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Riskante Technik oder riskante Politik:
Restriktionen prdventiver Umweltpolitik

Jobst Conrad

1. Hinfiihrung zum Thema

Nach den Katastrophen wvon Tschernobyl und Sandoz stellt sich die Frage
nach den Mdglichkeiten und Ansatzpunkten einer praventiven Umweltpolitik
verstérkt, einer Politik, die darauf abzielt, bereits die Bedingungen fir
den Eintritt solcher Katastrophen zu verhindern. Dann aber sollten die
Bezugspunkte einer préventiven Umweltpolitik mindestens ebenso sehr be-
stimmte soziale Institutionen wie bestimmte technische Risiken sein: Ver-

meidung riskanter Politik, die riskante Technik ermdglicht!

Eine solche Sichtweise richtet sich nicht dagegen, daB der blrokratische
und industrielle Alltag des Umgangs mit Risiken sich nicht ganz konkret
und intensiv mit der Gewdhrleistung und Verbesserung der Sicherheit
technischer Anlagen und Produkte befassen sollte, wle dies ja auch in
mehr oder minder angemessener Weise in der Praxis geschieht. Sie impli-
ziert auch nicht, daB z.B. auf der konkreten Ebene eines bestimmten Pro-
duktionsverfahrens keine Vorsorge zu betreiben sei. Aber pr3ventive Um-
weltpolitik muB3 von ihrem Selbstverstdndnis her auch noch auf anderen,
vorgelagerten Ebenen ansetzen. Die folgenden Thesen sollen hierzu einen
Beitrag leisten, wobei einige konkrete Beispiele zum besseren Verstdndnis

dienen mogen.
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2. Was sind Risiken?

Risiken sind keine objektiven Tatbestdnde, die unabhingig von Meinungen
der Menschen bestehen, Was ais ein. Risiko angesehen wird, ist auch eine
Frage von Werten. Ubereinstimmung Uber Werte setzt gesellschaftlichen
Konsens voraus. Handlungshorizonte und Bewertungskriterien kdnnen jedoch
individuell von Person zu Person, sachlich von Bereich zu Bereich und in
der Zeit differieren. Grundsétzlich sind bestehende und akzeptierte Risi-
ken Ergebnis gesellschaftlicher Entwicklungen und (impliziter) sozialer
Definitionsprozesse (vgi. Bechmann/Frederichs 1980, Conrad/Krebsbach~
Gnath 1980). Die Einordnung von Risiken geschieht immer auch in Abh&n-
gigkeit von der Zugehbdrigkeit zu bestimmten Wertgemeinschaften und poli~
tischen Lagern mit jeweils unterschiedlichem problem- und situationsspezi-
fischen Spannungsverhiltnis von RisikobewuBtsein und Risikober‘eitschaft.1
Damit Risiken aus dem Bereich privaten Umgangs zum Gegenstand gesell-
schaftlicher Anerkennung und Verhandlung mit sozialen Festlegungen und
Vereinbarungen und Bkonomisch-technischen Vermessungen und Bewertungen
werden, missen soziale [nstitutionen, wie z.B. Unfall- und Sozialversiche~

rung, Risiko als regulierbare Gefahr definieren (Evers 1987, Evers/Nowot-

ny 1987).

Will man nicht auf die Vorteile gesellschaftliich organisierter Risikobew&!-
tigung verzichten, womit immer auch das Messen und Festlegen von Risi-
ko{grenzen) verbunden ist, so kann es nur darum gehen, "wie technische
Verfahren der Messung und Entscheidung Uber Belastungsgrenzen mit Ver-~
fahren sozialer Definition und Bewertung im gese!lschaftspolitischen Raum
verbunden werden k&nnen" (Evers 1987: 520). Auch "Grenzwerte sind des-
hatb immer politische Werte" (v. Lersner 1987: 14). Zentral sind dabei
sowoh! die Akzeptabilitdt und Transparenz der Verfahren der Risikoab-

schdtzung und -festlegung als auch die: inhaltliche Nachvollziehbarkeit

Deutlich wird dies beispielsweise, wenn die Gegner einer Freisetzung
von Frostschutzbakterien demselben politischen Lager angehdren wie die
Vertreter eines auf Aufkl8rung setzenden und die staatliche Einschr&n-
kung persdnlicher Freiheiten ablehnenden Umgangs mit der AIDS-Proble~
matik, wohingegen Vertreter einer harten ("bayerischen") Linie in der
Tendenz fir eine Lockerung der Sicherheitsrichtlinien zur Gentechnologie
pladieren.
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der Ergebnisse der Verfahren, also sowohl prozedurale als auch substan-

tielle Rationalitdt des Umgangs mit technischen R‘isiken.2

Wenn z.B. vom niedersédchsischen Umweltministerium beschwichtigende Aus-
sagen Uber die Sicherheit der Miilideponie Minchehagen gezielt vorgetra-
gen werden, die sich dann als falsch erweisen, oder wenn nach einer Mo-
nitor-Sendung (ber die Gefahren von Natriumlaurylsulfat in Zahnpasten
das Bundesgesundheitsamt unter Berufung auf eine Expertenanhdrung des-
sen Unbedenklichkeit konstatiert, obwohl die (wenigen) geladenen Experten
ein gemeinsames Votum gar nicht abgegeben hatten, dann tragen soiche
Vorgehensweisen staatlicher Umwelt- und Gesundheitsbehdrden woh! kaum
zu der geforderten Verfahrenstransparenz und sachlichen Nachvollziehbar-

keit von Aussagen und Entscheidungen bei.

3. Wachstumsimperativ, begrenzte Resonanz und gesellschaftliche Desin-

tegration als Folgeprobleme funktionaler Differenzierung

Soziale Funktionssysteme (wie Wirtschaft, Wissenschaft, Politik) moderner
Industriegesellschaften tragen zwar einerseits zur besseren Beherrschung
technischer Risiken bei, generieren aber aufgrund ihrer eigenen Hand-
lungsrationalitdt und Funktionslogik gerade zus&tzliche Risiken, und zwar

in dreierlei Hinsicht:

(a) Soziale Funktionssysteme haben die Tendenz, interne Problemlagen
und den Zwang zur Selbsterneuerung durch Wachstum zu Ii)'sen.3 Sie
sind auf Optionssteigerung angewiesen, wenn sie {ber passive Anpas-
sung an turbulente Umwelten hinauskommen wollen. Aufgrund ihrer
sittlich-moralischen Neutralisierung fehlen auch Stoppregeln flr immer
weiteres Wachstum (Berger 1986), die moralisch-religiose Konventionen

oder Zwdnge in vormodernen Gesellschaften bereitsteliten. Es besteht

Salzwedel hat sich jlingst &hnlich Uber Zustdndigkeit, Verfahren und
Bewertungsmafstdbe flir den Umgang mit Risiken im Umweltrecht ge-
duBert.

"Bisher hat das Industriesystem seine Krisen dadurch bewdltigt, daB es
immer groBer werdende Mengen von Energie und Rohstoffen durch das
soziale System schleuste." (Sieferle 1984: 27)
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also eine eingebaute Pré&ferenz, Optionen 2zu realisieren und deren
(8kologische) Folgen in Kauf zu nehmen - und nicht auf sie zu ver-
zichten und damit verbundene Risiken des Verzichts einzugehen (vgl.
2.B. Jdnicke 1979, Japp 1987).

So zeigt etwa die Kernenergiedebatte, wie die Option "Ausstieg aus
der ‘Kernenergie" selbst nach Tschernoby! trotz starken o&ffentlichen
Drucks gegeniiber anderen, tendenziell auf den Ausbau von Energie-
systemen setzenden Optionen deutlich benachteiligt ist, obwohl sich
ihre Argumentationsbasis durchaus mit derjenigen anderer Optionen

messen kann. "’

(b) Damit soziale Funktionssysteme auf Bkologische Risiken reagieren, be-
darf es der systeminternen Resonanz, die nur eine begrenzte Wahr-
scheinlichkeit hat (Luhmann 1986). Bana! ausgedriickt: Der Politiker
muBB Wahl!chancen und Machtsteigerung bzw. Machtverlust, der Wissen-
schaftler Reputation und Forschungsgelder bzw. deren Verlust, der
Unternehmer Umsatzmdglichkeiten bzw. Verluste bei Nichtbeachtung da-

mit verknlUpfen kodnnen.

So haben =z.B. drohende Wihlerveriuste zugunsten der GRUNEN die
ibrigen Parteien zur Verbesserung ihres umweltpolitischen Profils ge-
tr‘ieben.4 Die Beispiele fiir Etikettenschwindel in der Wissenschaft, um
Forschungsgelder flr eine disziplindr wenig verankerte Umweltfor-
schung anzuzapfen, sind gleichfalls nicht unbekannt (vg!. Kiippers et
al. 1978). Und daB Unternehmer im allgemeinen am ehesten durch Ko-
steninternalisierung von Umweltschdden, etwa durch eine Ausweitung
von Produkt- und Gefdhrdungshaftung, umweltvertrédglicher produzie-

ren, ist eine schon etwas #ltere Feststellung (vgl. Terhart 1986).

(c}) "ede funktionale Differenzierung, wie vorteilhaft sie zun#chst auch
ist, steht unter dem Risiko, daf sich die ausdifferenzierten, jedoch
interdependenten Teilsysteme in zu unterschiedliche Richtungen und

mit zu unterschiedlicher Geschwindigkeit entwickeln. Von daher gese-

Damit wird nicht gesagt, daf ohne die GRUNEN keine echte Umweltpoli-
tik betrieben wiirde.
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hen impliziert funktionale Differenzierung immer zugleich die Aufga-
be, die zur relativ autonomen Entwicklung freigesetzten Teilsysteme
vor dem 'Auseinanderfallen' zu bewahren. Diese Aufgabe wird um so
schwieriger, je hoher der bereits erreichte Grad an Komplexitdt ist."
(Ronge 1984: 192) Sowohl| das AusmaB an Differenzierung und Komple-
xitdt, die Divergenz in der Orientierung gesellschaftlicher Teilsysteme
als auch unterschiedliiche Entwicklungsniveaus in dieser Hinsicht, wie
sie Ronge fur das Okonomische System einerseits und das politische
System andererseits vermutet, kdnnen die erforderliche Koordination
und Verknlpfung der Teilsysteme untergraben. Aber nicht nur auf
der Ebene der Systemintegration, sondern auch der derjenigen der So-
zialintegration scheinen die Probleme zuzunehmen. Individuen revol-
tieren immer mehr gegen derartige Entwicklungsprozesse und deren
Folgen, insbesondere im Bereich technischer Systeme, und konnen
durchaus Rationalitdt fur ihr Anliegen proklamieren. W&hrend der Be-
darf an Kompromissen steigt, nimmt die Bereitschaft zu Kompromissen
ab (Ronge 1984). Gerade in Katastrophenfdllen droht eine situations-
addquate Bewdltigung an den jeweiligen Systemgrenzen zu scheitern,
zumal hier zusdtzlich impressionistisches Entscheidungshandeln Vor-

rang gewinnt (Brunsson 1985).

Tschernobyl ist ein exemplarisches Beispiel der begrenzten F&higkeit
- Jja teilweise Unfdhigkeit - praktischen Risikomanagements bei
gleichzeitig stark ritueller Katastrophenbewéltigung seitens der ver-

antwortlichen Institutionen in Ost und West.5 Damit soll natlrlich

Einige Zitate mdgen dies noch einmal illustrieren (vgl. auch Krohn/
Weingart 1986): :

"Wir sehen keine Gefdhrdung der deutschen Bevdlkerung. Wir sind
2.000 km vom Unfallort (Tschernobyl) entfernt." (Bundesinnenminister
Zimmermann am 29.4.1986)

"Wenn der Reaktor nur ein deutscher Reaktor gewesen wire - dann h#t-
ten wir gewuBt, was zu tun ist." (Aussage eines Behtrdenvertreters
laut Stidkurier vom 7.5.1986)

"Wissenschaftlern, die der Kernenergie kritisch gegenlberstehen, man-
gelt es an fachlicher Kompetenz, und sie sind Verfihrer mit irrationa-
len und freiheitsfeindlichen Gedanken." (Ministerprisident Straul am
17.7.1986)
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nicht behauptet werden, daRf sie keine substantieilen MaBnahmen der
Schadensbegrenzung. durchfihren; die Frage bleibt nur, ob diese aus-

reichend, zeitgemdR und effizient sind.6

Anhand der genannten drei Gesichtspunkte wird deutlich, daB funktional
ausdifferenzierte; wissenschaftlich-technisch basierte Gesellschaften die
vorgebliche Kompetenz der Technikbeherrschung und die hdhere Entschei-
dungsrationalitdt nur begrenzt besitzen und deren Ausbau die Wahrschein-

lichkeit flir unbeherrschbare Systemkonstellationen erhdhen kann.

4, Glaubwiirdigkeitsveriust und Legitimationskrisen sozialer Institutio=
nen
Will man angesichts' der stets verbleibenden Unsicherheit und des Unwis-

sens Uber den vollen Umfang der Folgen und Risiken einer Technologie
weniger diese selbst als vor allem jene sozialen Institutionen bewerten,
die technologiepolitische. Entscheidungen zu verantworten haben, dann er-
scheinen Legitimationskrisen zunehmend wahrscheinlich, womit Unpartei-
lichkeit, Verantwortlichkeit und Glaubwlrdigkeit zu Schllsselfaktoren wer=

den (Wynne 1983).

Der Bevdlkerung bleibt in dieser Hinsicht kaum eine andere Wahl, da sich
konkretes Engagement stets auf wenige Fidlle beschridnken mufB, Da die in
funktional differenzierten Geésellschaften verbreitete Angstkommunikation

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

YEin sofortiger Ausstieg aus der Atomenergiewirtschaft bedeutet 'totale
wirtschaftliche Verelendung und Massenarbeitslosigkeit'." (Bundeskanz-
ler Kohl am 2.6.,1986)

"Niedrigstrahlung ist notwendig, sonst g&8be es uns gar nicht. Ohne sie
wéren wir immer noch im Stadium der Am&ben." (Prof. W. Sachse, Gene-
tiker, auf einer Veranstaltung Uber die Aussagemiglichkeiten von Wis-
senschaftlern zu Tschernoby! laut Frankfurter Rundschau vom 16.6.1986)

In der UdSSR wurden 100.000 Menschen evakuiert, wurde der Reaktor-
brand unter Kontrolle gebracht, wurde das Durchschmelizen des Kerns in
den Untergrund verhindert. In der BRD wurde der Verkauf radioaktiv
hoher betasteter Nahrungsmittel untersagt, wurden VorsichtsmaBregeln
propagiert, wurden Bauern entschéddigt.
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kollektiven Lebenschancen (Beck 1986b) bezieht, sind die konkreten Objek-
te der Risikoabwehr "nur" Symbole fir eine viel allgemeinere (gesell-
schaftliche) Risikowahrnehmung. Damit muB sich auch die Glaubwiirdigkeit
sozialer Institutionen auf genereller Ebene beweisen, Das MiBtrauen ge-
genlber einer durchaus sachangemessenen Vorgehensweise von Beh®rden im
Einzelfall wird sofort verstédndlich, wenn man, typische Verhaltensmuster
in anderen Ungliicksfdllen (wie das Stereotyp, daB fiir die Bevdlkerung zu
keinem Zeitpunkt eine Gefahr bestanden habe), teils krasse Interessenver-
flechtungen und Korruptheit der Akteure (Atomindustrie), Verdummungs-
und Kriminalisierungsstrategien (Whyl, Wackersdorf, Gorleben, Rhein-Main-
Donau-Kanal etc.) und den Zerfall politischer Kultur (Flick-, Barschel~
Affdre) in Rechnung stellt. Umgekehrt werden einzelne Fehler und MiBge-
schicke im konkreten Einzelfall bei intakter Glaubwirdigkeit den beste-
henden und notwendigen Vertrauensvorschuf3 nicht sogleich unterminieren.
In diesem Zusammenhang ist der VertrauensvorschuB mancher Lokalpoliti-
ker interessant, die sich glaubwiirdig und nachweisbar fir die Belange

der Ortlichen Bevdlkerung eingesetzt haben.

5. Unvermeidlichkeit von Katastrophen komplexer Risikotechnologien

In technischen Systemen mit komplexen Wechselwirkungen und eher inela-
stischen Kopplungsmechanismen kommt es unvermeidbar zu Systemunfédllen,
die durch Sicherheitsvorkehrungen nicht zu verhindern sind ("high-risk
technologies', Perrow 1984). Haben solche Unf#lle Katastrophenpotential,
stellt sich die Frage nach der Zumutbarkeit entsprechender technischer
Systeme versch&rft. Dabei hat die Moglichkeit von Systemunfé&llen komple—
xer technischer Systeme wenig mit spezifischen Wirtschafts- und Gesell-
schaftssystemen zu tun. Auch von daher ist die sozial institutionalisierte
Berticksichtigung von technischen Gefahrenpotentialen zentral, die sich in
sicherheitsfordernden Systemeigenschaften sozio-technischer Systeme, wie
Erfahrungswerte, Krisentraining, Verfligbarkeit von Fehler-Informationen,

externe Kontrollierbarkeit etc., niederschlagen muB (vgl. Perrow 1986).

Aber offensichtlich tragen selbst Katastrophen wenig zu diesbeziiglichen

Fortschritten einer prdventiven Umweltpolitik bei. So reslimierte von der
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Buchard. in  einem’ Fernsehfeature - ein Jahr nach dem Sandoz-Unfall wie
folgt: "Sandoz. hat keinerlei Umdenken im - Grundsdtzlichen bewirkt. Die
Unternehmen beharren im alten industriellen Systemdenken, .die Forscher
sind mit der Z&hlung der Rhein—Or‘QaniSmen befaBt, und die Politiker ba-
steln an Stérfallverordnungen. Die' Hoffnung, Sandoz kdnnte der Beginn
eines 'neuen Bkologischen Umgangs . mit unseren Ressourcen' sein, haben

sich total verfliichtigt. Ahnliches scheint flir Tschernobyl zu gelten."

6. Neue soziale Bewegungen als Korrektiv -

Insofern die "neuen sozialen Bewegungen" zur Herstetlung von commitment
fiir kooperative Handlungsbereitschaft Moral arstelle von Entscheidungsra=
tionalitdt setzen, kdnnen sie Widerspruch gegen die prek&dre Wachstumslo-
gik: der sozialen Funktionssysteme organisieren, Da diese Bewegungen im
Unterschied 2zu ihren' Vorgdngern keinen spezifischen Wandel anstreben,
eignet sich der ‘sa'ch"lich—zeitlich‘—sozial' naheliegende Konsens Uber spezifi-
sche Bedrohungen von Lebenschancen besser flr die Artikulation ihrer’
auch auf Selbstbeschridnkung abzielenden Anliegen (Japp 1987). Gerade die
Spezifik sichert die Handlungsfdhigkeit der neuen sozialen Bewegungen,
wie diskontinuierlich auch immer. Demgem&f macht sich der Protest gegen
technologische Risiken an konkreten Objekten wie Flugh#fen, Stauddmmen,

Kraftwerken, Deponien, militdrischen Anlagen etc., fest.

7. Prdventive Umweltpolitik als "Lickennutzer"

Sowohl die dominanten Macht- und  Interessenmuster’ als auch die Logik
sozialer Funktionssysteme lassen einer wirklich prdventiven Umweltpolitik
wenig Raum. DaB sich dennoch 'einige Indizien auch in dieser Richtung
ausmachen lassen, hat woh! ebenso sehr mit den Liicken in der Hermetik
der sozialen Realitdt moderner Industriegeselischaften zu tun wie mit de—~

ren bewuBten Aktivitdten zur Etablierung. des Vorsorgeprinzips.

Beispiele fiir den beschwerlichen Weg in' dieser Richtung sind etwa die

Auseinandersetzungen um die Revision von Strahlenschutzgrenzwerten, ins-
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besondere im Licht neuer Erkenntnisse um Dosis-Wirkungs-Beziehungen, die
eine Herabsetzung nahelegen, um die Einfilhrung einer Gefdhrdungshaf-
tung, um die Implementation einer obligatorischen Umweltvertrdglichkeits-
priifung bei grdBeren Projekten und um den Oko-Test bei der Einfiihrung

neuer Produkte,

Immerhin kdnnte die Institutionalisierung von Vorkehrungen, die Selbstbe-
schré@nkung mdglich machen, zur Restitution von Vertrauenswliirdigkeit so-

zialer Institutionen beitragen.
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