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Riskante Technik oder riskante Politik: 
Restriktionen präventiver Umweltpolitik

Jobst Conrad

1. H in fü h ru n g  zum Thema

Nach den Katastrophen von Tschernobyl und Sandoz stellt  sich die Frage 

nach den Möglichkeiten und Ansatzpunkten einer p rä ve n tive n  Umweltpolitik 

v e rs tä rk t ,  e iner P o lit ik ,  die d a ra u f  a b zie lt ,  bereits die Bedingungen fü r  

den E in tr i t t  solcher Katastrophen zu v e rh in d e r n .  Dann aber sollten die 

Bezugspunkte einer prä ve n tive n  Umweltpolit ik mindestens ebenso sehr be­

stimmte soziale  Institutionen wie bestimmte technische Risiken sein: Ver­

meidung r is k a n te r  P o li t ik ,  die risk ante  Technik erm öglicht!

Eine solche Sichtweise richtet sich nicht dagegen, daß der bürokratische 

und in d ustr ie l le  A l l ta g  des Umgangs mit Risiken sich nicht ganz konkret 

und intensiv mit der Gewährleistung und Verbesserung der Sicherheit 

technischer Anlagen und Produkte befassen sollte, wie dies ja  auch in 

mehr oder minder angemessener Weise in der P ra x is  geschieht. Sie impli­

z iert  auch n icht, daß z . B .  auf der konkreten Ebene eines bestimmten Pro­

duktionsverfahrens keine Vorsorge zu betreiben sei.  Aber p rä ve n tiv e  Um­

w eltpolit ik  muß von ihrem Selbstverständnis her auch noch auf anderen, 

vorgelagerten Ebenen ansetzen. Die folgenden Thesen sollen hierzu einen 

Beitrag leisten, wobei e inige konkrete Beispiele zum besseren Verständnis 

dienen mögen.
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2. Was s in d  Risiken?

Risiken s ind  keine objektiven Tatbestände, die u n a b hä n gig  von Meinungen 

der Menschen bestehen. Was als ein Risiko angesehen w ird ,  ist auch eine 

Frage von Werten. Übereinstimmung über Werte setzt gesellschaftlichen 

Konsens v o ra u s .  Handlungshorizonte und Bewertungskriterien können jedoch 

in d iv id u e ll  von Person zu Person, sachlich von Bereich zu Bereich und in 

der Zeit d iffe rie re n . Grund sätzlich  sind bestehende und akzeptierte R isi­

ken Ergebnis  gesellschaftlicher Entw icklungen und ( im p l iz i t e r )  sozialer 

Definitionsprozesse ( v g l .  Bechmann/Frederichs 1980, Conrad/Krebsb ach- 

Gnath 1980). Die E ino rdnun g von Risiken geschieht immer auch in A b hän­

g igkeit  von der Zugehörigkeit  zu bestimmten Wertgemeinschaften und p o l i ­

tischen Lagern mit jeweils unterschiedlichem problem - und situationsspezi­

fischen Sp a n n u n g sve rh ä ltn is  von Risikobewußtsein und Risikobereitschaft.  ̂

Damit Risiken aus dem Bereich p riva te n  Umgangs zum Gegenstand gesell ­

schaftl icher Anerkennung und V erhandlung mit sozialen Festlegungen und 

Vereinbarungen und ökonomisch-technischen Vermessungen und Bewertungen 

werden, müssen soziale Institutionen, wie z . B .  U n f a l l -  und Sozialversiche­

ru n g ,  Risiko als  re g u lie rb a re  Gefahr definieren (E ve rs  1987, Evers/Nowot- 

ny 1987).

Will man nicht auf die Vorteile gesellschaftlich o rga n is ie rte r  Risikobewäl­

t igung verz ichten, womi t immer auch das Messen und Fest legen von Ri si — 

ko (grenzen) verbunden ist, so kann es n u r  darum gehen, "wie technische 

Verfahren der Messung und Entscheidung über Belastungsgrenzen mit Ver­

fahren sozialer Definition und Bewertung im gesellschaftspolitischen Raum 

verbunden werden können" (E ve rs  1987: 520). Auch "Grenzwerte sind des­

halb immer politische Werte" ( v .  Lersner 1987: 14). Zentral sind dabei 

sowohl die A k ze p ta b i l i tä t  und Tra n s p a re n z  der Verfahren der Risikoab­

schätzung und -festlegung  als auch die inh alt l ich e  Nachvollz iehbarkeit

Deutlich w ird  dies beispielsweise, wenn die Gegner einer Freisetzung 
von Frostschutzbakterien demselben polit ischen La ger angehören wie die 
Vertreter eines auf A u fk lä ru n g  setzenden und die staatliche E in s c h rä n ­
kung persönlicher Freiheiten ablehnenden Umgangs mit der A ID S -P ro b le -  
matik, wohingegen Vertreter einer harten ("b a y e r is c h e n " )  L in ie  in der 
Tendenz f ü r  eine Lockerung der Sicherheitsrichtl inien zur Gentechnologie 
p lä d ie re n .
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der Ergebnisse der V erfahren, also sowohl pro zedurale  als auch subs tan-
2

tielle R ationalität des Umgangs mit technischen Risiken.

Wenn z . B .  vom niedersächsischen Umweltministerium beschwichtigende Aus­

sagen über die Sicherheit der Mülldeponie Münchehagen gezielt  vorgetra ­

gen werden, die sich dann als falsch erweisen, oder wenn nach einer Mo­

nitor-Send ung über die Gefahren von N a tr iu m la u r y Is u lfa t  in Zahnpasten 

das Bundesgesundheitsamt unter Berufung auf eine Expertenanhörung des­

sen Unbedenklichkeit  konstatiert,  obwohl die (w enigen) geladenen Experten 

ein gemeinsames Votum g a r  nicht abgegeben hatten, dann tragen solche 

Vorgehensweisen sta a t l ic h e r  Umwelt - und Gesundheitsbehörden wohl kaum 

zu der geforderten Verfahrenstranspa renz und sachlichen N ach vo llz ie h b a r­

keit von Aussagen und Entscheidungen bei.

3 . W achstum sim perativ, begrenzte Resonanz und g e se llsch a ftlic he  Desin­

te gra tio n  a ls  Folgeproblem e fu n k tio n a le r D iffe re n zie ru n g

Soziale Funktionssysteme (w ie Wirtschaft, Wissenschaft, P o l i t ik )  moderner 

Industriegesellschaften tragen zw a r  einerseits z u r  besseren Beherrschung 

technischer Risiken bei, generieren aber a u fg ru n d  ih r e r  eigenen Hand­

lu n g s ra t io n a li tä t  und Funktionslogik gerade zusätz lich e  Risiken, und zw ar 

in dreierlei H insicht:

(a )  Soziale Funktionssysteme haben die Tendenz, interne Problemlagen 

und den Zwang z u r  Seibsterneuerung durch Wachstum zu lösen.^ Sie 

sind auf Optionssteigerung angewiesen, wenn sie über passive Anpas­

sung an turbulente Umwelten hinauskommen wollen. A u fg ru n d  ihrer 

s it t l ich -m o ra lis ch e n  Neutral isierung fehlen auch Stoppregeln f ü r  immer 

weiteres Wachstum (B erger 1986), die moral isch -re l  igiöse Konventionen 

oder Zwänge in vormodernen Gesellschaften bereitste llten . Es besteht

Salzwedel hat sich jüngst  ähnlich  über Z u stä n d igk e it ,  Verfahren und 
Bewertungsmaßstäbe f ü r  den Umgang mit Risiken im Umweltrecht ge­
äußert.

"Bisher hat das Industriesystem seine Krisen d ad urch  be w ä ltig t ,  daß es 
immer größer werdende Mengen von Energie und Rohstoffen durch das 
soziale System schleuste."  (Sieferle 1984: 27)
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also eine eingebaute Präferenz, Optionen zu rea lis ieren und deren 

(ökologische) Folgen in Kauf zu nehmen -  und nicht a u f  sie zu v e r ­

zichten und damit verbundene Risiken des Verzichts einzugehen ( v g l .  

z . B .  Janicke 1979, Japp 1987).

So zeigt etwa die Kernenergiedebatte, wie die Option "Ausstieg aus 

der Kernenergie" selbst nach Tschernobyl trotz starken öffentlichen 

Drucks gegenüber anderen, tendenziell  auf den Ausbau von Energ ie ­

systemen setzenden Optionen deutlich  benachteil igt  ist,  obwohl sich 

ihre Argumentationsbasis durchaus mit derjenigen anderer Optionen 

messen k a n n . '

( b )  Damit soziale Funktionssysteme auf ökologische Risiken reagieren, be­

d arf  es der systeminternen Resonanz, die n u r  eine begrenzte W a h r -  

scheinl ichkeit hat ( Luhmann 1986). Banal ausgedrückt: Der P o lit ik e r 

muß Wahlchancen und Machtsteigerung bzw . Machtverlust, der Wissen­

schaftler Reputation und Forschungsgelder bzw . deren Verlust, der 

Unternehmer Umsatzmöglichkeiten b zw . Verluste bei Nichtbeachtung da­

mit verknüpfen können.

So haben z . B .  drohende W ählerverluste  zugunsten der GRÜNEN die 

übrigen Parteien z u r  Verbesserung ihres umweltpolitischen Pro fils  ge­

tr ie b e n .^  Die Beispiele fü r  Etikettenschwindel in der Wissenschaft, um 

Forschungsgelder f ü r  eine d i s z i p l i n ä r  wenig veran kerte  Umweltfor- 

schung anzuzapfen, sind g le ich fa lls  nicht unbekannt ( v g l .  Küppers et 

a l .  1978). Und daß Unternehmer im allgemeinen am ehesten durch Ko­

steninternal is ie rung  von Umweltschäden, etwa durch eine Ausweitung 

von P ro d u k t -  und G efährdungshaftung, umwel tve rträ g l ¡eher pro duzie ­

ren, ist eine schon etwas ältere Feststellung ( v g l .  Te rh a r t  1986).

(c )  "Jede funktiona le  Differenzierung, wie vorte ilhaft  sie zunächst auch 

ist, steht unter dem Risiko, daß sich die ausdifferenzierten, jedoch 

interdependenten Teilsysteme in zu unterschiedliche Richtungen und 

mit zu unterschied! icher Geschwindigkeit entw ickeln. Von daher gese-

Damit w ird  nicht gesagt,  daß ohne die GRÜNEN keine echte Umweltpoli­
tik betrieben w ürde.
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hen impliz iert  funktiona le  Differenzierung immer zugleich  die Aufga­

be, die z u r  re la t iv  autonomen E n tw ic klung  freigesetzten Teilsysteme 

vor dem ' Auseinanderfal le n ' zu bewahren. Diese Aufgabe w ird  um so 

schw ieriger, je höher der bereits erreichte Grad an Komplexität is t ."  

(Ronge 1984: 192) Sowohl das Ausmaß an Differenzierung und Komple­

x itä t ,  die Divergenz in der O rientierung  gesellschaftlicher Teilsysteme 

als auch unterschiedliche E n tw ic klungsniveaus  in dieser Hinsicht, wie 

sie Ronge f ü r  das ökonomische System einerseits und das politische 

System andererseits vermutet,  können die erforderl iche Koordination 

und Verknüpfung der Teilsysteme u n te rgra b e n . Aber nicht n u r  auf 

der Ebene der Systemintegration, sondern auch der derjenigen der So­

z ia l in te g ra t io n  scheinen die Probleme zuzunehmen. In d iv id u e n  revol­

tieren immer mehr gegen d e ra rt ige  Entwicklungsprozesse und deren 

Folgen, insbesondere im Bereich technischer Systeme, und können 

durchaus Ratio nalität  f ü r  ih r  Anliegen p ro k la m ie re n . Während der Be­

darf  an Kompromissen steigt, nimmt die Bereitschaft zu Kompromissen 

ab (Ronge 1984). Gerade in Katastrophenfällen droht eine situations­

adäquate Bew ältigung  an den jeweiligen Systemgrenzen zu scheitern, 

zumal h ier zu sä tz lich  impressionistisches Entscheidungshandeln Vor­

rang gewinnt (Brunsson 1985).

Tschernobyl ist ein exemplarisches Beispiel der begrenzten Fähigkeit  

-  ja  teilweise U nfähigkeit  -  praktischen Risikomanagements bei

g leichzeitig  stark r i tu e l le r  Katastrophenbewältigung seitens der v e r -
5

antwortl ichen Institutionen in Ost und West. Damit soll n a tü r lich

Einige Zitate mögen dies noch einmal i l lu str ie re n  ( v g l .  auch Krohn/ 
Weingart 1986):

"Wir sehen keine Gefährdung der deutschen B evölk erung. Wir sind 
2.000 km vom U nfallort  (T s c h e r n o b y l)  e n tfe rn t ."  (Bundesinnenminister 
Zimmermann am 29.4.1986)

"Wenn der Reaktor n u r  ein deutscher Reaktor gewesen wäre -  dann hät­
ten w ir  gewußt, was zu tun is t . "  (Aussage eines Behördenvertreters 
laut S ü dk urier  vom 7.5.1986)

"Wissenschaftlern, die der Kernenergie k r it isch  gegenüberstehen, man­
gelt es an fa ch lich e r Kompetenz, und sie sind Verführer mit ir ra t io n a ­
len und freiheitsfeindlichen G edanken."  (M in iste rprä sid ent Strauß am 
17.7.1986)
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nicht behauptet werden, daß sie keine substantiellen Maßnahmen der 

Schadensbegrenzung d u rchführe n; die Frage bleibt n u r ,  ob diese aus­

reichend, zeitgemäß und effizient s in d .^

Anhand der genannten drei Gesichtspunkte w ird  deutlich, daß funktional 

ausdifferenzierte, wissenschaftlich-technisch basierte Gesellschaften die 

vorgebliche Kompetenz der Technikbeherrschung und die höhere Entschei­

du n g s ra t io n a li tä t  n u r  begrenzt besitzen und deren Ausbau die Wahrschein­

lichkeit fü r  un beherrsch bare Systemkonstellationen erhöhen k a n n .

4 . G la u b w ü rd ig k e its v e rlu s t und Le gitim a tio n skrise n  s o zia le r In s titu tio ­

nen

Will man angesichts der stets verb leibenden Unsicherheit und des Unwis­

sens über den vollen Umfang der Folgen und Risiken einer Technologie 

weniger diese selbst als  vor allem jene sozialen Institutionen bewerten, 

die technologiepol i tische Entscheidungen zu verantworten haben, dann e r­

scheinen Legitim ationskrisen zunehmend w ahrscheinlich , womit Un p a rte i ­

l ichkeit,  Verantw ortlichkeit  und G la u b w ü rd ig k e it  zu Schlüsselfaktoren wer­

den (Wynne 1983).

Der Bevölkerung b le ibt in dieser Hinsicht kaum eine andere Wahl, da sich 

konkretes Engagement stets auf wenige Fälle  beschränken muß. Da die in 

funktional differenzierten Gesellschaften verbreitete Angstkommunikation 

(Luhmann 1986) sich auf eine als allgemein wahrgenommene Bedrohung von

"Ein  sofortiger Ausstieg aus der Atomenergiewirtschaft bedeutet 'totale 
w irtschaftliche Verelendung und M a sse n a rb e its lo sig k e it ' ."  (Bundeskanz­
ler Kohl am 2.6.1986)

"N ie d rig s tra h lu n g  ist notwendig, sonst gäbe es uns g a r  n ic h t .  Ohne Sie 
wären w ir  immer noch im Stadium der Amöben." (P ro f.  W. Sachse, Gene­
t iker, auf einer Veranstaltung über die Aussagemöglichkeiten von Wis­
senschaftlern zu Tschernobyl laut F ra n k fu r te r  Rundschau vom 16.6.1986)

In der UdSSR wurden 100.000 Menschen e va k u ie rt ,  wurde der Reaktor­
brand unter Kontrolle gebracht, wurde das Durchschmelzen des Kerns m 
den U ntergrund v e rh in d e r t .  In der BRD wurde der Verkauf ra d io a k tiv  
höher belasteter Nahrungsmittel untersagt, wurden Vorsichtsmaßregeln 
p ro pagiert ,  wurden Bauern entschädigt.
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kollektiven Lebenschancen (Beck 1986b) bezieht, sind die konkreten Objek­

te der R isikoabwehr " n u r "  Symbole f ü r  eine viel allgemeinere (gesell ­

schaftliche) Ris ikowahrnehm ung. Damit muß sich auch die G laubw ürdigke it  

sozialer Institutionen auf genereller Ebene beweisen. Das Mißtrauen ge­

genüber e iner d urch aus  sachangemessenen Vorgehensweise von Behörden im 

E in zelfa ll  w ird  sofort ve rs tä n d lic h , wenn man, typische Verhaltensmuster 

in anderen Unglück sfällen  (wie das Stereotyp, daß f ü r  die Bevölkerung zu 

keinem Zeitpunkt eine Gefahr bestanden h a b e ) ,  teils  krasse Interessenver- 

flechtungen und Korruptheit  der Akteure (A to m in d u s trie ) ,  Verdummungs­

und Kriminal is ierungsstrategien (W hyl , Wackersdorf, Gorleben, R he in -M a in - 

Donau-Kanal e t c . )  und den Zerfall  pol it ischer K u ltu r  ( F l i c k - ,  B ars chei-  

Affäre )  in Rechnung s te l lt .  Umgekehrt werden einzelne Fehler und Mißge­

schicke im konkreten Einzelfall  bei intakter G la u b w ü rd ig k e it  den beste­

henden und notwendigen Vertrauensvorschuß nicht sogleich unterminieren. 

In diesem Zusammenhang ist der Vertrauensvorschuß mancher L o k a lp o lit i ­

ker interessant, die sich g la u b w ü r d ig  und nachw eisbar f ü r  die Belange 

der örtlichen Bevölkerung eingesetzt haben.

5 . U n ve rm e id lich k e it von Katastrophen kom plexer R isikotechnologien

In technischen Systemen mit komplexen Wechselwirkungen und eher inela­

stischen Kopplungsmechanismen kommt es u n verm eidb ar zu Systemunfällen, 

die durch Sicherhei tsvorkehrungen nicht zu ve rh in d e r n  sind ( nhigh-risk 
technologies" , Perrow 1984). Haben solche Unfälle  Katastrophenpotential, 

stellt  sich die Frage nach der Zum utbarkeit  entsprechender technischer 

Systeme v e rs c h ä rf t .  Dabei hat die Möglichkeit  von Systemunfällen komple­

xe r technischer Systeme wenig mit spezifischen W irtsch a fts -  und Gesell­

schaftssystemen zu tu n . Auch von daher ist die sozial institutio nalis ierte  

B erücksichtigung  von technischen Gefahrenpotentialen z e n tra l ,  die sich in 

s icherheitsfördernden Systemeigenschaften sozio-technischer Systeme, wie 

Erfa h ru n gsw e rte ,  K r is e n tra in in g ,  V e rfü gb a rke it  von Fehler-In form ationen, 

externe Kontrol I ierbarkei t e tc . ,  niedersch lagen muß ( v g l .  Perrow 1986).

Aber offensichtlich tragen selbst Katastrophen wenig zu diesbezüglichen 

Fortschritten einer p rä ve ntiven  Umweltpolitik b e i .  So resümierte von der
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Buchard in einem Fernsehfeature ein Ja h r  nach dem Sandoz-Unfal I wie 

fo lgt :  "Sandoz hat keinerlei Umdenken im G rundsätzlichen b e w irk t .  Die 

Unternehmen beharren im alten industr ie l len  Systemdenken, die Forscher 

sind mit der Zä h lu n g  der Rhein-Organismen befaßt, und die P olit iker ba­

steln an Störfall  Ve ro rd n u n g e n . Die Hoffnung, Sandoz könnte der Beginn 

eines 'neuen ökologischen Umgangs mit unseren Ressourcen' sein, haben 

sich total v e r f lü c h t ig t .  Ähnliches scheint f ü r  Tschernobyl zu gelten."

6 . Neue sozia le  Bewegungen a ls  K o rre k tiv

Insofern die "neuen sozialen Bewegungen" z u r  Herstellung von commitment 
fü r  kooperative Handlungsbereitschaft Moral anstelle von Entscheidungsra ­

t ionalität  setzen, können sie Widerspruch gegen die prekäre Wachstumslo­

g ik  der sozialen Funktionssysteme o r g a n is ie r e n . Da diese Bewegungen im 

Unterschied zu ihren Vorgängern keinen spezifischen Wandel anstreben, 

eignet sich der s a c h lic h -z e it l ic h -s o z ia l  naheliegende Konsens über spezifi ­

sche Bedrohungen von Lebenschancen besser fü r  die A r t ik u la t io n  ihre r  

auch auf Selbstbeschränkung abzielenden Anliegen (Japp 1987). Gerade die 

Spezifik  sichert die Handlungsfähigk eit  der neuen sozialen Bewegungen, 

wie d isko n tin u ie r l ic h  auch immer. Demgemäß macht sich der Protest gegen 

technologische Risiken an konkreten Objekten wie F lughäfen, Staudämmen, 

Kraftwerken, Deponien, m il itärische n Anlagen etc. fest.

7 . P rä ve n tiv e  U m w eltpolitik  a ls  11 Lücken n u tze r"

Sowohl die dominanten M acht- und Interessenmuster als auch die Logik 

sozialer Funktionssysteme lassen einer w irk l ic h  p rä ve ntiven  Umweltpolit ik 

wenig Raum. Daß sich dennoch einige Indizien auch in dieser Richtung 

ausmachen lassen, hat wohl ebenso sehr mit den Lücken in der Hermetik 

der sozialen Realität moderner Industriegesellschaften zu tun wie mit de­

ren bewußten A k tiv itä te n  z u r  E ta b lie ru n g  des V o rso rge p rin zip s .

Beispiele f ü r  den beschwerlichen Weg in dieser Richtung sind etwa die 

Auseinandersetzungen um die Revision von Strahlenschützgrenzwerten, i n s - -
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besondere im Licht neuer Erkenntnisse um Dosis-W irkungs-Beziehungen, die 

eine Herabsetzung nahelegen, um die E in fü h ru n g  einer Gefährdungshaf­
tung, um die Implementation einer obligatorischen Umweltverträglichkeits­
prüfung bei größeren Projekten und um den Öko-Test bei der E in fü h ru n g  

neuer Produkte.

Immerhin könnte die In stitu tio n a lis ie ru n g  von V orkehrungen, die Selbstbe­

schränkung möglich machen, z u r  Restitution von Ve rtra u e n sw ü rd igke it  so­

z ia le r  Institutionen b e itragen .
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