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1. Handeln vor der Katastrophe als politische
Herausforderung — mehr Vorsorge durch die Governance
von Risiken?

1.1. Einleitung und Forschungsfrage

Deutschland muss sich als Staat, der einen hohen Anspruch an den Schutz
seiner Biirger_innen hat und dessen technisch-infrastrukturelles Entwick-
lungsniveau ihn verwundbar macht, mit zukiinftigen Gefahren auseinan-
dersetzen. Dies gilt neben den klassischen Aufgaben der inneren Sicher-
heit auch fir die Vorbereitung auf menschengemachte Katastrophen wie
Industrieunfalle und ebenso im Hinblick auf Naturkatastrophen wie Uber-
schwemmungen oder Sturmfluten. Durch den Klimawandel, die globale
politische und 6konomische Vernetzung und die Digitalisierung — um nur
drei der wichtigsten Faktoren zu nennen — vergrofSert sich die Herausfor-
derung, die diese politische Aufgabe darstellt. Doch wie reagieren auf zu-
nehmend entgrenzte, vernetzte, komplexe und unberechenbare Gefahren?
Man mag wie Emmott (2013) der Meinung sein, dass es dafiir schon zu
spat sei, oder wie Taleb (2008) denken, dass dieses Unterfangen aussichts-
los sei. Dies ist jedoch fiir einen hochentwickelten Staat wie Deutschland
bisher keine Option. Daher muss es sich damit auseinandersetzen, was
bzw. wen es gegen welche zukiinftigen Gefahren welcher Intensitit schiit-
zen will. Diese Arbeit befasst sich mit den Regulierungsoptionen, die
Deutschland fir seine Politik im Hinblick auf Katastrophen zur Verfi-
gung stehen.

Davon ausgehend, dass Sicherheit fir die eigenen Burger erstrebenswert
ist und durch konkretes politisches Handeln erreicht werden kann, stehen
zwei unterschiedliche normative Ausrichtungen fiir diese Politik zur Ver-
fiigung. Sie kann entweder das Ziel verfolgen, Katastrophen maoglichst gut
zu bewiltigen. Dies beinhaltet auch eine gute Vorbereitung auf den Kata-
strophenfall und bedeutet somit nicht, dass politisches Handeln erst nach
dem Eintritt einer Katastrophe stattfindet. Politik kann andererseits auch
das Ziel verfolgen, gegen Katastrophen wvorzusorgen und somit zu vermei-
den, dass diese iberhaupt erst entstehen oder — wenn dies nicht zu vermei-
den ist — Schiden entstehen. Diese normativen Orientierungen konnen
sich aus der eigenen politischen Tradition entwickeln oder beispielsweise
durch die Erfahrung von Extremereignissen weiterentwickelt werden.
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1. Handeln vor der Katastrophe als politische Herausforderung

Wahrend in Deutschland traditionell eine Politik der Katastrophenbewal-
tigung mit einem ausdifferenzierten, neben dem Staat zivilgesellschaftlich
getragenen System des Bevolkerungsschutzes, existiert, spielen europiische
Richtlinien und Mechanismen, aber auch internationale Vertrige und
Standards eine zunehmend wichtigere Rolle. In diesen nimmt der Begriff
des Risikos eine zentrale Stelle ein. Der Fokus auf Risiken bietet, insbeson-
dere in der Form von Risikogovernance, eine Moglichkeit, Vorsorge zu be-
treiben. Denn Risikogovernance meint eine Politik, die Risiken fiir die Ge-
sellschaft  betrachtet, diese abwigt und in einem Prozess, der
unterschiedliche Akteure mit einbezieht, dartiber entscheidet, welchem Ri-
siko politische Prioritat zuteil wird und es somit aktives vorsorgendes Han-
deln gegentber diesem Risiko gibt. Deutschland setzt internationale Poli-
cies um, in denen der Risikobegriff zentral ist und dber die somit das
normative Ziel der Katastrophenvorsorge in das nationale System einge-
fuhrt werden konnte. Aus dem Interesse heraus, ob sich aus diesen Prozes-
sen heraus Vorsorge in Deutschland zu einer politischen Prioritit ent-
wickel, stellt die vorliegende Arbeit die folgende Forschungsfrage:

Inwiewert gibt es einen Normwandel von der Katastrophenbewdltigung hin
zur Katastrophenvorsorge in der deutschen Politik, der auf internationale
Einfliisse der Idee der Ristkogovernance zuriickzufiibhren ist?

Die zentralen Begriffe und Annahmen der Forschungsfrage werden nun in
den folgenden Absitzen hergeleitet.

Katastrophenbewdltigung und Katastrophenvorsorge

Eine Unterscheidung, die fiir das Verstindnis der Regulierungsoptionen
zentral ist, ist die zwischen Katastrophenbewaltigung und Katastrophen-
vorsorge. Traditionell wird in Deutschland ein Schwerpunkt auf Katastro-
phenbewdltigung gelegt und responsives Handeln betrieben. Das umfasst
sowohl die Reaktion auf Gefahren wie auch die Vorbereitung auf diese Re-
aktion (z.B. durch die Schaffung von Strukturen und Ubungen). Das Han-
deln im Heute dient dazu, Gefahren zu antizipieren und die notwendigen
Bewiltigungskapazititen vorzuhalten. Die Zukunft wird in diesem Fall als
politischer Handlungsraum verstanden, auf den Staat und Gesellschaft sich
vorbereiten missen. Beispiele fiir Katastrophenbewiltigung sind Notfall-
plane in Unternehmen, die umzusetzen sind, wenn der Notfall eintritt, die
Schulung in Erste-Hilfe-Kursen oder Zivilschutzeinheiten durch zivilge-
sellschaftliche Organisationen oder (staatliche) Institutionen wie das Tech-
nische Hilfswerk oder die Feuerwehren. Auch die staatliche Finanzierung
des Wiederaufbaus nach einer Katastrophe ist eine Malinahme der Kata-
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1.1. Einleitung und Forschungsfrage

strophenbewiltigung. Die Bevolkerung bleibt dabei nicht passiv, sondern
engagiert sich beispielsweise ehrenamtlich in Zivilschutzeinheiten. Die
Verantwortung fiir die Katastrophenbewiltigung bleibt jedoch beim Staat.

Im Unterschied zu Katastrophenbewaltigung beschreibt Katastrophenvor-
sorge ein praventives Handeln, das die Zukunft zwar als Bezugsraum nutzt,
die Notwendigkeit fiir politisches Handeln jedoch in der Gegenwart veror-
tet. Katastrophenvorsorge setzt einen Schwerpunkt darauf, Katastrophen
zu verhindern, sie abzumildern oder die mit ihnen verbundenen Risiken
zu reduzieren. Es geht somit darum, Gefahrenereignisse gar nicht erst ein-
treten zu lassen oder, falls doch, Vorkehrungen dafir zu treffen, dass diese
nicht zur Katastrophe fiihren. Beispiele fiir Katastrophenvorsorge sind, den
Standort fir ein Unternehmen nicht in ein Gefahrengebiet zu legen, tech-
nische Hochwasserschutzanlagen wie Deiche oder der Abschluss einer Ele-
mentarschadenversicherung. Die Bevolkerung ist fir ihre eigene Vorsorge
verantwortlich auf der Basis eines Bewusstseins fiir die moglichen Gefah-
ren. Die Unterscheidung zwischen Katastrophenbewiltigung und Kata-
strophenvorsorge ist theoretisch eindeutig, in der politischen Praxis wer-
den die Strategien jedoch haufig miteinander verschrinkt.

Katastrophenvorsorge wird in Kapitel 2.2. genauer vorgestellt. In der
Forschungsfrage wird der Wandel von der Bewaltigung hin zur Vorsorge
mit dem Risikobegriff und genauer der Idee Risikogovernance verknupft.
Vorsorge kann auf unterschiedliche Weise erreicht werden: Risikogover-
nance ist eine davon und scheint in den letzten Jahren in Deutschland an-
gekommen und einflussreich zu sein.

Ristko und Ristkogovernance

Diese Arbeit geht von der Beobachtung aus, dass der Begriff ,Risiko* sich
international und seit Anfang der 2000er Jahre auch in Deutschland als po-
litischer Begriff immer mehr verbreitet. Auf internationaler Ebene treten
unter dem Schlagwort ,Risikogovernance® zunehmend Ansitze auf, die Ri-
siko als Instrument der politischen Steuerung nutzen, wie das Modell des
International Risk Governance Council.! Auch in Deutschland lisst sich
eine Verbreitung zumindest des Risikobegriffs beobachten, beispielsweise
daran, dass der Begriff seit der neuen Strategie zum Schutz der Bevolke-
rung 2002 im Bereich des Zivil- und Katastrophenschutzes etabliert wurde
(BBK 2010b). Mit der oben genannten Forschungsfrage untersucht diese
Arbeit, ob sich hinter der Verwendung des Begriffs ,Risiko* ein Verstind-
nis von Risikogovernance verbirgt, das ein Indiz fiir den einen normativen

1 Vgl. www.irgc.org (24.04.2017)
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Wandel von einer responsiven, auf die Bewiltigung von Gefahren ausge-
richteten Politik, zu einer praventiven Politik der Vorsorge zeigen wirde.

Fir den Bereich der Hochwasserpolitik, das heifSt eine spezielle und fiir
Deutschland besonders relevante Gefahr, gibt es bereits eine wissenschaftli-
che Auseinandersetzung mit dem Aufkommen des Begriffs ,Risiko® in poli-
tischen Dokumenten. Lange und Garrelts (2007) vergleichen die Hochwas-
sergesetzgebung nach den Uberschwemmungen von 2002 mit der
Umsetzung der deutschen Kiistenschutzpolitik durch die Bundeslinder
(vgl. auch ausfithrlicher Wiesner-Steiner et al. 2006) und finden heraus,
dass die deutsche Hochwasserpolitik Ansitze eines Risikodiskurses auf-
weist. Sie kommen in der Analyse des deutschen Hochwasserschutzgeset-
zes von 2005 zum Ergebnis, dass

»...real disasters, such as the extreme floods in Germany in August
2002, may help to undermine the so far dominant safety discourse and
to establish elements of a risk discourse, demonstrating that risks are
real and that ignoring them can lead to severe damage—not only in
the future but even today—and that extreme events may occur anew
even tomorrow.” (Lange und Garrelts 2007, S. 274).

Lange und Garrelts (2007, S. 275) fihren diesen Wandel hin zu ,Risiko* auf
das Eintreten des konkreten Extremereignisses und das Moglichkeitsfens-
ter durch die Wahlen zum Bundestag 2005 zurtck. Wie ich an anderer
Stelle zeigen konnte (Prokopf 2016), ist neben Extremereignissen jedoch
auch ein ideeller Wandel nétig, um Politikwandel zu erreichen. Auch Lan-
ge und Garrelts (2007, S. 276) betonen, dass eine Alternative bereits vorlie-
gen muss, um von einem Moglichkeitsfenster zu profitieren. Fiir andere
Bereiche der deutschen Politik, die sich mit Katastrophen auseinander-
setzt, liegen keine Diskussionen ihrer Hinwendung zu ,Risiko‘ und einem
moglichen Wandel vor. Diese Arbeit leistet hier einen wissenschaftlichen
Beitrag, indem sie sich sowohl der Hochwasserpolitik wie auch anderen
Bereichen von Politik im Hinblick auf zukinftige Katastrophen in
Deutschland zuwendet und den Einfluss internationaler Policies, in denen
der Risikobegriff prominent verwendet wird, auf deutsche Politik zu ver-
stehen sucht (vgl. zur Auswahl der Policies Abschnitt 2.4.1.). Sie 6ffnet den
Fokus von der Hochwasserpolitik hin zu auf Katastrophen bezogene Poli-
tik im Allgemeinen, um eine weitreichendere Aussage machen zu konnen.
Die politische Nutzung des Risikobegriffs soll in dieser Arbeit unter der
Perspektive untersucht werden, ob sie ein Zeichen fir einen normativen
Wandel von einer reaktiv orientierten Bewaltigungspolitik hin zu einer
praventiv agierenden Vorsorgepolitik ist.
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Politik in Deutschland, die Katastrophen in den Blick nimmt, soll in
dieser Arbeit hinsichtlich ihrer regulativen Aspekte? betrachtet werden.
Dass die tatsichliche Implementierung hier von grofler Bedeutung ist und
nicht nur die Umsetzung der Policies in ggf. folgenlose Gesetze oder Kon-
zeptpapiere angeschen werden darf, betonen fiir das Feld der Hochwassser-
politik bereits Garrelts et al. (2008, S. 75):

»Hier zeigt sich einmal mehr, dass institutionalisierte neue Diskurse in
Gestalt beschlossener Programme oder Gesetze ihre Wirkung nicht au-
tomatisch im Mafstab 1:1 entfalten. In der so genannten Implementa-
tionsphase kommt es zu Modifikationen, sei es aufgrund sich verin-
dernder Rahmenbedingungen, einer mangelnden Bestimmtheit von
Rahmenprogrammen oder aufgrund von Widerstinden der Adressa-
ten.“ (ebd., S.75)

Um daher im Erkenntnisgewinn von der allein sprachlichen Nutzung des
Risikobegriffs wegzukommen, der schlicht auch als ,Trendsynonym* fiir
den Gefahrenbegriff eingesetzt werden konnte, nutzt diese Arbeit die Idee
der Risikogovernance. Uber die Nutzung des Begriffs ,Risiko‘ hinaus be-
deutet die Umsetzung der Idee der Risikogovernance einen Wandel in der
politischen Praxis. Denn Risikogovernance hat als Pramisse ,that
governance cannot, and indeed, should not, aim to eliminate all potential
harms...“ (Rothstein et al. 2013, S.215f), sondern dass die Governance
sich vorrangig mit den wahrscheinlichsten und zugleich auswirkungs-
reichsten negativen Ergebnissen beschiftigen sollte. Eine Entscheidungs-
findung nach dem Modell der Risikogovernance verspricht Effizienz, Qua-
litat und Rationalitat. Der Vorteil fiir staatliches Handeln ist dabei, dass
diese die Grenzen ihrer Verantwortung in einem solchen Governancepro-
zess klar benennen und so die Moglichkeit des eigenen Scheiterns und den
entsprechenden Vertrauensverlust minimieren konnen (ebd.). Risikogo-
vernance wird in Kapitel 2.3.1. im Detail vorgestellt.

Normativer Wandel durch Ideen von Regulierung

Die Analyse der Form und des Wandels staatlicher Regulierung ist eine
zentrale Frage der Sozial- und Politikwissenschaften (Braithwaite et al.
2007, S.1). Je nach Ausgangsvermutung werden dabei Ansitze gewahlt,

2 Regulierung ist fir diese Arbeit mit Braithwaite et al. (2007, S. 3) ein Untersystem
von Governance: ,Regulation can be conceived as that large subset of governance
that is about steering the flow of events and behavior, as opposed to providing and
distributing.“
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die eher Stabilitit bzw. inkrementelle Verinderungen erkliren koénnen
oder die Wandel in den Blick nehmen. Diese Arbeit hat ein Interesse am
von internationalen Einflissen ausgehenden Wandel und verortet sich da-
her in der Normenforschung in den Internationalen Beziehungen (vgl. Ka-
pitel 2.1.1.). Innerhalb dieser Diskussion interessiert sie sich vor allem fiir
den Ubergang von internationalen in den nationalen Kontext durch Uber-
setzungsprozesse und grenzt sich damit unter anderem von Ansitzen der
Diffusionsforschung ab.

Die Annahme, dass ein Prozess des Wandels vorliegt, speist sich aus der
empirischen Ausgangsvermutung dieser Arbeit (vgl. Abschnitt 1.3.). Der
Analyseprozess dieser Arbeit ist jedoch offen, so dass sie letztlich auch eine
Stabilitit der Norm der Katastrophenbewaltigung zeigen konnte, wie sie
beispielsweise durch strukturelle Faktoren im Sinne des (historischen) In-
stitutionalismus oder durch Pfadabhingigkeiten erklirt werden kénnten.
Sollte sich die Annahme des Wandels daher als nicht oder weitestgehend
nicht zutreffend erweisen, kann die Analyse dieser Arbeit erste Hinweise
geben, wie diese Kontinuitit erklarbar wire.

In der Forschungsfrage wird der Zusammenhang vermutet, dass die Idee
der Risikogovernance zum normativen Wandel von Katastrophenbewilti-
gung hin zu Katastrophenvorsorge beitragen kann. Neben dem bereits the-
matisierten inhaltlichen Unterschied zwischen Katastrophenvorsorge und
Risikogovernance muss somit auch der Unterschied zwischen einer Norm
und einer Idee diskutiert werden. Der Begriff der Norm wird in der wis-
senschaftlichen Literatur sehr weitreichend verwendet. In dieser Arbeit
werden Normen, Ideen und Policies voneinander unterschieden. Sie teilen
alle ihren praskriptiven Charakter, der zugleich Normalitit wie Normativi-
tat impliziert. Wihrend Normen jedoch in ihrem Charakter generell sind
und auf einer abstrakten Ebene gesellschaftliche Wertorientierungen abbil-
den und Policies als Dokumente konkrete Handlungsrepertoires vermit-
teln, nehmen Ideen eine mittlere Position ein: Sie sind nicht in Objekten
konkretisiert, ihre praktische Umsetzung (beispielsweise in einem Politik-
feld oder im Hinblick auf einen spezifischen politischen Prozess) kann zur
Etablierung einer neuen Norm beitragen, kann jedoch auch auf das spezi-
fische Anwendungsfeld beschrankt bleiben.

Die Idee der Risikogovernance, die zum Normwandel hin zur Katastro-
phenvorsorge beitragen kann, ist im Ubertragenen Sinne ein Werkzeug,
um eine Politik der Katastrophenvorsorge zu erreichen. Sie ist jedoch we-
der das einzig mogliche Werkzeug, das zu diesem normativen Ziel beitra-
gen kann, noch muss die Umsetzung dieser Idee zwingend zu einem
Normwandel fihren. Letzteres ware beispielsweise der Fall, wenn Risiko-
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governance nur auf dem Papier oder nur in Ansitzen umgesetzt wiirde. Im
Detail sind diese Uberlegung Gegenstand von Kapitel 2.1., in dem die Be-
griffe von Norm und Idee definiert und theoretisch diskutiert werden.

Diese Arbeit untersucht nur eine zeitlich begrenzte Phase des moglichen
Normwandels, so dass sie einerseits davon ausgeht, dass die Norm durch
ihre Infragestellung sichtbar wird. Andererseits ist die neue Norm nicht so
handlungsleitend geworden, dass sie in Deutschland bereits unhinterfragt
angewendet wiirde (vgl. Kapitel 1.3.). Diese Arbeit geht auch nicht davon
aus, dass dies in Zukunft auf jeden Fall so sein wird. Sie untersucht kon-
kret, ob die Idee von Risikogovernance, vermittelt tber internationale Ein-
fliisse oder verstarkt durch diese, Teil der deutschen Politik wird und so zu
einem normativen Wandel hin zur Katastrophenvorsorge anstelle von Ka-
tastrophenbewiltigung beitrigt. Sollte diese Arbeit einen Wandel hin zu
praventiver statt reaktiver Politik im Hinblick auf Katastrophen erkennen,
so wire dies fiir das Politikfeld, das sich mit Katastrophen auseinander-
setzt, im Einklang mit internationalen Entwicklungen (vgl. Kapitel 1.3.).
Sie untersucht somit einen aktuellen Wandlungsprozess, der nicht abge-
schlossen ist, und geht von der grundlegenden Vermutung aus, dass der
Wandel hin zur Risikogovernance im internationalen Bereich bereits wei-
tergehend vollzogen ist.

Im Zentrum der Untersuchung stehen die Akteure, die als Mittler zwi-
schen den internationalen Policies und der deutschen Politik agieren. Die
Arbeit mo6chte herausfinden, ob der Begriff des Risikos von diesen Akteu-
ren im Sinne eines politischen Steuerungsinstruments (d.h. als Ristkogover-
nance) verstanden wird, ob er als Einfluss internationaler Policies wahrge-
nommen wird und ob die Akteure durch den Risikobegriff
Veranderungen in der Implementierung von Politik im nationalen Raum
wahrnehmen, die zukiinftige Katastrophen in den Blick nimmt (vgl. Kapi-
tel 5). Das ist von Bedeutung, da genau diese Akteure die Umsetzung der
internationalen Policies durch ihre Ubersetzungsarbeit entscheidend beein-
flussen. Selbst wenn fiir sie gerade kein entscheidender Wandel passiert,
kann ihre Sinngebung in Bezug auf das Politikfeld dieses entscheidend im
Sinne eines normativen Wandels beeinflussen. Ein solches Uberzeugtsein
von Risikogovernance auf Seiten der Akteure ist somit die notwendige Ba-
sis fiir einen Normwandel auch in der spateren Implementierung. Um die
Zentralitat der Akteure und ihre Ubersetzungsleistung angemessen unter-
suchen zu kdnnen, wihlt diese Arbeit eine interpretative Forschungsper-
spektive (vgl. 2.1.3.).

Ob durch den Begriff ,Risiko‘ und die Idee der Risikogovernance ein
Wandel ausgelost wird, sollte allein deswegen schon genau untersucht
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werden, da, wie Huber und Rothstein in zwei Fallstudien herausgearbeitet
haben, ,while risk thinking, in principle, holds out the promise of organi-
sational challenge, we argue that it can, in practice, become a force of orga-
nisational conservatism“ (Huber und Rothstein 2013, S. 666). Dies kann
geschehen, da ,risk assessment processes tended to filter and reinterpret
problems in ways that fitted with dominant organisational understandings
and power structures® (ebd., S. 664). Sie unterscheiden fiir die Analyse die
ideologische, methodologische sowie die organisationale Dimension, in
denen diese Herausforderung stattfindet. In dieser Arbeit steht zuerst die
ideologische Dimension im Vordergrund, die sich daraus ableitenden me-
thodologischen und organisationalen Aspekte werden jedoch insbesondere
im zweiten Analysekapitel der Arbeit (Kapitel 5) auch von Bedeutung sein.

Nach dieser Plausibilisierung der Forschungsfrage werden im nichsten
Abschnitt der Einleitung zwei zentrale Begriffe dieser Arbeit geklart: Kata-
strophe und Risiko.

1.2. Begriffliche Grundlagen
1.2.1. Katastrophe

Katastrophe ist ein zentraler Begriff dieser Arbeit.> Was jedoch eine Kata-
strophe ausmacht und wie sie interpretiert wird, ist zeit- und kulturspezi-
fisch. So kann dieser Zuschreibungsprozess von Sinn in unterschiedlichen
Zeiten und Gesellschaften unterschiedliche Ergebnisse haben: Katastro-
phen und insbesondere Naturkatastrophen kénnen als Strafe Gottes ange-
sechen werden — man denke an die Geschichte von Noah aus dem Alten
Testament, in der Gott eine Sintflut schickt. Eine andere Variante dieser
Erzahlung ist die sich richende Natur, die als Strafe fiir Umweltzerstorun-
gen mit Klimawandel reagiert. Eine in unserer Zeit eher verbreitete Wahr-
nehmung ist die der Katastrophe als natirliches oder technisches Ereignis.
In diesem Sinne wire das Erdbeben oder der Storfall in einer technischen
Anlage an sich die Katastrophe. Ein solches Verstindnis hat Auswirkungen
auf die Vorstellung Gber die Handlungskapazitit des Einzelnen und gesell-

3 Der Begriff Katastrophe wird in dieser Arbeit bedeutungsgleich mit dem engli-
schen ,disaster’ verwendet. ,Catastrophe‘ bzw. ,catastrophic risk‘ wire hingegen ein
Ereignis oder eine Bedrohung, die gemifl Posner (2004, S.6) das Uberleben der
Menschheit gefihrdet, auch wenn die Wahrscheinlichkeit eines Eintritts relativ ge-
ring ist. Als Beispiel nennt Posner die Kollision der Erde mit einem Asteroiden.
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schaftlicher Institutionen, da insbesondere bei Naturkatastrophen dann
nicht vorgesorgt werden kann, sondern allenfalls eine Vorbereitung auf
das Management der Folgen moglich ist.

In dieser Arbeit werden Katastrophen jedoch moderner sozialwissen-
schaftlicher Theoriebildung folgend als soziale Phinomene verstanden,
wie es sich beispielsweise im umfassenden Handbuch von Wisner et al.
(2011 b) ausdriickt. Die Katastrophe entsteht demnach daraus, dass ein (na-
turliches oder menschenverursachtes) Ereignis auf eine vulnerable, das
heifSt dafiir anfillige, verwundbare Bevolkerung trifft. Ein Vulkanausbruch
auf einer unbesiedelten Insel wire in diesem Verstindnis zwar eine Natur-
gefahr, die aber nicht zu einer Katastrophe fithrt. Aus der Vulnerabilitit
einer Bevolkerung leitet sich eine verstirkte gesellschaftliche Handlungska-
pazitit ab, da nicht mehr nur das auslésende Ereignis, sondern insbesonde-
re Faktoren, die diese Anfilligkeit steigern oder senken, beeinflussbar sind.
So konnen Gesellschaften Katastrophen widerstehen, mit ihnen umgehen
und sich von ihnen erholen (Wisner et al. 2011 a, S.28-29) — oder eben
auch fiir diese vorsorgen.

Dieses Verstindnis von Katastrophen 6ffnet den Raum fiir politisches
Handeln. Wenn es zur Katastrophe kommyt, ist diese in der Konsequenz
ein politisches Versagen, beispielsweise verursacht durch ,bad political
prioritizations, erroneous calculations and lack of sufficient organisation
or knowledge at the community level“ (Cedervall Lauta und Faure 2016, S.
179). Mit einem solchen Verstindnis von Katastrophen ist Vorsorge mog-
lich, die sich auf die Beeinflussung des Gefahrenereignisses an sich und/
oder die Vulnerabilitit der Bevolkerung richten kann. Vulnerabilitdt ge-
geniber Naturereignissen ergibt sich dabei aus allen sozialen, politischen
und 6konomischen Facetten der alltaglichen Lebenswelt. Die UN-Strategie
fur Katastrophenvorsorge driicke dies auf ihrer Webseite so aus:

»A disaster's severity depends on how much impact a hazard has on so-
ciety and the environment. The scale of the impact in turn depends on
the choices we make for our lives and for our environment. These
choices relate to how we grow our food, where and how we build our
homes, what kind of government we have, how our financial system
works and even what we teach in schools. Each decision and action
makes us more vulnerable to disasters — or more resilient to them.“4

4 http://www.unisdr.org/who-we-are/what-is-drr (4.8.2016)
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1.2.2. Risiko

Risiko ist ein schillernder Begriff: Er ist Teil des alltidglichen Sprachge-
brauchs und kann sowohl positive wie negative Wertungen fassen (,n0 risk
no fun‘ bzw ,no risk no profit*). Das Denken in Risiken und nicht in (unspe-
zifischen) Gefahren ermdglicht Menschen tagtiglich, Entscheidungen zu
treffen.’ Die Gefahr, tberfahren zu werden, besteht zum Beispiel immer
beim Uberqueren einer Strafle, das Risiko in einer bestimmten Situation
beim Uberqueren der Strafle tiberfahren zu werden, hangt jedoch von ver-
schiedenen Faktoren wie dem Verkehr oder dem Vorhandensein eines Ze-
brastreifens ab. Risiko muss insbesondere vom Begriff der Gefahr abge-
grenzt werden. Die Gefahr kann aus einer praxisorientierten Perspektive
als Voraussetzung verstanden werden, dass tberhaupt ein Risiko entstehen
kann: Sie ist dann ,Moglichkeit fiir das Entstehen eines Schadens® (Schiit-
te 2016, S. 500), die durch die Fragen nach der Ursache und dem Objekt
der Gefihrung in der Folge niher bestimmt werden kann. Es gibt jedoch
(auch) keinen einheitlichen Gefahrenbegriff. In der wissenschaftlichen
Diskussion bekannt, jedoch nicht unumstritten, ist die Herangehensweise
von Luhmann (1991), Gefahren in ihrer Herkunft als systemextern zu be-
schreiben, wihrend Risiken auf systeminterne Faktoren zurtickzufithren
sind. Fir diese Arbeit soll fur den Risikobegriff eine Handlungsorientie-
rung in Anlehnung an Bonf (2011) gelten: Jede Auseinandersetzung mit
einem spezifischen Risiko bezieht sich auf einen Entscheidungsprozess, in
dem Verantwortung zugeschrieben werden kann und der eine Unsicher-
heit messbar macht (ebd., S. 50-52).

In der Literatur, die mit dem Risikobegrift arbeitet, gibt es kein einheit-
liches Begriffsverstandnis (fir einen Uberblick vgl. Boeckelmann und
Mildner 2011), sondern eine Vielzahl von disziplindren Ansétzen, die das
Forschungsgebiet untbersichtlich machen (Wandinger 2013, S.101).
Selbst die politikwissenschaftliche Perspektive ist divers: Kithn (2017) ord-
net in seinem Uberblick tiber theoretische Ansitze das Feld, indem er Ab-
grenzungslinien zieht zwischen

5 Auch wenn im alltdglichen Sprachgebrauch nicht klar zwischen Gefahren und Ri-
siken unterschieden wird (vgl. Bundesinstitut fir Risikobewertung 26.02.2010).
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e dem Umgang mit Risiken,
e dem Verstandnis von Risiko als Sozialtechnologie sowie
e Risikokulturen.

Ristko als Gesellschaftsdiagnose und Objekt von Regulierung

Die wohl prominenteste deutschsprachige Auseinandersetzung stammt
von Ulrich Beck, der den Risikobegriff als erster ins Zentrum sozialwissen-
schaftlicher Analyse geriickt hat. Durch ihn wurde die Beschaftigung mit
Risiken in der deutschen Soziologie in andere Bahnen gelenkt, als dies im
angloamerikanischen Raum der Fall ist (Bonf§ und Zinn 2016, S. 94-95).
In seiner Folge entstanden in der deutschen Risikosoziologie weitere Aus-
einandersetzungen, unter anderem die stark rezipierte durch Niklas Luh-
mann (Luhmann 1991). Auch wenn es in dieser Arbeit primir darum ge-
hen wird, wie Risiken politisch bearbeitet werden konnen, und auch wenn
die Diagnose der Verinderung und des Anstiegs globaler Risiken ,nur
eine Hintergrundfolie darstellen, lassen sich ihre zentralen Themen - Kata-
strophen und Vorsorge — in der Beck’schen Analyse verorten.

Beck hat mit seiner Diagnose der Risikogesellschaft (Beck 1986) und mit
der Ausarbeitung der reflexiven Moderne darin die systematische Produk-
tion von Risiken durch die Industriegesellschaft und damit neue Gleich-
und Ungleichheiten im globalen Mafstab angeprangert. Besonders bedeu-
tend fir diese Arbeit ist die Verinderung im Verhiltnis zwischen
Gesellschaft und Natur, die Beck im Ubergang zur Risikogesellschaft dia-
gnostiziert: ,Uberall haben wir es heute mit einem hochgradigen Kunst-
produkt Natur zu tun, mit einer artifiziellen ,Natur‘. An ihr ist kein Haar,
keine Krume mehr ,natirlich’, wenn ,natirlich® das Sich-Selbst-Uberlas-
sen-Bleiben der Natur meint® (ebd., S. 108-109). In einer solchen Perspek-
tive verortet sich Vorsorge fiir Katastrophen, wie sie in dieser Arbeit unter-
sucht wird: Vorsorge ist tberhaupt moglich und sinnvoll, da die
Katastrophe beeinflussbar ist, da Naturgefahren als (produzierte) Risiken
und nicht mehr als den menschlichen Gesellschaften externe Gefahren
wahrgenommen werden. In diesem Sinne trigt diese Arbeit zur Wissens-
theorie der Risikogesellschaft (Beck 1996, S. 34) bei.

Fir den in dieser Arbeit gelegten Schwerpunkt der Vorsorge ist interes-
sant, wie Beck den Konflikt zwischen verschiedenen Zielen, auf die sich
Vorsorge richten kann, beschreibt: ,,What is at stake in this new risk con-
flict ...is not so much risk avoidance, as the distribution of risk, which
means that it is about the architecture of risk definition in the face of the gro-
wing competition between overlapping discourses of risk... (ebd., S. 36,
Hervorhebung im Original). Die Risikogesellschaft steht in einem Gegen-
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satz zum historischen Wohlfahrtsstaat und entwickelt sich jedoch auch
gleichzeitig genau darin: ,,Only the two together — uncovered and compre-
hensively insured society — constitute the politically explosive force of risk
society” (ebd., S. 37, Hervorhebung im Original). Ewald (1993) spricht in
diesem Zusammenhang vom auf Versicherungsmathematik gegrindeten
»Vorsorgestaat®.

Obwohl diese Arbeit sich in gewisser Weise mit der Risikogesellschaft
auseinandersetzt, teilt sie doch die Kritik an Becks Risikoverstindnis, wie
sie Weiland (2007, S. 47) formuliert hat, namlich dass Risiken eben nicht
wie in Becks Verstandnis den Objekten eingeschrieben sind und somit ob-
jektiv. Stattdessen solle die Entscheidung ins Zentrum der Aufmerksam-
keit ricken, die riskant ist. Diese Arbeit trigt dazu bei, indem sie durch
den Schwerpunkt auf Regulierung von Risiken die Entscheidungsprozesse
in den Blick nimmt und nicht die Risiken selbst. Damit stellt sie sich dem
von Kriicken (1997) in Rickgriff auf Luhmann und Ewald diagnostizier-
ten Problemfeld der ,wechselseitigen Verschrainkung und Steigerung von
Gestaltbarkeit und Selbstverunsicherung® (ebd., S. 45) in der Gesellschaft.

International entwickelt sich die Risikoperspektive unter einem Ma-
nagementaspekt, der insbesondere in der amerikanischen Wissenschaft
und global tiber Think Tanks und Diskurse und Praktiken internationaler
Institutionen verbreitet wurde (Boudia 2013). In den 1990er Jahren riickt
die Regulierung von Risiken in den Fokus der Sozialwissenschaften, doch
sein interdisziplinirer Charakter erschwert die Bildung einer ,epistemic
community“ (Alemanno 2016, S. 193-194). Risiko ist dabei sowohl Objekt
von Regulierung als auch Rechtfertigung (ebd., S. 197):

»Risk constitutes an object of regulation to the extent a significant part
of regulatory activity is framed in terms of risk. Risk provides a justifi-
cation for regulatory action insofar as, by defining the object and pur-
pose of regulation, it determines the boundaries of the state’s legitima-
te intervention in society. "

Mit dem zweiten Aspekt riickt Risiko nicht nur in das sozialwissenschaftli-
che, sondern auch zentral in das politikwissenschaftliche Interesse dieser
Arbeit. Die Begriindung staatlicher Intervention und somit Einschrinkung
menschlicher Freiheit kann sich idealtypisch auf die Begriindungsstringe
orisk to others und ,risk to self* stitzen (ebd., S.201; ausgefiihrt S.
198-200). Die Regulierung von Risiken stellt das deutsche Rechtssystem je-
doch vor Herausforderungen (vgl. Di Fabio 1994).
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