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Behordliche
Risikokommunikation in
Deutschland -

Perspektiven & Herausforderung

Als zentrales Element flir den gesellschaftlichen Umgang mit Risiken und fir die Bewaltigung von Krisen gewinnt in
Deutschland das Thema Risikokommunikation nicht nur vermehrt an Relevanz, sondern wird als konstitutives Ele-
ment einer neuen Risikokultur gefordert.! Wahrend die Kommunikation von Risiken in einigen behoérdlichen Ressorts
bereits gelibte Praxis und Teil des behérdlichen Handelns ist — so zum Beispiel im Gesundheits- und Verbraucher-
schutz - ist die Risikokommunikation in vielen anderen Bereichen kaum ausgebildet, zumal die Implementation als
behdérdliche Praxis auch mit Herausforderungen verbunden ist.

Perspektiven fiir behordliche Risikokommunikation in Deutschland

Die Bedeutung von Risikokommunikation als Instrument des behordlichen Risiko- und Krisenmanagements sowie
auch die Auseinandersetzung mit diesem Thema innerhalb der behérdlichen Praxis und der Sicherheitsforschung
wachst.? Die Griinde hierfiir sind vielfaltig. So wird zum Beispiel diskutiert, dass die rechtzeitige Kommunikation von
Risiken und damit die Vorbereitung der Burger auf spezifische Risiko- sowie auf Krisensituationen die gesellschaftli-
che Resilienz férdern helfe und auch den Staat bei der Wahrnehmung seiner Schutzpflicht gegentiber den Birgerin-
nen und Blrgern unterstiitze. Im Hinblick auf den nationalen Schutz kritischer Infrastrukturen wird Risikokommu-
nikation in der KRITIS-Strategie des Bundesministeriums des Innern (BMI) sogar als Teil einer neuen Risikokultur
gefordert, denn ,[e]in 100%-iger Schutz der Infrastrukturen und ihrer Leistungsfahigkeit ist weder von Seiten des
Staates, noch von Seiten der Betreiber zu gewahrleisten. Das bisherige Sicherheitsdenken muss sich hin zu einer
neuen ,Risikokultur’ transformieren.”?

Bertlicksichtigt man dariber hinaus das sogenannte ,Verletzlichkeitsparadoxon’, welches in ausdifferenzierten Gesell-
schaften charakteristisch flir die Verarbeitung von Krisen ist, bekraftigt sich dies umso mehr. Das Verletzlichkeits-
paradoxon leitet sich ab aus dem ,Umstand, dass sich mit zunehmender Robustheit und geringerer Stéranfalligkeit
ein durchaus trigerisches Geflihl von Sicherheit entwickelt und die Auswirkungen eines ,Dennoch-Storfalls’ Gber-
proportional hoch sind”.* In der KRITIS-Strategie des BMI wird das Verletzlichkeitsparadoxon wie folgt definiert: ,In
dem MaBe, in dem ein Land in seinen Versorgungsleistungen weniger storanfallig ist, wirkt sich jede Stérung umso
starker aus.”> In tatsachlichen Krisenféllen von gesellschaftlicher Relevanz ist der Staat, sind die Behdrden deshalb
auf ein wie auch immer spezifiziertes Mitwirken und Mitwissen der Bevdlkerung angewiesen. Entsprechend kdnnte
behdérdliche Risikokommunikation als Teil einer Risikokultur bereits im Vorfeld wichtige Briicken zwischen den Behor-
den und den Blirgerinnen und Birgern bauen. Im Idealfall entstiinde so ein Kreislauf aus Risikoanalyse, -bewertung

und -kommunikation.
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Was ist Risikokommunikation?

Zur Definition von Kommunikation

Allen Auseinandersetzungen mit dem Thema Risi-
kokommunikation sollte zunachst die Auseinander-
setzung mit dem jeweils zugrunde gelegten Kom-
munikationsbegriff vorausgehen. Im Kontext der
Kommunikation von Risiken kann ein falsches Ver-
standnis von Kommunikationsprozessen und der
Wirkung von Kommunikation sowohl zu unange-
messenen Herangehensweisen als auch zu falschen
Erwartungen an Risikokommunikation fiihren. Das
sogenannte Sender-Empféanger-Modell von Shannon
und Weaver, welches sich urspringlich auf techni-
sche Kommunikation bezog, wurde in den Anfangen

der Kommunikationswissenschaft auch auf soziale
Kommunikation Ubertragen und pragt zum Teil noch
heute das Alltagsverstandnis von Kommunikation.
Wéhrend in den Kommunikationswissenschaften das
vereinfachte Sender-Empfanger-Modell zur theoreti-
schen Konzeptualisierung des Kommunikationspro-
zesses schon seit langem durch komplexere Veran-
schaulichungen abgelést worden ist, lohnt dennoch
der Verweis auf dieses fir soziale Kommunikation
unzureichende Versténdnis, um zu verdeutlichen, wie
Kommunikation nicht verstanden werden sollte:
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Abbildung 1: ,Shannon and Weaver’s ,mathematical model’“, Quelle: McQuail/Windahl, 1998, S. 17.°

Ubertragt man dieses Modell auf die soziale Kom-
munikation - sei sie nun zwischenmenschlich oder
medienbasiert — wird ein lineares Verstandnis von
Kommunikation etabliert, welches zusammengefasst
unterstellt, dass eine Nachricht im Idealfall eins zu
eins zwischen ,Sender’ und ,Empfanger’ (ibertragen
wird. Insbesondere fiir das Feld der Risikokommu-
nikation wdre diese Annahme einer Eins-zu-eins-
Ubertragung von Informationen an die Biirgerinnen
und Burger irrefiihrend. So kritisieren dieses lineare
Kommunikationsverstandnis auch Georg Ruhrmann
und Matthias Kohring in ihrer Studie tber ,Staatliche
Risikokommunikation bei Katastrophen”” und fassen
Kommunikation entsprechend nicht als ,einseitige
Ubertragung von Informationen.”® Hierbei ist der Hin-
weis der Autoren relevant, dass dieses Verstandnis
von Kommunikation ein hierarchisches sei und damit
einherginge, dass die Bedeutung der Ubermittelten

Information durch den Sender festgelegt werde.®
Denn ,[d]er Rezipient wird als ein passiver Empfan-
ger betrachtet, den es in eine bestimmte Richtung zu
beeinflussen gilt.“* Der Kommunikationsprozess ist
jedoch vielmehr als ein ,eigenstandiger Konstrukti-
onsprozess des Rezipienten“!! zu fassen. Dabei ist es
der Rezipient, der die Bedeutung der Nachricht erst
vor seinem eigenen Erfahrungshintergrund konstru-
ieren muss.'? Je nachdem flr welchen Kontext man
nun einen Kommunikationsbegriff festlegt, kommt
zudem noch hinzu, dass der Kommunikationsprozess
nicht nur ein Rekonstruktionsprozess ist, sondern als
wechselseitiger Prozess gefasst werden muss, das
heiBt im Idealfall eben nicht einseitig verlauft. Nur
Uber einen solchen wechselseitigen Prozess kann
langfristig ein Verstehen aller beteiligten Akteure si-
chergestellt werden.

Risikokommunikation versus Krisenkommunikation

Oftmals wird der Begriff Risikokommunikation mit
Krisenkommunikation gleichgesetzt. Eine Gleichset-
zung dieser beiden Ausprdagungen von Kommunika-
tion in sicherheitsrelevanten Kontexten uberdeckt
jedoch das Potenzial von Risikokommunikation: Im
Gegensatz zur Krisenkommunikation ist Risikokom-
munikation der Krisenkommunikation vorgelagert
und stellt insofern eine Ergdanzung zu deren Praxis
dar. Dabei soll Risikokommunikation jedoch mehr
als eine bloBe Ergdanzung sein. Vielmehr ist sie, wie
Hans-Peter Weinheimer hervorhebt, eine ,anlassun-
abhangige Risikokommunikation, die eben nicht erst
unter dem Druck realer Schadensereignisse stattfin-
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den darf. Denn dann wdre es auch bereits Krisen-
kommunikation, deren Wirkung sich unter solchen
Bedingungen kaum positiv entfalten kdnnte”.'3 Ri-
sikokommunikation ist insofern anlassunabhangige
Kommunikation von Risiken und zielt darauf ab, ein
Vertrauensverhaltnis zu etablieren.'* Im Gegensatz
zur Krisenkommunikation, die erst greift, wenn es
bereits zu einer Krise gekommen ist, oder zumin-
dest bereits erste Anzeichen daflir erkennbar sind,
ist Risikokommunikation deshalb vielmehr als eine
praventive MaBnahme einzuordnen, die nicht nur die
Grundlage fir erfolgreiches Risiko-, sondern auch fir
ein erfolgreiches Krisenmanagement legen kann.



Charakteristika des behdérdlichen Risikokommunikationsprozesses

Als eine Mdglichkeit, den Prozess der behérdlichen
Risikokommunikation theoretisch zu plausibilisieren,
kann auf eine Formel des amerikanischen Politik- und

Kommunikationswissenschaftlers Harold D. Lasswell
Bezug genommen werden:
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Abbildung 2: ,Lasswell Formula with corresponding elements of the communication process”, Quelle: McQuail/Windahl, 1998, S. 13.1°

Zwar ist auch die Lasswell-Formel nur ein Modell,
und damit immer nur der Versuch einer Annaherung
an tatsachliche Kommunikationsprozesse, dennoch
lassen sich in Anlehnung an dieses Kommunikations-
modell die wesentlichen Elemente des behdrdlichen
Risikokommunikationsprozesses in Deutschland ver-
anschaulichen:

¢ Kommunikatoren wie z.B. Behérden des Bun-
des, der Lander und der Kommunen

e Inhalte basierend auf gemeinsamer Risikoana-
lyse und -bewertung und abhangig vom Kontext

e Medien wie z.B. traditionelle Medien (Pressemit-
teilungen und -konferenzen, Flyer, Veranstaltun-
gen etc.) sowie neue Medien (Webseiten, Social
Media, Blrgerforen etc.)

e Empfianger bzw. Adressaten wie z.B. andere
Behorden, (Teile der) Bevdlkerung, Betreiber Kri-
tischer Infrastrukturen und Verbande

o Effekte und Ziele wie z.B. Information, Trans-
parenz, Aufmerksamkeit, Resilienz, Pravention,
Vertrauen, unter Berlicksichtigung von intendier-
ten und nicht-intendierten Folgen

Diese einzelnen Elemente verdeutlichen die Komple-
xitdt eines Risikokommunikationsprozesses, denn sie
variieren je nach Kontext. Uber diese Aufgliederung
lasst sich jedoch zunachst eine vertiefte Auseinan-
dersetzung mit dem Thema Risikokommunikation
vereinfachen. Zudem lassen sich die unterschiedli-
chen Herausforderungen bei der Implementation von
Risikokommunikation als behdérdliche Praxis individu-
ell anhand der einzelnen Elemente betrachten.

Herausforderungen fiir behordliche Risikokommunikation in Deutschland

Obwohl dem Thema Risikokommunikation bereits
von Seiten der Politik als auch von Seiten der Wis-
senschaft immer mehr Bedeutung beigemessen wird,
befindet sich die Praxis behordlicher Risikokommuni-
kation Uberwiegend noch in den Anfangen, sieht man
von einigen Bereichen wie zum Beispiel Gesundheit,
Ernahrung und Verbraucherschutz ab. So verfligt bis-
lang nur das Bundesinstitut flr Risikobewertung tGber
eine eigenstandige Abteilung fiir Risikokommunikati-
on. Entsprechend ist Risikokommunikation noch nicht
in dem MaBe institutionalisiert wie dies flr die Kri-
senkommunikation gilt, denn der primare Fokus des
behérdlichen Handelns liegt in den meisten Ressorts
eher auf diesem Aspekt als Teil eines akuten Krisen-
managements. Dies liegt neben institutionellen Hir-
den - wie Fragen zur behdrdlichen Zustandigkeit und
Finanzierung solcher MaBnahmen - daran, dass die
Kommunikation von Risiken selbst mit verschiedenen
Risiken verbunden sein kann. So kann Risikokom-
munikation auch nicht-intendierte Folgen haben, wie
zum Beispiel die unnoétige Verunsicherung der Biir-
gerinnen und Biirger sowie die Uberschdtzung von
Risiken, die zugleich im Zusammenspiel mit media-
ler Berichterstattung noch verstarkt werden kénnen.
Dartber hinaus kann die Kommunikation von Risiken
auch missgliicken, weil die Blrgerinnen und Blrger

gar nicht erreicht werden. Grundsatzlich kénnen die
Herausforderungen, die sich im Zusammenhang mit
der Implementation von Risikokommunikation als
behordlicher Praxis in Deutschland stellen, auf the-
oretischer Ebene entlang der einzelnen Elemente
des Risikokommunikationsprozesses (siehe oben)
diskutiert werden. Flr die zuklinftige praktische Im-
plementation behérdlicher Risikokommunikation fir
andere Ressorts kdnnte zudem das Bundesinstitut flr
Risikobewertung als Vorreiter in diesem Feld heran-
gezogen werden. Als wesentliche Prinzipien fir den
Prozess der Risikokommunikation hebt das Bundesin-
stitut flr Risikobewertung ,Transparenz, Verlasslich-
keit und gréBtmaogliche Offenheit” hervor.*® Fir eine
weitere Auseinandersetzung mit dem Thema Risiko-
kommunikation sollten diese Prinzipien sowohl in der
Praxis als auch in der Forschung handlungsleitend
sein. Als ein wesentlicher Schritt auf dem Weg zur
weiteren Implementation von Risikokommunikation
auf behordlicher Ebene muss dem Thema sowohl in
der Sicherheitsforschung als auch in der behérdlichen
Praxis noch mehr Aufmerksamkeit gewidmet werden.
Hierzu sind insbesondere weitere Arbeiten im Bereich
der Sicherheitsforschung und der regelmaBige Aus-
tausch zwischen Wissenschaft, Verwaltung, Politik
sowie Blrgerinnen und Blrgern nétig.
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ist auch eines der For-

Risikokommunikation
schungsprojekte des BIGS. Ein Arbeitskreis zur Ri-
sikokommunikation unter der Leitung von Oberst
a.D. Weinheimer und mit Mitgliedern aus Wirt-
schaft, Wissenschaft und Behorden hat sich in den
Jahren 2010/2011 mit dem aktuellen Stand der

behoérdlichen Risikokommunikation im ~Rahmen
des Zivil- und Katastrophenschutzes in Deutsch-
land auseinandergesetzt. Die Arbeitsergebnisse
der Expertenrunde wurden am BIGS veroéffentlicht.
Im Mai 2012 hat das BIGS darlber hinaus zusam-
men mit der Akademie der Bundeswehr fir Infor=
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