verstindigungsbasis zu
schaffen, durch die es allen Beteiligten ermoglicht wird, allgemein verbindliche Ziel-
vorstellungen zu entwickeln und mogliche auftretende Zielkonflikte zu 16sen. Wel-
che Form von kommunikativen Prozessen dafiir geeignet ist, hingt von der jewei-
ligen Phase und den angestrebten Adressaten ab (s. Kasten "Beteiligungsverfahren").

Als Mindestforderung ist die gesetzlich vorgeschriebene Mitwirkung durch offent-
liche Auslegung von Unterlagen, Kommentierung durch Dritte und — wo gesetzlich
erforderlich — Anhorungsverfahren einzuhalten. Dabei ist bei den auszulegenden
Dokumenten auf Versténdlichkeit, Transparenz und Vollstdndigkeit zu achten.

Dartiber hinaus sollte phasengerecht die Mitwirkung von gesellschaftlichen Gruppen
und betroffenen Bevdlkerungskreisen im Rahmen neuer kommunikativer Verfahren
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der Planung und Konfliktbearbeitung ausgebaut werden. Die Risikokommission
empfiehlt deshalb, die Gestaltungs- und Mitwirkungsrdume fiir gesellschaftliche
Gruppen bei der Risikoabschidtzung und beim Risikomanagement auszuweiten und
durch innovative Verfahren der Konsensfindung und Konfliktschlichtung anzurei-
chern. Dies soll und muss aber im Rahmen der nationalen und internationalen
rechtlichen Vorgaben geschehen.

Beteiligungsverfahren

Die phasen- und aufgabengerechte Mitwirkung von Experten, gesellschaftlichen Gruppen und allge-
meiner Offentlichkeit an der Regulierung von Risiken ldsst sich nicht mit einem Verfahrensvor-
schlag verwirklichen. Vielmehr macht es Sinn, je nach Aufgabe drei Typen von Beteiligungsver-
fahren zu differenzieren. Darunter fallen:

o Beteiligungen mit dem Zweck der epistemologischen Klarung von Sachverhalten: Dazu sind Ex-
perten-Workshops, wissenschaftliche Konsensus-Konferenzen, Expertenanhdérungen, Delphis und
Gruppen-Delphis sowie andere auf Kldrung von Sachkonflikten ausgerichtete Verfahren geeignet.

o Beteiligungen mit dem Zweck des Interessenausgleichs iiber die Verteilung von Kosten und
Nutzen der Risikoregulierung: Dazu sind Anhorungen, Mediationen, Runde Tische und andere
auf Konfliktschlichtung ausgerichtete Verfahren geeignet.

o Beteiligung mit dem Zweck der Einbindung von betroffenen Biirgerinnen und Biirgern: Dazu sind
Biirgerversammlungen, Biirgerforen, Planungszellen, Fokusgruppen und andere auf Werte-Inte-
gration zielende Verfahren geeignet.

Zum Zwecke einer erfolgreichen Risikokommunikation ist eine Integration dieser Verfahren in die
unterschiedlichen Phasen der Risikoregulierung vorzunehmen.

Die Beteiligung aller Akteure sollte im Wesentlichen auf drei Stufen erfolgen (s.
auch Tab. 9-1 und Tab. 9-2):

o Im Vorverfahren und bei der Risikoabschitzung miissen die verschiedenen
Wissenstrager aus unterschiedlichen Disziplinen und Institutionen zusammenwir-
ken und zu einer ausgewogenen Abschitzung gelangen. Dazu sind eine Reihe von
Verfahren zur gemeinsamen Urteilsfindung entwickelt und erprobt worden (Bei-
spiele dafiir sind Experten-Workshops, Delphi-Verfahren, wissenschaftliche Kon-
sensus-Konferenzen). Dariiber hinaus konnen bei Bedarf die Ergebnisse der Ab-
schitzung in einer Anhorung mit Vertretern gesellschaftlicher Gruppen vorgestellt
und diskutiert werden.

« Beim Risikomanagement miissen vor allem bei unsicheren Folgen der ins Auge
gefassten Mallnahmen alle beteiligten Akteure einschlieBlich den Vertretern der
gesellschaftlichen Gruppen in den Abwégungsprozess eingebunden werden. Dies
kann durch traditionelle Anhérungen, aber auch durch neue Formen der Konflikt-
schlichtung wie Mediation und Runde Tische geschehen. Vor der Abwégung zur
MafBnahmenauswahl empfiehlt die Risikokommission, dass auf der Basis einer
gesetzlichen Grundlage die Optionen der Risikoregulierung in einer formalen An-
horung vorgestellt und den gesellschaftlichen Gruppen wie den betroffenen
Biirgern Gelegenheit zur Kommentierung und zu Einwendungen gegeben wird.

« Bei kontroversen Risikothemen soll bei regionaler Betroffenheit im Zuge der Um-
setzung der risikoreduzierenden Mallnahmen auch die Bevolkerung mit einbe-
zogen werden. Dazu sind traditionelle Verfahren wie Anhoérungen und Biirger-
versammlungen aber auch innovative Verfahren wie Biirgerforen, Planungszellen
oder Konsensus-Konferenzen zu wihlen.
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9.  Grundaussagen zur Risikokommunikation

9.1. Ausgangslage

Informationsprozesse zur Unterrichtung der Offentlichkeit iiber Risiken und Risiko-
regulierungen sind aufgrund deren Komplexitdt oftmals ebenso risikoreich wie die
Themen, die dort behandelt werden. Im Konzert der sich widersprechenden Exper-
ten, der sensationshungrigen Medien und der oft widerspriichlichen Politik und ange-
sichts der Schwierigkeit, Aussagen iiber Wahrscheinlichkeiten verstdndlich zu ma-
chen, sind reine Informationskampagnen von vornherein zum Scheitern verurteilt. Es
wird weder gelingen, die Selektionskriterien der populdren Massenmedien zu dndern
noch die echten oder vermeintlichen Experten zu einer exklusiven Austragung ihres
Streites innerhalb der wissenschaftlichen Arena zu bewegen. Man muss mit der Plu-
ralitdt von Wahrheitsanspriichen und der Verkiirzung der Botschaften durch die Mas-
senmedien auch in Zukunft rechnen. Risikokommunikation kann daher nur im inten-
siven, verstindigungsorientierten und ganzheitlichen Dialog mit den Akteuren und
mit der interessierten Offentlichkeit gelingen. Gleichzeitig darf Risikokommunika-
tion aber kein Ersatz fiir effektives und zeitgerechtes Risikomanagement sein. Sie
soll begleitend zu den vorgeschriebenen Bewertungsprozessen ablaufen und diese
nicht verzogern.

Risikokommunikation beschriankt sich nicht auf die Vermittlung von Informationen
zwischen Experten und Offentlichkeit: Sie findet parallel auf vielen unterschied-
lichen Ebenen statt (siche dazu Tab. 9-1und Tab. 9-2). So kommunizieren Experten
verschiedener Fachrichtung miteinander, diese Experten halten einen regen Aus-
tausch mit den Fachgremien, Regulatoren und Politikern und diese schalten wieder-
um andere Behorden, Institutionen und Beiréte ein. Dazu kommen noch Kommuni-
kationsbemiihungen mit Industrie und Verbénden, zwischen den unterschiedlichen
politischen Ebenen der Umwelt- und Gesundheitspolitik (Kommunen, Lander, Bund,
Europa) sowie zwischen allen diesen Gruppen, den Medien und der allgemeinen Of-
fentlichkeit. Auf allen diesen Ebenen der Risikokommunikation kommt es hdufig zu
Missverstidndnissen, Fehlinterpretationen und Konflikten. Zudem ist der Kommuni-
kationsprozess nicht einseitig zu verstehen: Vielfach konnen auch die von Risiken
betroffenen Personen wichtige Informationen fiir die wissenschaftlichen Risikoab-
schitzer und die Risikomanager liefern. Insofern ist auf einen mdoglichst breiten,
adressatengerechten und gegenseitigen Informationsaustausch zu achten.

Bei der Kommunikation {iber Risiken allgemein und iiber Grenzwerte zur Reduktion

von Risiken im speziellen treten dariiber hinaus folgende Verstdndigungsprobleme

auf:

« Die Schwierigkeit der Kommunikationspartner, unterschiedliche und zum Teil
auch widerspriichliche Risikobewertungen durch Wissenschaft und gesellschaft-
liche Gruppen mental einzuordnen und eine eigene klare Orientierung zu finden;

« das mangelnde intuitive Verstindnis groBer Teile der Offentlichkeit fiir Wahr-
scheinlichkeitsaussagen und deren Interpretation zur relativen Einstufung von
Risiken untereinander (dadurch kommt es oft zu starken Abwehr- und Angstreak-
tionen bei "objektiv" geringen und zur fraglosen Hinnahme von "objektiv"
schwerwiegenden Risiken);
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Verwirrung der Kommunikationsteilnehmer aufgrund von Unterschieden zwi-
schen technischen, 6konomischen und psychologischen Ansdtzen zur Risikobe-
wertung: In der technischen Risikoanalyse werden Risiken iiberwiegend nach
Wabhrscheinlichkeit und Ausmal3 bewertet; in der 6konomischen Bewertung spielt
der subjektiv empfundene Nutzenentgang die wesentliche Rolle und in der psy-
chologischen Bewertung werden Risiken nach einer Vielzahl von situativen
Merkmalen wie Freiwilligkeit oder personliche Kontrollmoglichkeit beurteilt;

Nutzung der Risikokommunikation als strategisches Mittel in der politischen Aus-
einandersetzung zur interessengeleiteten Mobilisierung von Offentlichkeit: Die
Stellvertreterfunktion von Risikodebatten flir andere politische Zwecke erschwert
oft eine angemessene Reaktion auf die gegebene Bedrohung durch die Risikoaus-
l6ser;

zunehmendes Misstrauen in die Leistungsfahigkeit und Fairness politischer Regu-
lationsorgane: Die Ergebnisse der empirischen Sozialforschung zeigen eindeutig,
dass die Regulierung von Umweltrisiken von der Mehrzahl der Bevolkerung in
Deutschland als unzureichend, unfair und zu wenig problemangemessen beurteilt
wird.

9.2. Allgemeine Prinzipien der Risikokommunikation

Unter dem Begriff der Risikokommunikation versteht man den Austausch von Infor-
mationen zu den Themen Abschitzung, Bewertung und Management von Risiken
zwischen Wissenschaft, Politik, gesellschaftlichen Gruppen und der allgemeinen
Offentlichkeit. Zu den Aufgaben der Risikokommunikation gehdren

die sachlich fundierte Aufkldrung iiber den Stand der wissenschaftlichen For-
schung zu den Wirkungen und Nebenwirkungen von Ereignissen, Stoffen und
Aktivititen auf Umwelt und Gesundheit, um einen kommunikativen Austausch
von Daten, Modellen, Beobachtungen und Bewertungen zwischen den Akteuren
herbeizufiihren und dadurch zu einer konsistenten und problemangemessenen Be-
wertung der Risiken zu gelangen (entweder durch einen Konsens oder einen
begriindeten Dissens),

die Abstimmung der Akteure untereinander sowie die Unterrichtung der betrof-
fenen Bevolkerung in Bezug auf mogliche Schutzmaflnahmen und Verhaltensan-
passungen, um als Konsument oder als Betroffener mit diesen Risiken besser
umzugehen (einschlieBlich der kommunikativen Vorbereitung flir Notfallmaf3-
nahmen),

eine umfassende Information iiber die eingesetzten Verfahren zur Abschétzung,
Bewertung und Abwégung von Risiken (und Nutzen), um die eingeflossenen
Sach- und Werturteile allen Beteiligten transparent und einsichtig zu machen,

die Bereitstellung und Durchfiihrung von kommunikativen Verfahren zur pro-

blemangemessenen und demokratisch gebotenen Beteiligung der verschiedenen
Akteure am Prozess der Risikoregulierung.

Die Erfiillung dieser vier Funktionen der Risikokommunikation miissen von den In-
stitutionen der Risikoabschédtzung und des Risikomanagements als zentrale Aufgaben
wahrgenommen werden. Dazu ist bei den Institutionen die entsprechende Ausstat-
tung mit Spezialisten fiir Risikokommunikation und Beteiligung sicherzustellen.
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Alle Anstrengungen zur Risikokommunikation sollten von dem Leitbild der Risiko-
miindigkeit getragen sein. Kommunikation soll allen interessierten Biirgerinnen und
Biirgern die Moglichkeit verschaffen, auf der Basis der Kenntnis der faktisch nach-
weisbaren Auswirkungen, der verbleibenden Unsicherheiten und der vertretbaren
Interpretationsspielrdume eine personliche Beurteilung der jeweiligen Risiken vor-
nehmen zu konnen, die den eigenen oder den von einem selbst als fiir die Gesell-
schaft ethisch gebotenen Kriterien entspricht. Kommunikation ist dabei als ein offe-
ner Prozess des gegenseitigen Austauschs von Informationen und Argumenten zu
verstehen, bei dem alle Beteiligten gleichzeitig "Gebende" und "Nehmende" sind,
ohne dabei jedoch die fachlichen und gesetzlich vorgegebenen Zustindigkeiten und
Kompetenzen zu verwéssern bzw. die internationalen Rahmenbedingungen zu
verletzen.

9.3. Empfehlungen zur Gestaltung der Risikokommunikation

Erfolgreiche Kommunikation iiber Risiken setzt einen rational durchdachten, sachge-
rechten und den pluralen Werten der Gesellschaft Rechnung tragenden Prozess der
Risikoregulierung voraus. Aus diesem Grunde ist besonderes Augenmerk auf nach-
vollziehbare, konsistente und den Anliegen der Menschen gerecht werdende Verfah-
ren der Risikoregulierung zu legen. Vor allem miissen die vorgeschlagenen Verfah-
ren transparent machen, welche Wertungen, Abwégungen, Annahmen und Sachur-
teile in die Abschdtzung und Bewertung eingegangen sind. Zu einer umfassenden
Kommunikation gehoren in diesem Sinne

. eine frithzeitige und nachvollziehbare Dokumentation iiber alle Abschétzungspro-
zesse und -ergebnisse mit Informationen iiber die eingesetzten Verfahren und
angelegten Kriterien sowie iiber deren sachliche und gesetzliche Grundlagen (auf
einer eigenen Internet-Seite sollten die Verfahren vorgestellt sowie die jeweils ak-
tuellen Abschitzungsergebnisse und deren Bewertung dokumentiert werden);

« Hinweise darauf, wie Anregungen und Kommentare von Dritten aufgenommen
und verarbeitet worden sind (in Anlehnung an eine Anhdrung sollen im Internet
Fragen und Einwédnde sowie die daraufthin erfolgten Reaktionen der Risikoab-
schétzer und Risikomanager aufgefiihrt werden);

 Informationen iiber Einspruchs- und Mitwirkungsmdglichkeiten (ebenfalls im
Internet sollte eine Informationsseite iiber die Mdglichkeiten von Einzelnen zur
Mitwirkung an der Risikoregulierung enthalten sein), hierzu gehdren inhaltliche
und prozedurale Modalititen (z.B. einzuhaltende Fristen);

« die Eroffnung eines Kommunikationskanals fiir Riickkopplungen und Kommen-
tare (im Internet sollte ein Forum fiir Fragen, Kommentare und Anregungen ein-
gerichtet werden);

« Hinweise auf 6ffentliche Veranstaltungen oder Dialoge zu dem in der Diskussion
befindlichen Risikothema (ein {ibersichtlicher Terminkalender mit Hinweisen auf
Anhorungen oder 6ffentliche Veranstaltungen sollte eingefligt werden);

« Hinweise auf Literatur und andere Stellungnahmen (als Anlage sollte eine Liste
mit einschlégiger Literatur sowie Links zu Stellungnahmen anderer Institutionen
und Organisationen hinzugefiigt werden).

Bei der Kommunikation mit den Akteuren und der Offentlichkeit ist es unabdingbar,
dass die Verstandigung auf der Basis bekannter Begriffe und allseits geldufiger Kon
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zepte erfolgt. Vor allem miissen die Termini eindeutig besetzt sein. Wenn das Wort
"Grenzwert" sehr unterschiedliche Bedeutungen hat, sind Konfusion und Irritation
vorprogrammiert. Aus diesem Grunde miissen Informationen adressatengerecht auf-
bereitet und in die Sprache der Zielgruppe iibersetzt werden. Ebenso miissen Risiken
im Gesamtkontext der Risko-Nutzen-Abwigungen und im Zusammenhang mit der
Funktion bestimmter Risiken, andere wesentlich kritischere Risiken zu begrenzen,
gesehen werden. Die Risikokommission empfiehlt, dass die zentralen Begriffe und
Konzepte der Risikoabschdtzung, -bewertung und -management in allen Fachbehor-
den und Gremien einheitlich benutzt und in dieser Form auch fiir die Auflenkommu-
nikation verwendet werden. Besonders wichtig ist dabei, dass Begriffe und Konzepte
den Grad der Gefahrdung, den gesamten Kontext und das jeweilige Schutzgut ein-
deutig erkennen lassen.

Uber die Bedeutung von Risikovergleichen fiir die Risikokommunikation gibt der
Kasten "Risikovergleiche" Auskuntt.

Risikovergleiche

Um Bewertungsperspektiven zu er6ffnen und die relative Bedeutung von Risiken aufzuzeigen, setzt
man auf Risikovergleiche. Durch Vergleiche sollen auch einzelne quantitative Angaben und Ver-
hiltnisse veranschaulicht, abstrakte Daten in vorstellbare Bilder iibersetzt sowie unbekannte Risiken
in bekannte Dimensionen versetzt werden. Verbunden mit dem Einsatz von Risikovergleichen ist die
Hoffnung, Verstdndlichkeit zu sichern, Aufregungsschiaden um Risiken zu minimieren und "ange-
messene" Beurteilungen der Riskantheit anzuregen. Allerdings kann fiir die Kommunikation im All-
tag nicht garantiert werden, dass Vergleiche diese Funktionen auch erfiillen. Dies hdngt u.a. von der
Auswabhl des spezifischen Beispiels, dem Format der Darstellung, der Aktualitdt der Daten und der
Vertrauenswiirdigkeit der Quelle ab.

Langfristig sollte Risikokommunikation auch in die Bildungsinstitutionen Eingang
finden. Das Verstindnis fiir stochastische Prozesse, das Begreifen systemischer und
langfristig wirksamer Zusammenhinge in Umwelt und Gesundheit, Kenntnisse {iber
Moglichkeiten der Pravention und ein professioneller Umgang mit unsicheren Wis-
sensbestanden sind wesentliche Voraussetzungen fiir einen angemessenen Zugang
zur modernen Welt wie auch fiir die Bewéltigung kiinftiger Herausforderungen.
Ebenso sind im Bildungsbereich die langfristigen Folgen und Nebenfolgen der
menschlichen Interventionen in die natiirliche Umwelt zu thematisieren. Diesem An-
spruch werden heute weder die Schulen noch die Stétten der Erwachsenenbildung in
ausreichendem Male gerecht. Hier muss Risikokommunikation als Katalysator fiir
ein verdndertes Denken im naturwissenschaftlichen Unterricht wirken. Die Risiko-
kommission empfiehlt deshalb die Erarbeitung von altersgerechten und phédnomen-
bezogenen Materialien fiir die Behandlung der Thematik Umwelt und Gesundheit in
Schulen, Ausbildungsstétten und Institutionen der Erwachsenenbildung.

Zusitzlich miissen verstirkt dialoggestiitzte Verfahren der Kommunikation und der
Unterrichtung interessierter Gruppen und Personen angeboten werden. Dazu
empfiehlt die Risikokommission zwei Kommunikationsformen: zum Einen die Orga-
nisation von dezentral angebotenen offentlichen Foren, gemeinsamen Netzwerk-
aktionen und anderen auf Dialog ausgerichteten Veranstaltungen (etwa Podiums-
diskussionen, Talkshows, Exkursionen etc.) und zum Anderen die Einrichtung eines
Clearing House fiir 6ffentliche Risikodebatten im Internet. Dort konnen interessierte
Nutzer die neuesten Informationen iiber die Risikoregulierung (einschlieBlich Pra-
ventionsmafnahmen) erhalten und auch ihre Fragen anbringen.
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Damit Risikokommunikation als zentrale und wichtige Aufgabe in den Institutionen
zur Risikoregulierung angesehen wird, empfiehlt die Risikokommission

. cine institutionelle Verankerung der Risikokommunikation in den Institutionen
der Risikoabschédtzung und des Risikomanagements und die Repridsentanz einer
Fachkraft fiir Risikokommunikation im Team der Risikoabschétzer und Risiko-
manager;

. eine klare Trennung zwischen Risikokommunikation und Offentlichkeitsarbeit.
Dabei konnen beide Aufgaben in einer Abteilung integriert werden, ohne jedoch
die Aufgabenfelder zusammenzulegen, oder zwei getrennten Organisationsein-
heiten zugeordnet werden, wobei eine enge Kooperation vereinbart werden muss;

« die Bestimmung eines Kommunikationsverantwortlichen innerhalb jeder Institu-
tion, der auch die institutionelle Verbindung zur Servicestelle fiir Risikokommuni-
kation sicherstellt (s. Abschn.10.4);

« die Schulung der Kommunikationsverantwortlichen und aller Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter, die kommunikative Aufgaben erfiillen (in allen Auspriagungen
der Risikokommunikation und in der Motivation der Mitarbeiter(innen) zur Ver-
besserung ihrer kommunikativen Kompetenz).

Neben den Fachkréften fiir Risikokommunikation miissen auch die beteiligten Risi-
koabschétzer und 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 verstindlich und
plausibel darzustellen (s. Kasten "Kommunikationsaufgaben fiir und Training von
Experten"). Die Risikokommission empfiehlt, regelmiBig Trainingskurse, Ubungen
und Fortbildungen fiir die Akteure in den Regulierungsgremien und -behdérden zu
organisieren. Vor allem muss Risikokommunikation als ein wichtiges Element der
professionellen Arbeit angesehen werden. Risikokommunikation muss deshalb auch
in die Téatigkeitsbeschreibungen der fiir Risikoabschidtzung und Risikomanagement
verantwortlich Beschiftigen Eingang finden.

Kommunikationsaufgaben fiir und Training von Experten

Gegenstand der Risikokommunikation sind sowohl Inhalte, die eindeutig der Risikoabschidtzung als
auch solche, die eher dem Risikomanagement zuzuordnen sind. Trotz einer organisatorischen Tren-
nung beider Bereiche sind gemeinsame Trainingsprogramme fiir die an diesen Prozessen beteiligten
Fachleute anzustreben. Als Experten auf verschiedenen Feldern haben sie aufgrund ihres Wissens-
hintergrundes eine Schliisselrolle bei der Vermittlung von Sachverhalten, sind aber oft nicht hinrei-
chend auf weitergehende Kommunikationsaufgaben im Rahmen von Risikoanalysen vorbereitet.
Trainingsprogramme sollen Fachleute in die Lage versetzen, ihre Vorgehensweisen und Ergebnisse
verstiandlich und plausibel darzustellen, aber auch die Anteile/Inhalte an Kommunikationsaufgaben
zu reflektieren und klar zu umreiflen.

Als geeignete Instrumente zur Vorstellung von Leitlinien/Grundregeln fiir Risikokommunikation und
zum Training bieten sich Workshops sowie Ubungen zur inhaltlichen Aufarbeitung von Beispielen
aus der Praxis und Fortbildungen zu einzelnen Aspekten (z.B. Risikowahrnehmung; addquater Ein-
satz von Risikovergleichen; Techniken der Visualisierung) an.

Zusitzlich zur gezielten Risikokommunikation wird auch die klassische Offentlich-
keitsarbeit der risikoregulierenden Institutionen weiterhin benétigt werden. Diese
setzt im Wesentlichen auf einseitigen Informationstransfer von den Risikomanagern
zu anderen Akteuren und den betroffenen Gruppen (mit eingeschrankten Moglichkei
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ten der Riickkopplung, etwa durch Leserbriefe oder Hotlines). Dabei ist sicherzustel-
len, dass die Informationen auch den Adressaten erreichen. Aus der Kommunika-
tionsforschung ist bekannt, dass die Politik der Information in einer pluralistischen
Gesellschaft selten Einstellungen dndern und auch wenig zu einer rationalen und
wertangemessenen Bewertung von Risiken beitragen kann. Die klassische Offent-
lichkeitsarbeit sollte daher vor allem die Legitimitit des Verfahrens zur Abschit-
zung, Bewertung und Management von Risiken zum Angelpunkt der Information zu
machen und weniger die Ergebnisse. Die Risikokommission empfiehlt dazu, Bro-
schiiren und Informationen der Regulierungsbehorden auf die Frage des Verfahrens
und seiner Ablaufstruktur abzustellen. Informationen sollen vermitteln, wie in
Deutschland und in Europa Risiken abgeschitzt, bewertet und gehandhabt werden
und welche Schritte ein Verfahren, das die Gewéhrleistung der Gesundheit der
Biirger zum Ziel hat, durchlaufen muss. An einzelnen Beispielen kann dieses Verfah-
ren illustriert werden. Alle Formen der klassischen Offentlichkeitsarbeit sollten
regelmaBig auf Effektivitidt und Effizienz evaluiert werden.

9.4. Empfehlungen fiir ein phasengerechtes Konzept der
Risikokommunikation

Aus den oben beschriebenen Grundséitzen folgt, dass Risikokommunikation differen-
ziert betrachtet werden muss. Angesichts dieser Situation hat es die Risikokommis-
sion als ihre Aufgabe angesehen, ein Konzept vorzulegen, das phasengerecht (von
der Abschétzung bis zur Einleitung von Maflnahmen), kontextgerecht (von einem
Routine-Risiko bis zu einem hoch politisierten Risiko) und adressatengerecht (Poli-
tik, Wirtschaft, Verbdnde, betroffene Biirgerinnen und Biirger sowie allgemeine
Offentlichkeit) eine effektive und effiziente Form der Kommunikation erméglicht.
Dieses differenzierte Konzept ist in den beiden Ablaufdiagrammen (Tab. 9-1 und
Tab. 9-2) illustriert. Dabei wird zwischen den Anforderungen an die Risikokommu-
nikation bei wenig spektakuldren Risiken des Normalfalls und bei sehr kontroversen
Risiken mit hohem Mobilisierungspotential unterschieden. Auf der horizontalen
Achse sind in beiden Fillen die Phasen der Risikoregulierung dargestellt, auf der ver-
tikalen Achse die unterschiedlichen Akteure. In die Felder der Tabelle sind die An-
forderungen zur Kommunikation, die von den Gremien und Behdrden fiir Risikoab-
schdtzung und fiir Risikomanagement geleistet werden miissen, eingetragen. Diese
Anforderungen sind nach den Dimensionen: Informationspflicht, Dokumentation und
Beteiligung untergliedert.

Aufgabe der Kommunikation in der Phase des Vorverfahrens ist es, Informationen
systematisch zu sammeln, um frithzeitig mogliche Probleme mit Stoffen oder Aktivi-
titen erkennen zu konnen (s. Kasten "Friihwarnsysteme"). Dazu gehoren, wie in Tab.
9-1 und Tab. 9-2 in den einzelnen Feldern ausgefiihrt, offene Kommunikationskanéle
zu wissenschaftlichen Fachgruppen, wirtschaftlichen und sozialen Akteuren sowie
zur engagierten Offentlichkeit. Dariiber hinaus empfiehlt die Risikokommission eine
Hotline (Telefon und Internet) einzurichten, wo besorgte Biirgerinnen und Biirger
Vorkommnisse oder Verdachtsmomente &uBlern konnen und Riickmeldungen von
den Behorden erhalten. Diese Hotline kann auch als Instrument des Vorverfahren
Friihwarnsystems dienen. Sobald ein Risiko identifiziert und in den Prozess einbe-
zogen ist, reicht es im Normalfall aus, das Ergebnis des Verfahrens in Form von
Pressemitteilungen und einer vollstdndigen Dokumentation im Internet 6ffentlich be-
kannt zu geben (s. Abschn. 9.3). Im Fall von kontroversen Risiken ist dagegen eine
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breitere Beteiligung von Fachgremien und eine Riickversicherung mit Vertretern
gesellschaftlicher Gruppen angebracht.

Risikokommunikation bei kontroversen Themen: Friihwarnsystem

Ein Screening-Panel und Friihwarnsystem auf der Ebene von Behorden und unter Beteiligung von
Verbands- und Medienvertretern dient dem frithzeitigen Hinweis auf Entwicklungen in "krisenrele-
vanten" Risikobereichen. Das Ziel ist die Schaffung von Aufmerksamkeit und frithzeitiger Sensibili-
sierung gegeniiber Themenbereichen, die entweder ein hohes gesellschaftliches Mobilisierungs-
potential bergen, mit hohen Unsicherheiten verbunden sind oder besonderer Kommunikations-
maBnahmen bediirfen. Die Zusammenarbeit zur proaktiven Sammlung und Bewertung von Informa-
tionen ist im Rahmen eines Netzwerks u.a. iiber Workshops zu organisieren, die Kommunikation mit
Multiplikatoren und externen Fachleuten ist themengeleitet iiber Runde Tische zu empfehlen. Im
Rahmen seiner Meldefunktion sollte das Panel auch aufbereitete Themen (Dossiers) fiir eine internet-
gestiitzte Hotline der Offentlichkeit zur Verfiigung stellen [24].

Aufgabe der Kommunikation in der Phase der Risikoabschiatzung (einschlieBlich der
wissenschaftlichen Risikobewertung) ist es, die notwendigen Konzepte und Konven-
tionen unter Beteiligung von Fachgremien und - wo notwendig - von relevanten ge-
sellschaftlichen Gruppen festzulegen. Dabei sollen die theorie- und empiriegeleiteten
Konventionen aus der fachwissenschaftlichen Diskussion, die wertgeleiteten Normen
aus der gesellschaftlichen Diskussion gefolgert werden. Im Normalfall reichen die
schon praktizierten Verfahren der Kommentierung von Vorlagen aus (Tab. 9-1). Bei
besonders kontroversen wissenschaftlichen Einschidtzungen sind dagegen Anhdrun-
gen oder auch innovative Verfahren der Konsensbildung und der Konfliktlosung auf
der wissenschaftlichen wie auf der gesellschaftlichen Ebene gefragt. Die Ergebnisse
dieser Verfahren bediirfen der demokratischen Legitimation durch entsprechende
Gremien. Am Ende des Abschitzungsverfahrens steht eine erste wissenschaftliche
Bewertung des Risikos, die in einem Dokument festgehalten werden muss. Dieses
Dokument wird dann den wissenschaftlichen und gesellschaftlichen Gruppen zur
Kommentierung iiberlassen. Je nach Konflikttrachtigkeit des Risikos, sollte eine An-
horung der Einwender erfolgen.

Aufgabe der Kommunikation in der Phase des Risikomanagements ist es, die Abwé-
gungsprozesse transparent zu machen und die damit verbundenen Zielkonflikte zu
verdeutlichen. Im Normalfall reicht es hier aus, die Prozesse der Abschitzung und
Auswahl der Maflnahmen plausibel zu begriinden und die Kriterien der Abwégung
offen zu legen. Bei kontroversen Risiken miissen dagegen die Kriterien, die im Ab-
wagungsprozess eingesetzt wurden, explizit mit den beteiligten Gruppen abgespro-
chen werden (Tab. 9-2). Je kontroverser die Entscheidung, desto wichtiger ist die
breite Beteiligung der Akteure und der betroffenen Bevolkerung. Erst wenn die
betroffenen Gruppen und Individuen ihre Fragen, Kommentare und Kritikpunkte
offen duBlern und publik machen konnen, besteht die Hoffnung, dass sie sich auch auf
die Argumente und Abwégungsresultate der risikoregulierenden Institutionen ein-
lassen. Fiir die Einbeziehung von gesellschaftlichen Gruppen in die Phase der Ab-
wégung gibt es neben traditionellen Formen (z.B. Anhorungen) zielfiihrende neuar-
tige Diskursformen wie Runde Tische, Mediation, verstindigungsorientierte Diskur-
se, Konsensus-Konferenzen nach dem Vorbild der Déanischen Technikfolgenab-
schitzung und weitere. In beiden Fillen, dem Normalfall und im kontroversen Fall,
ist eine transparente, verstdndliche, vollstdndige und nachvollziehbare Dokumenta-
tion des Abwégungsprozesses zu verdffentlichen. Dabei kommt dem Internet als
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Medium des Informationsaustausches zunehmende Bedeutung zu. Ebenso wie bei
der Abschdtzung empfiehlt die Risikokommission am Ende dieses Verfahrens-
schrittes eine Offenlegung der Ergebnisse und die Eroffnung einer Moglichkeit fiir
gesellschaftliche Gruppen und Betroffene, Einwénde und Bedenken zu &ulern. Auch
hier kann bei entsprechend kontroversen Themen eine Anhorung stattfinden, aber
ebenso ein innovatives Verfahren wie die Mediation zum Einsatz kommen.

Aufgabe der Kommunikation in der Umsetzungsphase ist es, die getroffene Wahl der
MafBnahmen zu begriinden, Einsicht in die Notwendigkeit dieser Maflnahmen zu
wecken und Riickkopplungen zur Effektivitit und den moglichen Nebenwirkungen
der getroffenen MaBBnahmen aufzunehmen. Auch hier sollte Kommunikation keine
Einbahnstralle sein: Gerade bei der Umsetzung von Mallnahmen spielen lokale Wis-
sensbestinde, kollektive Vorlieben und Gewohnheiten sowie Anspriiche an die Ge-
staltung der eigenen Lebenswelt eine nicht zu unterschidtzende Rolle. Diese Kontext-
bedingungen friihzeitig zu erfahren, ist eine wesentliche Funktion der Risikokommu-
nikation in dieser Phase, und zwar im Normalfall wie im Konfliktfall. Dabei kommt
der Bevolkerung vor Ort an dieser Stelle der Risikopolitik besonderes Gewicht zu.
Deshalb sind hier regionale und lokale Formen der aktiven Beteiligung angemessen
mit dem Ziel, Erfolge und Misserfolge, die erwiinschten und unerwiinschten Neben-
folgen der MaBnahmen aus der Sicht der davon Betroffenen zu identifizieren und
mogliche Gegenmaflnahmen zu ergreifen. Mit der systematischen Sammlung von
Erfahrungen schlieft sich der Kreis wieder zum Vorverfahren. Somit wird ein
standiger Informations- und Kommunikationsfluss iiber die Zeit sichergestellt.
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Tab. 9-1:

Kommunikationsaufgaben der Behorden im Normalfall (Information, Beteiligung, Dokumentation)

Phasen —»

Vorverfahren Risikoabschitzung Risikomanagement Umsetzung und Monitoring
Akteure
Experten Gegenseitige Information zur | Information iiber Abschitzung Information iiber Abwégungsverfahren Information iiber Umsetzung und
Frithwarnung Verhaltensanpassungen
Einbezug der Fachgremien Einbezug der Fachgremien bei Unsicherheiten
Einbezug der Fachgremien zur
Dokumentation der Ergebnisse Dokumentation der Bewertungsschritte Implementierung und Uberwachung
Wissenschafts- Behorde ist Anlaufstelle fiir Information iiber angelaufenen Information iiber Entscheidungskriterien, Laufende Informationen tiber
journalisten Beobachtung zur Frithwarnung | Bewertungsprozess Verfahren, Trade-offs Implementierung und Umsetzung
Fachoffentlichkeit Dokumentation der wissenschaftlichen | Einbezug durch schriftliches Feedback Einbezug in Erfolgskontrolle
Bewertung
Interessierte Dokumentation der Grenzwerte und der
Festlegungsverfahren
Andere Behorden Meldung an Anlaufstelle fiir Information iiber Bewertungsprozess | Information iiber Entscheidungskriterien, Kommunikationsfreundliche
Friihwarnung (Registrierung Verfahren, Trade-offs Dokumentation
Verbédnde und Weitergabe) Dokumentation des Verfahrens und

(Entscheidungswissen)

der Ergebnisse

Einbezug durch Anhérungen und Beirdte (inkl.

Verbraucher, NGOs)

Dokumentation der Grenzwerte und der

Einbezug von Stakeholders zum
Sammeln von Erfahrungen

Festlegungsverfahren
Allgemeine Standige Hotline zur Meldung | Information iber Abschétzung, Grenzwerte, Kriterien der Abwégung und eingeleitete Malnahmen, Handlungsempfehlungen
Offentlichkeit von Problemen mit Riick-
kopplung an die Betroffenen Zeitnahe Dokumentation aller Schritte (Internet)
Betroffene
Einbezug durch systematisches Sammeln von schriftlichen Riickmeldungen
Ebene 1: Experten: Toxikologen, Epidemiologen, aber auch Risikoforscher aus den Sozialwissenschaften

Ebene 2:
Ebene 3:
Ebene 4:
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Wissenschaftsjournalisten, Fachoffentlichkeit, z.B. Arzte, interessierte Fachgruppen, professionelle Selbsthilfegruppen
Andere Behorden, weitere politische Gremien, Wirtschaftsverbiande, Gewerkschaften, NGOs
Allgemeine Offentlichkeit, betroffene Berufsgruppen, Anwohner von risikobehafteten Anlagen




Tab. 9-2: Kommunikationsaufgaben der Behorden bei kontroversen Themen einschlieBSlich Krisenfall (Risiken mit hoher Unsicher-
heit, Konflikttriachtigkeit und 6ffentlicher Mobilisierung)
Phasen —> - . - i . . .
Vorverfahren Risikoabschitzung Risikomanagement Umsetzung und Monitoring Krisensituation
Akteure ¥
Experten Gegenseitige Information zur | Information tiber aktive Informationspolitik fiir | Information iiber Monitoring Schnelle Information der
Fritherkennung Abwigungsverfahren alle fachlichen Gremien Fachexperten
Einbezug der Fachgremien in die
Einbezug von interdisziplindren | Einbezug der Fachgremien Einbezug durch Anhérung Erfolgskontrolle Einbezug von Experten
Fachleuten zur Charakteri- zur Charakterisierung von oder Konsensus-Konferenz (Natur- und Verhaltens-
sierung von Unsicherheit und | Unsicherheiten und iiber Aussagekraft der wissenschaftler) in den
Konflikttrachtigkeit Konflikttrachtigkeit Abschitzungsergebnisse Krisenstab
Dokumentation der Ergebnisse | Dokumentation der Dokumentation
Bewertungsschritte
Wissenschafts- | Systematische Aufarbeitung Information iiber Information iiber Laufende Informationen tiber Information
journalisten und Vermittlung der relevanten | Abschitzungsverfahren Entscheidungskriterien, Umsetzung - schnell
Informationen Verfahren, Trade-offs - klar
Fachéffentlich- Einbezug durch schriftliches Zeitgerechte Kommunikation - deutlich
keit Einbezug durch Befragung und | Feedback Aktiver Einbezug durch: iiber Verfahren
Fokusgruppen - Internet-Foren Sammeln von Feedback
Interessierte Dokumentation der - Fokusgruppen
Dokumentation und Weiterga- | Ergebnisse - Beiratsmitgliedschaft

be der Frilhwarn-Bemiihungen

Fortsetzung der Tabelle auf der néchsten Seite!
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Phasen —

Vorverfahren Risikoabschitzung Risikomanagement Umsetzung und Monitoring Krisensituation
Akteure ¥
Behorden Gegenseitige Information und | Information tiber Information iiber Laufende Informationen iiber Aufbau einer schnellen
Unterrichtung Abschétzungsverfahren Entscheidungskriterien, Umsetzung Netzwerkkommunikation
Verbénde Verfahren, Trade-offs
Bei hoher Unsicherheit oder Einbezug durch Beirdte und Einbezug der allgemeinen Einbezug kompetenter
(Entscheidungs- | Konflikttrachtigkeit: spezielle Anhorungen Einbezug durch neue Offentlichkeit in die regionale Manager in den aktuellen
wissen) Einbezug von Fachkriften in Verfahren wie: und lokale Umsetzung Krisenstab
die innerwissenschaftlichen Dokumentation des Prozesses |- Mediation
Diskurse und der Anhorung - Runder Tisch Hilfestellung bei der Beteiligung
—Foren
Dokumentation der — Anho6rungen Dokumentation
Friihwarnergebnisse
Dokumentation des Prozesses
und der Ergebnisse
Allgemeine Stindige Hotline zur Meldung | Information iiber Kommunikationsfreundliche | Laufende Informationen iiber - Hotlines
Offentlichkeit | von Problemen und Friih- Abschitzungsverfahren Information und Umsetzung - Internetforen
erkennung von gesell- Dokumentation  kontinuierliche
Betroffene schaftlichen Konflikten Einbezug durch schriftliches Einbezug von Information iiber Presse
(gegenseitige Information) Feedback (Internet) Einbezug bei Bedarf durch: Betroffenheitsbeteiligung
- Biirgerforen - Hotlines
- Dialogische Verfahren - Standige Dialogbereitschaft

- Soziales Monitoring
(Verhaltensénderung)
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10. Empfehlungen zu institutionellen Verinderungen

10.1. Grundsitzliche Uberlegungen

Im gesundheitsbezogenen Umweltschutz sind im Rahmen der Risikoabschitzung
und des Risikomanagements eine Vielzahl von Gremien, Kommissionen und ver-
schiedene Behorden auf der Ebene des Bundes und der Lénder tétig.

Die Vielzahl von Gremien bei der Risikoabschitzung beruht im Wesentlichen auf
den unterschiedlichen Anforderungen an das Expertenwissen hinsichtlich der Ab-
schiatzung von Expositionen in den verschiedenen Medien (Innenraumluft, Boden,
Wasser etc.). Risikoabschidtzungen zu Kontaminanten der Innenraumluft erfordern
z.B. andere Expositionsszenarien als Risikoabschédtzungen zur stofflichen Kontami-
nation des Bodens. Diese unterschiedlichen fachlichen Anforderungen begriinden
z.T. die Vielfalt bestehender Gremien. Bei der Identifizierung von Gefahren und
Risiken sowie bei der Charakterisierung der Dosis-Wirkungs-Beziehung stehen da-
gegen noxenspezifische Daten im Vordergrund. Eine Zusammenfassung der vor-
handenen Gremien fiir den kompletten Bereich der Risikoabschitzung ist aus diesen
Griinden nur schwer moglich.

Allerdings ergeben sich im Rahmen der Risikoabschédtzung sehr wohl Ansatzpunkte
zur Biindelung von Aufgaben und damit zur Harmonisierung sowie zur Nutzung von
Synergieeffekten. Dies betrifft insbesondere die toxikologische Aufarbeitung der
stoffspezifischen Daten (Dosis-Wirkungs-Beziehung), die unabhingig von einem
spezifischen Expositionsszenario bzw. Medium erfolgen kann. Entsprechend aufbe-
reitete toxikologische Basisdokumente konnten auch in weiteren Bereichen, etwa bei
Lebensmitteln und Bedarfsgegenstinden, zur Anwendung kommen. Hier sieht die
Risikokommission Moglichkeiten und Chancen durch eine Neustrukturierung.

Auch im Bereich der Expositionsabschitzung bzw. bei medienspezifischen Betrach-
tungen ergibt sich die Notwendigkeit zu einer Harmonisierung der Expositionsszena-
rien zwischen verschiedenen Regulationsbereichen, wie z.B. Strahlenschutz und dem
konventionellen gesundheitsbezogenen Umweltschutz. Zur Harmonisierung der Ar-
beit der vorhandenen unterschiedlichen Kommissionen einerseits und zur Wahrneh-
mung der in Kapitel 4 genannten fachlichen und kommunikativen Aufgaben anderer-
seits wird die Einrichtung koordinierender und verfahrensleitender Stellen
zwingend erforderlich.

Im Rahmen des Risikomanagements ist sowohl die Bundes- als auch die Lander-
ebene involviert. Aullerdem ist der Vollzug gesetzlicher Vorgaben (z.B. Bundes-
Bodenschutzgesetz) liberwiegend eine Aufgabe der Linder. Dies macht eine Reihe
von Abstimmungsprozessen erforderlich. Zu den dabei auftretenden grundsétzlichen
Problemen wird exemplarisch auf die entsprechenden Ausfiihrungen im Gutachten
der Présidentin des Bundesrechnungshofes [4] verwiesen.

Bei der institutionellen Umsetzung der vielfdltigen Aufgaben im Rahmen von Risi-
koabschétzung und Risikomanagement kann auf aktuelle internationale und nationale
Entwicklungen aufgesetzt werden. Dies ist insbesondere die funktionale (aber nicht
unbedingt institutionelle) Trennung der Aufgaben von Risikoabschitzung und
Risikomanagement. Fiir den Lebensmittelsektor ergibt sich bereits deutlich, dass
Deutschland mit groBer Dringlichkeit Parallelstrukturen zur europdischen Ebene
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(Europédische Behorde fiir Lebensmittelsicherheit, Europdische Kommission) ent-
wickeln muss, wenn es extern effektive Einflussmoglichkeiten behalten und intern
die ndtigen Implementationsvoraussetzungen schaffen will. Im Lebensmittelsektor
ist durch die Verordnung der EU zur Lebensmittelsicherheit [25] und die darin fest-
geschriebenen Schritte der Risikoabschitzung, des Risikomanagements und der Risi-
kokommunikation bereits eine klare Struktur aufgebaut worden. Hinzu treten weitere
Argumente, die auch im Gutachten der Prisidentin des Bundesrechnungshofes [4]
und in der Arbeitsgruppe des BMVEL [18] zur Forderung nach Einrichtung entspre-
chender Stellen bzw. eines Bundesinstituts fiir Risikobewertung und eines Bundes-
amtes flir Verbraucherschutz gefiihrt haben. Den dort aufgefiihrten Argumenten kann
grundsitzlich gefolgt werden (wie z.B. die unterschiedlich erforderlichen Beteiligun-
gen oder die Verhinderung des "Durchgriffs" vom Management auf die wissenschaft-
liche Bewertung).

Unter der generellen Pramisse, dass sowohl moglichst personal- und kostensparende
Losungen anzustreben sind als auch bestehende Kommissionen und Gremien fiir die
Risikoabschédtzung und fiir das Risikomanagement nicht von vornherein aufgeldst
oder zusammengefiihrt sollten, verbleibt fiir die Organisation eines Verfahrens fiir
die Risikoregulierung die Einrichtung von koordinierenden und verfahrensleiten-
den Stellen mit den in Tab. 10-1 und Tab. 10-2 exemplarisch beschriebenen
Funktionen und Aufgaben.

Aus der Mehrzahl méglicher Optionen wurden folgende grundsétzlicher erortert:

« Option A: Einrichtung eines Risikorates und eines Regulierungsausschusses

Das Zweigremien-System besteht aus einem interdisziplindr zusammengesetzten
Expertenrat fiir die Risikoabschitzung sowie einen vom Bund und den Landern zu
besetzenden Regulierungsausschuss fiir die Entwicklung und abwigende Bewer-
tung von Instrumenten zu Regulations- und Standardsetzungsstrategien sowie als
Lenkungsgremium.

Primdre Aufgaben des Risikorates sind dabei nicht die konkreten Verfahren der
Risikoabschétzung, sondern vielmehr die Steuerung, Koordinierung und vor allem
die Vereinheitlichung der Risikoabschitzungsverfahren anhand zu entwickelnder
Leitlinien. Konkrete Verfahren der Risikoabschidtzung konnen dann durch Behor-
den, Gremien oder beauftragte Dritte durchgefiihrt werden. In den Risikorat wer-
den kompetente Experten auf Zeit berufen und von ihren sonstigen Verpflichtun-
gen befreit. Es ist auf eine interdisziplindre Zusammensetzung zu achten. Ent-
sprechendes gilt fiir den Regulierungsausschuss als koordinierende Bund/Lénder-
Stelle, die insbesondere auch Abstimmungsaufgaben erfiillt. Beiden Gremien sind
Geschiéftsstellen zugeordnet, die neben dem notwendigen Verwaltungssachver-
stand iiber national und international anerkannten, spezifischen und interdiszipli-
ndren wissenschaftlichen Sachverstand verfiigen miissen. Welche Notwendigkei-
ten sich aus diesen Rahmenbedingungen in Bezug auf u.a. eigene Forschungska-
pazititen und die Zustidndigkeit zur Vergabe von Forschungs- und Entwicklungs-
vorhaben ergeben, bedarf der weiteren Erdrterung. Zu diskutieren ist weiterhin, ob
zur besseren Abstimmung bei gemeinsamen Aufgaben eine gemeinsame Ge-
schéftsstelle fiir beide Einrichtungen sinnvoll sein kann.

« Option B: Einrichtung eines Risiko-Netzwerks

Einrichtung eines Risiko-Netzwerks, in dem alle Regulationsbehérden und die
wichtigsten wissenschaftlichen Institutionen der Risikoabschétzung vertreten sind.
Dieses Netzwerk betreibt einen eigenen Screening-Service (zur Vorsortierung der
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Risiken) und einen Koordinierungsservice. Dieser soll sicherstellen, dass Kriterien
wie Konsistenz, Eindeutigkeit der Terminologie, der Nachvollziehbarkeit, der
Einbeziehung betroffener Gruppen usw. in der Praxis eingehalten werden. Die
bisherigen Gremien zur Risikoregulierung werden in dieses Netzwerk integriert.

Vor dem Hintergrund der in den Kapiteln 6 und 7 dargestellten umfangreichen Auf-
gaben bzw. Anforderungen im Rahmen der Risikoabschidtzung und des Risiko-
managements erscheint von den beiden Optionen Option A als die geeignetere. Die
notwendigerweise zu verbessernde Koordination der beteiligten Gremien und Behor-
den und Harmonisierung der Regulierungsverfahren stehen auBler Frage. Durch die
Einrichtung eines Netzwerks lassen sich zwar viele Koordinationsleistungen erbrin-
gen. Die Verfahrensleitung und die Beachtung von Zustidndigkeiten kann iiber eine
Netzwerkstruktur allerdings nur schwer umgesetzt werden. Eine personell ausge-
stattete Anlaufstelle mit geschéftsfiihrenden Aufgaben wird hierzu erforderlich. Auch
die wichtige Forderung nach funktionaler Trennung zwischen Risikoabschétzung
und Risikomanagement wird durch eine Netzwerkstruktur kaum gewahrleistet. Mit
der Einrichtung eines Risikorates sowie einer koordinierenden Bund/Lénder-Stelle
wird diese als notwendig erachtete Trennung sowohl funktional als auch insti-
tutionell und damit deutlich nach auflen sichtbar dokumentiert.

10.2. Exemplarische Aufgaben im Rahmen der Risikoabschitzung

Wie bereits angedeutet, soll der Risikorat als "Koordinierende Stelle zur Risikoab-
schdtzung" bestehende Institutionen mit Aufgaben der Risikoregulierung dann nicht
ersetzen, wenn funktionierende Gremien bereits bestehen. Dagegen soll er sicher-
stellen, dass alle Gremien mit einheitlichen Vorgaben arbeiten (z.B. im Expositions-
bereich), dass die Nachvollziehbarkeit und Transparenz gewihrleistet ist und nach
aulen hin (insbesondere EU) "mit einer Stimme" gesprochen wird. Dariiber hinaus
ist daran zu denken, dass bei neuen Risiken und insbesondere bei eilbediirftigen
Fillen (wo ein Riickgriff auf vorhandene Strukturen nicht moglich ist) ausreichende
interdisziplindire Kompetenz und eine entsprechende personelle und finanzielle
Mindestausstattung vorhanden ist.

Die erforderliche umfassende Unabhingigkeit wird durch ein entsprechendes Ein-
richtungsstatut erreicht [4], in dem die Unabhingigkeit in Verfahren, in den
Bewertungsergebnissen und bei der Kommunikation festgeschrieben ist.

Tab. 10-1 fasst den gegenwiértigen Stand der Diskussion iiber die Aufgaben einer
"Koordinierenden Stelle Risikoabschéitzung" (Risikorat) zusammen.
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Tab. 10-1:

abschitzung" (Risikorat)

Exemplarische Aufgaben einer "Koordinierenden Stelle Risiko-

Bereich Anforderungen Umsetzung (Beispiele)
Allgemein Festlegung von Grundsétzen und Verein- | Erarbeitung und Einfithrung von
heitlichung erforderlicher Verfahrens- Leitfaden / verbindlichen Durch-
schritte (z.B. fiir das Vorverfahren) und fithrungsvorschriften
Konventionen
Einrichtung, Koordinierung und Beobach- | Risikofritherkennung [24]
tung fachlicher und gesellschaftlicher
Frithwarnsysteme, Auswertung von Moni-
toringsystemen
Festlegung von Prioritdten Entwicklung einheitlicher Kriterien
Dokumentation Veroffentlichung von Basisdoku-
menten
Evaluation und Fortschreibung Erstellung wissenschaftlicher
Ausarbeitungen
Zusammenfiithrung relevanter Daten Entwicklung eines Anforderungs-
(national, international) und Ermittlung profils zum systematischen Daten-
des Forschungsbedarfs management, Aufbau eines Daten-
verbundsystems
Beitrage zur Initiierung und Systemati- Einrichtung eines Forschungsnetz-
sierung von Risikoforschung, Aufberei- | werks, Vergabe von Forschungs-
tung von Forschungsergebnissen auftragen, Aufbau anerkannter For-
schungskompetenz durch Eigen-
forschung
Qualitdtssicherung Risikoabschétzung
Beteiligungen, Anlaufstelle fiir Anfragen, Stellungnah- Einrichtung einer Anlaufstelle
Kommunikation | men, Beteiligungen, Sammlung und Ver-

netzung der Informationen

Erstellung und Einfithrung eines Infor-
mations- und Kommunikationskonzepts
"Risikokommunikation" (fiir Beteili-
gungen, Presse- und Offentlichkeitsarbeit
etc., interne und externe Losungen)

Organisatorische und institutionelle
Verankerung von Kommunikations-
experten (Schulungen, gezielte
Pressearbeit)

Organisation und Gestaltung der erforder-
lichen Dialoge/ Diskurse

Gewdhrleistung der Transparenz von Ver-
fahren und Ergebnissen

Offenlegung und Verfiigbarmachung
aller Daten, Offenlegung der Be-
griindungen bei der Risikoabschét-
zung

Dezentrale Organisation von 6ffentlichen
Foren, Clearing House im Internet?

Zusammenarbeit mit Dienststellen der EU
u. anderen internationalen wissenschaft-
lichen Einrichtungen
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10.3. Exemplarische Aufgaben im Rahmen des Risikomanagements

Tab. 10-2 gibt den gegenwirtigen Stand der Diskussion iiber die Aufgaben einer
"Koordinierenden Stelle Risikomanagement" (Regulierungsausschuss) wieder.

Tab. 10-2: Exemplarische Aufgaben einer '""Koordinierenden Stelle Risiko-
management" (Regulierungsausschuss)

Bereich Anforderungen Umsetzung (Beispiele)

Allgemein Vereinheitlichung der Vorgehensweise Erarbeitung und Einfiihren von Leit-
bei der Entwicklung von Management- faden/ Durchfithrungsvorschriften
optionen
Uberpriifung festgelegter Priorititen Entwicklung einheitlicher Kriterien
Vorbereitung legislativer und exekutiver | z.B. Erarbeitung von Musterver-
Verfahrensvorschliage ordnungen
Optimierung eines einheitlichen Vollzugs | Entwicklung einheitlicher Standards
Formulierung des Entwicklungsbedarfs
von Evaluationsmethoden und Manage-
mentinstrumenten
Evaluation und Fortschreibung einge- Zusammenfithrung und Dokumen-
leiteter Maflnahmen tation von Untersuchungsergeb-

nissen des Bundes und der Lander
(z.B. Dioxindatenbank)
MaBnahmenfolgenabschitzung
Dokumentation

Beteiligungen, Erstellung und Einfiihrung eines Informa- | Organisatorische und institutionelle

Kommunikation | tions- und Kommunikationskonzepts (fiir | Verankerung von Kommunikations-
Beteiligungen, Presse- und Offentlich- experten (Schulungen, gezielte
keitsarbeit etc., interne und externe Lo- Pressearbeit) Veroffentlichungen
sungen), Organisation der erforderlichen
Dialoge/ Diskurse
Anlaufstelle fiir Anfragen, Stellung- Einrichtung einer Anlaufstelle
nahmen, Beteiligungen
Gewdhrleistung der Transparenz von Offenlegung und Verfiigbarmachung
Verfahren und Ergebnissen aller Daten, Offenlegung der Be-

griindungen zum Risikomanagement

Behordliche Koordinierung der nationalen Aufgaben | Konzeptentwicklung:

Abstimmungen | zum Risikomanagement (Vernetzung der | Institutionalisierung der Bund/Lén-

Bundesbehorden, Bund/Lander-Abstim-
mung), Sicherung des Informationsflus-
ses, Koordinierung des Abstimmungs-
prozesses

der-Zusammenarbeit, Einrichtung
eines stdndigen Ausschusses

Herstellen der Kompatibilitdt nationaler
mit europdischen Strukturen zum Risiko-
management ("Spiegelbildliche Seite zur
EUH)

Krisenmanagement

Aufbau von Informationssystemen
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10.4. Institutionelle Empfehlungen zur Risikokommunikation

Um die Aufgabe der Risikokommunikation institutionell stirker zu verankern und
die Beteiligung der Offentlichkeit effektiv und effizient zu gestalten, schligt die Risi-
kokommission vor, institutionen- und behordeniibergreifend eine Servicestelle fiir
Risikokommunikation einzurichten (s. Kasten: "Servicestelle fiir Risikokommunika-
tion"). Es empfiehlt sich, diese Servicestelle an die Geschiftsstelle des Risikorats
oder ggf. an die mogliche gemeinsame Geschéftsstelle von Risikorat und Regulie-
rungsausschuss (s. Abschn.10.1) anzugliedern.

Zu den Aufgaben der Agentur gehdren

« die Einrichtung und Betreuung einer eigenen Internet-Website mit allgemeinen
Informationen und Kommunikationsangeboten fiir alle Interessierte (s. Abschn.
9.3);

« die Veroffentlichung von Hintergrund- und Informationsmaterial fiir unterschied-
liche Adressatengruppen;

« die Hilfestellung und Beratung bei allen Beteiligungsmaf3inahmen der Institutionen
der Risikoabschitzung und des Risikomanagements;

. die Vermittlung von Risikovergleichen fiir nutzengleiche Produkte oder Dienst-
leistungen nach dem Vorbild der Testverfahren der Stiftung Warentest zur Infor-
mation der Bevolkerung tliber Risiken des tiglichen Lebens und zur relativen Ein-
ordnung der Risiken in einen groBeren Kontext (mit eigener Publikation);

« die Organisation und Betreuung einer "Hotline" fiir besorgte Biirgerinnen und
Biirger zu allen Fragen der Risikoregulierung;

o der kommunikative Umgang mit den Medien durch regelmiBige Pressemittei-
lungen, Hintergrundgesprache, Workshops und Pressekonferenzen;

« die intensive Beratung der Institutionen der Risikoabschédtzung und des Risikoma-
nagements bei deren Kommunikationsaufgaben;

« Angebote flir Trainingsprogramme zur Verbesserung der kommunikativen Kom-
petenz der Fachkréfte in den fiir die Risikoregulierung verantwortlichen Institu-
tionen.

Servicestelle fiir Risikokommunikation

Die "alltdgliche" Information und Kommunikation iiber gesundheitliche Risiken von Stoffen, Pro-
dukten und Prozessen verlangt eine anerkanntermaBen kompetente, erfahrene, unabhéngige und
daher vertrauenswiirdige Organisationsform. Dies kann durch eine Servicestelle fiir Risikokommu-
nikation geleistet werden. Als Modell fiir den Verstindigungsprozess mit der breiten Offentlichkeit
kann die Vorgehensweise der Stiftung Warentest mit ihren Publikationen, insbesondere der Zeit-
schrift Test, gelten. Sie ist von wirtschaftlichen und politischen Interessengruppen weitgehend
unabhéngig, bezieht aber Experten, Hersteller und Verbraucher mit ein.

Die Risikoinformation muss einerseits in einer fiir die allgemeine Offentlichkeit verstehbaren Weise
publiziert werden, andererseits aber auch fiir Interessierte {iber /inks ins Internet den Zugang zu
weitergehender Information weisen.
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11. Zusammenfassung

Die heutige Praxis der Risikoregulierung (wie z.B. Setzung von Grenzwerten fiir
Schadstoffe in Lebensmitteln, in der Abluft von Industrieanlagen, in der Atemluft)
weist eine Reihe von Mingeln auf. Darunter sind vor allem zu nennen:

. Inkonsistente und oft verwirrende Nutzung der Fachausdriicke

. Keine klare Trennung zwischen wissenschaftlicher Abschéitzung und politischer
Abwégung von MaBBnahmen zur Risikobegrenzung

« Unterschiedliche Verfahren der wissenschaftlichen Abschédtzung von Risiken

« Methodisch unausgewiesene Verfahren der Auswahl von MaBBnahmen zur Risiko-
reduzierung

. Verteilung der Zustdndigkeiten fiir umweltbezogene Gesundheitsrisiken auf unter-
schiedliche Ministerien und Behorden (Zersplitterung)

« Unterschiedliche Strenge der Standards bei unterschiedlichen Belastungspfaden

« Mangelnde Mitwirkungsméglichkeiten der Offentlichkeit bei der Risikoabschiit-
zung und beim Risikomanagement

« Mangelnde Abstimmung der deutschen mit den europdischen Verfahren der Stan-
dardsetzung.

Die Risikokommission empfiehlt in ihrem ersten Bericht die folgenden Verbesse-
rungen:

Kernaussagen

1. Die auf wissenschaftlichen Daten und Erkenntnissen autbauende Analyse von
Risiken (Risikoabschédtzung) muss abgegrenzt werden von 6konomischen, tech-
nischen und politischen Uberlegungen, die Grundlage fiir die Auswahl und
Durchfiihrung von risikomindernden MafBnahmen (Risikomanagement) sind.

2. Das Verfahren der Risikoabschidtzung muss eindeutigen und nachvollziehbaren
prozeduralen Vorgaben entsprechen.

3. Auch das Verfahren des Risikomanagement muss methodisch klar strukturiert
werden.

4. Bevor die Risikoabschitzung einsetzt, ist ein Vorverfahren durchzufiihren, in
dem die Problemeingrenzung erfolgt und die Rahmenbedingungen festgelegt
werden.

5. An der Risikoabschitzung sind Experten unterschiedlicher Fachrichtungen und
Interessenverbiinde zu beteiligen. Am Risikomanagement ist die Offentlichkeit
zu beteiligen.

6. Die Risikokommunikation zwischen Behdrden, Experten und der Offentlichkeit
muss verbessert werden.

7. Bei Risikoabschidtzung und Risikomanagement ist eine Angleichung der natio-
nalen an die international iiblichen Verfahren (insbesondere die der Européa-
ischen Union) erforderlich.
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I. Vorverfahren

Erforderlich ist zundchst eine — meist gesetzlich vorgegebene — Festlegung des
Schutzguts, der Schutzziele und des Regulierungsverfahrens. Bei groB3en Risiken und
besonderer Dringlichkeit einer Risikobekdmpfung sind fallspezifische Festlegungen
erforderlich. Im Falle einer Vielzahl regelungsbediirftiger Tatbestinde miissen ange-
sichts begrenzter Regelungsressourcen Prioritdten gesetzt werden. Diese sollten sich
in transparenter Weise auf das verfiigbare Risikowissen, aber auch auf starke Besorg-
nis in der Bevolkerung stiitzen.

I1. Risikoabschéitzung

1.

Der Prozess der Risikoabschitzung gliedert sich in folgende Teilschritte

- Identifizierung von Gefahrdungspotentialen (Hazard Identification)

- Quantitative Gefahrdungsabschitzung (z.B. anhand der Dosis-Wirkungs-
Beziehung)

- Abschétzung der Exposition der relevanten Schutzgiiter

- Gesamtcharakterisierung und Bewertung des Risikos aus (natur)wissen-
schaftlicher Sicht.

2. Unsicherheiten bei der Abschidtzung sind offen zu legen und in ihrer Bedeutung

fiir die getroffenen Aussagen zu reflektieren.

Auf eine interdisziplindre Beteiligung der Fachwissenschaftler ist zu achten. Bei
sehr kontroversen Themen sollen auch Vertreter von Interessengruppen, wie
Industrie, Verbraucher- und Umweltverbinde, gehort und einbezogen werden.

Die Risikoabschétzung soll zu Schlussfolgerungen fiithren. Diese konnen sein:

- Die vorhandenen Informationen reichen aus; Besorgnis ist nicht gegeben;

- Die vorhandenen Informationen reichen aus: Besorgnis ist gegeben;
MalBnahmen zur Risikominderung sind erforderlich;

- Die vorhandenen Informationen reichen nicht aus; weitere Informationen
sind einzuholen;

- Die vorhandenen Informationen reichen nicht aus; weitere Informationen
sind einzuholen; eine vorldaufige Risikominderung ist erforderlich.

I1I. Risikomanagement

1.

Kern des Risikomanagements ist eine methodisch ausgewiesene Auswahl der

besten MaBnahmeoption (MafBnahmenbewertung). Sie besteht aus folgenden

Schritten:

- Feststellung des Handlungsbedarfs aufbauend auf der Risikobewertung
und Vergewisserung iiber die rechtlichen Vorgaben fiir das Risikoma-
nagement;

- Entwicklung von Maflnahmeoptionen;

- Bewertung der einzelnen MaBinahmeoptionen und Vergleich unterein-
ander;

- Empfehlung einer Mallnahme.

Bei der Auswahl und Bewertung von risikomindernden MaBBnahmen sind vor-
rangig drei Rechtsgiiter zu beriicksichtigen: die korperliche Unversehrtheit des
Menschen, die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und die wirtschaft-
liche Leistungsfahigkeit.
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3. Auswirkungen risikobehafteter Handlungen auf bestimmte Schutzgutbereiche
sind héufig nicht monetarisierbar. Sie sind dann in geeigneter Form (qualitativ
oder quantitativ) zu erfassen, um einer Abwigung zugéinglich zu werden.

4. Bei der Abschitzung der 6konomischen Kosten einer Maflnahme sollten der
Aufwand fiir die Vermeidungstechnik, der Verlust von Arbeitspldtzen, der ent-
gehende anderweitige Nutzen fiir die Verbraucher, als auch die Kosten der MaB-
nahmenverwirklichung und der Umsetzungskontrolle in die Abwigung
einflieBen.

IV. Verfahrensbeteiligung

Vor allem die Definition des Schutzzieles, die Festlegung von Konventionen bei der
Abschitzung sowie Auswahl und Abwigung der risikoreduzierenden MaBBnahmen
werden von gesellschaftlichen und politischen Zielsetzungen bestimmt. Insofern ist
eine angemessene Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an der Entscheidungsfin-
dung sachlich und demokratisch geboten. Sie sollte auf drei Stufen erfolgen:

1. Im Vorverfahren und bei der Risikoabschitzung miissen Wissenstrager aus
unterschiedlichen Disziplinen und Institutionen zusammenwirken. Dazu sind
besondere Verfahren wie Experten-Workshops, Delphi-Verfahren, wissenschaft-
liche Konsensus-Konferenzen u.a.m. geeignet. Dariiber hinaus sollten die Ergeb-
nisse der Abschitzung in einer Anhorung mit Vertretern gesellschaftlicher
Gruppen erortert werden.

2. Beim Risikomanagement miissen alle beteiligten Akteure einschlieBlich die Ver-
treter der gesellschaftlichen Gruppen in den Abwégungsprozess eingebunden
werden. Dies soll durch traditionelle Einwendungsverfahren und Anhérungen,
kann aber auch durch neue Formen wie Mediation und Konsensus-Konferenz
geschehen.

3. Im Zuge der Umsetzung der risikoreduzierenden Mallnahmen sollte bei kontro-
versen Themen die betroffene Bevdlkerung einbezogen werden. Dazu sind tradi-
tionelle Verfahren wie Anhérungen und Biirgerversammlungen aber auch inno-
vative Verfahren wie Biirgerforen, Planungszellen etc. zu wiéhlen.

V. Risikokommunikation

Risikokommunikation soll allen interessierten Biirgerinnen und Biirgern die Mog-
lichkeit bieten, auf der Basis der Kenntnis der faktisch nachweisbaren Auswirkun-
gen, der verbleibenden Unsicherheiten und der vertretbaren Interpretationsspiel-
rdume eine personliche Beurteilung der jeweiligen Risiken vornehmen zu kdnnen,
die den eigenen oder den von einem selbst als fiir die Gesellschaft ethisch gebotenen
Kriterien entspricht.

Zur Umsetzung dieses Leitbildes empfiehlt die Risikokommission:

1. Die Integration von Risikokommunikation als prozessbegleitende Aufgabe vom
Vorverfahren bis zur Umsetzung von Mafinahmen;

2. Die Ubernahme von Kommunikationsaufgaben als genuine Aktivitit in den
Institutionen der Risikoabschidtzung und des Risikomanagements;

3. Die Gestaltung der Kommunikation als wechselseitigen Informationsaustausch
auf der Basis versténdlicher, vollstdndiger und um Wahrheit bemiihter Informa-
tionen;
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4. Eine vollstindige, klare und nachvollziehbare Dokumentation der Verfahrens-
schritte und der jeweiligen Bewertungen auf jeder Stufe des Risikoabschétzungs-
und Managementprozesses;

5. Die Organisation von Dialogen zwischen den beteiligten Akteuren mit dem Ziel
eines gemeinsamen Verstdndnisses zur Charakterisierung des Risikos und zur
Auswahl der risikoreduzierenden Mafinahmen.

VI. Institutionelle Reformvorschlige

Zur besseren Abstimmung der Institutionen und Verfahren schldgt die Risikokom-
mission vor, fiir die Risikoabschédtzung einen Risikorat und fiir das Risikomanage-
ment einen Regulierungsausschuss einzurichten. Zur Erfiillung der Aufgabe der
Risikokommunikation soll eine Servicestelle fiir Risikokommunikation geschaffen
werden.

Die Hauptaufgabe des Risikorates ist die Steuerung und Koordinierung der Verfah-
ren zur Risikoabschitzung anhand festgelegter Leitlinien. Die Mitglieder des Risiko-
rates sollten auf Zeit berufen und von ihren sonstigen Verpflichtungen befreit
werden.

Als koordinierende Bund/Lander-Stelle sind die Hauptaufgaben des Regulierungs-
ausschusses die Entwicklung gemeinsamer Abwégungskriterien und —verfahren an-
hand von Leitlinien und die Koordinierung der Risikoregulierung. In diesen Aus-
schuss sollten Vertreter aus den Fachbehorden und den Ministerien von Bund und
Landern entsandt werden.

Um die Verzahnung zwischen Risikoabschitzung und Risikomanagement sicherzu-
stellen, konnte es sinnvoll sein, beide Gremien durch eine gemeinsame Geschéifts-
stelle zu betreuen. An diese konnte die Servicestelle fiir Risikokommunikation ange-
gliedert werden.
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12. Ausblick

Wie geht es weiter mit diesen Empfehlungen? Die Risikokommission beabsichtigt, im
Verlauf dieses Jahres ein Hearing zu veranstalten, um Wissenschaftlern, Politikern, Ver-
tretern von Ministerien und Behorden sowie Vertretern von Wirtschaft und gesellschaft-
lichen Gruppen Gelegenheit zu geben, die von der Kommission aufgenommenen Analy-
sen und Empfehlungen zu kommentieren, weiteren Handlungsbedarf zu erortern und die
Reformvorschlége kritisch zu hinterfragen. Dariiber hinaus sind 6ffentliche Foren vor-
gesehen, um die Empfehlungen mit betroffenen Gruppen zu diskutieren und deren Ein-
driicke zu sammeln. So wird zum Beispiel die Risikokommission gemeinsam mit der
Evangelischen Akademie zu Berlin am 20. und 21. September 2002 fiir interessierte
Kreise eine Tagung in Berlin zu den Ergebnissen des Berichts abhalten. Im Anschluss
an das Hearing und die Foren wird sich die Kommission mit den Kommentaren und
Verbesserungsvorschldgen intensiv beschiftigen und an den Stellen nachbessern bzw.
neue Aspekte aufgreifen, wo dies nach der intensiven Diskussionsphase angebracht er-
scheint. Dariiber hinaus wird sich die Kommission der weiteren Prizisierung der
Empfehlungen annehmen.

Themen, wie die bessere Einbindung der deutschen Risikopolitik in die europdischen
Rahmenbedingungen oder die Ausgestaltung des von der Kommission vorgeschlagenen
Verfahrens zur Problemeingrenzung (z.B. Screening), sind in dem hier vorliegenden
Bericht nur angeschnitten, aber noch nicht weiter vertieft worden. In der nun folgenden
Phase soll auch eine intensive Diskussion iiber den Aufbau der von der Kommission
vorgeschlagenen Einrichtungen (Risikorat und Regulierungsausschuss) gefiihrt werden.
Als weitere Schwerpunkte stehen eine eingehende Behandlung des Themenkomplexes
Gefahrenabwehr und Vorsorge sowie der mehrfach geforderten Leitfdden fiir die Risi-
koabschétzung und fiir das Risikomanagement auf dem Programm. Der Endbericht wird
im Friihjahr des Jahres 2003 den Auftraggebern und anschlieBend der Offentlichkeit
iibergeben.
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Anhang I: Mitglieder der Risikokommission

(Stand: Juni 2002)

Vorstand:

Mitglieder:

Prof. Dr. Ortwin Renn Vorsitzender
Akademie fiir Technikfolgenabschitzung in Baden-Wiirttemberg

Prof. Dr. Dr. Andreas Kappos Stell\f-
Behorde fir Umwelt und Gesundheit Hamburg Vorsitzender

Dr. Dieter Arnold
Bundesinstitut f. gesundheitlichen Verbraucherschutz u.
Veterindrmedizin

Dr. Bettina Brohmann
Oko-Institut e.V., Bereich Energie & Klimaschutz

Prof. Dr. Monika Bohm )
Philipps-Universitdt Marburg, Institut fiir Offentliches Recht

Prof. Dr. Dr. Gisela H. Degen
Universitit Dortmund, Institut fiir Arbeitsphysiologie

Dr. Dieter Eis
Robert Koch-Institut

Prof. Dr. Dr. Heinz-Peter Gelbke
BASF AG

Dr. Thomas Holtmann
Bundesverband der Deutschen Industrie e.V., Abt. Umweltpolitik

Dr. Thomas Jung
Bundesamt fiir Strahlenschutz, Institut fiir Strahlenhygiene

Dr. Fritz Kalberlah
Forschungs- u. Beratungsinstitut Gefahrstoffe GmbH

Dr. Eckehard Koch
Ministerium f. Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz NRW

Dr. Fritz Kochan
Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeitsmedizin

Dr. Dorothea Koster
Interdisziplindre Gesellschaft fiir Umweltmedizin e.V. (IGUMED)

Prof. Dr. Wilfried Kiihling
Martin-Luther-Universitit Halle-Wittenberg, Inst. fiir Geographie

Dr. Dietrich Rosenkranz
Umweltbundesamt

Prof. Dr. Arnim von Gleich
Hochschule fiir Angewandte Wissenschaften Hamburg,
FB Maschinenbau und Produktion

Prof. Dr. Gerd Winter
Universitit Bremen, FB Rechtswissenschaften

Dr. Jiirgen Wuthe
Sozialministerium Baden-Wiirttemberg
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