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Abstract

Die Zwischenevaluation beurteilt anhand einer politikwissen-
schaftlichen Methodik die Konzeption, den Vollzug und die Wirksam-
keit des Radonprogramms Schweiz. Der Fokus liegt bei den Aktivitiaten
der Fachstelle Radon des Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG). Die Stu-
die zeigt, dass Fortschritte bei der Behebung des Radonproblems erzielt
werden konnten. Insbesondere konnte eine wichtige Etappe, das Erstel-
len der Radonkarte, fristgerecht abgeschlossen werden. In Bezug auf
die Umsetzung sind die durchgefilhrten Massnahmen der Fachstelle
sowie die Akteurzusammenarbeit quantitativ und qualitativ als gut zu
bezeichnen. Das Programm weist jedoch erhebliche konzeptionelle
Schwichen auf. Insbesondere sind die Ziele zuwenig verbindlich festge-
legt, die Verantwortlichkeiten zwischen Bund und Kantonen nicht ab-
schliessend geklart, und es fehlt eine zielorientierte Umsetzungsstrate-
gie. Auf dieser Basis ist nicht zu erwarten, dass die fiir 2014 gesetzten
Ziele erreicht werden konnen.

Schliisselworter

Radon, Programm, Strahlenschutzverordnung, Evaluation, Konzept,
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Einleitung

Radon ist ein radioaktives Edelgas, das beim Zerfall von im Boden ent-
haltenem Uran entsteht. Wird es vom Menschen eingeatmet, lagern sich
schddliche Zerfallsprodukte in der Lunge ab. Gemiss Schiatzung des
Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG) sind in der Schweiz jahrlich 200 bis
300 Todesfille durch Lungenkrebs auf die Radonbelastung zuriickzu-
fihren. Aus diesem Grund hat der Bund in den Artikeln 110 bis 118
der Strahlenschutzverordnung (StSV) basierend auf Art. 24 des Strah-
lenschutzgesetzes (StSG) Ziele und Massnahmen zur Bekdmpfung der
Radonbelastung in der Schweiz verankert und die StSV 1994 verab-
schiedet.' Das BAG wurde mit der Umsetzung dieser Artikel betraut
und griindete zu diesem Zweck die Fachstelle Radon.” Das Radonpro-
gramm Schweiz startete 1994. Zehn Jahre nach Start des Radonpro-
gramms hat das BAG Interface Institut fiir Politikstudien mit einer
Zwischenevaluation beauftragt. Ziel der Evaluation ist es, das Konzept
und den Stand des Radonprogramms zu uberpriifen sowie eine Ent-
scheidungsgrundlage fiir das weitere Vorgehen zu erarbeiten.

Beschreibung des Evaluationsgegenstandes

Das Radonprogramm basiert auf den Artikeln 110 bis 118 der StSV.
Darin ist fir Wohn- und Aufenthaltsriume ein Grenzwert von 1°000
Bg/m’ festgelegt. Bei Neu- und Umbauten sowie Sanierungen gilt ein
Richtwert von 400 Bq/m’, soweit dies mit einfachen baulichen Mass-
nahmen erreicht werden kann. Bis 2004 soll eine Radonkarte erstellt
werden, welche gemiss Zielsetzung der Fachstelle eine Ubersicht iiber
die besonders radonbelasteten Gebiete ermoglicht. Das Ziel der Fach-
stelle im Bereich der Sanierungen ist es, bis 2014 alle grenzwertiber-
schreitenden Gebidude in den Radongebieten gefunden und saniert zu
haben. Zudem sollen alle Neu- oder Umbauten den Grenzwert und so-
weit moglich auch den Richtwert unterschreiten. Die vorliegende Eva-
luation legt den Fokus auf die Aktivititen der Fachstelle des BAG, de-
ren Aufgaben in der StSV umrissen sind.

Strahlenschutzverordnung (StSV) vom 22. Juni 1994, Art. 110-118.

In Bezug auf die Radonproblematik ist das BAG einzig fir 6ffentliche und bewohnte pri-
vate Gebdude zustandig. Die Zwischenevaluation beschréankt sich entsprechend auf die-
se Gebaude. Ausgeschlossen sind in der Folge alle Arbeitsplatze (ausser in 6ffentlichen
Gebauden) fur welche die Schweizerische Unfallversicherungsanstalt SUVA zusténdig ist.
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Evaluationsfragen

Die untersuchungsleitenden Fragestellungen lauten:

1. Ist die Strategie zur Zielerreichung des Programms relevant und
zweckmaissig? (Konzeptevaluation)

2. In welchen Massnahmenbereichen sind Verbesserungen notwendig,
damit die Fachstelle Radon des BAG kurz- und mittelfristig einen
optimalen Beitrag zur Erreichung der intendierten Wirkungen des
Radonprogramms leisten kann? (Massnahmenevaluation)

3. In welchen Bereichen hat sich die Zusammenarbeit zwischen Betei-
ligten (Bund, Kantone, Gemeinden, Baufachleute) und Betroffenen
(Hauseigentiimer/-innen, Mieter/-innen) bewdihrt, in welchen sind
Verbesserungen notig, damit die Ziele des Programms erreicht wer-
den koénnen? Welchen Einfluss haben Kontextbedingungen? (Beur-
teilung der Akteurzusammenarbeit)

Methodik und Ablauf der Studie

Die Kongzeptevaluation zeigt auf, ob die Elemente der Strategie geeignet
sind, um die Ziele des Radonprogramms effizient zu erreichen. Zudem
wird die Strategie der Schweiz summarisch mit den Strategien von
Schweden, Grossbritannien, Deutschland sowie Osterreich und dem
Sudtirol verglichen. Die empirischen Daten wurden mittels einer Do-
kumentenanalyse sowie acht qualitativen Leitfadeninterviews mit Ak-
teuren des Radonprogramms und auslindischen Experten gewonnen.
Die Gesprache fanden zwischen Oktober und November 2003 statt.
Zudem wurden im November 2003 und Mirz 2004 zwei vom BAG or-
ganisierte Radontagungen besucht. Die Massnahmenevalution hat zum
Ziel, die bisherigen Wirkungen zu messen sowie zu beurteilen, inwie-
fern die Massnahmen der Fachstelle eigenstindige Aktivititen bei den
Kantonen ausgelost haben. Die Datenbasis besteht in erster Linie aus
15 qualitativen leitfadengestiitzten Expertengesprachen, welche zwi-
schen Februar und Mairz 2004 durchgefithrt wurden. Fur die Beurtei-
lung der Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure bildet eine stan-
dardisierte telefonische Befragung von 33 Akteuren im Mairz 2004 die
Basis.
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Resultate
Im Folgenden stellen wir die Resultate der Zwischenevaluation entlang
der Fragestellungen vor.

Ist die Strategie zur Zielerreichung des Programms relevant und
zweckmdssig?

Hinsichtlich der Relevanz der Strategie zeigt der Vergleich des Radon-
programms mit auslandischen Aktivititen, dass Radon ein internatio-
nal anerkanntes Problem darstellt. Wird Radon mit anderen im Wohn-
raum auftretenden Risikofaktoren verglichen, so zeigt sich, dass die
geschitzte Todesrate auf Grund einer Radonbelastung wesentlich hoher
liegt. Die Evaluation kommt zum Schluss, dass die Frage nach der Re-
levanz der Strategie klar zu bejahen ist.

In Bezug auf die Zweckmidssigkeit der Strategie wurde in erster Linie
die Kohidrenz des Programms untersucht. Dabei zeigt sich, dass die
Strategie auf der Ziel-, der Massnahmen- und der Organisationsebene
Defizite aufweist.

- Auf der Zielebene kann festgestellt werden, dass erstens die Ziel-
formulierung der StSV im Bereich Sanierungen zuwenig prazis ist
und in der Folge von den Akteuren unterschiedlich interpretiert
wird (siehe Tabelle D I). Zweitens wird das Sanierungsziel von der
Fachstelle nur als ,,Vision“ bezeichnet. Es stellt sich somit die Frage
nach dem Primat der Zielerreichung. Drittens fehlen (jdhrliche)
Etappenziele. Viertens ist der festgelegte Grenzwert fir einen umfas-
senden Gesundheitsschutz der Bevolkerung zu hoch angesetzt.

- Auf der Massnahmenebene lisst die Strategie offen, wie die Kantone
— die in erster Linie fiir den Vollzug verantwortlich sind — zu moti-
vieren sind, der Radonproblematik gentigend Beachtung zu schen-
ken. Aus unserer Sicht ist es fraglich, ob dies einzig durch Beratung
gelingen kann.

- Auf der Organisationsebene konstatieren wir, dass die Zustiandig-
keiten fiir die Zielerreichung zwischen Bund und Kantonen insbe-
sondere im Bereich Sanierungen nicht geklirt sind.
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Gemaiss StSV Interpretation Interpretation
durch Fachstelle |durch Kantone
Radon
Sanie- Art. 110, Abs. 1: Fiir Radongaskon- | Bis 2014 sind alle | Bis 2014 sind
rungsziel |zentrationen gilt ein iber ein Jahr Wohn- und Auf- |alle Wohn- und
gemittelter Grenzwert von 1000 enthaltsraume mit | Aufenthalts-
Bq/m3. einer Grenzwert- |rdume, die bis
. . tberschreitung in | 2004 gemessen
Art. 116, Abs. 1: In Gebieten mit .
N . den Radongebie- |wurden und
erhohten Radongaskonzentrationen . -
. . ten saniert. eine Grenzwert-
legen die Kantone die zu treffenden i .
. N tiberschreitung
Sanierungsmassnahmen fest fir -
. ; . aufweisen,
Riume, in denen die Grenzwerte saniert
nach Art. 110, Abs. 1 iiberschritten ’
sind.
Geschitzte | - 5000 600
Zahl zu
sanierende
Hauser

In welchen Massnabmenbereichen sind Verbesserungen notwendig, da-
mit die Fachstelle Radon kurz- und mittelfristig einen optimalen Bei-
trag zur Erreichung der intendierten Wirkungen des Radonprogramms
leisten kann?

Fur die Beantwortung dieser Frage wurden die Massnahmenbereiche
,Unterstiitzung der Kantone“ sowie ,Information der Offentlichkeit®
ausgewahlt. Die Untersuchung zeigt, dass die Fachstelle die Moglich-
keiten innerhalb der gegebenen Rahmenbedingungen gut nutzt und so-
wohl quantitativ als auch qualitativ gute Arbeit leistet. Ein wichtiges
Resultat dieses Evaluationsteils ist aber auch, dass die Umsetzung des
Radonprogramms an den oben ausgefithrten konzeptuellen Schwichen
auf der Ziel-, Massnahmen- und Organisationsebene leidet.

Die Untersuchung zum Massnahmenbereich Unterstiitzung der Kantone
zeigt auf, dass

- die beabsichtigte Erstellung der Radonkarte gemiss StSV terminge-
recht bis 2004 erreicht wurde. Somit kann dieses erste Teilziel als
erreicht bezeichnet werden.

- im Bereich der Sanierungen sowohl die Qualitit als auch die Quan-
titdt der durchgefithrten Massnahmen positiv beurteilt werden kann.
Dennoch konnte wenig Eigenaktivitit der Kantone erzielt werden.
Das Sanierungsziel der Fachstelle, alle rund 5000 Hauser mit
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Grenzwertiiberschreitung im Radongebiet zu sanieren, liegt daher
noch in weiter Ferne. Kurzfristig muss es der Fachstelle vor allem
gelingen, den Riickzug der Kantone zu stoppen und das sanierungs-
technische Know-how zu verbreiten.

- sich im Bereich Umbauten zur bisherigen Zielerreichung infolge
fehlender Daten keine Aussage machen ldsst.

- im Bereich Neubauten gemiss Aussage der Fachstelle Radon nur
vereinzelt Richtwert- und keine Grenzwertiiberschreitungen auftre-
ten, sofern die Gebaude fachgerecht und nach heutigem Stand der
Baukunst erstellt werden.

- die Kantonsvertreter die Zusammenarbeit mit der Fachstelle Radon

als sehr angenehm beurteilten und die Informationsveranstaltungen
des BAG sehr lobten.

Zur Qualitdt und Wirksamkeit der Massnahmen im Bereich Informati-
on der Offentlichkeit existiert keine zuverlissige empirische Basis. Die
Sensibilisierung der Bevolkerung diirfte im Allgemeinen aber nicht vor-
handen sein. Ausnahmen bilden einige Radongebiete, wobei die Frage
nach der Nachhaltigkeit der Sensibilisierung auch dort offen bleibt.
Das zentrale Problem auf der Massnahmenebene besteht darin, dass die
Fachstelle gegenwirtig tiber keine Umsetzungsstrategie verfiigt, welche
deutlich machen wiirde, mit welchen Massnahmen welche Etappenziele
bis zu welchem Zeitpunkt erreicht werden sollen und wie die einzelnen
Massnahmen zusammenhingen.

In welchen Bereichen hat sich die Zusammenarbeit zwischen Beteilig-
ten (Bund, Kantone, Gemeinden, Baufachleute) wund Betroffenen
(Hauseigentiimer/-innen, Mieter/-innen) bewdibrt? In welchen Bereichen
sind Verbesserungen nétig, damit die Ziele des Programms erreicht
werden konnen? Welchen Einfluss haben Kontextbedingungen?

Die Beurteilung der Akteurzusammenarbeit zeigt, dass die Qualitdt der
Zusammenarbeit als hoch und der Umgang der Akteure untereinander
als angenehm beurteilt wird. Allerdings sind einzelne Akteurgruppen
bisher kaum involviert worden. Dazu gehoren die Verbande der Haus-
eigentimer/-innen, der Mieter/-innen und des Baugewerbes. Insgesamt
kommt die Evaluation zum Schluss, dass sich die bisherige Akteurzu-
sammenarbeit im Radonprogramm bewidhrt hat. Um die Ziele im Be-
reich Sanierungen zu erreichen, sind jedoch Anpassungen notig. Insbe-
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sondere sollten die Kantone und Gemeinden stiarker in die Verantwor-
tung eingebunden werden. Weiter sollten Mittler/-innen und Multipli-
katoren systematisch in die Zusammenarbeit einbezogen werden, um
das Programm breiter abzustiitzen.

Zum Einfluss der Kontextbedingungen kann einerseits festgestellt wer-
den, dass die bisherige Zusammenarbeit zwischen den Akteuren und
den Zielgruppen in den Radongebieten vom etwas grosser gewordenen
Risikobewusstsein der Bevolkerung profitiert hat. Andererseits hat sich
der in den letzten Jahren entstandene Spardruck in den Kantonen nega-
tiv auf die Intensitit der Zusammenarbeit ausgewirkt, da die personel-
len Ressourcen fur die Radonproblematik in den kantonalen Verwal-
tungen noch knapper geworden sind. Um dieser Tendenz entgegenzu-
wirken und den Akteuren die Umsetzung der Massnahmen zu erleich-
tern, ist eine breite Information und Sensibilisierung der Offentlichkeit
notwendig.

Schlussfolgerungen

Aus den empirischen Resultaten geht hervor, dass die bisherige Strate-
gie der Fachstelle Radon Fortschritte in der Behebung der Radonprob-
lematik gebracht hat. Allerdings wurde auch klar, dass mit der gewahl-
ten Vorgehensweise die Ziele der Fachstelle insbesondere im Bereich der
Sanierungen bis 2014 nicht erreicht werden konnen.

Empfehlungen

Welche Strategie kiinftig fur das Radonprogramm gewahlt wird, ist ein
Entscheid des BAG, den es in Zusammenarbeit mit den Kantonen fillen
muss. Die Umsetzung der nachfolgenden Empfehlungen driangt sich
unabhingig von der gewahlten Strategie auf.

Empfeblung 1

Das BAG muss die Sanierungsziele des Radonprogramms zusammen
mit den Kantonen verbindlich kliren.

Zur Zeit haben der Bund und die Kantone im Bereich Sanierungen auf
Grund der unprazisen Formulierungen in der StSV divergierende Ziel-
vorstellungen. Im Rahmen der notwendigen Zielklarung soll das BAG
folgende drei Fragen beantworten:
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- Sollen die Grenz- und Richtwerte generell gesenkt werden (Sanie-
rungen, aber auch Neu- und Umbauten)?®

- Sollen die Sanierungsziele ausschliesslich fiir die Radongebiete gel-
ten oder soll ihr Geltungsgebiet im Sinne einer Gleichbehandlung
auf die gesamte Schweiz ausgeweitet werden?

- Soll die Verantwortung fiir die Sanierung von Gebiduden in erster
Linie beim Staat oder beim Individuum liegen?

Welche Ziele fiir das Radonprogramm realistisch sind, hingt stark von
den vorhandenen Ressourcen und den gesetzgeberischen Moglichkeiten
ab. Aus diesem Grund muss die Fachstelle zusammen mit den Kantonen
abkliren, ob und in welchem Umfang zusitzliche Ressourcen generiert
werden konnen. Ist man bei der Zielerreichung auf das Engagement der
Kantone angewiesen, so muss bereits die Klarung der Ziele in Abspra-
che mit ihnen geschehen.

Empfehlung 2

Die Verantwortung fiir die Zielerreichung muss zwischen BAG und
Kantonen verbindlich geregelt werden.

Heute ist ein Riickzug der Kantone aus der Radonproblematik festzu-
stellen. Viele von ihnen sind der Ansicht, dass sie ihren Teil der Aufga-
be gelost hiatten. Die Fachstelle vertritt eine andere Ansicht. Aus diesem
Grund sind die Verantwortlichkeiten fiir die Zielerreichung zwischen
Bund und Kantonen insbesondere im Bereich der Sanierungen, aber
auch im Bereich der Neu- und Umbauten, verbindlich zu klaren. Es ist
zu priifen, ob dafir Anpassungen der StSV angezeigt sind und ob der
Fachstelle mehr Vollzugsinstrumente zur Verfugung gestellt werden
miissen, um den Kantonen entsprechende Weisungen erteilen zu kon-
nen.

Es ist fraglich, ob die Einhaltung des heute geltenden Grenzwertes von 1‘000 Bg/m°
einen wesentlichen Beitrag zur Losung des Gesundheitsproblems Radon leistet. Auch
wenn dieser Wert von allen Wohngeb&uden in der Schweiz eingehalten wird, kdnnen die
durch Radon verursachten 200 bis 300 Todesfélle pro Jahr bloss um schatzungsweise
zehn bis 15 Prozent reduziert werden. Um eine gréssere Wirkung zu erreichen, misste
der Grenzwert unter den heutigen Richtwert von 400 Bg/m® gesenkt werden (in Schwe-
den zum Beispiel gilt fur alle Hauser ein einzuhaltender Richtwert von 200 Bg/m®). Die
Konsequenz davon wére, dass die Zahl der sanierungsbedirftigen Hauser in der Schweiz
um ein Vielfaches ansteigen wirde.
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Empfeblung 3

Die Kantone miissen die Bauberrschaft im Rahmen von Baugesuchen
fiir Neu- und Umbauten verpflichten, geeignete Massnabhmen zur Ein-
haltung der Grenz- beziehungsweise Richtwerte zu treffen.

Gemiss StSV miussen alle Kantone geeignete bauliche Massnahmen
durchsetzen um sicherzustellen, dass keine Neu- und Umbauten mit
Grenzwertiiberschreitungen entstehen beziehungsweise dass die Einhal-
tung der Richtwerte angestrebt wird. Auf Grund der vorliegenden Er-
fahrungen und im Hinblick auf die Zielerreichung empfehlen wir den
Kantonen, das so genannte ,,Berner Modell“ einzufiihren. Dieses sieht
vor, allen Baugesuchen ein Formular beizulegen, das von der Bauherr-
schaft unterschrieben werden muss. Dadurch nimmt die Bauherrschaft
die Radonproblematik zur Kenntnis und verpflichtet sich, geeignete
Massnahmen zu treffen. Die Kantone miissen im Rahmen der Bauab-
nahmen die Einhaltung der Grenz- und Richtwerte stichprobenweise
kontrollieren.

Empfeblung 4

Die Fachstelle muss die Ziele des Radonprogramms in jihrlichen Etap-
penzielen konkretisieren.

Momentan ist unklar, welche Etappenziele bis zu welchem Zeitpunkt
erreicht werden sollen. Aus diesem Grund ist eine laufende wirkungs-
orientierte Fiihrung des Radonprogramms sehr schwierig. Folglich muss
die Fachstelle Etappenziele formulieren. Dazu gehort, zwischen Pro-
zess- und Wirkungszielen zu unterscheiden sowie zu definieren, woran
die Zielerreichung gemessen werden kann. Darauf abgestiitzt muss die
Fachstelle Uberlegungen zum konkreten weiteren Vorgehen machen.

Empfeblung §

Die Fachstelle muss eine Umsetzungsstrategie formulieren, welche alle
Bereiche umfasst.

Zur Zeit ist kein Konzept vorhanden, welches zeigt, mit welchen Mass-
nahmen welche Ziele bis zu welchem Zeitpunkt erreicht werden sollen
und wie die einzelnen Massnahmen zusammenhingen. Notwendig ist
daher eine alle Aktivititsbereiche umfassende Umsetzungsstrategie. Wir
gehen davon aus, dass die kiinftige Strategie an die bestehenden Vorar-
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beiten ankniipft. Dennoch diirften Massnahmen auf der persuasiven,
regulativen sowie auf der finanziellen Ebene nétig sein.*

Empfehlung 6

Kiinftig muss bei den Aktivititen der Fachstelle die Offentlichkeits-
arbeit einen hoheren Stellenwert einnebmen.

Das Risikobewusstsein in der Offentlichkeit ist heute gering. Fiir den
Erfolg des Programms ist jedoch die Risiko-Wahrnehmung der Radon-
problematik in der Bevolkerung entscheidend. Nur mit einer sensibili-
sierten Offentlichkeit im Hintergrund wird es dem Radonprogramm
gelingen, die fiir die Erreichung der Ziele notwendige politische und
gesellschaftliche Unterstiitzung zu finden.

Empfeblung 7

Um das Programm breiter abstiitzen zu konnen, muss die Fachstelle
Mitstreiter finden.

Bisher war die Fachstelle Einzelkimpferin in der Radonproblematik. Es
ist davon auszugehen, dass bei der Fachstelle kiinftig kaum mehr Bun-
desmittel fiir die Sensibilisierung zur Verfugung stehen werden als heu-
te. Es ist daher sehr wichtig, dass sich das Programm breiter abstutzt.
Dazu ist es am erfolgsversprechendsten, Mitstreiter zu suchen, welche
sich in ihrem eignen Interesse fiir die Radonproblematik engagieren.
Konkret bieten sich die Verbinde der Hauseigentimer/-innen und Mie-
ter/-innen sowie die Institutionen der Gesundheitspravention und die
Arzteschaft an. Wichtig kénnen auch die Verbinde des Baugewerbes
sein, welche von vermehrten Sanierungsauftragen wirtschaftlich profi-
tieren konnten.

Persuasive Ebene = Uberzeugungsebene.
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