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REGULACIJA RIZIKA KAO FAKTOR UPRAVLJANJA KRIZAMA: NEKI UPRAVNI I PRAVNI ASPEKTI

Sažetak: Smanjivanje negativnih učinaka različitih društvenih rizika zahtijeva prethodnu regulaciju pravnim pravilima te utvrđivanje odgovarajućih proceduralnih i praktičnih aspekata. Dok je regulacija rizika redovno stanje, upravljanje krizama predstavlja iznimnu situaciju čiji uspjeh u određenoj mjeri ovisi o kvaliteti regulacije rizika. U radu se razmatraju obilježja rizika, instrumenti regulacije rizika te institucionalne i političke posljedice regulatorne politike usmjrene na rizike. Učinkovitost upravljanja rizikom putem regulacije predstavlja preduvjet za efikasno rješavanje izvanrednih situacija, kao što zanemarivanje ili neadekvatno tretiranje povećava opasnost od izvanrednih situacija, ali i negativno utječe na političke i upravne institucije. 
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1. Uvod: važnost regulacije rizika u suvremenom društvu  

Živimo u društvu rizika, kako već dulje vrijeme tvrdi teoretičar Ulrich Beck. Rizici za zdravlje, sigurnost, okoliš i funkcioniranje društva sve su izraženiji i kompleksniji te postaju dijelom institucionalnog odgovora na probleme modernog društva. Taj se proces očituje i kao razvoj 'industrije rizika' u društvu straha, u kojem rasprave o pitanjima sigurnosti i potencijalnim katastrofama te načinima upravljanja rizicima postaju  neizostavan dio političkog i stručnog diskursa (v. Hood, 2002; Power, 2004). Istovremeno, pravno uređenje ponašanja na tržištu i u proizvodnji te sigurnosnim sustavima usmjerenim na smanjenje rizika i uspostavljanje sustava za saniranje štete dovodi to shvaćanja da se sva postojeća regulacija zapravo odnosi na kontrolu rizika (tako Baldwin i Cave, 1999).

Mediji tretiraju rizike i njihove reperkusije kao pitanja od prvorazredne društvene važnosti, koja u krajnjoj liniji 'prodaju proizvod'. Medijska pažnja u globalnim razmjerima, čini se, kao da živi od katastrofa, a dovoljno je spomenuti samo ovogodišnje  – tu su rizici od prirodnih nepogoda, kao što su potresi (Čile, 2010), poplave (Pakistan, 2010) tsunamiji (Havaji, 2010), erupcije vulkana (Island 2010), ili povremene epidemije (ptičja gripa, svinjska gripa); učestalo se javljaju opasnosti vezane uz hranu (BSE, u više navrata), lijekove (skandali u farmaceutici) ili industrijskih proizvoda (greške na automobilima ili avionima); na kraju tu su potencijalne ili realizirane katastrofe koje direktno potječu od pojedinih društvenih skupina (teroristički napadi) ili su institucionalno potaknute (financijska kriza 2008 i dalje), itd. S obzirom na interes javnosti i direktnu i indirektnu pogođenost, javne debate o rizicima i njihovu sprečavanju uvode u regulatorni proces opću javnost kao laički segment procjene rizika. 
Interes za upravljanje rizicima je tradicionalno prisutan u sustavima ljudske suradnje, ali u posljednjih nekoliko desetljeća zadobio je nove dimenzije, paralelno s trendovima u društvenom razvoju vezanima uz velike promjene u prirodnom i društvenom okolišu, od globalizacije, razvoja tehnologije, klimatskih prijetnji, enormnog gospodarskog rasta, itd.  Ulrich Beck ukazuje na važnost ljudskog faktora na porast rizika u društvu - društvo počinje tamo gdje završava priroda – rizici nisu samo u okolišu i prepušteni sudbini nego ih proizvodi čovjek, njegove institucije i organizacije te njegove odluke. Svaki tehnološki napredak kao pokušaj kontrole rizika stvara novi rizik – novi lijek ima nuspojave, Internet otvara bezbroj pitanja, globalna mobilnost povezana je s pitanjima fizičke sigurnosti, itd. Bez sumnje, rizici su proizvod suvremenog društva, pa ključno političko i društveno pitanje postaje kako se uhvatiti u koštac s novonastalim prijetnjama (v. Hutter, 2004; Rothstein et al 2004). Ili, drugim riječima, koje procedure i institucije treba razviti kako bi se smanjili rizici i spriječile katastrofe, od financijskih kolapsa, ekoloških incidenata, epidemioloških fenomena, do industrijskih nesreća. Ili, kako sve oko nas podvrći sustavu upravljanja rizicima (Power, 2004).
U terminološkom smislu moguće je identificirati različite, ali više-manje povezane  koncepte, kao što su  upravljanje rizikom (risk management), upravljanje krizom (crisis management), te upravljanje izvanrednim situacijama (emergency management; posebno u SAD, v. npr. Comfort, 2007), pri čemu su posljednja dva orijentirana na kurativnu funkciju saniranja štetnih posljedica u uspostavljanje normalnog funkcioniranja, dok upravljanje rizikom i širi pojam regulacije rizika (risk regulation) usmjerava pažnju na preventivno tretiranje opasnosti kroz smanjenje rizika i stvaranje odgovarajućih osigurača za minimiziranje štetnih učinaka. 

Regulacija rizika  kroz regulatorni proces uključuje tri glavne faze: procjenu rizika (risk assessment), upravljanje rizikom (risk management) te evaluaciju i nadzor (review and evaluation), a kao dodatni element pridodaje se i komuniciranje rizika (risk communication) (prema OECD 2006).
 Svaka od tih faza uključuje različita pitanja i specifičnosti ali neslaganje oko koncepata pokazuje da teorija rizika nije još sasvim cjelovita, prije svega zbog nemogućnosti da se metode iz pozitivističkih disciplina jednoznačno primjene u sferi javnih politika (M. Beck et al 2005: 397). Mnoge krizne situacije odnosno situacije katastrofa pokazuju da je problem realizacije rizika i upravljanja situacijom povezan s problemima u komunikaciji, neadekvatnim institucionalnim aranžmanima ili neodgovarajućim procedurama i praksama (v. Power, 2004; Beck et al., 2005). 
Regulacija rizika od presudne je važnosti za sustav upravljanja katastrofama ili upravljanja krizama u širem smislu. Prepoznavanje rizika i odgovarajuća ekspertna informacija s jedne strane,
 te adekvatna reakcija na rizik od strane relevantnih tijela, u načelu upravnih struktura i u manjoj mjeri političkih aktera, ključni su u upravljanju krizama (v. Beck et al., 2005; Comfort, 2007).  Rizik treba kontrolirati i nadzirati, upravljati njime, dakle regulirati ga, a u tom se smislu važnost upravnih struktura i pravne regulacije pokazuje presudnim. Naime, upravljanje rizikom ne uključuje samo regulaciju u smislu uspostavljanja pravila, već i njihovu učinkovitu implementaciju. Osim usvajanja odgovarajućih pravila i procedura, potrebno je uspostaviti odgovarajuće implementacijske strukture  i osigurati primjenu pravila, ali i njihovu evaluaciju i promjenu ukoliko se pokažu neadekvatnima. 
Ovaj rad predstavlja početni pokušaj da se u hrvatskoj literaturi o rizicima i krizama prikaže temeljne probleme definiranja i dimenzija rizika (2.) te generatore potrebe regulacije rizika (3.), opiše neke temeljne institucionalne značajke upravljanja rizicima (4) te ukaže na najvažnije izazove razvoja regulacije rizika. Rad se temelji na recentnoj akademskoj i znanstvenoj literaturi iz područja regulacije i upravljanja rizicima.

2. Rizici – pojam, pristupi, dimenzije i instrumenti 

2.1. Definiranje i ocjenjivanje rizika

Univerzalna i općeprihvaćena definicija rizika ne postoji, ali se sve definicije na neki način referiraju na temeljnu kvalitetu rizika, a to je 'neizvjesnost' (uncertainty), tj. otežana mogućnost ocjenjivanja i kvantificiranja (v. Hutter, 2005; Power, 2004; Rothstein et al., 2006). Radi se o događajima za koje se ne zna sa sigurnošću da li će se i kada pojaviti i kakve će konkretno posljedice izazvati. Ipak, poznato je da je moguće da se pojave (vjerojatnost; probability) te da će imati neki, uglavnom negativan, učinak (impact) koji će ugroziti društveno prihvaćene vrijednosti. Stoga je moguće rizik procijeniti (risk assessment).  Tako se 'rizik u pravilu odnosi na interes za potencijalni učinak (i pozitivan i negativan) te vjerojatnost da će taj učinak nastupiti' (Gratt, 1987, prema Rothstein et al 2006:2). Drugim riječima, rizikom se može smatrati 'vjerojatnost da će se dogoditi određeni štetni  događaj u određenom vremenskom periodu ili  će on rezultirati iz određenog izazova' (Baldwin i Cave, 1999: 138). Rizik je dakle mogućnost da se dogodi neki gubitak ili šteta, koju se procjenjuje, ali ju je nemoguće sa sigurnošću utvrditi.
 
Rizici se razlikuju s obzirom na razinu utjecaja, ali su te razine često komplementarno prisutne ili povezane. Tako rizik može imati učinak na osobnu razinu u pogledu zdravlja, sigurnosti, emocija, materijalne sigurnosti, statusa, bogatstva; organizacijsku razinu, u smislu postojanja organizacije i ostvarivanja njezinih ciljeva; te društvenu razinu, u smislu utjecaja na veće društvene skupine ili zajednice  (Beck et al., 2005). Međutim, često realizacija rizika utječe na sve tri razine istovremeno, kao što se to može vidjeti iz primjera nedavnih događaja pojavljivanja svinjske gripe (2009) koja je imala negativne učinke kako na zdravlje i dobrobit pojedinaca i njihovih obitelji, na organizacije i njihove legitimne ciljeve (zatvaranje aerodroma, škola, privatnih poduzeća) te na lokalne zajednice gdje je poprimila epidemijske razmjere (npr. dijelovi Meksiku i drugih zemalja Južne Amerike). 
Moguće je razlikovati četiri različite podjele rizika (prema Baldwin i Cave, 1999: 138-139). 

Prvo, prema mogućnosti određivanja vjerojatnosti  razlikuju se probabilistički rizici  i  nepredvidivi rizici. Dok se prvi odnose na ocjenjivanje vjerojatnosti utemeljene na statističkim pokazateljima vezanima uz prošle događaje, u slučaju nepredvidivih rizika vjerojatnost se ne može temeljiti na kauzalnoj vezi između događaja jer je ona ili slaba ili teško mjerljiva. Taj se slučaj posebno odnosi na događaje koji se ne ponavljaju ili slučajeve kada se ocjenjivanje temelji na subjektivnoj procjeni. 
Drugo, s obzirom na karakter ocjenjivača rizika, razlikujemo objektivne i subjektivne rizike pri čemu je prve moguće  znanstveno  ocijeniti od strane eksperata, dok se drugi odnose na ne-ekspertne, laičke, percepcije rizika. Razliku između objektivnih i subjektivnih Hood i Jones (1996; prema Beck et al 2005) tumače na način koji kombinira ovdje spomenutu prvu i drugu podjelu - objektivni imaju određen broj ishoda i moguće ih je precizno izmjeriti, tako da bi neovisne evaluacije dovele do identičnih rezultata; subjektivni rizici, s druge strane, imaju neodređen broj ishoda i njihova evaluacija može odražavati individualne ili grupne preferencije, tako da procjena istog rizika dovodi do različitih rezultata. Ipak, ni ekspertna prosudba ne može se u potpunosti smatrati objektivnom jer nije lišena vrijednosnih odnosno subjektivnih elemenata (v. infra).

Treća podjela temelji se na stupnju dobrovoljnosti preuzimanja rizika – dobrovoljno preuzimanje rizika (voluntary undertaken risks) temelji se na manje ili više informiranoj odluci o preuzimanju rizika, kao što je to npr. u slučaju pušenja. S druge strane, kod  društveno nametnutih rizika (societally imposed risks) pojedinac ili nema izbora u podvrgavanju riziku (globalno zatopljenje) ili je on ograničen (npr. mogućnost preseljenja u slučaju gradnje nuklearne elektrane). Distinkcija je vezana uz odgovornost javne vlasti za zaštitu građana – dok je u prvom slučaju rizik podijeljen, u drugom je odgovornost za zaštitu pojedinaca i zajednice primarno na političkim i upravnim institucijama. 
Na kraju, ovisno o koncentraciji rizika, razlikujemo odredive i raširene rizike, pri čemu prvi predstavljaju prijetnje i događaje koje je moguće identificirati i precizno odrediti (npr. potres), a drugi postoje u okviru redovitog funkcioniranja društva (npr. zagađeni zrak, sigurnost hrane). 
2.2.  Pristupi rizicima 

U osnovi, pristupi regulaciji rizika kreću se od kvantitativnih i tehničkih pristupa utemeljenih na stručnoj analizi i tehničkoj evaluaciji do onih koji rizik smatraju društvenim konstruktom koji  zahtijeva da se regulacija rizika ne oslanja samo na tzv. objektivne evaluacije eksperata nego da proizlazi iz demokratski legitimnih procesa javne debate i konzultacija. Unutar te dihotomije Baldwin i Cave (1999) razlikuju četiri perspektive.  

Tehnički pristup bavi se objektivnim promatranjem relativnih frekvencija (npr. učestalost javljanja neke bolesti u epidemiologiji) i tako procjenjuju vjerojatnost nastojeći anticipirati štetu. Polazi se od ideje da je odlučivanje o riziku moguće temeljiti na objektivnim i kvantificiranim podacima koji se mogu podvrći testu. Jedna od temeljnih zamjerki ovom pristupu odnosi se na indiferentnost prema društvenim vrijednostima kao što su pravičnost ili javna participacija, te posljedice koje regulacija rizika ima sve one elemente stvarnosti koje je teško kvantificirati. Osim toga, bitan nedostatak tehničkih pristupa jest da ignorira subjektivni moment samog mjerenja jer je i kod ekspertne procjene prisutna interpretacija, vrijednosna evaluacija te oslanjanje na presumpcije. Činjenica da ekspertni pristup nije sasvim objektivan, a istovremeno zanemaruje nemjerljive posljedice ili čak pokušava odgovoriti na pitanja na koja je nemoguće odgovoriti važna je za legitimaciju regulacije rizika. 
  
Ekonomski pristupi polaze iz druge perspektive – posljedice rizika se prevode u subjektivne procjene koristi i troškova, putem osobnog zadovoljstva. Analiza rizika se tako integrira u procese odlučivanja u kojima se procjenjuju različiti troškovi i koristi kako bi se na odgovarajući način alocirali resursi, uz maksimizaciju društvene korisnosti.  Ključno ograničenje ovog pristupa odnosi se na pitanje kako agregirati subjektivne koristi pojedinaca, kako uključiti troškove koji nisu vidljivi u neposrednoj transakciji te buduće rizike, a naposljetku, kako uopće opravdati etiku koja ide za maksimizacijom bogatstva.  Radi se o bitnim distributivnim pitanjima te posebno pitanjima racionalnosti tržišnog odlučivanja te istinskoj slobodi izbora u uvjetima ograničene racionalnosti.  Kada se radi o samom mjerenju, i ovaj pristup ne može se smatrati u potpunosti objektivnim, a posebno se sukobljava s pitanjima društvene jednakosti. 

Psihološki pristupi bavi se individualnim shvaćanjima rizika i percepcijom vjerojatnosti, te pitanjima utjecaja konteksta na procjenu rizika pojedinaca. Rizik se promatra kao multidimenzionalni koncept na čiju percepciju utječu brojni faktori, kao što su  potencijal za katastrofu, stupanj osobne kontrole nad opsegom ili vjerojatnošću rizika, poznavanje rizika, stupanj procjene jednakosti u snošenju rizika i koristi, vidljivost koristi zbog preuzimanja rizika, potencijal da se krivnja prebaci na tvorce rizika, odgoda pojavljivanja štete, stupanj dobrovoljnosti preuzimanja rizika,  itd. Kao i ekonomski pristup, ovaj pristup je usmjeren na individualni nivo, pa je glavna njegova kritika zanemarivanje utjecaja grupe, socijalnih, institucionalnih i kulturalnih faktora na percepciju pojedinaca. Time su se pozabavili sociolozi razmatrajući utjecaj društvenih odnosa i institucija na percepciju rizika, kao i utjecaj moralnih stavova i vrijednosti. Oni naglašavaju ograničenost tehničkih pristupa i smatraju da ekspertno mišljenje nije oslobođeno vrijednosnih pozicija već je oblikovano socijalnim kontekstom, dok su stavovi javnosti pod utjecajem čitavog niza faktora; između ostalog, javna tolerancija rizika postaje političko pitanje u kojemu stupanj uključenosti javnosti u upravljanje rizikom može igrati važnu ulogu (v. Beck et al 2005). 

Kulturalni pristupi  smatraju da stavovi prema riziku ovise o kulturnim faktorima tj. stavovima i vjerovanjima zajednice, i rizik se ne može mjeriti tako da se uspoređuju kulturni obrasci rizika. Signali rizika se filtriraju kroz stanice društvene amplifikacije (amplification) kao što su znanstvene zajednice, mediji, grupe za pritisak, političari, te da filtriranje jača ili smanjuje pojedine komponente rizika. 
 Poseban interes predstavlja komuniciranje rizika  i način na koji se poruke o rizicima shvaćaju i oblikuju institucionalnim i kulturalnim kontekstom.
2.3. Dimenzije rizika 
Odgovori na rizik su različiti – on se može ignorirati, izbjegavati, može se smanjivati izvor rizika, ograničiti ili smanjiti njegove posljedice, podijeliti teret rizika, tretirati ga kao poticaj institucionalnoj inovaciji i tako iskoristiti za organizacijsko i društveno učenje, i sl. Kako će se rizik tretirati u pojedinoj situaciji ovisi o njegovom položaju na matrici vjerojatnosti i učinka (probability-impact matrix), a koji je određen vrijednosti rizika na dvije dimenzije (v. npr. Hutter, 2005): 
a) Dimenzija vjerojatnosti – rizični događaj ima manju ili veću vjerojatnost realizacije, od nešto više od 0% do nešto manje od 100%, s obzirom da je rizik po prirodi neizvjestan događaj; 
b) Dimenzija učinka – po svojoj prirodi rizik ima negativan učinak, ali on, u slučaju da se dogodi, ima različit utjecaj na vrijednosti kao što su život, zdravlje, okoliš, sigurnost itd.

Upravo kombinacija faktora vjerojatnosti i učinka daje mjeru ukupnog rizika na temelju kojega se rizici prioritiziraju, predstavljaju informacijsku osnovu za donošenje odluka o odgovarajućem regulatornom odgovoru, provodi se ocjena troškova i koristi te određuje alokacija resursa. Tako su  moguća četiri tipa situacija s obzirom na visoku odnosno nisku vjerojatnost i učinak rizične situacije, u okviru naravno kojih postoji bezbroj varijanti, ali koje usmjeravaju regulatorni odgovor na rizičnu situaciju.  

a) Rizici slabog učinka i niske vjerojatnosti često se ignoriraju s obzirom  da njihove posljedice i mogućnost pojavljivanja ne predstavljaju značajan problem.
b) Rizici slabog učinka, ali visoke vjerojatnosti imaju umjerenu važnost i moguće je da se u slučaju njihovog pojavljivanja (što je visoko vjerojatno), situacija riješi na odgovarajući način; stoga je glavni regulatorni odgovor nastojanje da se smanji vjerojatnost njihovog pojavljivanja (npr. obaveza vezivanja pojasa u vožnji);
c) Rizici snažnog učinka, ali niske vjerojatnosti imaju veliku važnost u slučaju realizacije, ali vjerojatnost da će se to dogoditi je niska. Radi se često o situacijama potencijalnih prirodnih katastrofa. Regulatorni odgovor usmjeren je uglavnom na smanjivanje negativnih učinaka, s obzirom da je utjecanje na vjerojatnost pojavljivanja slabijeg učinka – tu se kao važan instrument pojavljuje kontingencijski plan, tj. plan postupanja u slučaju krizne situacije, kao alternativni plan koji zamjenjuje svakidašnje postupanje koje je onemogućeno u slučaju krize. 

d) Rizici snažnog učinka i visoke vjerojatnosti su od kritične važnosti i predstavljaju prioritet u rješavanju, iako se često odnose na situacije kada je slijed događaja koji dovodi do realizacije rizika već uzeo zamah (pod uvjetom da u redovitim situacijama upravljanje rizicima djeluje na adekvatan način). 

2.4.  Instrumenti upravljanja rizikom 

Instrumenti kojim se neizvjesni događaji nastoje staviti pod kontrolu su različiti – mogu se odnositi na izvore rizika ili na njegove učinke. Odnose se često na usvajanje strategija kojima se smanjuje proizvodnja rizika ili ublažavaju negativne posljedice  kroz implementaciju određenih mjera kao što su sustavi u upozoravanja, sigurnosni mehanizmi i kontingencijski planovi.  S obzirom na vremenski slijed moguće je razlikovati aktivne instrumente, koji nastoje modificirati izvor rizika (npr. izgradnja nasipa) ili one koji su pasivni i smanjuju učinke (npr. evakuacija stanovništva iz poplavom pogođenog područja) (Baldwin i Cave, 1999) 

U okviru regulacije rizika instrumenti se mogu podijeliti u kvantitativne modele s jedne strane, kao što je analiza troškova i koristi (cost benefit analysis), kvantitativna procjena rizika (quantitative risk assessment) ili  procjena troškova udovoljavanja zahtjevima (compliance cost assessment), te kvalitativne modele s druge strane, kao što su procjena učinka regulacije (regulatory impact assessment) te načelo predostrožnosti (precautionary principle) (v. Hutter, 2005). Posebnost kvalitativnih modela jest da njihova  interpretacija ovisi o organizacijskoj i drugoj kulturi u pojedinim zemljama, te da stoga imaju različito značenje; njihovi rezultati ne moraju biti jednoznačni, već su kulturno uvjetovani, za razliku od kvantitativnih koji 'govore jezik brojeva' (ibid.). I jedni i drugi nastoje olakšati odlučivanje, ali istovremeno predstavljaju sredstvo kontrole nad onima koji donose odluke jer formaliziraju i strukturiraju odluke te tako definiraju kriterije prihvatljivosti za odlučivanje.  

Kako navodi Hutter (2005), ti modeli mogu biti i izvor problema, prije svega mogu dovesti do mistificiranja odlučivanja i tako utjecati na demokratičnost i legitimitet, te služiti kao sredstvo prebacivanja krivnje; zatim, problem može proizaći iz načina na koji javna uprava i njezini službenici primjenjuju te modele, tj. ako ih primjenjuju mehanički, bez usklađivanjima s vrijednostima javnog sektora i pojedine domene; na kraju, njihova primjena je ograničena samom njihovom ulogom – instrumenti služe kao upozorenje za potrebu političke i upravne reakcije i akcije, koja može izostati iako su informacije o riziku pružene odgovarajućim tijelima. Tako analiza Europske agencije za okoliš (EEA) 'Late lessons from early warnings' na primjeru 12 studija slučaja pokazuje da adekvatna i utemeljena informacija o potencijalnim rizicima često ne dovodi do odgovarajućeg djelovanja, i to uslijed ignoriranja ili usmjeravanja pažnje na tekuća politička i ekonomska pitanja (ibid.).
3. Pokretači regulacije rizika
Odnos između rizika i regulacije u posljednjim se desetljećima odnosi na organiziranu kontrolu opasnosti za okoliš te zdravlje i sigurnost ljudi kroz čitav niz pravnih instrumenata i upravljačkih sustava (v. supra). U novije vrijeme rizik postaje i ključno načelo organiziranja regulatornih režima te sustava upravljanja u mnogim domenama javnih politika (npr. financijske usluge, promet, okoliš, zdravlje), kao i organizacijama, od javnih do privatnih (npr. u korporativnom upravljanju, profesijama). 'Rizik nije ekskluzivno pridržan znanstvenicima i tehnokratima, nego postaje lingua franca poslovnog upravljanja i javne politike uopće' (Rothstein et al 2006:2). Regulacija utemeljena na riziku je specifičnost suvremenog fenomena kojeg Ulrich Beck naziva the risk society, a Michael Power the risk management of everything. 'Rizik je postao nova leća kroz koji promatramo svijet' (Hutter, 2005).

Poticaji regulacije rizika mogu se pronaći u razvojnim procesima suvremenog društva, a koji se odvijaju na tri razine – socijetalnoj, institucionalnoj i organizacijskoj (prema Rothstein et al., 2006; Hutter, 2005; Hutter i Power, 2005). 

Prvi razvojni proces odnosi se na sve veći broj, učestalost te učinak opasnosti i rizika u društvu koji dovode do potrebe za regulacijom. Uslijed jačanja međuovisnosti i gustoće društvenih odnosa, povećavaju se negativni učinci prirodnih rizika, ali i množe novostvoreni rizici povezani s društvenim i tehnološkim napretkom. Teza Ulricha Becka (1982) o društvu rizika jedna je od najutjecajnijih argumentacija tog procesa. On tvrdi da su društveni i tehnološki napredak riješili mnoge probleme tradicionalnog društva, npr. u energetici, zdravstvu, proizvodnji, prometu, kolanju informacija, itd, ali negativne eksternalije tog procesa uvjetuju potrebu za dodatnom regulacijom, a to je upravo regulacija rizika nastalog napretkom.  K tome, broj rizika je porastao i uslijed promjene u organizaciji i proizvodnji usluga, ali i mogućnosti znanosti da identificira i razumije neke ranije nepoznate rizike. Slično tvrdi i Power (2004:38) - fascinacija rizikom posljedica je činjenice da je svijet postao 'riskantniji' – financijska tržišta su promjenjiva, organizacijsko ponašanje opasnije, velike prijetnje nastaju uslijed epidemija, terorizma, klimatskih promjena, a sve su povećane globalnom međupovezanosti i tehnološkim napretkom (npr. GMO, nanotehnologije, Internet). 

Drugi razvojni proces veže se uz promijenjenu ulogu države te novu koncepciju javnog upravljanja koja se javlja 80-ih godina 20. stoljeća. Radi se o dva međusobno povezana koncepta – regulatornoj državi te novom javnim menadžmentu. Kriza socijalne države dovela je do zaokreta prema deregulaciji, privatizaciji te liberalizaciji javnih službi, ali i potrebe da se novostvorena i tradicionalna, sada još kompleksnija tržišta (npr. tržišta energenata, opasnih kemikalija, prometa, hrane), reguliraju od strane države i to u smislu postavljanja standarda i pravila ponašanja kako bi se osigurala kvaliteta pruženih usluga te spriječile opasnosti po sigurnost, zdravlje i imovinu. Država se počinje koncentrirati na nadzor pružatelja usluga i proizvođača, te primjenu privatnih i državnih pravila. K tome, neka nova pitanja pojavila su se na dnevnom redu javnih politika upravo kroz diskurs rizika, kao što su zaštita okoliša i održivi razvoj, borba protiv terorizma ili organiziranog kriminala. U tom smislu govori se o regulatornoj državi. S druge strane, promjena paradigme javnog upravljanja izražena kroz doktrinu novog javnog menadžmenta otvara pristup praksi i idejama iz privatnog sektora u javni sektor. Javna uprava i javni sektor u cjelini orijentiraju se učinkovitost, ekonomičnost i efikasnost, tradicionalne birokratske hijerarhije počinju se ponašati kao poduzeća i preuzimaju inovacije iz javnog sektora, od plaćanja prema učinku i upravljanja ljudskim potencijalima, ugovornog poduzimanja javnih poslova pa do usvajanja upravljanja rizikom u financijskom menadžmentu u javnom sektoru. ‘Instrumenti  utemeljeni na riziku  počeli su se smatrati efikasnim sredstvima za odabire u javnim politikama te pomagalo u odlučivanju’ (Hutter, 2005:2).

Na kraju, treći razvojni proces odnosi se na koncept rizika kao ključni faktor organiziranja i odlučivanja u suvremeno doba. Rizik u tom smislu postaje kriterij organiziranja za upravljanje neizvjesnošću (management of uncertainty), i u tom smislu nije samo vezan uz objekte regulacije i institucionalne prijetnje već kao metoda za organiziranje regulatorne aktivnosti (Hood et al., 2001; prema Rothstein et al., 2006) . Govori se o upravljanju utemeljenom na riziku ( risk-based governance) koje podrazumijeva prioritiziranje aktivnosti u skladu s pozicijom na matrici vjerojatnosti i učinka socijetalnih rizika u smislu postavljanja standarda ili nadzora primjene (ibid.).  Ovim se fenomenom posebno bavi Michael Power (2004, 2005) za kojega je centralna pozicija rizika u suvremenom upravljanju dovela do tzv. eksplozije nadzora koja se očituje kroz 'rituale verifikacije i legitimacije sa slabim, a ponekad disfunkcionalnim sadržajnim učinkom' (Power, 2004). 
 'The risk management of everything' odnosi se na fenomen da se sve veći broj situacija i stvari razmatra u smislu rizika,  i posebno se reflektira kroz unutarnju organizacijsku kontrolu i regulaciju naglašavanjem  komuniciranja i upravljanja rizikom, kako u javnom tako i u privatnom sektoru.  Nova slika svijeta 'traži upravljanje rizikom  i repozicioniranje rizika kao kritičnog faktora dobre organizacije' (Power, 2004: 38).
4. Neka institucionalna (pravna i upravna) pitanja regulacije rizika 

4.1. Nezavisni regulatori, ekspertne organizacije i institucionalni rizici 
Ekspanzija regulacije rizika institucionalno je oživotvorena kroz posebne tipove nezavisnih tijela, ili regulatornog tipa (tzv. nezavisne regulatorne agencije) ili ekspertnog tipa (ekspertne agencije, agencije za podršku politikama) (v. npr. Christensen i Laegreid, 2006). Oba tipa agencija su poznata desetljećima, ali pravi procvat doživljavaju posljednjih 20-30 godina kada koncept regulatorne države dovodi do potrebe da se tržišta reguliraju ili policy odlučivanje potpomogne putem manje-više neovisnih specijaliziranih regulatornih ili ekspertnih organizacija, koje se bave određenim područjem – npr. regulacijom usluga u željezničkom prometu, u energentima ili na tržištu farmaceutskih proizvoda odnosno pružanjem ekspertne podrške u odlučivanju u području npr. prometa, zaštite okoliša, nuklearne sigurnosti. Njihova posebnost, bez obzira da li reguliraju putem određivanja općih pravila, postavljanjem standarda i nadzorom subjekata na tržištu ili tako što izrađuju ekspertne analize i mišljenja i prate razvoj određenog društvenog segmenta, jest da su one ekspertne organizacije, u kojima, u idealnom slučaju, profesionalnost i stručnost zaposlenih osigurava legitimaciju njihovih odluka te inzulaciju od mogućih političkih pritisaka.  Osim toga, one imaju ulogu generatora novih znanja te poticanja transfera znanja izvan tradicionalnih birokratskih struktura, a prema interesnim grupama i općoj javnosti (Rothstein et al., 2006). 
Jedna od posljedica regulatorne države i nezavisnih agencija stvaranje potrebe da se regulatorne odluke opravdavaju u više javnih arena - u političkim forumima, kroz sudski nadzor, pred stručnom javnosti, interesnim skupinama te općom javnosti, u europskom kontekstu i pred europskim tijelima (v. Vogel, 2003) što doprinosi povećanju tzv. institucionalnih rizika povezanih s regulatornom aktivnošću. Tu su distinkciju razradili Rothstein et al (2006) razlikujući socijetalne i institucionalne rizike,  pri čemu se prvi odnose na prijetnje društvu i njegovom prirodnom okolišu, a druge na prijetnje regulatornim organizacijama i/ili legitimaciji pravila i metoda regulacije. Naime, regulatori su pod pritiskom da opravdaju svoje djelovanje kao racionalno i potrebno u odnosu na navedene aktere, a novi oblici institucionalne kontrole unutar strukture vlasti pokazuju da se na rizike povezane s institucionalnim ponašanjem također odgovara kroz pojačanu regulaciju, regulacijom regulatora (v. Hood et al; isto Hood, 2002; Rothstein et al., 2006). Institucionalni rizici odnose se dakle na negativne pojave vezane uz regulaciju putem agencija – moguću neučinkovitost u postizanju ciljeva ili opasnost političkog ili drugog utjecanja na odluke agencija (npr. od strane reguliranih poduzeća). Stoga  se ti rizici nastoje spriječiti regulacijom i uspostavljanjem različitih mehanizama, od obaveze mjerenja učinka, strukturnim osiguračima, kao što su npr. kolegijalne upravljačke strukture, odgovarajućim stupnjem uključivanja javnosti i obaveze transparentnog postupanja (npr. objavljivanjem odluka i dokumenta na web stranicama), te odgovarajućim financijskim i pravnim nadzorom.  

U cjelini, regulacija socijetalnih rizika dovela je do institucionalnih prijetnji i rizika koja povratno utječe na regulaciju socijetalnih rizika (tzv. feedback loop; Rothstein et al., 2006). Tako npr. regulacija proizvodnje i trgovine lijekovima kroz regulatornu agenciju dovodi do opasnosti da ta agencija ne obavi svoj zadatak ili uslijed pritisaka ne djeluje u javnom interesu, pa se na taj način ne ostvaruje njezina svrha i ne umanjuju socijetalni rizici. Tako se fenomen kolonizacije rizika odnosi na činjenicu da rizik postaje i objekt i metoda i cilj regulacije. 'Bez obzira na porijeklo, veća transparentnost i odgovornost povećale su institucionalne rizike za regulatorne sustave transformirajući ishode koji se ranije nisu primjećivali ili su se smatrali prihvatljivima unutar određenih organizacijskih konfiguracija, u zabilježene slučajeve uspjeha i pogreške za koje ih javnost drži odgovornima na temelju često suprotstavljenih kriterija. Protivno shvaćanju, 'dobro' upravljanje i samo predstavlja izvor rizika. Iz te perspektive, regulatorno društvo je društvo (koje generira) rizik.' (Rothstein et al. 2006:5). 

4.2. Organizacije kao kontrolori i generatori rizika 
Upravljanje rizicima odvija se kroz organizacije – one procesuiraju i rješavaju rizike, reguliraju ih i njima upravljanju. Upravljanje rizikom imanentno je organizaciji, a njene upravljačke funkcije usmjerene su na kontrolu neizvjesnosti i stavljanje pod nadzor rizika – od strateškog planiranja, upravljanja ljudskim potencijalima, marketinga, računovodstvenih, informacijskih sustava. Te prakse mogu poprimiti specifične značajke u pojedinim sektorima, ali u načelu upravljanje rizikom je konstitutivno obilježje organizacije. U nekim vrstama organizacija, upravljanje rizikom je ključni princip organiziranja, kao što su sigurnosne organizacije, npr. NASA, zrakoplovstvo (Hutter i Power, 2005).
Istovremeno, organizacije su i potencijalni proizvođači rizika, upravo kroz pokušaje da upravljaju rizicima, što predstavlja 'rizik upravljanja rizicima' (Power, 2004). U tom smislu 'postoji rašireno shvaćanje da su katastrofe i nezgode u velikoj mjeri organizirane' te da je 'formalna organizacija kritična referentna točka u svakom pokušaju da se razumije i definira tzv. društvo rizika' (Hutter i Power, 2005) odnosno da su organizacije tvornice rizika (tako Beck, 1992; primjer černobilske katastrofe).  I organizacije same se tako susreću s dvije vrste rizika – rizika iz okoliša koje trebaju regulirati i staviti pod kontrolu te rizika koji proizlazi iz same organizacije.  U tom smislu pri izučavanju rizika posebnu pažnju treba obratiti na razinu organizacije i njenu presudnu ulogu u kreiranju, ali i sprječavanju rizika. 
4.3. Eksperti, političari i odgovornost 
Tehnička baza regulacije rizika uglavnom se temelji na inženjerskim disciplinama tvrde znanosti kojoj je cilj identificirati, mjeriti i evaluirati moguće ishode prirodnih i tehnoloških hazarda  te tako odrediti vjerojatnosti i učinke rizika. S druge strane, konačna odluka u rukama je političkih aktera i upravnih vrhova. U tom smislu tradicionalna dihotomija između stručnih normi i političkih interesa kod regulacije rizika posebno dolazi do izražaja. To se posebno vidi u slučajevima kada politička i upravna reakcija na pravovremenu, jasnu i znanstveno utemeljenu informaciju o riziku nije odgovarajuća. Npr.  Comfort (2007; ali i drugi) na primjeru katastrofe koju je prouzročio uragan Katrina pokazuje da iz različitih razloga politički i upravni akteri mogu na neodgovarajući način shvatiti informaciju eksperata o ozbiljnosti rizika - problem nije bio u komunikaciji, jer je ona dostavljena i medijima i političarima, nego u poimanju rizika kojeg donosi oluja, koja je bila neodgovarajuća te nije došlo do daljnje  komunikacije između nadležnih tijela, a samim time niti koordinacije niti stavljanja pod kontrolu.
Povjeravanje upravljanja rizikom agencijama ističe se i kao strategija prebacivanja odgovornosti  s političara na eksperte (Hood, 2002). Tako npr. nezavisne agencije u području zaštite na radu, sigurnosti hrane,  lijekova ili zaštite okoliša, sigurnosti prometa trebaju osigurati kontrolu rizika, spriječiti katastrofe, ali i osigurati izlaz političarima kada stvari krenu krivim putem. Igra rizika i igra krivnje su povezane, tvrdi Hood (2002), pa tako u visokorizičnim područjima potreba za specijaliziranim znanjem i visokotehniziranim pravilima omogućava političarima da ostanu čistih ruku, prebace krivnju na agencije ili lošu komunikaciju i sačuvaju svoju reputaciju. I u kontekstu EU to je trend jer jednoobrazne standarde na unutarnjem tržištu utvrđuju ekspertne agencije i njihove mreže, a u labirintu europskog odlučivanja mogućnost prebacivanja krivnje još je izglednija. 'Idealni dizajn regulatornog režima je onaj u kojem standarde postavljaju međunarodni eksperti, nadziru ih neovisne agencije, a primjenjuju lokalne vlasti, što daje političarima prostora da, u slučaju kada stvari pođu po zlu, okrive bilo koga drugog osim samih sebe' (Hood, 2002:20, rezimirajući Weaverovu politiku izbjegavanja krivnje). 

Prebacivanje odgovornosti na eksperte dovodi do tzv. sekundarnog rizika (Power, 2004) tj. rizika za reputaciju samih eksperata. Takav proces rađa jedan novi problem, a to je da eksperti, da bi se zaštitili od odgovornost za izostanak odgovarajuće političke i upravne reakcije ili akcije uopće (dakle, upravljanju vlastitim rizicima), mogu postati pretjerano oprezni i predlagati reakciju i kada rizik nije visok. Na taj način se odluka između rizika (zaštite određenih društvenih vrijednosti) i troškova (po budžet i političku reputaciju) vraća na rješavanje političarima. Praksa pretjerane identifikacije rizika potencijalno dovodi do porasta predostrožnosti i atmosfere straha (Hutter i Power, 2005), ali i tzv. defenzivnog upravljanja rizikom koje se odnosi na rigidnu protokolizaciju i friziranje izvješća (Hood, 2002). 
U cjelini, problem alokacije odgovornosti jedan je od ključnih problema regulacije rizika, a problem nemogućnosti ekspertize da predvidi događaje s jedne strane, te nevoljkost (ali i faktičke nemogućnosti) političara  da preuzmu odgovornost dovodi do širenja odgovornosti i na javnost kroz metode uključivanja i participacije te komuniciranje rizika. U društvu rizika autoritet struke je pod pitanjem i pojedinci se smatraju suodgovornima za svoje ponašanje u kontekstu rizika (Beck, prema Hutter i Power, 2005). 

4.4. Europski odgovori na rizike 

U Europskoj uniji regulacija rizika dobiva na važnosti od sredine 80-ih godina kroz čitav niz novih pravila u području zaštite potrošača, i okolišu, a zatim, s jačanjem koncepta liberalizacije i privatizacije javnih službi,  i na tržištu lijekova, kemikalija, te pojedinim prometnim industrijama (v. Vogel, 2001; Luedtke et al., 2008). Kao razloge jačanja regulacije Vogel (2001) ističe tri ključna razloga: široku potporu javnosti određenim pitanjima (zeleni, zaštita potrošača, sigurnost itd.), jačanje europske regulatorne razine unutar institucionalnog okvira EU, te niz propusta i pogrešaka u regulaciji na nacionalnom i europskom nivou, pri čemu je glavni poticaj bila kriza izazvana tzv. kravljim ludilom. Procjena rizika i upravljanje rizicima postaje sve izraženiji, znanstveni kapacitet je sve veći, a pristup javnosti i responsivnost regulatorne politike raste. 
U europskoj regulatornoj politici dva ključna instrumenta su kvalitativna: sve šira upotreba  načela predostrožnosti (precautionary principle; od njem. Vorsorgeprinzip) te procjene učinka regulacije (regulatory impact assessment). Tome treba pridodati i institucionalni razvoj koji ide za osnivanjem sve većeg broja agencija na europskom nivou te stvaranja europskih regulatornih mreža u istu svrhu. 
Načelo predostrožnosti se  primjenjuje kada se identificiraju potencijalno opasni efekti nekog fenomena, proizvoda ili procesa, ali znanstvena evaluacija ne dozvoljava da se rizik utvrdi s dovoljnom sigurnošću zbog nedovoljnih podataka, nepreciznih informacija ili nemogućnosti zaključivanja na dovoljnom stupnju vjerojatnosti.
 Načelo predostrožnosti tako podupire  stav da znanstveno znanje nije jedini temelj regulatorne politike te odgovara na intrinzični problem znanosti da znanstveno informaciju prezentira i upotrijebi na vrijeme (Vogel, 2001:16).   Ono naime ističe da je, u slučaju postojanja sumnje u rizičnost neke aktivnosti, u smislu štete za javnost ili okoliš, u nedostatku znanstvenog dokaza i suglasnosti da postoji štetnost, težina dokaza da aktivnost nije štetna jest na onima koji poduzimaju aktivnost. Dakle, nastoji se izbjeći ozbiljna šteta iako nema znanstvenog dokaza o vjerojatnosti i učinku rizika. Načelo se primjenjuje u zaštiti okoliša, kemikalijama, hrani i biljnoj zaštiti, ribarstvu, i sl. 
 Postoje međutim kritike načela predostrožnosti, posebno iz američkih akademskih i gospodarskih krugova, u smislu konzervativnosti i nesklonosti inovaciji, a da se zanemaruju status quo situacije (Luedtke et al., 2008).  K tome, ističe se da je njegova glavna uloga zaštititi političare od odgovornosti putem naglašene predostrožnosti i osjetljivosti na rizik (Vogel, 2001). 
Procjena učinka regulacije odnosi se na instrument regulatorne politike koji obuhvaća sistematsko ocjenjivanje troškova i koristi predložene nove regulacije i evaluacije primjene te regulacije. Uvedena je u sklopu reforme europskog upravljanja 2002.g. i danas čini konstitutivni dio regulatorne politike i u EU i u zemljama članicama, ali ga snažno promiču i OECD i Svjetska banka. Sastoji se od procjene ekonomskog učinka regulacije, društvenih implikacija te posljedica za okoliš za svaki zakonodavni prijedlog. Proces, između ostalog, uključuje opis problema i rizika, opis alternativa, definiranje subjekata na koje regulacija utječe i kvantitativnu procjenu učinka, traži provedbu procesa konzultacija, procjenu duljine trajanja policy opcija, opis utjecaja regulacije na pojedine skupine koje snose najveći teret te objašnjenje usklađenosti s postojećim pravilima i javnim politikama (opširnije v. Radaelli, 2004).

5. Izazovi regulacije rizika i regulatorne politike  - diskusija i zaključak 
Prethodna izlaganja pokazala su da je rizik sveprisutan te da je u tom smislu prepoznat kao objekt regulacije od krucijalne važnosti za funkcioniranje suvremenog društva.  O problemima identifikacije rizika i dihotomiji eksperti-politika već je bilo riječi, kao i instrumentima upravljanja rizikom. Ovdje ćemo se samo kratko definirati probleme koji su vezani uz oblikovanje institucija za upravljanje rizikom (organizacija i regulatornih tehnika) te implikacije regulacije rizika na demokratski proces.
 U tom smislu kao ključni problemi očituju se slijedeći (v. Baldwin i Cave, 1999: 142-145; Petak, 1985, Beck et al., 2005; Hutter, 2004; Rothstein et al., 2006; Power, 2004): 
(1) Regulacija i upravljanje rizicima postaje glavni problem za javnu upravu općenito s obzirom na njezinu ulogu u rješavanju društvenih problema; ona više nije vezana samo za sigurnosne i hitne službe, već rizik kao ključno obilježje društva traži uspostavljanje čitavog niza odgovarajućih institucija, jačanje komunikacijske i koordinacijske komponente te nadilaženje tradicionalne dihotomije politika – uprava;  on jača znanstvenu i stručnu podlogu upravnog odlučivanja, ali traži i suradnju različitih razina upravljanja, posebno pomoć lokalnim zajednicama čiji su tehnički i upravni kapaciteti slabi za sprečavanje realizacije rizika te saniranje štetnih posljedica. Krizna situacija k tome zahtijeva da se redovito funkcioniranje uprave i primjena pravila na neki način ograniči, što otvara pitanje zaštite ljudskih prava te druga pravna pitanja (naknada štete, itd.)

(2) Regulacija i upravljanje rizicima ključni je problem politike koji izvire iz njezine kratkoročne orijentacije (ovisnost o izborima) te političkim prioritetima trenutka; te situacije, kao i predstavljanje pojedinih interesa, te analiza političkih koristi i troškova, mogu utjecati na prepoznavanje rizika od strane političkih institucija i pojedinih političara te tako snažno utjecati i na regulaciju i na upravljanje kriznom situacijom; od posebne je važnosti činjenica da se u jeku same katastrofe odluke i propisi donose često na temelju nepotpunih informacija i na brzinu, što znači da nakon normaliziranja stanja ta pravila trebaju prestati stvarati učinke. 

(3) U smislu same regulatorne tehnike, temeljni je problem da li regulirati više, čak i kada nema znanstveno utemeljenog razloga, ili regulirati manje, i tako povećati rizik; regulatorna tehnika treba biti jasno definirana kroz faze, a da li će odgovornost biti jasno locirana i individualizirana ili kolektivizirana ovisi o političkoj kulturi pojedine zemlje; 

(4) Strukture za regulaciju rizika trebaju biti adaptabilne i prilagođavati se potrebama, a suvremeni razvoj pokazuje da je mrežna struktura s unaprijed reguliranim funkcioniranjem pozitivno povezana s uspjehom regulacije i upravljanja rizikom; u tom smislu koordinacija i načini rješavanja konflikta predstavljaju ključne instrumente;
 
(5) U smislu demokratske prihvatljivosti, suvremeni razvoj traži s jedne strane odgovarajući stupanj participacije relevantnih aktera u upravljanju rizikom, ali s druge strane, ekspertno odlučivanje ima prednosti pred ponekad iracionalnim strahovima javnosti. Iskorištavanje prijetećih rizika za političke poene može predstavljati važan problem demokratskog odlučivanja u budućnosti.  

Na kraju, jedan od društvenih problema vezan za neodgovarajući regulatorni pristup rizicima može dovesti do jačanja industrije rizika, društva straha, kulture neizvjesnosti, društva tjeskobe i sličnih procesa koji nastaju kao posljedica povećanih prijetnji sigurnosti i zdravlju ljudi. Dojam neorganiziranosti i neadekvatnog tretiranja kriza, prebacivanje krivnje, učestale katastrofe i nesreće utječu na povjerenje u vlast i opću društvenu i političku atmosferu, pa tako i na političke procese ili funkcioniranje pravila. Racionalna i efikasna regulacija rizika kao i učinkovito upravljanje kriznim situacijama, uključujući katastrofe, može pridonijeti općoj sigurnosti, povjerenju u politički proces, vjeri u znanstvena dostignuća i mogućnosti, ali i gospodarskom prosperitetu u društvu oslobođenom od stalne tjeskobe i straha u očekivanju katastrofe. 
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� Rad je izrađen u sklopu znanstveno-istraživačkog projekta Pravnog fakulteta u Zagrebu: Novi hrvatski pravni sustav,  godina: 2010. i prezentiran na II. konferenciji Hrvatske Platforme za smanjenje rizika od katastrofa, Zagreb, 14-15. listopad 2010. i objavljen u recenziranom Zborniku radova. 


� Regulacija rizika odnosi se na identifikaciju potencijalnih prijetnji, ocjenjivanje vjerojatnosti njihova ostvarenja te njihova učinka, kao i poduzimanje odgovarajućih mjera da se rizik eliminira ili smanji, od regulacije do implementacije i poduzimanja operativnih aktivnostima. Valja istaknuti da stupanj kontrole i mogućnost izbjegavanja varira od rizika do rizika, što je posebno problematično kod prirodnih rizika, kao što su npr. veliki potresi; u tim slučajevima težište u ex ante fazi se prebacuje na mehanizme za smanjenje štete. 


� Beck et al (2005) govore o modelu komunikacije rizika kojeg smatraju ključnim jer je 'diseminacija ekspertnog mišljenja krucijalna pod utjecajem uspostavljenih socijetalnih obrazaca komunikacije'   znanost – mediji – javnost – političari. Naime, prije nego što informacija dođe do javnosti filtrira se kroz kanale vlasti i medija. U tom procesu postoje mnoge prepreke, od organizacijskih, kada vlast odgovara na uobičajeni, formalizirani način, uglavnom neprikladan kada se radi o rizicima , ili sporo i neodlučno; preko stvaranja ad hoc političkih saveza  s vanjskim grupama kroz horizontalne decentralizirane odnose, kao što je to bio slučaj epidemije BSE u Velikoj Britaniji kada se ignoriralo potencijalne rizike za zdravlje, zbog straha od političkih reperkusija ili zaštite određenih industrijskih interesa. 


� Kako ističe Power (2004:13-14,) pojam rizika je 'inheretno kontroverzan' jer postoje različite definicije koje odražavaju specifične interese. Tako je na primjer u tradicionalnim domenama zdravlja i sigurnosti rizik povezan s opasnostima i hazardima, dok je u drugima, kao što su npr. financijske usluge vezan uz očekivane posljedice, i pozitivne i negativne. Power, međutim, ističe da ključno pitanje nije što je rizik, već kako ga prepoznati i koje društvene i gospodarske institucije trebaju biti nadležne. 


� Kako ističu Hood i Jones (1996, prema Beck et al 2005) ponekad rigidna mjerenja dovode do pristranih rezultata jer odražavaju vanjski pritisak i neminovno su se baziraju na historijskim informacijama; k tome društvena stvarnost je otvoreni sustav u kojem statističke vrijednosti iz zatvorenih sustava mogu dovesti do nepouzdanih rezultata.  K tome, ni znanost nije svemoguća, v. infra 10.


�  Rizici su često na dnevnom redu različitih društvenih skupina, kao što su udruge civilnog društva ili političke stranke, od ekoloških pitanja, financijskih rizika, imigracije, itd., što često pojačava  percepciju njihove važnosti te javnu pažnju, a može dovesti i do konflikta. 'Društvene podjele u pogledu sporova oko rizika često nadilaze puku kontroverznost i postaju temelj za daljnje rasprave' , čak i usprkos informacijama suprotnim ranijim konfliktnim pozicijama jer svaka od strana želi stvoriti trajnu percepciju postojanja rizika  (Kasperson i Kasperson, prema Luedtke et al., 2008:10). 


� Kasperson i Kasperson ispituju socijalnu amplifikaciju rizika te ističu višestruke komponente rizika koje utječu na interpretaciju i tretiranje rizika, od personalne (kako rizik utječe na pojedinca), institucionalne komponente te socijalne komponente.  U tom smislu ističu da je potrebno pristupiti riziku tako da se obuhvati njegova kompleksnost te činjenica da društvene interakcije mogu pojačati rizik. Problem s individualnom evaluacijom rizika jest da se mnogi rizici doživljavaju tek indirektno, kao što je npr. radijacija ili sl. (prema Luedtke et al., 2008:10).  


�  'Risk talk and risk management practices, rather like auditing in the 1990s, embody the fundamentally contradictory nature of organisational and political life. On the one hand there is a functional and political need to maintain myths of control and manageability, because this is what various interested constituencies and stakeholders seem to demand. Risks must be made auditable and governable. On the other hand, there is a consistent stream of failures, scandals and disasters which challenge and threaten organisations, suggesting a world which is out of control and where failure may be endemic, and in which the organisational interdependencies are so intricate that no single locus of control has a grasp of them….  This phenomenal expansion of the risk industry reflects a number of different but convergent pressures for change in organisational practices for dealing with uncertainty. Risk has entered private and public sector management thinking to become an organising concept as never before.' (Power, 1999)


� Rothstein, Huber i Gaskell (2006) koncipiraju teoriju kolonizacije rizika kao skupni pojam za sve veću važnost rizika za regulaciju uslijed tri međupovezana procesa – potrebe da regulacija odgovori na novo stvorene i novootkrivene rizike, porast regulatornih okvira te sve većeg korištenja instrumenata rizika u odlučivanju u suvremenim organizacijama. 


�  Treba spomenuti da pokušaj zadovoljavanja suprotstavljenih zahtjeva stvara institucionalne rizike koji zatim prijete legitimnosti regulatornih organizacija i njihovog rada (v. npr. Rothstein et al 2006). 


� Protokolizacija (Hood), birokratska disfunkcija (Merton) ili uloga mitova i ceremonija (Meyer i Rowan; 1977) poznati su fenomeni u javnoj upravi i oni u osnovi podrazumijevaju legitimiranje odluka putem procedure, ma koliko disfunkcionalne ili sadržajno promašene one bile. 


� Tako Majone (2010) razmatra Weinbergovu tezu o trans-scientific issues tj. pitanjima o činjenicama koja se postavljaju jezikom znanosti ali na njih znanost ne može odgovoriti, teorijski ili praktično (npr. da bi se ustanovile posljedice niske radijacije je na zdravlje potrebno je provesti pokus na 8 mld miševa).  Takvi slučajevi, koji su mnogobrojni, predstavljaju opasnost da se zbog nemogućnosti znanosti neki rizici ne smatraju dovoljno vjerojatnim ili zanemari njihov učinak i tako ne odgovori na njih kroz odgovarajućir regulatorni pristup.


� Primjer je uredba REACH (Regulation EC No. 1907/2006) koja regulira sigurnost kemijskih supstanci i traži od kompanija da dokažu sigurnost proizvoda za potrošače i okoliš. Slično je i sa sigurnošću hrane (� HYPERLINK "http://europa.eu/legislation_summaries/consumers/consumer_safety/f80501_en.htm" �Regulation (EC) No 178/2002�). Europska komisija usvojila je još 2000.g. Komunikaciju o načelu predostrožnosti, COM (2000)1. 


� Nažalost, u Hrvatskoj nije u potpunosti shvaćena uloga ovog instrumenta pa je Vladin ured koji je organizacijski trebao osigurati procjenu učinka regulacije (Ured za koordinaciju sustava procjene učinka propisa) ukinut u ljeto 2009. u sklopu mjera racionalizacije, na krilima nevjerojatnog medijskog pritiska, iako je njegovo funkcioniranje financijski izdašno poduprla EU.


� Kako ističu Rothstein et al. (2006) 'Whatever the origin, greater transparency and accountability has enhanced institutional risks for regulatory systems by transforming behaviours and outcomes that previously went unrecorded or were considered acceptable within bounded organisational settings, into recorded successes and failures that are held to account by wider audiences with often conflicting judgement criteria. Counter-intuitively, ‘good’ governance can be a source of risk itself. From these points of view, the regulatory society is a risk (generating) society.'


� Npr. Beck et al. (2005) ističu na primjeru BSE krize u UK da je centralizirani sstav u kojem vladine agencije kontroliraju znanstvene informacije inherentno podložan utjecajim savezua eksperata i interesnih skupina koji potkopavaju vjerodostojne ocjene sigurnosnih rizika za zdravlje. Comfort ( 2007) pokazuje da je teroristički napad 11.9.2001. potakao reorganizaciju sustava upravljanja hitnim situacijama i stvaranje mreže agencija. 
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