4. Bewerten und Gewichten: Evidenz als Entscheidungshilfe
in der Gesundheits- und Umweltpolitik

Christine HafSauer, Sarah Eblers und Jutta Roosen

Sind wir bereit aus Profitgriinden [...] Artensterben, Bodendegradierung und ni-
trithaltiges Trinkwasser zu akzeptierens!

Evidenz als Entscheidungshilfe ist ein zentrales Element fiir Regulierun-
gen und Interventionen in pluralen Gesellschaften. Offentliche Entschei-
dungen sind komplexe Vorginge, schlieflich gilt es nicht nur eine Viel-
zahl moglicher Folgen, sondern auch unterschiedliche Interessen zu be-
riicksichtigen. Insbesondere staatliche Eingriffe, die die Freiheit von Ein-
zelnen einschrinken, sind in demokratischen Gesellschaften zu begriin-
den. Dafiir haben sich Verfahren — von uns im Folgenden als Evidenzprak-
tiken verstanden — etabliert, mit denen die Auswirkungen von Entschei-
dungen in systematisierter Form mithilfe von Messgroffen und formalisier-
ter Kriterien antizipiert werden.? Insbesondere die Kosten-Nutzen-Analyse
konnte sich als zentrale Praxis okonomisierter Entscheidungsprozesse
durchsetzen, anhand derer die Folgen staatlicher Eingriffe bewertet und ge-
wichtet werden. Dieses Kapitel wird diese Bewertungs- und Gewichtungspro-
zesse als Element der evidenzbasierten Politik betrachten. Dazu werden wir
immer wieder auf zwei Fallstudien rekurrieren, die Regulierung von Pesti-
ziden sowie international gesteuerte Ansitze zur globalen Bekimpfung
von Malaria, um die Praktiken zu veranschaulichen.

Gerade in einer Zeit des wachsenden Einflusses sogenannter , postfakti-
scher” Geltungsbehauptungen, des Erstarkens der Populisten und der zu-
gehorigen Kommunikationsstrategien in den Medien verspricht der Bezug
auf Evidenz, also die Mobilisierung von gesellschaftlich anerkannten Da-

1 Volksbegehren Artenvielfalt: https://volksbegehren-artenvielfalt.de/ [Stand:
22.6.2019].

2 In der Europaischen Union sind zum Beispiel Standardindikatoren fiir evidenzba-
sierte Entscheidungen in den Bereichen nachhaltiges Wachstum, Sozialpolitik oder
Wahrung definiert. Auch die Millenium Development Goals der Vereinten Natio-
nen basieren auf einer Sammlung statistischer Indikatoren, anhand derer die evi-
denzbasierte Umsetzung von armutsbekdmpfenden und auf die Nachhaltigkeit be-
zogenen Maffnahmen analysiert werden konnen. Statistisches Bundesamt, ,,Indika-
toren fiir evidenzbasierte Politik 2019, Wiesbaden.
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ten und Fakten, auf eine gemeinsame Entscheidungsbasis zuriickzukehren.
Durch Evidenz lassen sich folglich Entscheidungen zu kontroversen The-
men rechtfertigen und Entscheidungsprozesse rationalisieren.? Von evi-
denzbasierter Politik wird erwartet, dass sie Ideologien und Machtasymme-
trien in der Entscheidungsfindung neutralisiert.* Gleichzeitig verspricht
die wissensbasierte Legitimation politischer Mafnahmen eine Erhéhung
der Wirksamkeit dieser Maffnahmen sowie eine bessere Ressourcennut-
zung und eine geringere Fehleranfilligkeit.’

Ein zentrales und kritisches Element der evidenzbasierten Entscheidung
ist die Abwagung zwischen verschiedenen Auswirkungen und Interessen.
So betreffen politische Entscheidungen nicht nur einen Aspekt in der Le-
bensumwelt der Menschen, sondern ganz unterschiedliche Bereiche. Die
Zulassung eines Pestizids wirkt sich nicht nur auf die Gesundheit von An-
wendern und Konsumenten aus, sondern auch auf die Biodiversitit, Wirt-
schaft und Verteilung von Vermdgen und Umweltresourcen. Dabei sind
diese Auswirkungen fiir verschiedene Akteure ungleich relevant, wie sich
auch in Debatten um Pestizidzulassungen zeigt: Wenn beispielsweise der
Einsatz eines Pestizids mit dem Verschwinden bestimmter Arten, aber
auch mit der Steigerung der landwirtschaftlichen Produktivitit einher-
geht, ist davon auszugehen, dass seine Zulassung von Naturschutzgruppen
und Landwirten unterschiedlich beurteilt wird. Um evidenzbasiert demo-
kratische Entscheidungen treffen zu konnen, sind solche Auswirkungen
daher nicht nur zu messen oder zu ermessen,® sondern sie sind auch zu
bewerten und zu gewichten, insbesondere da an diese Entscheidungen oft
auch die Verteilung von Ressourcen gekniipft ist. Damit werden Bewertung

3 Andrea Saltelli u. Mario Giampietro, What Is Wrong with Evidence Based Policy,
and How Can It Be Improved?, in: Futures 91, 2017, S. 62-71; Mark J. Dobrow,
Vivek Goel u. Ross E.G. Upshur, Evidence-Based Health Policy. Context and Utili-
sation, in: Social Science and Medicine 58, H. 1, 2004, S. 207-217.

4 Kari Lancaster, Kathryn Leigh Seear, Carla Treloar u. Alison Ritter, The Productive
Techniques and Constitutive Effects of “Evidence-Based Policy” and “Consumer
Participation” Discourses in Health Policy Processes, in: Social Science and
Medicine 176, 2017, S. 60-68.

5 Evidence-Based Policymaking Collaborative, Principles of Evidence-Based Policy-
making, 2019: https://www.evidencecollaborative.org/; European Commission,
EACEA u. Eurydice, Support Mechanisms for Evidence-Based Policy-Making in
Education, Luxemburg 2017; Michael G. Marmot, Evidence Based Policy or Policy
Based Evidence?, in: British Medical Journal 328, April 2004, S. 906-907.

6 Eine ausfihrlichere Abhandlung dieser Praktiken ist im Kapitel Messen und Ermes-
sen dieses Buches zu finden.
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und Gewichtung zur Basis fiir den Austausch von Argumenten und zu
wichtigen Bestandteilen im Modus der Konfliktbewiltigung.

Im Folgenden werden die Evidenzpraktiken Bewerten und Gewichten,
die der Findung und Begrindung von Entscheidungen dienen, kritisch
diskutiert. Dabei wendet sich das Kapitel im zweiten Abschnitt der Be-
schreibung der 6konomischen Praktik der Monetarisierung von Effekten
(Bewertung) sowie deren Abwagung (Gewichtung) im Rahmen der Kosten-
Nutzen-Analyse zu. Dabei wird ausgeftihrt, wie in der Kosten-Nutzen-Ana-
lyse zum Beispiel gesundheitliche Auswirkungen in monetire Werte tiber-
fihrt und gegen wirtschaftliche Ertragsverluste gewichtet werden konnen,
wodurch eine neue Form von (6konomischer) Evidenz entsteht.

Im dritten Abschnitt betrachtet das Kapitel die Etablierung der Kosten-
Nutzen-Analyse als formalisierte Form der Bewertung und Gewichtung in
Entscheidungsprozessen. Die Kosten-Nutzen-Analyse trug mafSgeblich da-
zu bei, dass sich die Praktiken von Bewertung und Gewichtung langsam
vom nicht kodifizierten ,, Ausdiskutieren mit unklaren Verantwortlichkei-
ten zu einem idealerweise transparenten, nachvollziehbaren Evaluierungs-
und Entscheidungsprozess entwickelte. Diese Entwicklung geschah vor
dem Hintergrund gewachsener gesellschaftlicher Anspriiche an politische
Transparenz sowie der Globalisierung, die die Harmonisierung und Ver-
gleichbarkeit politischer Mainahmen erfordert.

Der vierte Abschnitt zeigt beispielhaft an der Roll-Back-Malaria-Initiative
(RBM), wie 6konomisierte Entscheidungsprozesse internationaler Organi-
sationen und insbesondere die Kosten-Nutzen-Analyse in einem Politik-
feld wirken, das entscheidend von konkreten, lokalen Bedingungen globa-
ler Armut gepragt ist. Im Mittelpunkt steht dabei die lokale Anwendung
internationaler Vorgaben und den Problemen kontextspezifischer Evidenz.
Auch wird die Ubertragung allgemeiner Parameter und Determinanten
auf die verarmten Regionen der Welt diskutiert.

Zuletzt sollen kritische Aspekte der Kosten-Nutzen-Analyse diskutiert
werden. Dies ermoglicht eine differenziertere Betrachtung der Evidenz-
praktiken Bewerten und Gewichten. Weiterhin werden die Evidenzprakti-
ken in einen groferen Zusammenhang gestellt und es wird die Frage auf-
geworfen, inwieweit durch diese Verfahren Transparenz geschaffen wird —
und nicht zuletzt, inwieweit damit Evidenz, verstanden als eine Qualitat
von Wissen, in Entscheidungsprozessen erzeugt und nutzbar gemacht wer-
den kann.
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Bewerten und Gewichten als Evidenzpraktiken zur Begriindung von
Entscheidungen

Bewertungen und Gewichtungen sind vor allem dann relevant (aber auch
umstritten), wenn Entscheidungen komplexe Effekte auf unterschiedliche
Akteure implizieren. Am im Folgenden diskutierten Fallbeispiel, der Zu-
lassung von Pestiziden, lassen sich gerade aufgrund der Komplexitit von
Effekten die Praktiken Bewerten und Gewichten besonders deutlich illustrie-
ren: Entscheidungen in der Pestizidregulierung konnen eine Vielzahl von
okologischen, 6konomischen und sozialen Konsequenzen aufweisen, die
in ihren einzelnen Dimensionen zu bewerten und zu gewichten sind. Ein
grofes Spektrum von Pestiziden dient in der Produktion von Nahrungs-
mitteln einerseits der Erhohung der Produktivitdt und Qualitét, sorgt fiir
die Vermeidung von Resistenzen und vermindert das Produktionsrisiko.
Andererseits verschmutzen Pestizide die Umwelt und bergen ein Gesund-
heitsrisiko fiir Anwender und Konsumenten.” Beide Evidenzpraktiken, Be-
werten und Gewichten, dienen der Darstellung und im Zweifel der Recht-
fertigung, warum bestimmte Entscheidungen, zum Beispiel die Zulassung
von Pestiziden, getroffen werden und beschreiben daher Modi des Begriin-
dens mit dem Ziel der Konfliktbewaltigung. Die Praktiken sind hierbei
nicht als Gegensatzpaar zu sehen, sondern erginzen sich: In der Zulassung
eines Pestizids muss einer Gewichtung der Evidenz zu den Wirkungen in
unterschiedlichen Dimensionen, wie zum Beispiel der 6kologischen oder
gesundheitlichen Folgen, immer eine Bewertung der einzelnen Folgen
vorangehen. Eine umfassende Beurteilung eines Pestizids ist meist nur
durch eine Gewichtung verschiedener Konsequenzen moglich.

Die Praktik des Bewertens nimmt eine Wertzuschreibung fir einen ein-
zelnen Effekt einer Entscheidung vor. Dies geschieht in Kosten-Nutzen-
Analysen durch Monetarisierung, also die Zuschreibung eines Geldwertes.
Dazu stehen unterschiedliche Methoden der 6konomischen Bewertung
zur Verfugung. Wihrend fiir Markegiiter wie Getreide Marktpreise fir die
Zuschreibung eines Wertes herangezogen werden kénnen, verlangen Um-
weltressourcen wie Boden oder Gesundheit nach anderen Bewertungsver-
fahren. Beispielsweise wird in der Bewertung von Leben und Gesundheit
der Wert eines statistischen Lebens (Value per Statistical Life, VSL) als Be-
wertungseinheit herangezogen. Somit geht es also nicht um die Gefahr-

7 Steven E. Sexton, Zhen Lei u. David Zilberman, The Economics of Pesticides and
Pest Control, in: International Review of Environmental and Resource Economics
1, H. 3, 2007, S. 271-326.
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dung eines identifizierten individuellen Lebens, sondern um die Verdnde-
rung des Krankheitsrisikos oder der Sterberate. Die damit einhergehenden
volkswirtschaftlichen Kosten koénnen einerseits durch den Humankapital-
ansatz, der gesundheitliche Folgen auf Basis des Wertes der Produktivitit
eines Individuums berechnet, oder die Messung der Zahlungsbereitschaft
fir Nichtmarkegiter® beziffert werden. Dass diese Berechnungen in der
Praxis keineswegs unumstritten sind, zeigt die spater folgende Analyse der
Bewertungsverfahren von statistischen Leben in der Ro/l-Back-Malaria-Ini-
tiative.

Bewertungen konnen also monetire Wertzuschreibungen wie Getreide-
preise, Produktivititsausfall durch gesundheitliche Folgen des Pestizidein-
satzes fir die Anwender oder aber auch die Zahlungsbereitschaft von Biir-
gern fiir die Vermeidung des Aussterbens einer Insektenart sein. Dabei zei-
gen Studien, dass auch monetare Bewertungen Uber- oder Unterschatzun-
gen aufweisen konnen. So unterschieden sich bei der Schatzung des Wer-
tes eines statistischen Lebens im Zusammenhang mit Pestizidregulierun-
gen die Hohe des angesetzten Wertes zwischen Anwender- (35 Millionen
US-Dollar) und Konsumentenleben (60.000 US-Dollar).? Auch die Zah-
lungsbereitschaft von Konsumenten fiir die Reduzierung von Pestizidrisi-
ken variiert stark abhingig vom Untersuchungsdesign und dem Ein- oder
Ausschliefen von bestimmten Risiken.!°

Bewerten verweist weiterhin auf eine qualitative und sogar normative
Dimension: Zunichst ist es fiir eine Regulierung notwendig zu bestim-
men, welche Effekte bei der Entscheidungsfindung berticksichtigt werden.
Pestizide konnen bestimmte Langzeitfolgen fiir Okosysteme, die menschli-
che Gesundheit und landwirtschaftliche Praxis haben. Eine normative
Form der Bewertung ist demnach, ob diese Faktoren in der Entscheidungs-
findung berticksichtigt oder ignoriert werden. Dies scheint fiir manche Ef-
fekte, wie beispielsweise eine nachgewiesene Haufung von Krebserkran-
kungen, selbstverstindlich, kann aber insbesondere bei unsicheren, indi-

8 Zahlungsbereitschaften werden auf Basis der Messung von Priferenzen erho-
ben. Chiara Maria Travisi, Peter Nijkamp u. Gabriella Vindigni, Pesticide Risk
Valuation in Empirical Economics. A Comparative Approach, in: Ecological Eco-
nomics 56, H. 4, 2006, S. 455-474.

9 Maureen L. Cropper, William N. Evans, Stephen J]. Berardi, Maria M. Ducla-
Soares u. Paul R. Portney, The Determinants of Pesticide Regulation. A Statistical
Analysis of EPA Decision Making, in: Journal of Political Economy 100, H. 1,
1992, 8.175-197.

10 Raymond J. G. M. Florax, Chiara M. Travisi u. Peter Nijkamp, A Meta-Analysis of
the Willingness to Pay for Reductions in Pesticide Risk Exposure, in: European
Review of Agricultural Economics 32, H. 4, 2005, S. 441-467.
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rekten oder weit in der Zukunft liegenden Folgen fiir Umwelt oder Ge-
sundheit eine kritische und keinesfalls einfache Entscheidung sein.

Eine weitere Form der Bewertung kann die Einstufung eines Faktors als
Ausschlusskriterium sein: Die Klassifizierung eines Pestizids als mutagen
bedeutet in der EU automatisch ein Verbot der Substanz, ohne Berticksich-
tigung weiterer Kosten oder Nutzen. Ein Gewichten unterschiedlicher Kon-
sequenzen wird also explizit ausgeschlossen.

Die Praktik des Gewichtens bezieht die Bewertung der einzelnen Effekte
mit ein und rickt die Abwigung zwischen einzelnen Konsequenzen von
Entscheidungen in einem komplexen System durch eine Quantifizierung
der zugeordneten Relevanzen starker in den Blick.!! Dies ist insbesondere
deshalb wichtig, da Trade-Offs in komplexen Entscheidungstindungen
wahrscheinlich sind. In diesen Entscheidungen ist die Erreichung verschie-
dener Ziele unvereinbar, das heiflt die Verbesserung eines Ziels ist nur mit
einer einhergehenden Einschrinkung anderer Ziele moglich. Dabei kon-
nen Trade-Offs unterschiedlich klassifiziert werden, je nachdem ob gegen-
laufige Risiken (selbe oder unterschiedliche) entstehen oder andere Bevol-
kerungsgruppen betroffenen sind (selbe oder unterschiedliche).!? So mis-
sen zum Beispiel bei der Zulassung von Pestiziden gesundheitliche, 6kono-
mische und umweltbezogene Auswirkungen einbezogen und gegeneinan-
der abgewogen werden. Die Zulassung eines neuen Pestizids kann Resis-
tenzbildungen von Schadorganismen vorbeugen oder sicherer in der An-
wendung sein, auf der anderen Seite aber bestimmte Nichtzielorganismen
schidigen.!3 Dabei stellt sich die Frage, welches Ziel wichtiger ist: Die Ver-
meidung der Resistenzbildung oder der Schutz von Nichtzielorganismen?

Insbesondere die Bestimmung von gesellschaftlich akzeptablen Wirkun-
gen oder Grenzwerten erfordert eine Auseinandersetzung mit den Effekten
der Malnahmen auf die konkret davon betroffenen Akteure.'* Diese Auf-
gabe ist herausfordernd, da Effekte transnational und generationsiibergrei-

11 Merriam-Webster, Definition of Evaluate, 2019: https://www.merriam-webster.co
m/dictionary/evaluate [Stand: 22.6.2019]; Merriam-Webster, Definition of
Weight, 2019: https://www.merriam-webster.com/dictionary/weight [Stand:
22.6.2019].

12 George M. Gray u. James K. Hammitt, Risk/Risk Trade-Offs in Pesticide Regu-
lation. An Exploratory Analysis of the Public Health Effects of a Ban on
Organophosphate and Carbamate Pesticides, in: Risk Analysis 20, H. 5, 2000,
S. 665-680.

13 Sexton/Lei/Zilberman (2007).

14 Jeremy D. Fraiberg u. Michael J. Trebilcock, Risk Regulation. Technocratic and
Democratic Tools for Regulatory Reform, in: McGill Law Journal 43, 1998,
S.835-888.
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fend sein konnen und hiufig moralische Fragestellungen aufwerfen. Pesti-
zide kdnnen sich in der Nahrungskette anreichern und tiber Landergren-
zen hinweg verbreiten. Thre Speicherung in Boden kann Jahrzehnte tiber-
dauern und dadurch auch das Wohlergehen zukiinftiger Generationen be-
einflussen. Die Bewertung der weitreichenden Effekte kann damit tiber die
Wirkung auf die gegenwirtige Gesellschaft hinausgehen.!S Damit sind in
diesen Fillen weder eine klassische, wissenschaftliche Risikobewertung
noch die Untersuchung gesellschaftlicher Akzeptanz als alleinige Instru-
mente geeignet, um komplexe Entscheidungen zu rechtfertigen. !¢ Die Kos-
ten-Nutzen-Analyse bietet ein Instrument, um diese Liicke zu schlieffen
und unterschiedlichste Folgen auf einer Argumentationsebene zu bewerten
und zu gewichten. Anhand der Kosten-Nutzen-Analyse in der Pestizidzulas-
sung soll im Folgenden aufgezeigt werden, wie sich die Evidenzpraktiken
der Bewertungen und Gewichtungen aus der 6konomischen Theorie ent-
wickelten, zunehmend formalisiert, implementiert und so zu einem festen
Bestandteil evidenzbasierter Politik wurden. Dies erleichtert eine kritische
Einordnung der Evidenz, die in Kosten-Nutzen-Analysen erzeugt wird.

Die Etablierung der Kosten-Nutzen-Analyse in komplexen
Entscheidungsprozessen

Bei der Bewertung evidenzierter Auswirkungen spielen 6konomische Kon-
zepte eine grofle Rolle. Seit der Entstehung in den 1930er Jahren in den
USA entwickelte sich die Kosten-Nutzen-Analyse als eine etablierte Form
der formalisierten Bewertung und Gewichtung der Auswirkungen von Regu-
lierungen und Maffnahmen, die seither als Evidenz fir Entscheidungsbe-
grindungen eingesetzt wird.'” In der Kosten-Nutzen-Analyse gelten gute
Entscheidungen als solche, bei denen der Nutzen fir die Gesellschaft ins-
gesamt grofer ist, als die Kosten es sind. Folglich werden etwa gesundheit-
liche, 6kologische und 6konomische Effekte der Zulassung eines Pestizids

15 Behnam Taebi, Bridging the Gap between Social Acceptance and Ethical Accept-
ability, in: Risk Analysis 37, H. 10, 2017, S. 1817-1827; Sexton/Lei/Zilberman
(2007).

16 Markus Wagner, Law Talk v. Science Talk. The Languages of Law and Scence in
WTO Proceedings, in: Fordham Intermational Law Journal 35, H. 1, 2016,
S. 151-200.

17 Zur Geschichte der Kosten-Nutzen-Analyse vgl. Theodore M. Porter, Trust in
Numbers. The Pursuit of Objectivity in Science and Public Life, Princeton 1997,
S.148-189.
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in Form von Kosten und Nutzen direkt gegentibergestellt, die vorher mo-
netar bewertet wurden.

Fir die groen Vorhaben in der New-Deal-Politik unter Roosevelt
rechtfertigte der US Corps of Army die Projekte durch eine auf einem In-
vestitionskalkiil basierende Kosten-Nutzen-Berechnung. Dass diesen Be-
rechnungen wohlfahrtsokonomische Bedeutung zugeschrieben werden
konnte, zeigten die Aufsitze von Kaldor und Hicks 1939.18 Das von ihnen
eingefithrte Kaldor-Hicks-Kriterium einer potentiellen Paretoverbesse-
rung' wurde in der Folge zentraler Bestandteil von Kosten-Nutzen-Analy-
sen. Es besagt, dass Verinderungen in der wirtschaftlichen Ordnung nicht
notwendigerweise tatsichlich alle betroffenen Parteien besserstellen miis-
sen, sondern dass es ausreicht, wenn eine solche Besserstellung von betrof-
fenen Personen durch Umverteilung potentiell moglich ist. Durch Kosten-
Nutzen-Analysen, die das Kaldor-Hicks-Kriterium anwenden, kénnen Ein-
griffe also auch dann gerechtfertigt werden, wenn die Gewinner die Verlie-
rer fur ihre Verluste potentiell kompensieren konnen. In diesem Fall kon-
nen Verluste — zumindest theoretisch — ausgeglichen werden. Das Prinzip
der potentiellen Paretoverbesserung erlaubt es also, die Praktiken des Be-
wertens und Gewichtens zur Gewinnung von Handlungsempfehlungen zu
verwenden, selbst wenn die entsprechenden Eingriffe auch negative Kon-
sequenzen haben. Allerdings missen die ,,Gewinne® die Verluste nur po-
tentiell kompensieren, was mit einer Ignoranz gegentber moglichen rea-
len Verteilungswirkungen einhergehen kann. Ubertragt man dieses theore-
tische Argument auf das Verbot von Pestiziden, kann also eine Reduzie-
rung des Gesundheitsrisikos fiir Verbraucher (Nutzen) eine Steigerung des
Ertragsverlustrisikos (Kosten) rechtfertigen: Obwohl das Verbot eine Grup-
pe schlechterstellt (Landwirte), bringt diese Entscheidung insgesamt einen
Netto-Nutzen.?°

Theoretisch basiert die Kosten-Nutzen-Analyse auf der neoklassizisti-
schen Annahme eines vollkommenen Markts, eine Annahme, die selbst in
den Wirtschaftswissenschaften hochst umstritten ist. Auch macht eine Kos-
ten-Nutzen-Analyse eine Monetarisierung von allen Kosten und Nutzen

18 John Richard Hicks, The Foundations of Welfare Economics, in: The Economic
Journal 49, H. 196, 1939, S. 696-712; Nicholas Kaldor, Welfare Propositions of
Economics and Interpersonal Comparisons of Utility, in: The Economic Journal
49, H. 195, 1939, S. 549-552.

19 Nach dem Pareto-Kriterium ist eine Maffnahme dann zu befiirworten, wenn die
Wohlfahrt mancher Gesellschaftsmitglieder verbessert wird, ohne dass jemand
schlechtergestellt wird.

20 Gray/Hammitt (2000); Cropper/Evans/Berardi/Ducla-Soares/Portney (1992).
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notwendig,?! welche eine Reihe methodischer und moralischer Fragen mit
sich bringt, vor allem in der Bewertung von Effekten etwa fir Umwelt
oder Menschenleben, denen im Markt kein Preis zugeschrieben wird.?? Es
ist also festzuhalten, dass die mit Kosten-Nutzen-Analysen erzeugte Evi-
denz tberaus fragil ist.23 So mag auch zu erklaren sein, warum sich die An-
wendung von Kosten-Nutzen-Analysen in der Umweltpolitik nicht als al-
leiniges Instrument durchsetzen konnte: In den USA sind Kosten-Nutzen-
Analysen zum Beispiel im ,,Clean Water Act“ verboten, in der Regulierung
von verschiedenen Pestiziden aber vorgeschrieben.?* Alternative Ansitze
in der Umwelt- und Gesundheitspolitik bieten zum Beispiel Risikoanaly-
sen oder die Bewertung von Risiko-Trade-Offs, in denen der Schritt der
Monetarisierung nicht notwendig ist.>> Akzeptable Grenzwerte werden in
diesen Verfahren nicht durch Netto-Nutzen berechnet, sondern durch na-
turwissenschaftlich determinierte Grenzwerte oder Bewertungen mit ande-
ren Indikatoren, wie den qualitatskorrigierten Lebensjahren fiir Gesund-
heitseffekte.?¢ In diesen Verfahren fehlt aber die Moglichkeit zum direkten
Vergleich, beispielsweise von Umwelteffekten und Anwenderschutz.

Bewerten und Gewichten und ihre Umsetzung im Rahmen der Kosten-
Nutzen-Analyse bedingen somit eine Vielzahl normativer Entscheidungen,
um eine Wertzuschreibungen zu ermdglichen. Diese Wertzuschreibung
hangt immer vom jeweiligen Kontext, z.B. von der Verteilung von Nutzen,
Kosten und Risiken in der Gesellschaft, ab. Idealerweise erfolgt die Wert-
zuschreibung im Kontext der Gesellschaft, fiir die Entscheidungen zu tref-
fen sind. Nur dann kann davon ausgegangen werden, dass die aus einer
Kosten-Nutzen-Analyse resultierenden Empfehlungen die Werturteile
eben dieser Gesellschaft widerspiegeln.

Okonomen betrachten die Kosten-Nutzen-Analyse trotz ihrer Limitie-
rungen dennoch als hilfreiches Instrument zur Rationalisierung von Regu-
lierungsentscheidungen, die auf die Beforderung der gemeinsamen Wohl-

21 Frank B. Cross (1989) zitiert in David M. Driesen, Distributing the Costs of Envi-
ronmental, Health, and Safety Protection. The Feasability Principle, Cost-Benefit
Analysis, and Regulatory Reform, in: Boston College Environmental Affairs Law
Review 31, H. 1, 2004.

22 Fraiberg/Trebilcock (1998).

23 Mit dieser Kritik setzen wir uns im spiteren Verlauf des Kapitels noch
ausfithrlicher auseinander.

24 Cropper/Evans/Berardi/Ducla-Soares/Portney (1992).

25 Genauere Erlauterungen zu naturwissenschaftlichen Verfahren in der Risikoana-
lyse sind im Kapitel Messen und Ermessen dieses Bandes zu finden.

26 Gray/Hammitt (2000).
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fahrt?” ausgerichtet sein sollen. Die Kosten-Nutzen-Analyse bietet generell
eine Moglichkeit zur Systematisierung und Disziplinierung von komple-
xen politischen Entscheidungen.?® Sie schafft weiterhin eine Basis und ge-
meinsame Wahrung fir den Austausch von Argumenten und die Abscha-
zung und Beurteilung zukinftig auftretender Auswirkungen.”” Kosten-
Nutzen-Kalkile werden inzwischen in unterschiedlichsten Kontexten und
Staaten diskutiert und angewendet, so seit Anfang der 2000er Jahre auch in
der Politik der EU. Beschleunigt wurde die Implementierung unter ande-
rem in den 1980er und 1990er Jahren, in denen nach verschiedenen Krisen
die Rolle von Wissenschaftlern und die Transparenz in Entscheidungen
hinterfragt und somit die Trennung von Wissenschaft und Entscheidung
forciert wurde.3® Dies hing auch zusammen mit den zunehmenden Dis-
kursen um Risiko, Unsicherheit und Nichtwissen. Weiterhin spielte bei
der Verbreitung der Kosten-Nutzen-Analyse auch die Globalisierung eine
Rolle, da ein freier Handel und universal anwendbare (Entwicklungs-) pro-
gramme eine vergleichbare Regulierungspraxis und damit auch Bewer-
tungsmethoden erforderlich macht.

Evidenz in der Roll-Back-Malaria-Initiative

Globale Gesundheits- und Entwicklungsprogramme entscheiden tber die
Verteilung von Ressourcen nach Kosten-Nutzen-Analysen, um Auswirkun-
gen verschiedener Programme und Investitionen zu vergleichen. Bewerten
und Gewichten sind somit zentrale Praktiken dieser komplexen Strate-
gieentscheidungen, worauf auch die Analysten selbst verweisen: ,Health
policymakers across the globe are facing difficult financing decisions hav-
ing to balance a large unmet and rising demand for health services, costly
new drugs and technologies, ambitious international guidelines, and

27 Kenneth J. Arrow, George C. Eads, Robert W. Hahn, Lester B. Lave, Roger G.
Noll, Paul R. Portney, Milson Russell, Richard Schmalensee, V. Kerry Smith, u.
Robert N. Stavins, Is There a Role for Benefit-Cost Analysis in Environmental,
Health, and Safety Regulation?, in: Science, New Series 272, H. 5259, 1996,
S.221-22.

28 Fraiberg/Trebilcock (1998).

29 Michael P. Lynch, In Praise of Reason, Cambridge, MA 2012, S. 31.

30 Beispiele sind der Streit um die Benzol-Grenzwerte in den USA in den 1980er Jah-
ren und der folgende Einzug der Risikoanalyse mit einer Trennung von Risikobe-
wertung und -management in der Regulierungspraxis.
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severely constrained health budgets.“3! Insbesondere bei Infektionskrank-
heiten wie Malaria oder HIV im Globalen Stden, die einerseits massive
wirtschaftliche Folgen haben und denen man andererseits oftmals in
einem vollig unterfinanzierten und strukturell zerriitteten Gesundheitssys-
tem begegnet, spielen nicht nur die erwarteten Investitionskosten, sondern
auch die Abschitzung und Miteinrechnung der langfristigen finanziellen
Konsequenzen eine entscheidende Rolle.3?

Wie okonomisierte Entscheidungsprozesse und insbesondere die Kosten
Nutzen-Analysen in der internationalen Gesundheitspolitik zum Tragen
kommen, lasst sich deshalb gut mit Beispielen der globalen Roll-Back-Mala-
rig-Initiative (RBM) illustrieren.?? Dieses 1998 gegrindete Netzwerk unter
Federfithrung der Weltgesundheitsorganisation (WHO) versucht, die An-
strengungen von Organisationen der Vereinten Nationen, von NGOs, Stif-
tungen, Forschungs- und Entwicklungshilfeprogrammen sowie privatwirt-
schaftlichen und lokalen Initiativen im Umfeld der Malaria-Bekimpfung
zu koordinieren und mit Ressourcen auszustatten.’* Hauptaufgabe der
Roll-Back-Malaria-Zentrale in Genf ist es, Konsens tiber umsetzbare Strate-
gien zwischen den tber 500 beteiligten Organisationen herzustellen. Sie
steht damit nicht nur vor der Herausforderung, eine globale Strategie zu
entwickeln, die sich in diversen lokalen Kontexten, insbesondere in ver-
armten Regionen des stiidlichen Afrikas sowie Stidostasiens, bewihrt. Ziel
von Roll-Back-Malaria ist ebenfalls, diese Strategieentscheidungen zwi-
schen den Beteiligten zu kommunizieren und zu vermitteln. Neben einer

31 Michelle Remme, Melisa Martinez-Alvarez u. Anna Vassall, Cost-Effectiveness
Thresholds in Global Health. Taking a Multisectoral Perspective, in: Value in
Health. The Journal of the International Society for Pharmacoeconomics and
Outcomes Research 20, H. 4, 2017, S. 699-704, hier S. 699.

32 Vgl. bspw. Chelsea Clinton u. Devi Lalita Sridhar, Governing Global Health.
Who Runs the World and Why?, New York, NY 2017, insbesondere das Kapitel
Twentyfirst-Century Governance, S. 119-160; Felix Stein u. Devi Sridhar, The Finan-
cialisation of Global Health, in: Wellcome Open Research 3, 2018, S. 17.

33 Zu RBM als evidence based policy s. Malaria Advocacy Working Group, Evidence
for Advocacy. Key Statistics on the Fight Against Malaria. Roll Back Malaria Part-
nership, Genf 2015; Richard W. Steketee u. Carlos C. Campbell, Impact of Na-
tional Malaria Control Scale-up Programmes in Africa. Magnitude and Attribu-
tion of Effects, in: Malaria Journal 9, 2010, S. 299; Randall A. Kramer et al., Using
Decision Analysis to Improve Malaria Control Policy Making, in: Health Policy
92, H. 2-3, 2009, S. 133-140.

34 David N. Nabarro u. Elizabeth M. Tayler, The “Roll Back Malaria” Campaign, in:
Science 280, H. 5372, 1998, S.2067-2068; Nicole Fraser, Partnerships for Malaria
Control. Engaging the Formal and Informal Private Sectors; a Review Commis-
sioned by the UNICEF/UNDP/World Bank/WHO, Genf 2006.
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Vielzahl von beteiligten Gesundheits- und Entwicklungshilfe-Organisatio-
nen missen die betroffenen Lander und Regierungen von internationalen
Strategien und gemeinsamen Zielvereinbarungen ebenso tGberzeugt wer-
den wie die Geldgeber der Initiativen, die staatliche wie auch privatwirt-
schaftliche Stellen umfassen.?’

Entscheidungen miissen folglich in einem komplexen System getroffen
werden, das auf international wie lokal titige Akteure und ihre verschie-
densten professionellen Hintergriinde, Ressourcen, Motive und Interessen
ausgerichtet ist. Wie im breiteren Feld der globalen Entwicklungs- und Ge-
sundheitspolitik sind auch in der Roll-Back-Malaria Partnership Strategie-
vorgaben durch formalisierte Entscheidungsprozesse zu verzeichnen. Stan-
dardindikatoren und vergleichbare Bewertungsmafstibe dienen hier der
Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Zielvereinbarungen tber fachli-
che und lokale Grenzen hinweg.3¢ Gleichzeitig bringt die Vielzahl der be-
teiligten Institutionen und Akteure einen gewissen Zwang zur Standardi-
sierung und Okonomisierung von Entscheidungsprozessen mit sich. Die-
ses Vorgehen hat erstens zur Folge, dass die moglichen Konsequenzen von
Roll-Back-Malaria-Initiativen stets vom lokalen Kontext abstrahiert und
kontextibergreifend systematisiert werden. Es werden also beispielsweise
Infektions- oder Sterberaten in bestimmten Altersgruppen verglichen und
mit der Einfihrung von bestimmten gesundheitspolitischen Mafinahmen
ins Verhaltnis gesetzt.” Zweitens bedeutet es, dass — im Sinne einer Kos-

35 S. bspw. RBM Partnership to End Malaria, RBM Partnership Strategic Plan 2018-
2020, 2018, S. 13: https://endmalaria.org/sites/default/files/RBM-Strategic-Plan-dig
ital-JW-220218.pdf [Stand: 22.6.2019]; Zur Entwicklung der Strategien der RBM
s. Clinton/Sridhar (2017), S. 14-16.

36 Vgl. J. H. Remme, F. Binka u. David N. Nabarro, Toward a Framework and Indi-
cators for Monitoring Roll Back Malaria, in: The American Journal of Tropical
Medicine and Hygiene 64, 1-2 Suppl., 2001, S.76-84. Bspw. Percentage reduc-
tion in mortality of children <§ years old, Percentage reduction in malaria inci-
dence rate, Percentage of districts systematically using health information for
planning etc. Fiir eine Liste von Standardindikatoren s. Tabelle 1.

37 S. bspw. RBM Partnership to End Malaria, Annual Report 2018, S. 17-20: https://
endmalaria.org/sites/default/files/RBM%20Annual%20Report%202018_EN.pdf
[Stand: 22.6.2019]; Roll Back Malaria Partnership, Evidence for Advocacy. Key
Statitics on the Fight for Malaria, 2015: http://www.makingmalariahistory.org/wp
-content/uploads/2015/06/Malaria_Evidence-for-Advocacy_April_2015.pdf [Stand:
22.6.2019]; RBM Partnership to End Malaria, Annual Report 2017, S.8 u. 11:
https://endmalaria.org/sites/default/files/RBM%20Annual%20Report_web.pdf
[Stand: 22.6.2019]; Roll Back Malaria Partnership, Multisectoral Action Frame-
work for Malaria, 2015, S. 15-29: https://endmalaria.org/sites/default/files/9_Multi
sectoral-Action-Framework-for-Malaria.pdf [Stand: 22.6.2019].
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ten-Nutzen-Analyse — sowohl die aufzuwendenden Ressourcen wie auch
die Effekte der Roll-Back-Malaria-Mafinahmen monetir bewertet werden.
Wie bereits erlautert, zeigt sich auch hier das Problem des Einbezugs von
nicht monetaren Gltern, wie zum Beispiel der Gesundheit von Menschen,
sowie der Abschiatzung von unsicheren oder indirekten Langzeitfolgen bei-
spielsweise durch Insektizideinsitze im Rahmen der Malariamuckenbe-
kampfung.3$

Ein weiteres Problem evidenzbasierter Politik im Globalen Stden ist,
dass sie mit Parametern und Determinanten operiert, die fir deutlich rei-
chere Lander entwickelt wurden.?® Die Okonomen Lisa Robinson, James
Hammitt und Lucy O’Keeffe haben dies am Beispiel der VSL-Schiatzungen
(Value per Statistical Life / Value of Mortality Risk Reductions) erlautert, die
breit fiir Entwicklungsprogramme eingesetzt werden, sich aber urspriing-
lich auf die US-amerikanische Wirtschaft und Gesellschaft bezogen bezie-
hungsweise fiir OECD-Mitgliedsstaaten entwickelt wurden. Allein die
deutlich hohere Sauglingssterblichkeit, aber auch die generell geringere
Lebenserwartung in Entwicklungslindern stellen Herausforderungen an
die 6konomischen Analysen dar, denen in der Regel aber gar nicht begeg-
net wird. Robinson und Koautoren bilanzieren beispielsweise bezogen auf
die Value-per-Statistical-Life-Bewertung von Kindern und Erwachsenen,
dass diese sich nach reichen Lindern richtet, weil dies die einzige For-
schungsgrundlage ist. ,For low- and middle-income countries, little empir-
ical research is available and it is unclear whether the same patterns hold.
“40 Dieser von Robinson und anderen kritisierte Mangel an Forschung ist

38 Catherine A. Goodman, Paul G. Coleman u. Anne J. Mills, Cost-Effectiveness of
Malaria Control in Sub-Saharan Africa, in: The Lancet 354, H. 9176, 1999, S. 378-
385; Raphael Mendonga Guimaries, Carmen Ildes Rodrigues Frées Asmus u. Ar-
mando Meyer, DDT Reintroduction for Malaria Control. The Cost-Benefit De-
bate for Public Health, in: Cadernos de saude publica 23, H. 12, 2007, S.2835-
2844. Zur Bewertung von Umweltfolgen der DDT-Einsitze s. stellvertretend Wil-
liam P. Kabasenche u. Michael K. Skinner, DDT, Epigenetic Harm, and Transge-
nerational Environmental Justice, in: Environmental Health. A Global Access
Science Source 13, 2014, S. 62.

39 Eine der VSL-Schitzungen vergleichbare Kritik existiert fiir das Konzept der DA-
LYs (Disability-Adjusted Life Years bzw. Disease-Adjusted Life Years) in globalen Ge-
sundheitsprogrammen. Rachel Parks, The Rise, Critique and Persistence of the
DALY in Global Health, in: The Journal of Global Health, 2014: https://www.ghj
ournal.org/the-rise-critique-and-persistence-of-the-daly-in-global-health/ [Stand:
21.8.2019].

40 Lisa A. Robinson, James K. Hammitt u. Lucy O’Keeffe, Valuing Mortality Risk
Reductions in Global Benefit-Cost Analysis, in: Journal of Benefit-Cost Analysis
10, S1, 2019, S. 15-50, hier S. 34.
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aber fiir Kollaborationen wie Roll-Back-Malaria kein Grund, von Value-per-
Statistical-Life-Schatzungen abzusehen und vorerst weitere, kontextbezoge-
ne Forschungen abzuwarten. Vielmehr ist in den Publikationen der Roll-
Back-Malaria-Partnership von der Diskrepanz zwischen Entwicklungs- und
Anwendungskontext oder einem folglichen Mangel an Evidenz keine Re-
de. Zu sehr steht dazu die Evidenzbasiertheit der Kampagnen im Vorder-
grund.*!

In den Publikationen der Roll-Back-Malaria-Partnership sind Strategien
und Zielvereinbarungen stets sehr allgemein formuliert, da sie auf interna-
tionales Publikum und in der Regel auch auf eine globale Anwendbarkeit
ausgerichtet sind. Gleichzeitig spielen Verweise auf fortlaufende Evaluie-
rung der eigenen Arbeit und Schlussfolgerungen aus dem Geleisteten eine
entscheidende Rolle.#? Die Publikationen leben von einer Mischung aus
Slogans wie beispielsweise ,,Vision: A world free from the burden of Mala-
ria“ und sachlich aufbereiteten Textinformationen sowie Bildern, die Asso-
ziationen bedienen sollen. Sie formulieren ihre Strategien kurz und ein-
prigsam und kombinieren emotionalisierende Fotos mit Statistiken und
Diagrammen. Insbesondere Fotos lichelnder schwarzer Kinder zeigen dem
Leser, dass es hier um mehr geht als bloe Finanzkalkulationen, nimlich
um die Entwicklung und um die Zukunft des afrikanischen Kontinents.*?
Dass 6konomische Analysen allgemeinpolitisch eingebettet und mit mora-
lischen Werten versehen werden, findet sich auch in der Ro/l-Back-Malaria
zugrundeliegenden Forschungsliteratur. ,The compelling economic case
for fighting malaria underscores the social and ethical merits of eradicating
this disease“, schreibt beispielsweise die Forschungsgruppe um den
Okonomen Marc Purdy. ,We hope that greater awareness of the economic
case for eradication will better serve the humanitarian imperative of rid-

41 Vgl. Special Issue: Lisa A. Robinson, James K. Hammitt, Dean T. Jamison u.
Damian G. Walker, Conducting Benefit-Cost Analysis in Low- and Middle-In-
come Countries. Introduction to the Special Issue, in: Journal of Benefit-Cost
Analysis, S1, 2019, S. 1-14; Gavin Yamey, Global Campaign to Eradicate Malaria.
Roll Back Malaria Has Achieved a High Profile But Little Real Action, in: British
Medical Journal 322, 2001, S. 1191f.

42 Bspw. RBM Partnership to End Malaria (2018); RBM Partnership To End Malaria
(2017), S.3; Roll Back Malaria Partnership, Action and Investment to Defeat
Malaria 2016-2030, 2015: https://endmalaria.org/sites/default/files/RBM_AIM_Re
port_0.pdf [Stand: 22.6.2019].

43 Siehe die Jahresberichte, bspw. RBM Partnership to End Malaria (2018); RBM
Partnership To End Malaria (2017).
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ding the world of malaria.“44 Dieses Changieren zwischen zweckrationalen
bzw. ékonomischen Grinden und dem Bezug auf humanitire Ziele ist
auch fir die Frage nach Evidenzpraktiken interessant: Auf die politisch
oder moralisch geframte Frage nach dem Umgang mit sozialer Ungleich-
heit und unterschiedlichen Lebenschancen liefern hier 6konomische Be-
rechnungen die Evidenz.

Wie grof dabei die Diskrepanz zwischen globaler Plakativitit und kon-
kreter Evidenz sein kann, zeigt beispielsweise eine der wichtigsten Roll-
Back-Malaria-Strategien der letzten Jahre: die Einfihrung von mit Insekti-
ziden behandelten Netzen (ITNs/LLITNS: Insecticide-Treated Nets / Long
Lasting Insecticide-Treated Nets) zum Schutz vor dem Vektor der Krankheit,
der Anopheles-Miicke. Diese Netze gehoren seit den 1990er Jahren zum In-
strumentarium der weltweiten Malariakontrolle. Dank ihrer ressourcen-
schonenden Anforderungen entwickelten sie sich rasch zu einer der
Schlusseltechnologien, die symbolisch fiir die Prinzipien globaler Gesund-
heitspolitik stehen: giinstig in der Produktion, simpel in der Anwendung,
global einsetzbar.¥ So vermerkt der Roll-Back-Malaria-Jahresbericht von
2017 die Verteilung von 582 Millionen Insecticide-Treated Nets zwischen
2014 und 2016 und unterstreicht den effizienten Charakter dieser Inter-
vention.*¢

Betrachtet man jedoch die Anfangsgeschichte und die fortschreitende
Einfihrung der Netze, zeichnet sich dies keineswegs durch transparente
und nachvollziehbare Bewertungs- und Gewichtungsprozesse aus.*’ Insek-
tizidnetze wurden zunachst in den 1990er Jahren mit randomisierten kon-

44 Mark Purdy, Matthew Robinson, Kuangyi Wei u. David Rublin, The Economic
Case for Combating Malaria, in: The American Journal of Tropical Medicine and
Hygiene 89, H. 5, 2013, S. 819-823.

45 James L. A. Webb, The Long Struggle Against Malaria in Tropical Africa, Cam-
bridge 2014, S. 143-151; Jenny Hill, Jo Lines u. Mark Rowland, Insecticide-Treat-
ed Nets, in: D. H. Molyneux (Hg.), Control of Human Parasitic Diseases, New
York 2007, S.77-128; Carrie B. Dolan, Ariel BenYishay, Karen A. Grépin, Jeffery
C. Tanner, April D. Kimmel, David C. Wheeler u. Gordon C. McCord, The Im-
pact of an Insecticide Treated Bednet Campaign on All-Cause Child Mortality. A
Geospatial Impact Evaluation from the Democratic Republic of Congo, in: PLOS
ONE 14, H. 2, 2019: https://doi.org/10.1371/journal.pone.0212890.

46 RBM Partnership To End Malaria (2017), S. 8.

47 Zur Diskussion von ITNs: William Brieger, Africa Health. The Challenge of Us-
ing and Misusing Insecticide-Treated Bed Nets, in: Africa Health 39, 2017, S. 13—
15; Robert K. Peterson, Loren M. Barber u. Jerome J. Schleier, Net Risk. A Risk
Assessment of Long-Lasting Insecticide Bed Nets Used for Malaria Management,
in: The American Journal of Tropical Medicine and Hygiene 84, H. 6, 2011,
S.951-956.
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trollierten Studien (RCTs) in Siaya in Westkenia erprobt. Die Historikerin
Kirsten Moore-Sheeley beschreibt, wie Forscher der U.S. Centers for Disea-
se Control und des Kenya Medical Research Institute kontinuierlich ihre
Forschungsfragen und -praktiken der lokalen Bevolkerung und den Gege-
benheiten anpassten, diese lokale Spezifik aber nicht in ihren Schlussfolge-
rungen erwahnten, geschweige denn die Reichweite ihrer Ergebnisse ent-
sprechend eingrenzten.*® In Anbetracht dieses Entstehungskontextes tiber-
rascht es nicht, dass die Einfithrung der Insektizidnetze dieselbe Kritik
trifft, die auch gegentiber weltweiter Gesundheitspolitik im Allgemeinen
geaullert wird: Globale Gesundheitstechnologien und -politiken ignorie-
ren vielfach lokale Spezifika. Sie versiumen es, lokales Wissen zu nutzen
und sie versuchen, Technologien zu implementieren, die fiir andere Kon-
texte entwickelt wurden und nicht ubiquitédr funktionieren.#’

Folglich zeigt sich auch in der lokalen Implementierung der Ro/l-Back-
Malaria-Strategien, dass den formalisierten Kriterien der internationalen
Analysen hier weniger Relevanz zukommt und sie keineswegs gleichmafig
angewandt werden. Beispielsweise haben der Zugang zu Medikamenten
und weiteren Ressourcen sowie politische Machtverhaltnisse und kulturel-
le Pragungen entscheidenden Einfluss auf den Erfolg internationaler Vor-
gaben.’® Im Versuch, lokale Spezifika zu berticksichtigen und bestimmte
Zielgruppen zu erreichen, wenden lokale Akteure die Vorgaben aus Genf
nicht nur auferst freihindig an, sondern definieren auch eigene Kriterien
fur Erfolg und Misserfolg.’! Diese Diskrepanz zwischen lokalen und inter-

48 Kirsten Moore-Sheeley, Nothing but Nets. The History of Insecticide-Treated
Nets in Africa, 1980s—Present. Dissertation Johns Hopkins University 2017. Zur
Geschichte der ITNs s. aufferdem Paul J. Krezanoski, Delivering Insecticide-Treat-
ed Nets for Malaria Prevention. Innovative Strategies, in: Research and Reports in
Tropical Medicine 7, 2016, S. 39-47.

49 Vgl. Vincanne Adams, Metrics. What Counts in Global Health, Durham, NC
2016. Bocar Kouyaté, Ali Sie, Maurice Yé, Manuela de Allegri u. Olaf Miller, The
Great Failure of Malaria Control in Africa. A District Perspective from Burkina
Faso, in: PLOS Medicine 4, H. 6, 2007, €127; Amy Barnes u. Justin Parkhurst, Can
Global Health Policy be Depoliticized? A Critique of Global Calls for Evidence-
Based Policy, in: Garrett Wallace Brown, Gavin Yamey u. Sarah P. Wamala (Hg.),
The Handbook of Global Health Policy, Bd. 84, Chichester, West Sussex u.
Malden, MA 2014, S. 157-173.

50 Yamey (2001); James Pfeiffer u. Mark Nichter, What Can Critical Medical An-
thropology Contribute to Global Health?, in: Medical Anthropology Quarterly
22, H. 4, 2008, S. 410-415.

51 S. bspw. Awash Teklehaimanot u. Paola Mejia, Malaria and Poverty, in: Annals of
the New York Academy of Sciences 1136, 2008, S.32-37; Webb (2014), S. 168-
172.

124

(e |


https://doi.org/10.5771/9783748903383-109
https://www.nomos-elibrary.de/agb

4. Bewerten und Gewichten

nationalen Bewertungskriterien unterlduft jedoch nicht nur die verspro-
chene Transparenz der Ro/l-Back-Malaria-Initiative, sondern geht vielfach
auch mit einer auf internationaler Ebene geringen Aufmerksamkeit fir die
tatsachlichen lokalen Ergebnisse und Moglichkeiten einher. In dieser Hin-
sicht lassen sich die Grenzen evidenzbasierter globaler Politik durchaus
mit der im Kapitel De- und Re-Kontextualisieren referierten Kritik an evi-
denzbasierter Medizin vergleichen: Auch hier geht das Streben nach Evi-
denz und Vergleichbarkeit im Zweifel zu Lasten der im Einzelfall erzielten
Ergebnisse.>

Das Problem der Roll-Back-Malaria-Initiative ist in dieser Hinsicht also
nicht in erster Linie der grundsatzliche Mangel an Evidenz, sondern die
fehlende Beriicksichtigung ihrer Spezifik und deren Bewertung und Ge-
wichtung. Bei der Einfithrung von Insecticide-Treated Nets gab es nach jah-
relangen Experimenten durchaus Evidenz fir ihre Wirksamkeit, nur war
diese eben kontextgebunden. Diese Einschrinkung ging jedoch in den
okonomisierten Entscheidungsprozessen unter. Am Beispiel der Insecticide-
Treated Nets wird deutlich, dass evidenzbasierte Gesundheitspolitik nicht
automatisch mit transparenten Entscheidungsprozessen einhergehen
muss. Vielmehr wird, wenn die Gewichtung spezifischer Evidenz nicht of-
fengelegt wird, damit der gesamte Entscheidungsprozess verschleiert. Be-
wertungskriterien fir erfolgreiche Rol/l-Back-Malaria-Maffnahmen mdassten
also viel stirker auf ihre Spezifik befragt werden und diese Spezifik sollte
in die Bewertung und Gewichtung von Forschungsbefunden und Ergebnis-
sen einbezogen werden.

Zweitens illustrieren Analysen im Zuge der Roll-Back-Malaria-Initiative
ein weiteres generelles Problem evidenzbasierter Entscheidungsprozesse in
verarmten Regionen der Welt: Diese Analysen basieren auf Parametern,
die fir einen anderen Kontext entwickelt wurden, namlich fir die reiche-
ren Lander des Nordens. Versuche, Forschungen voranzutreiben, die De-
terminanten fir Low Income / Lower Middle Income Countries entwickeln,
stecken dagegen noch in den Anfingen. Hier zeigt sich also, was passieren
kann, wenn die Forderung nach evidenzbasierter Politik auf eine For-
schungslicke trifft: Anstatt diese Liicke zu markieren, wird der Forderung
nach Evidenz nachgekommen. Inwieweit diese Evidenz aber zu den An-
wendungskontexten passt, ist kaum nachvollziehbar.

Dieser Befund knipft an die breitere These einer Ignoranz der (Ent-
wicklungs-)Okonomen gegentiber der Realitat des Globalen Stdens an,
obwohl diese Experten zu genau diesen Regionen forschen und damit po-

52 S. Kapitel De- und Re-Kontextualisieren in diesem Band.
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litische Entscheidungen beeinflussen. Abhijit Banerjee und Esther Duflo,
die Autoren des des Grundsatzwerks Poor Economics, sehen darin einen ent-
scheidenden Grund fir die Ineffizienz der Entwicklungshilfe.

Wenn wir das triage, schematische Denken aufgeben, das jedes Prob-
lem auf die gleichen allgemeinen Prinzipien reduziert, wenn wir den
Armen richtig zuh6ren und uns bemiihen, die Logik ihrer Entschei-
dungen zu verstehen, wenn wir akzeptieren, dass wir uns irren kon-
nen, und jede scheinbar noch so verninftige Idee empirischen Tests
unterzichen, dann werden wir nicht nur in der Lage sein, effektive
Maf$nahmen zu entwickeln, sondern auch besser verstehen, warum die
Armen so leben, wie sie leben.53

Liest man diesen Aufruf im Lichte unserer Uberlegungen zu Evidenzprak-
tiken als Aushandlungsprozesse um die Gultigkeit von Wissen, wird klar,
dass er nicht nur auf eine andere Politik, sondern insbesondere auf andere
Modi des Uberzeugens abzielt. Die Parameter, nach welchen wir Strategi-
en der Entwicklungspolitik beurteilen, nach denen Expertise uns glaub-
wiirdig scheint und Wissen als gesichert gilt, sind zu hinterfragen.

Evidenz als Entscheidungshilfe in der Kritik

Die Kosten-Nutzen-Analyse soll vielen Anspriichen gerecht werden. Eine
differenzierte Betrachtung von Kontroversen ermoglicht eine kritische Ein-
ordnung ihrer Ergebnisse und der Evidenzpraktiken Bewerten und Gewich-
ten im Allgemeinen. Das Beispiel der Roll-Back-Malaria-Strategien illus-
triert vorrangig spezifische Probleme evidenzbasierter Politik im Globalen
Suden. Die Bewertung und Gewichtung von Evidenz im Rahmen der Kos-
ten-Nutzen-Analysen 6ffnet jedoch auch ein allgemeineres, fundamentale-
res Feld fur Kontroversen. Einige dieser Kontroversen sollen im Folgenden
diskutiert werden. Sie entstehen aus mehreren Faktoren, die bereits im bis-
herigen Verlauf des Kapitels aufgezeigt wurden: Zunichst ist die Kosten-
Nutzen-Analyse an einem sehr kritischen Punkt im Prozess der Konfliktbe-
wiltigung angesiedelt, weiterhin sind an ihre Ergebnisse weitreichende
Entscheidungen gekniipft. Oft finden sie in komplexen Problemfeldern
Anwendung, in denen eine Entscheidung tber ,akzeptabel® oder ,inak-
zeptabel“ keineswegs einfach moglich ist. Auch ist zu bedenken, dass sich

53 Abhijit V. Banerjee u. Esther Duflo, Poor Economics. Plidoyer fiir ein neues Ver-
standnis von Armut, Miinchen 2012, S. 351f.
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Kosten-Nutzen-Analysen in einem westlichen und neoklassizistischen Kon-
text entwickelten, dessen Annahmen nicht problemlos auf andere Kontex-
te tibertragen werden konnen.

Die erste Kontroverse entsteht aus der kritischen Verortung der Kosten-
Nutzen-Analyse und bezieht sich auf die Verwissenschaftlichung von Dis-
kursen und deren Auswirkungen auf demokratische Prozesse. Kosten-Nut-
zen-Analysen zielen eigentlich darauf ab, die wertenden Elemente im Pro-
zess der evidenzbasierten Politik (vor allem im Hinblick auf effiziente Res-
sourcennutzung) zu ,rationalisieren®. Gleichzeitig tragt diese Entwicklung
aber auch zu einer Verwissenschaftlichung und Entrickung des Bewer-
tungsprozesses bei, was eine Beteiligung der Offentlichkeit erschwert. Die
Voraussetzung technischer und wissenschaftlicher Analysen fiir eine Be-
wertung komplexer Situationen schreibt Experten automatisch eine hohe
politische Autoritit zu und erschwert Laien den Zugang zum Prozess, da
sie nicht iber das notwendige Wissen und/oder die entsprechenden Res-
sourcen verfiigen.> Fir ein Verstandnis des Zulassungsprozesses von Pesti-
ziden (und damit die Moglichkeit zur Kritik an diesem) ist zum Beispiel
umfangreiches naturwissenschaftliches Wissen aus der Toxikologie oder
Okotoxikologie notwendig. Diese Verwissenschaftlichung kann zu Anpas-
sungsstrategien anderer Akteure fithren, die ihrerseits ebenfalls (wissen-
schaftlich basierte) Instrumente und Strategien entwickeln, um sich am
technischen Prozess zu beteiligen. Kinchy konnte zum Beispiel in einer
Studie zum Streit um die Zulassung von gentechnisch verinderten Mais-
sorten nachweisen, dass Interessengruppen selbst begannen, wissenschaftli-
ches Wissen zu nutzen und zu produzieren.’ Dies kann wiederum als pro-
blematisch angesehen werden, da sich hier besonders starke oder durch
Geld unterstiitzte Gruppen durchsetzen kénnen, die die Priferenzen der
Gesellschaft moglicherweise verzerrt abbilden.’® Somit kann die Kosten-
Nutzen-Analyse entweder als antidemokratisches oder als demokratiestiit-
zendes Instrument gesehen werden: Einerseits schlieSt sie durch Technisie-
rung Laien aus und birgt die Gefahr der Verzerrung, schiitzt aber Entschei-
der und Burger vor dem Einfluss von Lobbyismus, Ideologie oder offentli-
cher Hysterie.>’

54 Abby J. Kinchy, Anti-Genetic Engineering Activism and Scientized Politics in the
Case of “Contaminated” Mexican Maize, in: Agriculture and Human Values 27,
H. 4, 2010, S.505-517; Cass R. Sunstein, The Cost-Benefit Revolution, Cam-
bridge 2018.

55 Kinchy (2010), S. 505-517.

56 Sunstein (2018).

57 Ebd.; Driesen (2004); Dobrow/Goel/Upshur (1998).
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Die zweite Kontroverse, die hier thematisiert werden soll, entsteht aus
der Komplexitit der Problemfelder und bezieht sich auf das Framing- und
Wissensproblem der Kosten-Nutzen-Analysen. In dieser Kontroverse fin-
den sich Argumente um die Methodik der Kosten-Nutzen-Analyse selbst.
Kosten-Nutzen-Analysen funktionieren an sich als eine Art von Framing,
das alternative Arten der Bewertung von Konsequenzen ausschlieft.*8 In
diesen Analysen ist aufferdem selten universell definiert, welche Arten von
Kosten und Nutzen eingeschlossen werden.’® Dadurch ist ein Framing, al-
so der Ein- und Ausschluss von Effekten, abhingig von den durchfithren-
den Experten. Effekte konnen durch Ignoranz externalisiert werden und
finden dadurch keinen Eingang in den Entscheidungsprozess.

Diese Kritik ist Gibertragbar aus dem Diskurs Realismus — Konstruktivis-
mus in der Risikoanalyse. Wihrend im Realismus davon ausgegangen
wird, dass die wissenschaftliche Bewertung die objektive Realitit am bes-
ten abbildet, argumentieren Konstruktivisten, dass das Framing der Risiko-
analyse nur Konventionen einer bestimmten Elite wiedergibt, indem eine
Gruppe einen fir die Gruppe logischen Konzeptrahmen bestimmt.®® Ver-
gleichbar argumentiert der Okonom Friedrich von Hayek 1974 in seiner
Analyse AnmafSung von Wissen, dass die ,Planer” nie Gber das gesamte, rele-
vante Wissen aller Akteure verfiigen konnen.®' Dies hat, so schreibt
Sunstein, weitreichende Folgen fiir die Rechtfertigung von Kosten-Nut-
zen-Analysen: ,If cost-benefit analysis is essential to sensible judgements,
incomplete knowledge, when it exists, would appear to be a serious and
potentially devastating problem.“®? Dass unvollstindige Wissensbestinde
aber haufig vorkommen, ohne dass daraus Konsequenzen fiir globale Poli-
tik gezogen werden, hat das Beispiel der Roll-Back-Malaria-Analysen ge-
zeigt. Auch in der Zulassung von Pestiziden macht die Komplexitit der
Folgen fiir Gesellschaft und Umwelt vollstindiges Wissen zu einer Utopie:
Wie bereits erldutert, ziehen Entscheidungen unterschiedlichste Effekte

58 Saltelli/Giampietro (2017).

59 Driesen (2004).

60 Andreas Klinke u. Ortwin Renn, A New Approach to Risk Evaluation and Ma-
nagement. Risk-Based, Precaution-Based, and Discourse-Based Strategies, in: Risk
Analysis 22, H. 6, 2002, S. 1071-1094.

61 Hayek geht davon aus, dass sich dies durch Marktautomatismen l6sen lisst. Dage-
gen sprechen Konstruktivisten im Risikodiskurs eher von Beteiligung der Gesell-
schaft. Friedrich August von Hayek, Die Anmaffung von Wissen. Neue Freiburger
Studien, Tiibingen 1996.

62 Sunstein (2018), S. 80.
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auf lokaler und globaler Ebene nach sich, meist verkniipft mit hoher Unsi-
cherheit.®?

Weiterhin bemingeln Kritiker von Kosten-Nutzen-Analysen, dass hiu-
fig die Verteilung von Nutzen und Kosten nicht ausreichend berticksich-
tigt wird.®* Dass dies in der Pestizidregulierung ein relevantes Kriterium
ist, konnten die Agrar6konomen Lichtenberg, Parker und Zilberman be-
reits 1988 zeigen: Sie wiesen nach, dass sich die Wohlfahrtseffekte fir ver-
schiedene Akteure abhingig von den Angebots- und Nachfragereaktionen
deutlich unterschieden. Potentielle Risiko-Trade-Offs, welche im vorange-
henden Verlauf des Kapitels erlautert wurden, werden somit vernachlassigt
oder verschleiert. Ein weiterer Kritikpunke ist, dass die Festlegung einer
Rate zur Diskontierung von zukinftigen Risiken und Nutzen, z.B. bei ge-
nerationstbergreifenden Effekten, schwierig ist und oft vernachlissigt
wird. Auch Substitutions- und Mitanahmeeffekte sind Faktoren, die rele-
vant sind, aber selten beriicksichtigt werden.®

Methodische Probleme betreffen insbesondere die Moglichkeit der Mes-
sung von Wohlfahrtseffekten im Allgemeinen;®® und das Problem der Ab-
bildung von Nutzen durch vermiedene Schiden im Besonderen. Bei der
Berechnung des Nutzens von Pestiziden wird beispielsweise oft vernachlas-
sigt, dass sie Qualititsverluste durch Schadorganismen am Getreide verhin-
dern konnen, obwohl diese ca. 20 Prozent des durch Pestizideinsatz erziel-
ten Mehrumsatzes ausmachen. Verschiedene Studien zeigen, dass die Ver-
nachlassigung der Qualititseffekte zu einer Unterschitzung der Wohl-
fahrtseffekte fihrt.®” Weiterhin konnen die Messungen von Wohlfahrtsef-
fekten, wie alle wissenschaftliche Studien, widerspriichliche Ergebnisse
produzieren. So zeigen verschiedene Studien zum Einfluss vom Riick-
standshochstgehalten von Pestiziden auf den Handel mit den regulierten
Lebensmitteln positive oder negative Effekte.t

63 Sexton/Lei/Zilberman (2007).

64 Fraiberg/Trebilcock (1998); Sunstein (2018)

65 Fraiberg/Trebilcock (1998); Arrow et al. (1996).

66 Eine Kosten-Nutzen-Analyse kann im schlechtesten Fall entkoppelt von Wohl-
fahrtseffekten sein, da sie nur ein Proxy fiir Wohlfahrt ist; Sunstein (2018).

67 Kentaro Kawasaki u. Erik Lichtenberg, Quality versus Quantity Effects of Pesti-
cides. Joint Estimation of Quality Grade and Crop Yield, in: AAEA Annual Meet-
ing, San Francisco 2015; Bruce A. Babcock, Erik Lichtenberg u. David Zilberman,
Impact of Damage Control and Quality of Output. Estimating Pest Control Effec-
tiveness, in: American Journal of Agricultural Economics 74, 1992, S. 163-172.

68 Caroline E. Handford, Christopher T. Elliott u. K. Campbell, A Review of the
Global Pesticide Legislation and the Scale of Challenge in Reaching the Global
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Die Messung von Wohlfahrtseffekten basiert weiterhin in vielen Fillen
auf der vorangestellten Risikobewertung: Gesundheitseffekte von Pestizi-
den konnen erst dann monetir bewertet werden, wenn sie naturwissen-
schaftlich identifiziert und quantifiziert wurden. Erst wenn leberschadi-
gende Eigenschaften eines Pestizids beziffert wurden, kann dieser Effekt
monetar bewertet werden. Die Kosten-Nutzen-Analyse ist dadurch stark
abhingig von der quantitativen Risikobewertung und ubernimmt deren
Problematiken, zum Beispiel in der Extrapolation von Effekten oder Da-
tenlticken und den damit verbundenen Unsicherheiten, welche auch im
Kapitel Messen und Ermessen dieses Bandes diskutiert werden.® Zusam-
mengefasst konnen Kosten-Nutzen-Analysen ein Framing- oder Wissens-
problem haben, da sie sehr komplex sind, sehr viele Daten benétigen und
auf vielen Annahmen und vorausgegangenen Verfahren beruhen.”?

Eine weitere Kontroverse im Kontext von Kosten-Nutzen-Analysen be-
trifft moralische Fragestellungen. Dazu gehort zunichst die implizierte
Notwendigkeit der Bewertung und Quantifizierung von menschlichem
Leben oder anderen nicht monetiren Effekten. Dies macht fragwirdige
Annahmen tber den Wert des menschlichen Lebens notwendig, fiir die es
bisher keine unumstrittene Methode gibt,”! auch wenn dieses Problem in
der Wissenschaft bereits seit Starr (1969) in verschiedensten Ansitzen be-
handelt wird.”? Dies wurde bereits am Beispiel der Pestizide und der Roll-
Back-Malaria-Initiative im vorangegangenen Verlauf des Kapitels deutlich:
Zum einen konnen unterschiedliche Wertzuschreibungen fiir die Leben
von verschiedenen Akteuren kritisch betrachtet werden (Konsumenten vs.
Anwender). Zum anderen kann die Ubertragung des Value per Statistical
Life in unterschiedliche Kontexte problematisch sein.”3 Ahnlich verhalt es
sich mit der Bewertung von anderen nicht monetiren Konsequenzen wie
zum Beispiel Effekten auf Biodiversitit oder der Bewertung von Zufrieden-
heit oder moralischen Bedenken, deren direkte Wohlfahrtseffekte fiir eine
Gesellschaft oft schwierig zu erkennen und quantifizieren sind.”* Auch

Harmonization of Food Safety Standards, in: Integrated Environmental Assess-
ment and Managment 11, H. 4, 2015, S. 525-536.

69 Driesen (2004).

70 Sunstein (2018).

71 Driesen (2004).

72 Chauncey Starr, Social Benefit versus Technological Risk, in: Science 165, 1969,
S.1232-1238.

73 Man spricht hier auch von benefit transfers (Ubertragung von Nutzen). Die in
(kontingenten) Bewertungen gemessenen Werte fir nicht monetire Guter wer-
den auf einen anderen Kontext iibertragen.

74 Fraiberg/Trebilcock (1998).
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stellt sich die Frage, wie mit den Ergebnissen von Kosten-Nutzen-Analysen
verfahren werden soll, wenn deren Ergebnisse gesellschaftlichen Konven-
tionen widersprechen oder moralische Grenzen tberschreiten.”> Dieses
Problem moralischer Aufladung sachlicher Analyse zeigt sich insbesondere
in Feldern, die nicht unabhingig von groferen politischen Problemlagen
zu 16sen sind. Die weltweite Bekimpfung von Krankheiten wie HIV oder
Malaria etwa lasst sich nicht unabhingig von Fragen nach Gerechtigkeit
und Verteilungskonflikten betrachten, so dass auch die dazugehorigen
okonomischen Berechnungen immer einen Kommentar oder sogar eine
Handlungsempfehlung zum Problem der globalen Armut beinhalten.

Fazut

Dieses Kapitel zeigt, welche Bedeutung die Praktiken Bewerten und Ge-
wichten im Feld der internationalen Gesundheits- und Umweltpolitik ha-
ben und welche Moglichkeiten und gleichzeitig Konflikte und Kontrover-
sen diese zentrale Stellung der Kosten-Nutzen-Analyse eroffnet. Indem
Entscheidungsprozesse in komplexen Problemlagen mit Kosten-Nutzen-
Analysen legitimiert werden, haben sie sich nach und nach als Schlussel-
verfahren fir Bewertungen und Gewichtungen in der evidenzbasierten Poli-
tik etabliert und damit alternative Bewertungsverfahren verdrangt. Sie die-
nen als Moglichkeit, diverse Interessen und Effekte durch Monetarisierung
auf eine vergleichbare, argumentative Ebene zu stellen. Die Verwendung
etablierter 6konomischer Verfahren ermdglicht idealerweise, den Anspri-
chen an Bewertungs- und Gewichtungsprozesse in Bezug auf intersubjekti-
ve Nachvollziehbarkeit, Transparenz, Wiederholbarkeit und Glaubwiirdig-
keit gerecht zu werden. In den Beispielen des Kapitels zeigt sich, dass dies
keinesfalls eine einfache Aufgabe ist. Die zunehmende Formalisierung des
Verfahrens fithrt automatisch zum Ausschluss von bestimmten Faktoren —
der Anspruch an die Replizierbarkeit von Entscheidungen impliziert
gleichzeitig einen Verlust der Anpassungsfihigkeit. Die Beispiele dieses Ka-
pitels zeigen, wie anspruchsvoll die Forderung nach Evidenz als gemeinsa-
me Basis fiir die Begrindung von Entscheidungen sein kann. Die ver-
schrinkte Analyse von Bewertungs- und Gewichtungsprozessen hat zudem das
Potential, die Bedeutung impliziter Faktoren sichtbar zu machen.

75 Sunstein nennt hier als Beispiel Tierwohl — auch wenn die Zahlungsbereitschaft
niedrig wire, ist es moralisch geboten, dass Tiere nicht misshandelt werden diir-
fen; Sunstein (2018).
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Die Komplexitat der geschilderten Entscheidungen in der internationa-
len Umwelt- und Gesundheitspolitik erfordert eine stetige Aushandlung,
wie Risikofaktoren und Folgeabschiatzungen in die Entscheidungsfindung
einbezogen werden sollen. Die Frage, wie Daten in diesen Auseinanderset-
zungen beurteilt werden und dadurch wertbasierte Urteile rechtfertigen
und begriinden, hat dabei auch eine politische Dimension: Von Bewertun-
gen und Gewichtungen hiangen weitreichende politische Entscheidungen,
die Verteilung von Ressourcen und die Ausrichtung groffangelegter Pro-
gramme ab. Die Evidenzpraktiken des Bewertens und Gewichtens sind da-
mit beides: Einerseits Machtinstrumente der Politik, andererseits Instru-
mente im Modus des Begriindens und der Konfliktbewiltigung.
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