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Schutzziele im Umgang
mit Naturrisiken

Wandeln auf dem Pfad
der Gerechtigkeit...

Josef Hess'

Zusammenfassung

Experten sind sich einig, dass absolute Sicherheit
im Management von Naturrisiken weder technisch
machbar noch wirtschaftlich tragbar ist. Die Frage
«Wie sicher ist sicher genug?» ist von zentraler
Bedeutung. Als Antwort auf diese Frage entwi-
ckelte die Praxis zahlreiche Schutzzielvorschlige.
Schutzziele umschreiben das Mass des tolerier-
baren Risikos und die Verteilung des Restrisikos
in der Gesellschaft. Schutzziele sind somit auch
eine Frage der Gerechtigkeit. Massgebend fiir
Schutzziele sind Bediirfnisse der Risikobetroffe-
nen und das gesellschaftliche Umfeld (Kontext),
die Mitverantwortung der Risikobetroffenen, so-
wie die Effizienz und die Sozial- und Umweltver-
traglichkeit risikovermindernder Massnahmen.
Nebst einer kritischen Beurteilung der gebrauchli-
chen Schutzzielfestlegungen wird ein Vorschlag
zur umfassenden Berlicksichtigung dieser Aspek-
te im regionalen Risikomanagement skizziert.

Schutzziele im Management
von Naturrisiken

Entwicklung von Schutzzielen

Dem klassischen Umgang mit Naturgefahren
wird der Makel nachgesagt, Gefahrenabwehr statt
Risikominderung zu betreiben (PLANAT 2002).
Doch wurden seit jeher nie alle denkbaren Mass-
nahmen zur Reduktion einer Gefahr tatsichlich
auch realisiert. In den letzten Jahrzehnten riickten

6konomische, 6kologische und technologische
Schranken der Reduktion von Risiken zunehmend
ins Bewusstsein. Dies verlangt nach der ausdriickli-
chen Festlegung von Schutzzielen, also nach Vor-
stellungen zum Mass und der Verteilung des tole-
rierbaren Risikos in der Gesellschaft.

Die lingste Tradition haben Schutzziele im Be-
reich technischer Risiken. Zuerst waren dies
Grenzwerte fur tolerierbare Wahrscheinlichkeiten
unerwiinschter Vorgdnge (z.B. Versagen eines
Bauwerkes). Zunehmend wurden diese Grenzwer-
te auch nach den Auswirkungen derartiger uner-
wiinschter Vorginge abgestuft.

Diese Abstufung wurde weiterentwickelt mit der
Einfuhrung von «Boundary-Lines» (FARMER 1967),
welche zur Darstellung tolerierbarer Risiken in
Wahrscheinlichkeits-/Ausmass-Diagrammen (F/N-
Diagramme) fiihrte (Abb. 1). Solche Diagramme
sind heute noch verbreitet.

Einen weiteren Entwicklungsschritt stellte der
Einbezug von Effizienz- und Verhéltnismassig-
keitsiiberlegungen dar. Das Mass des tolerier-
baren Risikos wurde korreliert mit dem Nutzen
der riskanten Tatigkeit sowie mit den Kosten der
Risikoverminderung. Viele der bereits erwdhnten
Wahrscheinlichkeits-Ausmass-Diagramme tragen
diesem Aspekt Rechnung, indem sie zwischen

' Dr. sc. ETH, Geschéftsfiihrer des Lenkungsausschusses
Intervention Naturgefahren (LAINAT) beim Bundes-
amt fiir Umwelt (BAFU), Tel. +41 31 322 19 47, email:
josef. hess@bafu.admin.ch
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tolerierbaren und untolerierbaren Risiken einen
Bereich einfiigen, in dem Risiken nach Massgabe
der Verhiltnismassigkeit zu reduzieren sind
(ALARA «as low as reasonably achievable» oder
ALARP «as low as reasonably possibe») (Abb. 3).

Der heute immer noch sehr verbreitete Ansatz
der Darstellung von tolerierbaren Risiken in Wahr-
scheinlichkeits-Ausmass-Diagrammen stiess in
den 1990-er Jahren auf Kritik. Die Darstellung
tolerierbarer Risiken in F/N-Diagrammen bertick-
sichtigt keine einheitliche und klar definierte
Systemgrosse. Die Akzeptanzlinien in F/N-Dia-
grammen beurteilen zumeist nur die Tolerierbar-
keit einzelner Szenarien, ohne das gesamte Risiko-
profil zu beriicksichtigen. Zudem beziehen sie
wirtschaftliche Uberlegungen (Nutzen des Risikos,
Kosten risikovermindernder Massnahmen) nur
teilweise ein.

Diese Kritik fihrte zur Entwicklung des sog. Grenz-
kostenansatzes fiir die Darstellung tolerierbarer
kollektiver Risiken. Risikovermindernde Mass-

nahmen sollten bis zu dem Punkt ergriffen wer-
den, bei dem die Kosten fiir einen zusitzlichen
Sicherheitsgewinn ein bestimmtes Mass uber-
schreiten.

Schutzzielmatrices im Management

von Naturrisiken

Weitgehend losgelést von dieser Entwicklung
wurden fiir den Umgang mit Naturrisiken qualita-
tive Schutzzielmatrices entwickelt. Nach dem
Hochwasser 1987 wurde im Kanton Uri eine erste
Schutzzielmatrix fiir den Hochwasserschutz ein-
gefiihrt (KANTON URI 1992). Diese Schutzziele wur-
den spiter fur den Umgang mit allen gravitativen
Naturgefahren erweitert (BORTER 1999) und sind
zwischenzeitlich von verschiedenen Kantonen als
Standard tibernommen (z.B. KANTON GLARUS 2001)
(Abb. 2).

In diesen Matrices fliessen Nutzeniberlegungen
und teilweise auch die Kosten risikovermindernder
Massnahmen implizit ein durch die Abstufung
des tolerierbaren Risikos nach Objektkategorien.
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Abb. 2

Schutzzielmatrix Natur-
gefahren (Richtlinien
zum Schutz vor Natur-
gefahren. KANTON GLARUS,
2001).

Kanton Glarus

Intensitdten:  0: Intensitat Null

2: Mittlere Intensitat

Schutzziele gemass Art. 13 Abs. 3

1: Schwache Intensitat

3: Starke Intensitét

Richtlinien zum Schutz vor Naturgefahren: Anhang (genehmigt vom Regierungsrat am 27. Marz 2001)

ST

e

Schutz bis schwache Intensitaten

Schutz bis mittlere Intensitaten

Keinerlei Schutz

Objektkategorie Zuldssige Gefahrdung |
Nr. Sachwerte Infrastrukturanlagen Naturwerte __ Wiederkehrperiode
1-30 |30-100| 100-300
(haufig) | (selten) | (sehr selten)
Standortsgebundene  Bauten, | Skitouren-, Bergtourenrouten (ge-
1 exkl. Sonderobjekte | méss Karten SAC u.a.) Crdand, Na\_t‘tf!andschaﬁen 3 . 3 3
Wanderwege und Loipen von kant.
24 Bedeutung, Flurweg, Leitungen von | Alpweiden ) 3 3
kommunaler Bedeutung
i ; ; Verkehrswege von kommunaler Be- | Wald mit Schutzfunktion (Waldbau
2.2 g‘:: ewg::;:;&:s::sz (:;3 mi- deutung, Leitungen von kantonaler | B und C), landwirtschaftlich ge- 2 2 3
: " Bedeutung nutztes Land
Verkehrswege von kantonaler od. gr.
zeitweise oder dauernd be- Kommunaler Bedeutung, Leitungen
2.3 | wohnte Einzelgeb&ude und Wei- | von nationaler Bedeutung, Berg- 1 1 2
ler, Stalle bahnen, Zonen fir Skiabfahrts- und
Ubungsgelande
Verkehrswege von nationaler oder
31 grosser kantonaler Bedeutung, Ski-
und Sessellifte
3.2 | Geschlossene Siedlungen, Ge-
werbe und Industrie, Bau-zonen,
Campingplatze, Freizeit- und
Sportanlagen sowie andere Stationen diverser Beférderungsmittel
grosse Menschenansamm-
lungen mit geringem Schutz
gegen Gefahreneinwirkung
Sonderrisiken bez. Besonderer | Sonderrisiken bez. Besonderer
3.3 | Schadenanfalligkeit oder Se- Schadenanfalligkeit oder Sekundar- | Quellenareal Festlegung fallweise
kundarschaden schaden

Abb. 2



Abb. 3

F/N-Diagramm der
schweizerischen Stérfall-
verordnung (BUWAL

1991).

Seit einigen Jahren wird versucht, die fiir techni-
sche Risiken gebriuchlichen quantitativen Schutz-
zielumschreibungen auch fir das Management
von Naturrisiken zu tbernehmen. Neuere Dar-
stellungen geben daher Grenzwerte fiir tolerier-
bare individuelle Risiken an und umschreiben
tolerierbare kollektive Risiken durch Angaben zu
Grenzkosten risikovermindernder Massnahmen
(PLANAT 2004). Sowohl Grenzwerte als auch

Grenzkosten sind abgestuft nach der Freiwilligkeit
oder Selbstbestimmung beim Eingehen des Risi- -
kos (sog. Risiko-Kategorien).

Schutzziele im schweizerischen Recht

Obwohl fur das Management von Naturrisiken
von zentraler Bedeutung, sind Schutzziele weder
in der Verfassung noch in Gesetzen oder Verord-
nungen des Bundes oder der Kantone enthalten.
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Schutzzielrelevant sind héchstens Artikel 19 des
Schweizerischen Waldgesetzes (WaG, SR 921.0)
und Artikel 1 des Schweizerischen Wasserbauge-
setzes (WBG, SR 721.100), welche die staatlichen
Pflichten und Massnahmen auf den Schutz von
Menschen und erheblichen Sachwerten begren-
zen. Erst auf der Regelungsstufe von Ausfiih-
rungsbestimmungen, Richtlinien, Empfehlungen
und Weisungen des Bundes und der Kantone lie-
gen detaillierte Aussagen zu Schutzzielen vor.

Die Rechtsprechung und die Rechtslehre anerken-
nen eine (staatliche) Schutzpflicht, die sich aus der
Rechtsordnung und einer Schutzpflicht der Grund-
rechte wie Leben, persdnliche Freiheit oder kérper-
liche und geistige Unversehrtheit (Schweizerische
Bundesverfassung Artikel 7 bis 36, BV, SR 101)
ergibt. Gleichzeitig ist es in der Rechtssprechung
und in der Rechtslehre unbestritten, dass diese
Schutzpflicht begrenzt ist (EGu 2002). Dies ergibt
sich allein schon aus den faktisch begrenzten Mit-
teln des Staates (BGE2 126 Il 300 E. 5b). Es besteht
somit eine Eigenverantwortung des Betroffenen.
Schutzziele sind zudem von der jeweiligen Situa-
tion abhangig: In Fillen konkret erkennbarer und
dringlicher Gefihrdung bestehen héhere Sicher-
heitsanforderungen als bei abstrakten Gefahrenla-
gen ohne unmittelbar drohendes Ereignis.

Im (Umwelt-)Recht bedeutend ist das sog. Drei-
stufenkonzept «Untolerierbarer Bereich — ALARA-
Bereich — tolerierbarer Bereich» (SEILER 1997). Das
Dreistufenkonzept ist im Handbuch zur Storfall-

2 Bundesgerichtsentscheid

verordnung (BUWAL 1991) in den F/N-Diagram-
men mit Akzeptanzlinien, ebenso wie in zahlrei-
chen internationalen Schutzzieldarstellungen um-
gesetzt (siehe Abb. 3).

Der in der Schweiz noch wenig verbreitete Ansatz
des risikobasierten Rechts hat das Dreistufenkon-
zept in abgewandelter Form tbernommen. Vom
traditionellen Sicherheitsrecht mit seinen oft de-
taillierten Handlungsvorschriften zur Risikominde-
rung unterscheidet sich das risikobasierte Recht
dadurch, dass es sich auf die Vorgabe von Schutz-
zielen beschrankt und die Wahl der Massnahmen
zur Erreichung der Schutzziele den Rechtsunter-
worfenen tberlasst (SEILER 2000).
Ein verbreiteter Vorschlag derartiger Schutzzielvor-
gaben umfasst zwei Regeln (SEILER 2000; FLUELER
& SEILER 2003):
— Regel 1:
Begrenzung des maximalen individuellen Risi-
kos (Grenzwert fiir das maximal akzeptierbare
Todesfallrisiko);
— Regel 2:
(zusatzliche) Begrenzung des Kollektivrisikos
(z.B. durch ein Grenzkostenkriterium).

Schutzziele als Frage
der Gerechtigkeit

Gerechtigkeitstheoretische Grundlagen

Schutzziele sollen das gesamte Risiko der Gesell-
schaft auf ein tolerierbares Mass reduzieren und
gleichzeitig vermeiden, dass das Restrisiko fiir ein
einzelnes Individuum untolerierbar wird. Die Tole-



rierbarkeit von Risiken ist somit einerseits eine

Frage der Héhe des Risikos und anderseits eine

Frage der Risikoverteilung in der Gesellschaft

(SEILER 1996; FLUELER & SEILER 2003). Wie Risiken

in einer Gesellschaft verteilt werden, ist eine Frage

der Gerechtigkeit. Was heisst «gerechte Risikover-
teilung»?

Nach einer neueren Darstellung lassen sich unter

den Gerechtigkeits-Theorien drei Grundrichtun-

gen beschreiben (Konow 2003):

— Gerechtigkeit nach dem Prinzip von Gleichheit
und Bedarf (equality and need), welche Giiter
auf alle Mitglieder der Gesellschaft gleich ver-
teilen méchte und damit vor allem auf das Wohl
der schlechtestgestellten Mitglieder einer Ge-
sellschaft ausgerichtet ist;

— Gerechtigkeit nach dem Prinzip von Nutzen und
Effizienz (utilitarian and welfare economics),
welche bei der Guterverteilung das Ergebnis
und die Folgen ins Zentrum riickt und die Maxi-
mierung des Gesamtnutzens zum Ziel hat;

— Gerechtigkeit nach dem Prinzip von Gleichmadis-
sigkeit, Verdienst und Zurechenbarkeit (equity,
desert and attribution), welche die Gutervertei-
lung vom Beitrag und der persénlichen Verant-
wortung des Einzelnen abhangig macht.

Als Teil der dritten Grundrichtung oder als eigen-
standige Ausrichtung gilt die Theorie, die auf dem
Prinzip des Kontextes beruht. Nach diesem Prin-
zip hingt das Verstindnis von Gerechtigkeit ab
von der jeweiligen Situation der Risikobetroffenen
(Vorgeschichte, Beteiligte, involvierte Giiter, Ge-
wohnheiten, Prozeduren). Ein hiufig genannter

Aspekt der Kontexttheorien ist die in der Gesell-
schaft verbreitete Orientierung an einem Refe-
renzpunkt. Referenzpunkte sind Werte, an die
sich die Beteiligten angepasst haben oder auf die
sie sich mit Vereinbarungen oder gegenseitigem
Einverstindnis geeinigt haben. Verdnderungen
(Verluste oder Gewinne sowie Risiken oder Chan-
cen) werden von diesem Referenzpunkt aus beur-
teilt (KAHNEMANN & TVERSKY 1979; PLATTNER 2005).
Negative Abweichungen vom Referenzpunkt (Ver-
luste) werden dabei stiarker gewichtet als positive
(Gewinne). Dieser Unterschied wird als Verlusta-
version bezeichnet.

Die verschiedenen Theorien werden oft gleichzei-
tig und vermischt angewendet. Der Gleichmissig-
keitstheorie kommt dabei fiihrende jedoch nicht
alleinbestimmende Bedeutung zu. Guterzuteilun-
gen und damit sinngemass auch die Verteilung
von Risiken werden als besonders gerecht emp-
funden, wenn sie in direktem Zusammenhang mit
Faktoren stehen, die beeinflussbar sind. Beein-
flussbar sind persénliche Beitrdge und Entschei-
dungen (effort, choice), nicht beeinflussbar sind
Herkunft (birth), Pech (brute luck) und risiko-irrele-
vante Entscheidungen (choices that do not affect
productivity) (KoNow 2003).

Die erwahnten Theorien sind in erster Linie auf
gerechte Behandlung von Einzelpersonen in der
Gesellschaft (Personalitit) ausgerichtet. Diese
Sichtweise blendet den wesentlichen Aspekt der
Umweltethik aus, namlich die Vernetzung der Ein-
zelperson mit der Gesellschaft und der Umwelt

219



220

Schutzziele im Umgang mit Naturrisiken
Wandeln auf dem Pfad der Gerechtigkeit...

Genauigkeit der Aussage  ——————

Abb. 4
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(Retinitat) (RSU 1994). Nach géangiger Praxis und
Rechtsordnung ist diesem Aspekt im Manage-
ment von Naturrisiken ebenfalls zentrale Bedeu-
tung zuzumessen.

Prinzipien fiir die Festlegung

von Schutzzielen

Aus den dargelegten Theorien lassen sich fiinf

Prinzipien fiir die Festlegung von Schutzzielen ab-

leiten, welche das Handeln im Management von

Naturrisiken lenken kénnen:

— Bedarf: Schutzziele sollen von der Art und Bedeu-
tung verletzbarer Werte — im Recht als Rechts-
giter bezeichnet — namentlich Leib, Leben und
Gesundheit, Vermégen, Einrichtungen des 6f-
fentlichen Lebens, Lebensqualitdit und Umwelt
abhingen;

— Einfluss: Schutzziele sollen dem Mass der Selbst-
bestimmung (Freiwilligkeit) und dem Nutzen
eines Risikos fur die risikobetroffene Person
Rechnung tragen;

— Kontext: Schutzziele sollen Aspekte der Stand-
ortgebundenheit und der Verlustaversion be-
ricksichtigen;

— Effizienz: Schutzziele sollen von der Effizienz
risikomindernder Massnahmen abhidngen;

— Vernetzung: Schutzziele sollen von der Um-
welt- und Sozialvertraglichkeit risikomindernder
Massnahmen mitgeprigt sein.

Operabilitat von Schutzzielen

Anforderungen an die operationelle Eignung
Schutzziele bezwecken — wie bereits dargelegt —
eine wirtschaftlich optimale Reduktion von Risi-
ken und gleichzeitig eine méglichst gerechte
Verteilung der Restrisiken auf die Mitglieder der
Gesellschaft. Die operationelle Eignung von
Schutzzielen beschrankt sich daher nicht auf Eig-
nung fur einzelne Risikosituationen, sondern
misst sich auch am Anspruch der Einsetzbarkeit



fir das regionale Risikomanagement. Grundvor-
aussetzungen hiefiir sind die Beriicksichtigung
aller relevanten Risiken, die Beachtung aller mas-
sgeblichen Gerechtigkeitsprinzipien, die Mess-
barkeit und Vergleichbarkeit der tolerierbaren
Risiken sowie die Anbindung der Schutzziele an
grossraumig vorhandene oder einfach zu beschaf-
fende Informationen.

Liicken bei den Informationsgrundlagen
Grossraumig liegen Informationen zur Raumnut-
zung weitgehend vor (Zonenpline, Schadenpoten-
zialkarten). In vielen Gebieten sind heute zudem
Angaben zur Gefihrdungslage vorhanden (Gefah-
renkarten).

Bezliglich Messbarkeit und Vergleichbarkeit der
tolerierbaren Risiken bestehen jedoch bedeutende
Licken: Gefahren sind hinsichtlich Intensitéat und
Eintretenswahrscheinlichkeit oft ungentigend er-
kannt und erkennbar. Ebenso sind die durch
Gefahrenprozesse bewirkten Effekte (z.B. spezifi-
sches Schadenausmass) ungeniigend erforscht
und quantifiziert. Das Vorliegen und die Relevanz
eines Schadens und damit die Bestimmbarkeit
eines Risikos sind einzelfallbezogen (subjektiv)
und lassen sich grundsitzlich nicht verallgemei-
nern (BERG 1994). Was den einen zum Schaden
gereicht, kann anderen einen Nutzen bringen. Die
Messbarkeit eines Schadens als Voraussetzung
fur die Berechenbarkeit eines Risikos ist in vielen
Fillen nicht gegeben, vor allem, wenn gesell-
schaftliche Institutionen, 8kologische Werte oder
die Lebensqualitidt betroffen sind.

Schliesslich fehlen allgemeine Angaben zur Wirk-
samkeit von Risikoverminderungsmassnahmen.
Dieser Aspekt erfordert somit — soweit tiberhaupt
beurteilbar — umfangreiche Abklirungen im Ein-
zelfall.

Operationelle Eignung bekannter
Schutzzieldarstellungen

Von Interesse ist die Frage, wie weit die heute im
Management von Naturrisiken bekannten Schutz-
ziele sich angesichts der erwdhnten Anforderun-
gen an das regionale Risikomanagement eignen
(vgl. Abb. 4).

Die meisten Schutzzieldarstellungen, namentlich
die Angaben zu Grenzwerten und Grenzkosten
fokussieren auf die am besten messbaren verletz-
baren Werte (menschliches Leben und Vermégen).
Sie bilden daher nur einen Teil des tolerierbaren
Risikos ab. Grenzwertangaben zum tolerierbaren
Risiko blenden den Aspekt der Effizienz risikover-
mindernder Massnahmen aus.

Diesem Mangel unterliegen auch weitgehend die
im Management von Naturrisiken verbreitet an-
gewendeten Schutzzielmatrices. Auf Grenzkos-
ten basierende Schutzziele fokussieren demgegen-
uber auf effizienzorientiertes Risikomanagement.
Deren Anwendung setzt Wissen nicht nur iber
die Risiken, sondern auch Gber die (6rtlichen)
Optionen der Risikoverminderung voraus. Diese
Kenntnisse fehlen weitgehend, womit mit dem
heutigen Wissensstand grenzkostenbasierte
Schutzziele auf regionaler Ebene kaum einsetz-
bar sind.
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Gerechtigkeitsorientierte und
operationelle Schutzziele

Grundziige

Basierend auf diesen Erkenntnissen schlagen wir

gerechtigkeitsorientierte und operationelle Schutz-

ziele nach folgenden Grundsatzen vor:

— Anwendung des Zwei-Regel-Ansatzes gemadss
risikobasiertem Recht, d.h. Begrenzung des
maximalen individuellen Risikos und (zusitz-
liche) Begrenzung des Kollektivrisikos (vgl.
obige Ausfiihrungen zu Schutzzielen im schwei-
zerischen Recht);

— Aufbau auf grossflichig vorhandenen Informa-
tionen, namentlich Schadenpotenzialkarten und
Gefahrenkarten;

— Bestmogliche Messbarkeit/Nachvollziehbarkeit;

— Anwendung aller Schutzziel-Prinzipien zur Be-
grenzung des Kollektivrisikos;

— Partizipative Schutzzielfestlegung.

Der Vorschlag wurde im Rahmen einer Disserta-

tion vertieft und an Fallbeispielen getestet (HEss

2008).

Schritt 1: Eliminierung untolerierbarer
individueller Risiken

Dem oben erwihnten Zwei-Regel-Ansatz folgend
sind in Schritt 1 untolerierbare individuelle Risi-
ken zu eliminieren. Zur Beschreibung individuel-
ler Risiken eignen sich Grenzwerte. Der heutige
Wissensstand erlaubt es nur, zu den verletzbaren
Werten «Menschenleben» und «Vermégen» quan-
titative Angaben zu machen. Der Vorschlag be-
schriankt sich somit auf die Schadenindikatoren
Todesfille und Geldwerte.

Die maximal tolerierbaren Risiken sind nach Kate-
gorien abgestuft (vgl. Tab. 1). Die Zuordnung zu
den Risikokategorien erfolgt durch eine Bewer-
tung der Objektarten der Schadenpotenzialkarte.
Bewertet werden verschiedene Kriterien zu den
Schutzzielprinzipien Bedarf (Art der betroffenen
Rechtsgiiter, Bedeutung der betroffenen mensch-
lichen Bediirfnisse), Einfluss (Fremdbestimmung,
Drittnutzen) und Kontext (Standortgebundenheit,
Bestandsschutz, Verlustaversion). Die Kriterien
werden jeweils mit einem Index von 1—10 bewer-
tet. Die Summe der Bewertungen wird auf eine

Tab. 1: Schutzziele zur Begrenzung des maximalen individuellen Risikos

Risikokategorie

Objekt-Index
(Bedarf, Einfluss und Kontext)

Schutzziele

Maximal tolerierbares
individuelles Todesfallrisiko

Maximal tolerierbares
Sachrisiko in Franken

pro Jahr pro Jahr (fiir Kt. OW, CH)
1 1-333 072 Fr. 30'000.—
2 333-666 103 Fr. 25'000.—
3 > 666 104 Fr. 20'000.—




Spannweite von 1 bis 1000 skaliert (geringster
Wert entspricht 1, héchster Wert entspricht 1000).
Mit dieser Spannweite wird die empirische Abstu-
fung des «Freiwilligkeitsfaktors» von 1:1000 nach-
gebildet (SCHNEIDER 1996).

Als Grenzwerte formulierte Schutzziele sind anzu-
streben, ungeachtet des Aufwandes, der zur Ziel-
erreichung erforderlich ist. Diese Schutzziele
klammern somit den Aspekt der Effizienz aus.
Um Effizienz in der Risikoverminderung trotzdem
zu wahren, wurden die Grenzwerte fiir das maxi-
mal tolerierbare individuelle Risiko im Vergleich
zu dhnlichen Angaben in der Literatur hoch ange-
setzt (vgl. Tab. 1). Allgemein darf namlich ange-
nommen werden, dass Risikoverminderung vor
allem im Bereich hoher Risiken besonders effi-
zient ist.

In der Risikokategorie 3 soll das tolerierbare indi-
viduelle Todesfallrisiko nicht héher als 10-4/Jahr
liegen. Die Risiken dieser Kategorie stehen in Ver-
bindung mit der Sicherung kérperlicher Grundbe-
diirfnisse und weisen minimale Beeinflussbarkeit
sowie hohe Standortgebundenheit auf. Der Wert
von 10-4/)ahr entspricht dem Todesfallrisiko aus
der Summe aller Ursachen fir die Altersklasse mit
der geringsten Sterblichkeitsrate, namlich jene
der 10—14-)éhrigen. (FLUELER & SEILER 2003). Die-
ser Wert gilt geméss zahlreichen Literaturangaben
auch fur maximal zuldssige individuelle Todesfall-
risiken am Arbeitsplatz (BIENZ 2000).

Fiir Risikosituationen ohne Bezug zur Sicherung
kérperlicher Grundbedurfnisse, mit hoher Beein-

flussbarkeit und geringer Standortgebundenheit
(Kategorie 1) wird das maximal tolerierbare indivi-
duelle Todesfallrisiko bei 102 angesetzt. Dieser
Wert entspricht verbreiteten Angaben in der Lite-
ratur fiir vollkommen freiwillige Risiken (u.v.a.
MEerz et al. 1995) und etwa dem mittleren indivi-
duellen Todesfallrisiko aus der Summe aller Ursa-
chen fur alle Altersklassen (mittlere natirliche
Sterbewahrscheinlichkeit).

Bei den Sachrisiken sind Risikokosten (Schiden
und Elementarversicherungspramien) zu vermei-
den, welche das durchschnittliche Volkseinkom-
men pro Person unter das Einkommen reduzie-
ren, das einem Existenzminimum entspricht. Es
wird dabei von mittleren Verhiltnissen ausgegan-
gen. Individuelle wirtschaftliche Verhiltnisse blei-
ben aus Griinden der Datenverfligbarkeit, aber
auch aus prinzipiellen Griinden eines objektivie-
renden und rechtsgleichen Risikomanagements
unberiicksichtigt. Die Anwendbarkeit dieses An-
satzes beschrinkt sich auf Privathaushalte, na-
mentlich Wohngebidude und Landwirtschaftsbe-
triebe, da fiir andere Arten von Schadenobjekten,
z.B. Industriebetriebe, keine allgemeingiiltigen
Angaben zu Existenzminima bekannt oder eruier-
bar sind. Den berticksichtigten Objektkategorien
kommt somit eine Indikator-Funktion zu. Die in
Tab. 1 dargestellten Werte wurden aufgrund von
Angaben zum primiren Einkommen pro Kopf der
Bevolkerung (Zahlen 2004 aus BUNDESAMT FUR
StatisTIK BFS [2007] fiir Kanton OW) und den Ein-
kommensverhiltnissen im Fall des Existenzmini-
mums (SKOS 2005) abgeschatzt. Der Wert fur
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Risikokategorie 1 ist so angesetzt, dass das abso-
lute Existenzminimum, welches dem verfassungs-
missigen Recht auf Hilfe in Notlagen (Art. 12 BY,
SR 101) entspricht (SKOS 2005), nicht unter-
schritten wird.

Aus dem Vergleich zwischen den errechneten in-
dividuellen Risiken und den erwdhnten Grenzwer-
ten ergeben sich die Schutzdefizite, welche
schliesslich den Handlungsbedarf in Schritt 1 auf-
zeigen. Zur Risikoverminderung sind Massnah-
men mit moglichst optimaler Effizienz sowie Um-
welt- und Sozialvertriaglichkeit einzusetzen. Zur
Unterstiutzung der Massnahmenwahl wurden die
verbreitetsten Risikoverminderungsmassnahmen
nach Kriterien der Schutzzielprinzipien Effizienz
und Vernetzung bewertet (Massnahmen-Index).

Schritt 2: Begrenzung kollektiver Risiken

In Schritt 2 wird in einer semiquantitativen Proze-
dur eine Prioritditenliste erstellt, welche unter Be-
racksichtigung aller Schutzzielprinzipien eine

moglichst optimale Reihenfolge der Risikostellen
aufzeigt, an denen Massnahmen zur Risikover-
minderung ergriffen werden sollen.

Die bereits in Schritt 1 erfolgte Bewertung der
Risikoobjekte nach Kriterien zu den Schutzziel-
prinzipien Bedarf, Einfluss und Kontext (Objekt-
Index) wird mit einem Gefdhrdungs-Faktor zu
einem gefahrdungsbereinigten Objekt-Index auf-
gerechnet (vgl. Abb. 5). Der Gefihrdungsfaktor
stellt die Abstufung der Risiken dar, die sich bei
unterschiedlichen Gefahrenstufen und Gefahren-
prozessen ergeben.

Aufgrund schadenobjekt- und gefahrenspezifi-
scher Merkmale wird pro Gefahrenquelle (z.B. pro
Lawinenzug oder Wildbach) eine méglichst ge-
eignete (optimale) Massnahme ermittelt (vgl.
Abb. 5).

Der gefahrenspezifische Objekt-Index wird mit
dem ebenfalls schon in Schritt 1 erwidhnten Mass-
nahmen-Index aufgerechnet und kann pro Gefah-



renquelle oder pro definierte Flicheneinheit zu
einem Priorititsindex aufgerechnet werden. An-
hand des Prioritatsindexes kann nun eine Rang-
liste der Risikogebiete erstellt werden, in denen
Massnahmen zu treffen sind. Der Umfang der
Risikoverminderungsmassnahmen in den einzel-
nen Risikogebieten kann anschliessend anhand
detaillierterer Abklarungen, z.B. auch Grenzkos-
tenbetrachtungen ermittelt werden.

Partizipative Projektplanung

Wie oben dargelegt, tragt der Umstand, dass
Betroffene auf Entscheide oder eine gemeinsame
Festlegung von Werten Einfluss nehmen kénnen,
wesentlich dazu bei, ob und inwieweit eine Vertei-
lung von Gutern oder Risiken als fair empfunden
wird. Die Bedeutung eines expliziten und syste-
matischen Einbezugs der Betroffenen in die Pla-
nung von Projekten wird zunehmend erkannt. In
den letzten Jahren wurden interessante methodi-
sche Ansitze wie LearnRisk/Riskplan (GREMINGER
et al. 2005) oder ein Handbuch fiir partizipative
Planung von Wasserbauprojekten (HOSTMANN et
al. 2005) entwickelt. Neuere Bestimmungen zur
offentlichen Férderung von Schutzbauten unter-
stiitzen ausdrlicklich eine partizipative Projekt-
planung (BAFU, 2007). Der oben beschriebene
Vorschlag eignet sich gut fir einen partizipativen
Planungsprozess. Beispielsweise kann die Bewer-
tung der Kriterien zu den einzelnen Schutzziel-
prinzipien oder insbesondere die Gewichtung der
einzelnen Schutzzielprinzipien fir die Entscheid-
findung unter Mitwirkung der Beteiligten erfol-
gen. Ebenso kénnen die Beteiligten partizipativ

entscheiden, bis zu welcher Prioritit noch Mass-
nahmen ergriffen werden sollen. Das Gedanken-
modell erlaubt es, die Diskussion unter den
Betroffenen und Projektbeteiligten transparenter
zu gestalten und systematisch zu strukturieren.

Schlussfolgerung

Die aus gerechtigkeitstheoretischen Grundlagen
abgeleiteten Schutzziele versprechen einen Bei-
trag zur Verbesserung des regionalen Risikoma-
nagements. Die Schutzziele werden im Vergleich
zu den bisherigen pragmatischen Schutzzielvor-
gaben auf eine breitere und wissenschaftlichere
Basis gestellt. Die schon friither praktizierte Zu-
ordnung von Risikosituationen zu Kategorien
(«Freiwilligkeitsklassen») erfolgt nachvollziehba-
rer aufgrund festgelegter Kriterien und Prinzipien.
Ein auf finf Schutzzielprinzipien abgestiitzter
Vorschlag erlaubt eine regionale Priorisierung von
Projekten, welcher nicht nur die Sicherheitsdefizi-
te, sondern auch die Effizienz sowie die Umwelt-
und Sozialvertriglichkeit von Risikoverminde-
rungsmassnahmen beriicksichtigt. Ausserdem
kann der Einbezug der Betroffenen mit dem
Ansatz besser strukturiert erfolgen. Weitere For-
schungsarbeiten i) zur Quantifizierung von Effek-
ten der Einwirkung von Gefahrenprozessen, ii)
zur Erfassung und Quantifizierung von Schaden
in den Bereichen Umwelt und Gesellschaft sowie
iii) zur Wirksamkeit sowie Sozial- und Umweltver-
traglichkeit von Risikoverminderungsmassnah-
men sind erforderlich, um den Ansatz und das
Management von Naturrisiken insgesamt substan-
ziell zu verbessern.
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