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Risikokommunikation
— eine Herausforderung fur 6ffentliche Institutionen
Risk communication — a challenge for public institutions

Brauerhoch, Frank-Olaf; Ewen, Christoph; Sinemus, Kristina

Abstract: Risk communication is an evolving discipline located at the intersection between science
and society. Broadening the role of the state from the averting of danger to the disputation of risk
management options, new challenges for state-run science arise. In this context a process is described
which took place last year within the Federal Institute for Risk Assessment. Scientists were interviewed,
practices evaluated and suggestions for improvement — based on the results of the research - were
developed. It could be shown that successful communication of risks requires clearness in several
directions: clearness of the own role as an official scientist, clearness of the way communication
happens, clearness of how target groups are structured and clearness about the patterns of risk existing in

the different target groups.

Einfuhrung

Wissenschaft, Staat und Kommunikation stellen
ein spannungsgeladenes Beziehungsdreieck dar,
in dessen Mitte sich der Kulminationspunkt Risi-
kokommunikation als sachliche und gesellschaft-
liche Reflexion iiber Risiken (Abbas et. al., 2005,
S. 173) herausbildet. Bereits das Verhiltnis von
,Wissenschaft und Kommunikation® ist kla-
rungsbediirftig: Miissen, sollen Wissenschaftler
der Gesellschaft gegeniiber erkldaren konnen, was
sie tun und warum? Carrada (2006) konstatiert in
seinem ,scientist’s survival kit“ eine Ver-
dnderung im Verhéltnis von Wissenschaft und
Gesellschaft: “Once upon a time there was an era
in which, when science spoke, citizens took off
their hats and listened to the Word, in silence. It
was the era of the World of Tommorrow. People
believed what the doctor, physicist or agronomist
said. That period, a long honeymoon with
science, isover. At the end of the Sixties, the term
‘scientificc  began to take on negative
connotations, evoking more doubts than
certainties ...” . Die Wissenschaft klagt, dass die
Gesellschaft sie nicht versteht, ja sich nicht
einmal mehr flir sie interessiert. Anstatt die
Wissenschaftler zu horen, folgen die Menschen
ihren eigenen laienhaften Einschitzungen (z. B.
beim Umgang mit der Vogelgrippe, Impfungen,
u. 4.). Auf der anderen Seite beschwert sich die
Gesellschaft, dass die Wissenschaft mache was
sie wolle, niemandem erklére, was sie mache und
letztlich anstatt dem Gemeinwohl zu dienen nur
Staat, Militdr und groBe Konzerne bediene.
Carrada postuliert auf dieser Basis, dass es nicht
nur ein ,,public understanding of science* sondern
auch ein ,scientific understanding of the public*
geben solle.

Und wie verhalten sich Wissenschaft und Staat
zueinander? Welche Rolle haben Wissenschaftler
in Amtern, Instituten und Behorden? Wissen-
schaftler im Dienste des Staates reflektieren die
Notwendigkeit der Begleitung und Kontrolle der
wissenschaftlichen Entwicklung sowie ihrer nicht
intendierten Nebenfolgen. Willke schreibt dazu:
,Der Rechtsstaat wurde hervor getrieben durch
einen Mangel an Macht, welche der Anwendung
illegitimer Gewalt Einhalt hétte gebieten kdnnen.
Der Sozial- und Wohlfahrtsstaat wurde erzwun-
gen durch einen Mangel an Geld, welches die
gewalttatigen Folgen der Armut hétte ertraglich
machen koénnen. Ganz analog muss man heute
feststellen, dass ein Mangel an Wissen eine neue
Saatsfunktion erfordert, einen supervidierenden
Saat, weil mit der Ausbreitung wissensbaserter
Technologien das ... Risiko eines unkontrollierten
Wissens selbst-destruktiv wird.“ (Willke, 1996, S.
268). Bereits bei vergleichsweise einfachen Kau-
salitdten (Verkehrsunfille, Rauchen, Brande) ar-
beiten staatliche Experten im Bereich des Risi-
komanagements. Bei neuartigen Themen wie
Gentechnologie, Vogelgrippe, Terrorismus, die
einen hohen Grad an Komplexitit und Ungewiss-
heit aufweisen, kommen neue Herausforderungen
auf die staatlichen Experten zu. Hier scheint der
Bedarf nach Risikokommunikation, die von
offentlichen Institutionen ausgeht, sprunghaft an-
zusteigen.

Dass der Staat sich fiir sein Risikomanagement
nicht mehr allein der Regulierung bedient, son-
dern zunehmend Kommunikationsstrategien an-
wendet, hat auch mit einem gednderten Bewusst-
sein zu tun: Aus Gefahren, die einem von aullen
zugemutet werden, werden Risiken, die man
selbst eingeht. Dieser Wandel ist in der Umwelt-
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diskussion wahrmehmbar: die Bedeutung der in-
dustriellen Emissionen geht zuriick und der Kon-
sument wird durch die Nutzung von Produkten
zum Gefihrder — und gleichzeitig Gefdhrdeten.
Das ist auch in der gesellschaftlichen Debatte be-
ziiglich sozialer Risiken spiirbar, wo Arbeitslo-
sigkeit und Krankheit im Zeitalter von Ich-AG
und Prévention zunehmend zum selbstverschul-
deten Risiko umgedeutet werden. Die Angst vor
und der Kampf gegen Gefahren werden so zu-
nehmend durch Risikomanagement und Risiko-
kommunikation ergénzt. Aus dem wachsamen
(Polizeirecht) und versorgenden (Wohlfahrts-)
Staat, der Gefahren friihzeitig verhindert, wird ein
moderierender und aktivierender Staat. Gefahren
werden weniger durch ,,polizeiliche” Entschei-
dungen, sondern mehr und mehr durch Verhand-
lungen oder auch durch Warnungen / Empfehlun-
gen angegangen.

Staatliche Risikokommunikation vollzieht sich
somit nicht im gesellschaftsfreien Raum, sondern
im Rahmen der oben beschriebenen Spannungs-
felder.

Praktiken der Risikokommunikation in
Deutschland

Risikokommunikation befindet sich sowohl in der
Begriffsdefinition als auch in der praktischen
Umsetzung im Wandel. Es gibt noch keine stan-
dardisierten Qualitdts- und Erfolgskriterien staat-
licher Risikokommunikation, allenfalls schema-
tische Leitfiden. Das vom Bundesinstitut fiir
Risikobewertung (BfR) im vorvergangenen Jahr
initiierte Projekt ,,Formen und Folgen behord-
licher Risikokommunikation hatte als Aus-
gangspunkt die Einschétzung, ,,dass die durch das
BfR kommunizierten Risiken trotz implemen-
tierter Risikokommunikation héufig nicht in an-
gemessener Weise verstanden bzw. in der
Offentlichkeit transportiert werden.“ (Ausschrei-
bungstext). Die folgenden Aussagen stammen zu
einem grofen Teil aus dieser Untersuchung
(Epp/Herte /Bl 2007).

Zu Beginn des Projekts wurde ein Uberblick iiber
Praktiken staatlicher Risikokommunikation in
Deutschland erstellt. Dieser zeigt eine beachtliche
Zahl von Bundesoberbehorden, die in unter-
schiedlicher Form Risikokommunikation institu-
tionell verankern wollen und dabei sind, Metho-
den zu entwickeln und Routinen zu etablieren.
Dazu zihlen z. B. das Umweltbundesamt (UBA),
die Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeits-
medizin (BAuA), das Bundesamt fiir Strahlen-
schutz (BfS), das Bundesamt fiir Bevolkerungs-
schutz und Katastrophenhilfe (BBK), das Robert-
Koch-Institut (RKI), das Bundesinstitut fiir Arz-

neimittel und Medizinprodukte (BfArM), die
Bundesanstalt fiir Materialforschung und -prii-
fung (BAM) sowie das Bundesamt fiir Verbrau-
cherschutz und Lebensmittelsicherheit (BVL).
Einzig im Bundesinstitut fiir Risikobewertung
(BfR) ist bisher die Risikokommunikation als
eigene Abteilung institutionalisiert.

Befragungen

Aufbauend auf einem Uberblick wurden mit
Blick auf konkrete Felder und Formen von Risi-
kokommunikation 23 leitfadengestiitzte Inter-
views mit im Bereich der Risikobewertung téti-
gen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des BfR
und Dialogpartnern des BfR gefiihrt. Es zeigt
sich, dass das BfR eine Vielzahl von Aktivitidten
im Bereich der Risikokommunikation entfaltet
und die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter gro3en
Wert auf Transparenz legen. Die Aktivititen der
Mitarbeiterlnnen des BfR sind zum einen iiber-
wiegend auf die gesetzlich vorgeschriebenen Pro-
zeduren, auf die von den Ministerien angeforder-
ten Einschidtzungen sowie auf den fachlichen
Austausch ausgerichtet. Zum anderen initiiert das
BfR auch nicht anlassbezogene Forschung und
Risikokommunikationsaktivititen.  Bei  {iber
dieses aufgabenbezogene Spektrum hinausgehen-
den Schritten besteht unter den MitarbeiterInnen
des BfR eine hohe Dialogbereitschaft und es
werden zunehmend attraktive Dialogangebote be-
reitgestellt. Zielgruppen der Risikokommunika-
tion des BfR sind vor allem die Medien und
Stakeholder aus Wirtschaft, Politik, Wissenschaft
und Umwelt-/Verbraucherschutzverbénden. Im
fachlichen Austausch fiihlen sich die (Natur-)
Wissenschaftler auf sicherem Terrain — verlésst
die Kommunikation jedoch die Ebene des iiber-
wiegend fachlichen Austauschs, ist bei den be-
fragten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des
BfR Unbehagen am Gegenstand wahrnehmbar,
das durch die fachfremden Rahmenbedingungen
begriindet wird (Politik, behordliche Zustindig-
keiten, Umgang mit Laien).

Die Dialogpartner des BfR stellen dem Institut
iiberwiegend ein gutes Zeugnis aus. Zwar gibt es
jeweils gruppenspezifische Interessen, die stirker
beriicksichtigt werden sollen, aber die notwendi-
gen Informationen sind verfiigbar und die Dia-
logangebote werden als ernst gemeint wahrge-
nommen. Daraus den Schluss zu ziehen, es miisse
sich nichts dndern, wire voreilig angesichts des
oben beschriebenen Unbehagens am Gegenstand.
Ausschlaggebend fiir das BfR scheint die Frage:
»Was wollen unsere Dialogpartner wissen™ — und
weniger: ,,Uber was wollen wir (als BfR) mit
wem (unseren Dialogpartnern) reden? Diese
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Sichtweise auf die bisherige Praxis des BfR
wiirde auch die Zufriedenheit der Dialogpartner
und das gleichzeitige Unbehagen befragter BfR-
Mitarbeiter erkléren.

Voraussetzungen gelingender
Kommunikation

Die Ergebnisse der Interviews und der Hinter-
grundrecherche flossen in einen eintégigen mode-
rierten Workshop ein, bei dem Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter des BfR gemeinsam mit Externen
realistische und umsetzbare Schritte hin zu einer
optimierten Risikokommunikation erarbeiteten.
Dieser Workshop fand am 14. Mirz 2007 statt.
Dabei wurde der Fokus auf die Frage gerichtet,
wie erfolgreiche zielgerichtete und zielgruppen-
orientierte Risikokommunikation am BfR reali-
siert werden kann.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass eine
gelingende  (Risiko-)Kommunikation Klarheit
dariiber voraussetzt,

e welches Verstdndnis man als Wissenschaftler
von seiner Aufgabe hat,

e wie Kommunikationsinhalte (Sinn) transportiert
werden (kdnnen / kann),

e wie die zu erreichende Gruppe (Zielgruppen,
Offentlichkeit) strukturiert ist (Denkweisen,
Verfasstheit, Funktionsweisen) und

e wer warum welche Bilder von Risiken hat.

Selbstverstandnis des kommunizie-
renden Risikobewerters

Auch wenn es vielfdltige Interessengruppen gibt,
die iiber Risiken von Stoffen, Produkten oder
ganzen Technologien kommunizieren, so ist doch
unbestritten, dass es sich letztlich um eine
(natur-)wissenschaftlich zu kldrende Frage
handelt. Denn “trotz aller Unsicherheit der
Wissensproduktion (ist) die Wissenschaft der
einzig legitime Weg (...), Wissen in der modernen
Gesdllschaft zu erzeugen (Bechmann/Sehr 2000,
S. 120).

Allerdings kann Wissenschaft den Anspruch,
letztentscheidend und endgiiltig iiber Risikofra-
gen zu befinden, nicht erfiillen. Denn ,,nicht die
Verkindung gesicherten Wissens ist ihre Auf-
gabe, sondern Management von Unsicherheit.
Kern dieser Schtweise ist die Kommunikation
Uber die Unsicherheit und die Revidierbarkeit der
eigenen Wissensproduktion im Austausch mit
Offentlichkeit und Politik.* (ebenda).

Wissenschaft befindet sich in der Rolle des Be-
raters, der die Gesellschaft unterstiitzt, wenn
grundsétzliche (Technologiepfade) oder akute

(Gefahr im Verzuge) Entscheidungen anstehen,
deren Folgen hiufig, nicht immer, nicht oder nur
unzureichend abschétzbar sind. Dabei ist sie
gleichzeitig Teil der Gesellschaft — und zwar als
Teil des administrativ-staatlichen Apparats. Da-
her spielen bei der eigenen Risikokommunikation
notgedrungen auch politische und administrative
Aspekte eine wichtige Rolle. Das Selbstverstind-
nis, nicht als objektive wissenschaftliche Letzt-
instanz, sondern als Vertreter eines bestimmten
gesellschaftlichen Teilsystems zu agieren, ist fiir
die eigene Kommunikation von zentraler Bedeu-
tung.

Funktion von Kommunikation — oder:
Wie wird Sinn transportiert?

Kommunikation ist im Verstdndnis vieler Wis-
senschaftler ein technischer Prozess, der ausge-
hend vom ,,Sender auf dem Weg zum ,,Empfén-
ger einen dazwischen geschalteten ,,Kommuni-
kationskanal® nutzt'. Darauf aufbauend wird oft
davon ausgegangen, es genlge, dem Gegeniiber
und den Medien sachliche Informationen zur
Verfugung zu stellen. Kommunikation fungiert
diesem Modell zufolge seriell: Informationen
werden weitergeleitet, produzierte Bilder werden
reproduziert. Die Hauptfunktion der Medien be-
steht diesem Modell zufolge darin, ,,neutral iiber
Risiken zu informieren und aufzuklidren, und
zwar orientiert an einem engen und technisch be-
stimmten Risikobegriff.“ (Bonfadeli 2000; S.
264).

Neuere Arbeiten in Linguistik und Kommunika-
tionswissenschaften zeigen, dass Sinn kein Ge-
genstand ist, der transportiert werden konnte,
sondern etwas, das immer wieder neu in Verstin-
digungsprozessen erzeugt wird. (Konstitutions-
modell, siche dazu Sager 2001). Komplizierter
ausgedriickt: Kommunikative Aktivitdten gelten
als Versuche, einen bestimmten Sinnkomplex, der
zundchst nur als kognitives Konzept dem einzel-
nen verfiigbar ist, aufzubauen, zu beeinflussen,
umzuindern, zu erweitern, zu verengen oder zu
demontieren. Damit wird aus dem seriellen ein
paralleles Verstindnis. Statt Aktion und Reaktion
geht es um Co-Aktion.

In diesem Sinne entstehen gesellschaftliche
Wahrnehmungen von Risiken aufgrund eines
,,Chors®“ von Mitteilungen, die in einem um-
fassenden kommunikativen Prozess entstehen. In
diesem Chor sind auch Wissenschaftler beteiligt,
allerdings nicht alleine und zuweilen auch nicht
maBgeblich. Das in der Offentlichkeit wahr-

! In der Kommunikationstheorie wird dies als ,Transfer-Modell’
bezeichnet.
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nehmbare Bild ist ein Surrogat, das sich aus den
jeweiligen Konstrukten der vielen am Kommuni-
kationsprozess beteiligten Akteuren bildet.

Zielgruppenorientierte
Kommunikation

Ein Konstrukt zum Verstindnis und zur Gestal-
tung gesellschaftlicher Kommunikation stellen
Zielgruppen dar. Unter dem Begriff Public Rela-
tion (PR) arbeitet die Wirtschaft seit vielen Jahren
an der Frage, wie sie ihre Botschaften erfolgreich
in die breite Offentlichkeit kommunizieren kann.

»Zielgruppen sind nach bestimmten Merkmalen
beschreibbare  Personengruppen, die durch
Werbe- oder PR-MaBnahmen gezielt ange-
sprochen werden sollen. Zielgruppenmerkmale
sind u. a. soziodemografische, geografische, psy-
chografische Daten sowie Daten iiber Lebens-
und Konsumgewohnheiten und Lebensstile*
(Schmidbauer/Knddler-Bunte, 2007). Es gibt un-
terschiedlich ausdifferenzierte Zielgruppenmo-
delle. Wichtig ist dabei jedoch die Frage, welche
Zielgruppen im Hinblick auf die sogenannte
offentliche Meinung welche Relevanz haben.

Das Gebilde dieser offentlichen Meinung ldsst
sich mit dem Arena-Modell beschreiben. In der
Arena diskutieren die Experten und die beteilig-
ten Akteure. Die Offentlichkeit sitzt im Zuschau-
erraum.

Fiir wen sind die Bilder?

. Verbinde
Behorden Palitik
Gegen-Experten
Experten

NGOs
Arena/Biihne

“Theaterkritiker” _[Medien'. 3

eure: ‘ . “

' 7 Vereine ' Unternehmen ‘

~ Kommunen ! Verbraucher
'm.. S
gt Wiahler
. H

Abb. 1: Das Arena-Modell: Die Bilder sind nicht fiir die
Arena, sondern fur die Zuschauer gedacht.

Das Leben dieser Menschen wird zwar zuneh-
mend durch wissenschaftliche Entwicklungen be-
einflusst, aber gleichzeitig nehmen sie bei sich
ein zunehmendes Nicht-Wissen hinsichtlich wis-
senschaftlicher Zusammenhiinge wahr. AuBerun-
gen der Wissenschaft liber die Grenzen des Wis-
sens im Sinne der Kommunikation von Unwissen
helfen hier nicht unbedingt weiter.

In der Arena findet ein kommunikativer Prozess
statt, bei dem die Akteure ihre Bilder (davon,
welche Risiken wie problematisch sind, und was
man dagegen machen sollte) einbringen. Da die
Arena sehr grof3 und die Zuschauer nicht person-
lich anwesend sein konnen, iibernehmen die Me-
dien die Rolle der ,,Theaterkritiker”, die das
breite Publikum {iber die Auseinandersetzungen
und Diskussionen in der Arena unterrichtet.

Die Medien spielen eine dominante Rolle bei der
Vermittlung zwischen den Akteuren. Und sie
transportieren nicht nur Sinn, sie erzeugen ihn
selbst nach Kriterien, die nicht unbedingt diejeni-
gen der Wissenschaftler sind. Es gibt jedoch zu-
nehmend Wege, seine Kommunikationsstrategie
nicht nur auf die Arena auszurichten, sondern da-
von unabhéngig und ggf. als Ergéinzung den di-
rekten Kontakt mit der Zielgruppe zu suchen.
Dabei konnen zum einen Schliisselpersonen eine
wichtige Rolle spielen, zum Beispiel Lehrer,
Arzte als Multiplikatoren. Zum anderen bietet das
Internet neue Moglichkeiten, direkt in den Kon-
takt mit relevanten Teilen der Offentlichkeit zu
treten.

Risikokommunikation bedarf der Identifizierung
von Zielgruppen und eines Verstdndnisses davon,
wie die Offentliche Wahrnehmung funktioniert
und welche Rollen welche Akteure dabei spielen.
Ein Beispiel fiir eine auf Risikokommunikation
am Beispiel Acrylamid zugeschnittene Zielgrup-
peneinteilung (7 unterschiedliche Typen) findet
sich in Epp (2007).

Das Risiko und die Bilder vom Risiko

Wissenschaftler haben klare Kriterien zur Be-
schreibung und Bewertung von Risiken. Parame-
ter hierfiir sind je nach Fachgebiet Schadensaus-
maB, Eintrittswahrscheinlichkeit, Exposition, Per-
sistenz oder auch Irreversibilitdt. Diese Risiko-
bewertungen haben ihre Stirke in der (natur-)
wissenschaftlichen  Nachvollziehbarkeit.  Thre
Schwiche liegt darin begriindet, dass diese Nach-
vollziehbarkeit nur innerhalb der wissenschaft-
lichen Community gilt. Populédre Beschreibungen
treten oft in Konkurrenz zu wissenschaftlichen
Darstellungen und sind offenbar stirker und in
der offentlichen Wahrmehmung anschlussfahiger
und leichter zu kommunizieren. Es ist offensicht-
lich, dass sich gesellschaftliche Gruppen nicht nur
durch bestimmte (Partial-)Interessen sondern
auch durch bestimmte Sichtweisen, ,,Sprachen®
und ,,Bilder* auszeichnen und gegeniiber ande-
ren Gruppen abgrenzen. Kurz gefasst: Interessen
und gruppenspezifische Wahrnehmungsmuster
bestimmen die Beschreibung und die Rezeption
von Risiken. So sind Risikofelder beispielsweise
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fiir Politik und Verwaltung dann verstehbar und
in der eigenen Logik behandelbar, wenn grofe
Managementaufgaben daraus folgen (Bedrohun-
gen werden in der Presse hochgespielt, Ressour-
cen werden bewegt, groe Pldne werden notwen-
dig). Fiir die NGOs aus dem Bereich Umwelt und
Gesundheit sind Risiken weniger interessant, bei
denen kein Skandalisierungseffekt moglich ist.
Aus diesen Uberlegungen heraus wird deutlich,
dass identische Risiken aus verschiedenen
Sichtweisen sehr unterschiedlich wahrgenommen
werden konnen. Eine ,,objektive” (naturwissen-
schaftlich fundierte) Sichtweise der Risiken hat in
der gesellschaftlichen Debatte nicht die Relevanz,
die sie aus Sicht von naturwissenschaftlich den-
kenden Fachleuten haben sollte. ,,FUr eine solche
konstruktivistische Per spektive spricht, dass heute
wohl alle Versuche als gescheitert angesehen
werden missen, die gesellschaftliche Problemati-
sierung eines Phanomens aus dessen “obj ektiven
Schweregrad  abzuleiten.”  (Eisner/Graf/Moser
2003, S.20).

Die in der breiten Offentlichkeit entstehenden
Wahrnehmungen {iber Risikofelder haben weni-
ger mit den wissenschaftlichen Hintergriinden zu
tun als vielmehr mit dem Geschehen innerhalb
der Arena bzw. dem, was dariiber berichtet wird.
Aber auch die Auseinandersetzung innerhalb der
Arena wird von ganz unterschiedlichen Sichtwei-
sen und Verstindnissen bestimmt — von denen
das wissenschaftliche Verstindnis nur eines von
vielen ist.

Schlussbemerkungen

Die Risikokommunikation offentlicher Institu-
tionen entwickelt sich dynamisch. Im In- und
Ausland gibt es eine Vielzahl interessanter An-
sitze. Es werden Leitfdden entwickelt und neue
Tools generiert. Nach Uberzeugung der Autoren
bleibt die Risikokommunikation jedoch auf Dauer
eine Herausforderung fiir Experten, die nur iiber
die Reflektion der eigenen Rolle und der eigenen
Vorstellungen zu meistern ist. Der Weg hin zu
transparenter, authentischer und glaubwiirdiger
Risikokommunikation gelingt iiber eine Klarung
der eigenen Annahmen und Bilder des Wissen-
schaftlers und seiner Institution im Hinblick auf
das Funktionieren von Kommunikation und im
Hinblick darauf, welche Bilder von Risiko in der
Gesellschaft bestehen. Nur so konnen Wissen-
schaftler in staatlichen Institutionen ihrer Auf-
gabe nachkommen, die Gesellschaft darin zu be-
raten, wie sie mit Risiken umgehen soll.

Der AbschluB8bericht zum Projekt ,,Formen und
Folgen behordlicher Risikokommunikation* steht
zum Download bereit:
www.bfr.bund.de/cm/238/formen und folgen be
hoerdlicher risikokommunikation.pdf
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