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Zusammenfassung

Dieses Difu Policy Paper thematisiert die Herausforderungen, denen sich Kom-
munalverwaltungen angesichts zunehmend entgrenzter Krisenlagen gegen-
libersehen, und stiitzt sich dabei maBgeblich auf zwei Forschungsvorhaben des
Difu, die sich mit der kommunalen Bewaltigung der COVID-19-Pandemie be-
fassten. Die Herausforderungen im kommunalen Krisenmanagement beginnen
schon mit einem unscharfen Krisenbegriff, der sich tendenziell eher fiir kurzfris-
tige und intensive Ausnahmezustéande anbietet, langer andauernde Ausnahme-
zusténde aber kaum ausreichend erfasst. Im Krisenmanagement sind neben der
akuten Lagebewaltigung durchaus Lernprozesse und Anpassungen angelegt.
Inwiefern der Pandemie Chancen und Anlasse fiir Veranderungen innewohnten
und sie damit als Innovationsmotor fiir kommunale Transformationsprozesse
gewertet werden kann, die liber die Krise hinaus Bestand haben, wird in diesem
Paper diskutiert.

Etwas anders gestaltet sich das Bild im Bereich der Krisenbewaltigung, die auf
kommunaler Ebene tiberwiegend durch eher kurzfristig angelegte Instrumente
des Katastrophenschutzes gewahrleistet wird. Dort strapazierte die Pandemie
durch ihre Dauer, Dynamik und Intensitét bisherige Strukturen und Abldufe und
hebelte diese teilweise aus. Aus der kommunalen Rolle im Mehrebenensystem
als Weisungsempfanger mit betrachtlicher lokaler Autonomie, der Belastungs-
steuerung und dem Personalmanagement sowie dem Umgang mit einem volati-
len Verstandnis von Vulnerabilitat in der Stadtgesellschaft ergab sich so eine
Reihe von Herausforderungen, die sich mit den bisherigen Instrumenten des
kommunalen Krisenmanagements nur bedingt bewéltigen lieRen. Als Reaktion
experimentierten Kommunalverwaltungen mit einer Reihe von innovativen Maf3-
nahmen, um die eigene Handlungsfahigkeit und Durchhaltefahigkeit in lang an-
dauernden, intensiven und komplexen Lagen zu steigern.

Das Policy Paper préasentiert eine Auswahl dieser innovativen Anpassungen im
krisenbezogenen Verwaltungshandeln und wagt einen Ausblick, wie sie sich in
die zukinftige Landschaft des kommunalen Krisenmanagements einbetten las-
sen.




1. Einleitung

Die COVID-19-Pandemie erfasste in ihrem Ausmal, ihrer Intensitat und ihrer
Dauer nahezu alle Bereiche des 6ffentlichen und privaten Lebens. Sie stellte
in dieser Kombination eine Herausforderung dar, mit der weder die meisten
deutschen Kommunen noch die libergeordneten staatlichen Ebenen in der
Geschichte der Bundesrepublik bisher konfrontiert worden waren. Die Pan-
demie (Uber)forderte sowohl die Gesellschaft allgemein als auch die politi-
schen Entscheidungstrager:innen in vielerlei Hinsicht und wurde im offentli-
chen und politischen Diskurs auch schnell als ,Corona(virus)-Krise" bezeich-
net (vgl. z. B. Deutscher Bundestag, 2022). Die gesellschaftliche Schockwir-
kung war so grof3, dass im Kontext der Pandemie diskutiert wurde, inwiefern
bestehende Gesellschaftssysteme in ,Ausnahmezeiten* funktionieren und
sich womdglich verandern (vgl. Florack, 2021).

Das Difu hat Aspekte dieses Schocks in zwei vom vormaligen Bundesminis-
terium fir Bildung und Forschung (BMBF) geforderten Forschungsvorhaben
untersucht. So stellten sich zunéchst Fragen nach der unmittelbaren Lage-
bewaltigung: Wie bewahrte sich das kommunale Krisesnmanagement in der
Pandemie, welchen Herausforderungen standen Kommunen gegendber,
und mit welchen Anpassungen reagierten sie darauf? Dies war Gegenstand
des Projekts , Starkung stadtischer Resilienz am Beispiel von Pandemien: Re-
flexionsraum flir kommunales Krisenmanagement (PanReflex)". Kommunal-
verwaltungen mussten bei der Pandemiebewaltigung in vielen Bereichen be-
stehende Losungen anpassen oder ganzlich neue Wege beschreiten. In Pha-
sen des akuten Krisenmanagements haben Kommunen in der Regel jedoch
kaum Zeit fur eine umfassende Auswertung des eigenen Handelns. Auch
fehlt es an Kapazitaten fir eine Bestandsaufnahme, um erworbenes Praxis-
wissens zunachst zu bewahren und zu systematisieren und es anschlielRend
zu hinterfragen und fur kinftige Anwendungsfalle weiterzuentwickeln. Pan-
Reflex hat eine solche strukturierte Nachbereitung ermdglicht. Das Difu ar-
beitete zu diesem Zweck mit dem Deutsch-Europaischen Forum flr urbane
Sicherheit (DEFUS) und den funf Partnerstadten Dortmund, Dusseldorf, Es-
sen, Gelsenkirchen und Koln in Nordrhein-Westfalen zusammen. Metho-
disch kombinierte PanReflex Literaturrecherchen, Expertiinneninterviews
und zwei Kommunalbefragungen in den Jahren 2023 und 2024 mit Design-
Thinking-basierten Workshops. In diesen namensgebenden ,Reflexionsrau-
men" betrieben Vertreter:innen aus den Partnerstadten gemeinsam mit dem
Forschungsteam eine strukturierte Riickschau auf die eigenen Pandemieer-
fahrungen hinsichtlich der Frage, welche Lehren und Ubertragbaren Innova-
tionen sich fiir das kommunale Krisenmanagement der Zukunft ableiten las-
sen.

Dabei ist Innovation im Verwaltungshandeln nicht nur im engen Sinne einer
technischen Innovation zu verstehen, sondern als ,soziale Innovation* (Ho-
waldt & Schwarz, 2010). Sie adressiert damit nicht zwingend die Entwicklung
und Einfihrung grundlegend neuer Produkte, sondern Governance- und
Prozessinnovationen, und beriihrt Fragen des organisationskulturellen Wan-
dels. Im Fall kommunaler Verwaltung kann sich soziale Innovation z. B. in ei-
nem konstruktiven Weiterentwickeln von bestehenden Verfahren oder dem
Ausloten von bestehenden institutionellen Grenzen ausdriicken (s.a.
Kersting, 2017). Die Erfolgschancen von Verwaltungsreformen sind nicht al-
lein von deren inhaltlicher Ausgestaltung abhangig, sondern werden auch
vom Timing, von Machtstrukturen, konkurrierenden Interessen der beteilig-
ten Akteure und anderen Gegebenheiten vor Ort bestimmt (Bogumil & Jann,
2020, 425ff.). Vor diesem Hintergrund konnen Krisen auch ,Reformfenster”



offnen, wenn der externe Druck die sehr hohe ,institutionelle Beharrungs-
kraft" von Verwaltungen tbersteigt (Kuhlmann, 2025, 218ff.).

Das Vorhaben ,Stadtregionale Transformationsprozesse im Rahmen der
Pandemiebewaltigung und der Post-Pandemie-Phase (RegTransPan)" zielte
darauf ab herauszuarbeiten, inwiefern durch die Corona-Pandemie und die
zu ihrer Bewaltigung getroffenen Maflinahmen auf kommunaler Ebene Inno-
vationsprozesse in Kommunen und der Stadtentwicklung angestof3en wur-
den, die als Transformationsprozesse verstanden werden konnen (Trapp et
al., 2024). Aus diesen Untersuchungen wurden dann verallgemeinerbare Er-
kenntnisse zu kommunalen Transformations- und Innovationsprozessen im
Verwaltungshandeln abgeleitet. Basierend auf einem Mix quantitativer (zwei
Kommunalbefragungen unter kommunalen Verwaltungsangestellten in den
Jahren 2022 und 2023) und qualitativer (Expert:inneninterviews, Fokusgrup-
penworkshops) Methoden? der empirischen Stadtforschung sowie einer Li-
teraturauswertung wurde anhand unterschiedlicher Handlungsfelder unter-
sucht, inwiefern die Pandemie und MalRnahmen zu ihrer Bewaltigung Bei-
trage zu einer an Nachhaltigkeit ausgerichteten urbanen Transformation ge-
leistet haben. War also die Corona-Krise gar eine Chance? - getreu dem
Motto ,never let a good crisis go to waste" und der Erwartungshaltung, dass
eine Krise ,fiir etwas gut" sein kann. Die Pandemie wurde gerade zu Beginn als
disruptiver Moment verstanden, der alte Routine aufgebrochen hat, und damit
als ein Gelegenheitsfenster verstanden, aus der Not heraus geboren neue Ver-
fahren, Prozesse und Problemlésungen anzustofRen, die im besten Fall auf ur-
bane Nachhaltigkeitstransformationen einzahlen (Wissenschaftlicher Beirat
der Bundesregierung Globale Umweltveranderungen [WBGU], 2016).

Basierend auf den empirischen Befunden der beiden Forschungsvorhaben
fokussiert dieses Difu Policy Paper die Fragen, welche Herausforderungen
sich dem kommunalen Krisenmanagement in den vergangenen Jahren ge-
stellt haben, welche konkreten Lésungen vor Ort entwickelt wurden und wie
Krisenmanagement und Regelstrukturen zum gegenseitigen Nutzen besser
ineinandergreifen konnen.

Das Policy Paper ist dazu wie folgt aufgebaut: Das Kapitel 2 gibt zunachst ei-
nen Uberblick liber die Ausgangslage in Kommunen vor der Pandemie, den
Krisenbegriff sowie die Strukturen und Prozesse des kommunalen Krisenma-
nagements. Kapitel 3 prasentiert die Befunde aus den beiden Vorhaben Reg-
TransPan und PanReflex. Kapitel 4 wagt auf dieser Grundlage einen Ausblick
auf die Anforderungen, denen das kommunale Krisenmanagement in Zu-
kunft gerecht werden muss, und stellt einige vielversprechende Ansétze aus
der Praxis auf dem Weg zu diesem Ziel vor.?

1 Fur eine detaillierte Beschreibung des methodischen Vorgehens siehe Trapp et al. (2024,
S. 7ff).

2 Die Ergebnisse im Projekt PanReflex sind maRgeblich im Austausch mit den Kolleginnen
Frida von Zahn, Elsa Schmersal, Hanna Gieseler und Elke Bojarra-Becker (Difu) sowie
Anna Rau und Margo Molkenbur (DEFUS) entstanden, denen an dieser Stelle aus-
dricklich gedankt werden soll. Auflerdem mochten die Autoren Jens Libbe (Difu) fur
wertvolle Anmerkungen und Hinweise zu einer friitheren Fassung dieses Texts danken.



2. Kommunenim
Krisenmanagement

2.1 Die Pandemie: (noch) eine kommunale
Krise?

Wenn man mit Vertreter:innen aus Kommunen Uber ihre beruflichen Erfah-
rungen der vergangenen Jahre spricht, ist die Krisenbewaltigung ein domi-
nantes Thema. Nicht selten folgt auf die Frage, wie die Kommune es denn
durch die Krise geschafft habe, die Riickfrage ,Welche Krise"? Das bedeutet
nur in Ausnahmefallen, dass es keine Krise gab. Haufig ist eher unklar, welche
der Krisen der vergangenen Jahre denn genau gemeint sei. Nun deutet allein
das regelmafiige Auftreten diese Rickfrage einerseits schon an, dass bei der
Bestimmung und Wertung von Krisen offenbar ein gewisser Ermessensspiel-
raum besteht. Andererseits kann nicht jede groRe kommunale Aufgabe als
Krise gelten, ohne dass der Begriff vollig beliebig wird. Das Difu erhebt seit
einem Jahrzehnt jedes Jahr im ,,OB-Barometer" die drangendsten kommu-
nalen Themen und deren Entwicklung im Zeitverlauf (s. z. B. Deutsches Insti-
tut flr Urbanistik [Difu], 2025b). Auf kommunaler Ebene herrscht kein Man-
gel an Herausforderungen, sei es durch Extremwetterereignisse wie im Ahrtal
(Difu, 2025a), Klimaschutz und -anpassung (Overath & Résler, 2025), die
Aufnahme und Versorgung von Gefllchteten (Schiitte et al., 2022), die In-
standhaltung und Modernisierung der offentlichen Infrastruktur (Raffer &
Scheller, 2024) oder die angespannte Finanzsituation (Raffer, 2023). Viele
dieser Probleme sind tendenziell so volatil, unsicher, komplex und mehrdeu-
tig (VUCA - volatile, uncertain, complex, ambiguous), dass entweder gar
keine guten Losungen moglich oder die daflr erforderlichen Informationen
nicht rechtzeitig verfigbar sind, wahrend hoher Handlungsdruck trotzdem
eine Entscheidung verlangt. Solche verzwickten Probleme (,wicked prob-
lems") sind aber nicht neu fir die kommunale Ebene (vgl. z. B. Rittel & Web-
ber, 1973). Die Pandemie gilt als Beispiel firr eine ,entgrenzte Krise" (,trans-
boundary crisis”, (Ansell et al., 2010; Boin, 2019), also eine Krise, die sich zeit-
lich, raumlich und inhaltlich kaum eingrenzen lasst. Sie begann jedoch weder
als solche, noch war diese Entwicklung unvermeidlich. Sie entwickelte sich
vielmehr als ,,schleichende Krise" (,,creeping crisis”, Engstrom et al., 2021) in
einem Zeitfenster, in dem verschiedene Akteure entweder nicht ausreichend
Handlungsdruck sahen oder nicht tiber die ndtigen Mittel verfliigten, um sie
einzuddmmen. Auch diese Beschreibung trafe wahrscheinlich auch auf an-
dere kommunale Probleme zu. Wann also ein Problem zur Krise wird und was
eine Krise Uberhaupt charakterisiert, bleibt zunéachst offen.

Ein Blick in die Forschungsliteratur legt nahe, dass Offenheit eine Eigen-
schaft des Krisenbegriffs ist. Denn es ,[...] existiert weder eine allseits aner-
kannte Definition des Krisenbegriffs noch ein allgemeingliltiges Verstéandnis
Uber Entstehungsbedingungen, Ursachen, Ablaufe und Auswirkungen von
Krisen. Ebenso wenig ist selbstverstandlich und selbsterklarend, welche Fol-
gen und Konsequenzen Krisen haben und wie Krisen folglich zu bewerten
sind. Es ist namlich durchaus umstritten, ob Krisen ausschlief3lich negative Er-
eignisse und dysfunktionale Entwicklungen darstellen, ob sie normale gesell-
schaftliche Phanomene sind oder gar positiv und als Chance zu interpretieren
sind, weil sie das Potenzial besitzen, eine kritische Lage zu tberwinden und
neue Entwicklungsmaoglichkeiten zu eréffnen” (Steg, 2020, S. 423).

Neben dem hier angedeuteten Innovationspotenzial von Krisen als Chance
auf positive Veranderungen lassen sich noch weitere Dimensionen des Be-



griffs herausarbeiten. Man kann Krisen als ,sich zuspitzende Entscheidungs-
phasen mit prinzipiell offenem Ausgang” (Steg, 2020, S. 430) begreifen, ,[...]
in denen die Struktur, die Funktionsfahigkeit oder der Bestand eines sozialen
Systems, eines sozialen Organismus oder eines gesellschaftlichen Zusam-
menhangs gefdhrdet sind" (Steg, 2020, S. 432). Auch die Beschreibung als
+Phase" ist wichtig: Eine Krise ist kein Dauerzustand. Um den Status einer
Krise zu erlangen, muss also ein zeitlich begrenztes Ereignis in seinen (poten-
ziellen) Schadenswirkungen gravierend sein. Der Eintritt, das Ausmal3 und
die Ausgestaltung dieser Auswirkungen missen auf3erdem mit genug Unge-
wissheit und Informationsmangel einhergehen, dass sie nicht eindeutig vor-
hergesagt werden konnen. Krisen sind auch kein objektiver gesellschaftlicher
Systemzustand. Sie entstehen nicht einfach, sondern missen im doppelten
Sinne ,erklart" werden: im Sinne des Ausrufens, aber auch des Begriindens.
Ob Ereignisse die Regelstrukturen ndmlich tatsachlich tberfordern und da-
mit die Schwelle zur Krise Uberschreiten, hangt nicht nur von objektiven Fak-
ten ab, sondern (auch) von der gesellschaftlichen Wahrnehmung und Inter-
pretation dieser Fakten (vgl. Haverkamp et al., 2023; Schuppert, 2024). Die
Entwicklung eines Problems zur Krise ist damit stark kontextabhangig und
mindestens teilweise sozial konstruiert. Angesichts dieser Eigenschaften
|asst sich zwar besser nachvollziehen, warum die Pandemie zur Krise erklart
wurde. Fraglich bleibt, welche praktischen Konsequenzen diese Festlegung
hat.

2.2 Krise oder Katastrophe?

Sehr stark vereinfacht ist die sogenannte nicht-polizeiliche Gefahrenabwehr,
vom Verkehrsunfall Gber den Scheunenbrand und die Havarie bis zur Grof3-
schadenslage und zu bundesweiten Naturkatastrophen, in Deutschland Auf-
gabe des Katastrophenschutzes und damit der Lander. Diese werden vom
Bund auf Anfrage mit Kraften und Mitteln unterstitzt (s. Geier, 2017). In der
Praxis ist diese Trennung von Aufgaben, Einheiten und Ressourcen zwar we-
der immer eindeutig noch unumstritten (vgl. z. B. Voss, 2022). Grundsétzlich
lassen sich in diesem System jedoch flr jede Art und Schwere von Zwischen-
fall zustandige Stellen und Ablaufe bestimmen. Auch die Bewaltigung von
Schadensereignissen mit gravierenden, aber unklaren Konsequenzen unter
Zeitdruck und Informationsmangel (,Krisen" im obigen Verstandnis) fallt da-
runter. Tatsachlich begreift der Bevolkerungsschutz die Krise deshalb auch
weniger als eigenes inhaltliches Aufgabenfeld, sondern eher als Veranderung
von Arbeitsprozessen: eine Ausnahmesituation, die die Leistungsgrenzen der
Regelstrukturen Ubersteigt und deshalb den Rickgriff auf andere Organisa-
tionsformen verlangt. So ist dem Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und
Katastrophenhilfe (BBK) zufolge eine Krise eine ,[vJom Normalzustand ab-
weichende Situation mit dem Potenzial fiir oder mit bereits eingetretenen
Schaden an Schutzgitern, die mit der normalen Aufbau- und Ablauforgani-
sation nicht mehr bewaltigt werden kann, so dass eine Besondere Aufbauor-
ganisation (BAO) erforderlich ist" (Bundesamt fiir Bevolkerungschutz und
Katastrophenhilfe [BBK], o. J.a). Wann, wie, wo und warum die Regelstruktu-
ren (potenziell) Uberfordert werden, bleibt dabei allerdings zunachst ebenso
unbestimmt wie der vermeintliche Normalzustand und die Ausgestaltung der
erforderlichen Strukturen, um zu ihm zurlckkehren zu konnen. Die Krise un-
terscheidet sich darin von der Katastrophe.

Die Ausrufung des Katastrophenfalls ist ein Verwaltungsakt. Verantwortlich-
keiten und Organisationsstrukturen fur die beteiligten Akteure sind rechtlich
bindend geregelt: Eine Katastrophe ist ,[e]in Geschehen, bei dem Leben o-
der Gesundheit einer Vielzahl von Menschen oder die natirlichen Lebens-



grundlagen oder bedeutende Sachwerte in so ungewohnlichem Ausmald ge-
fahrdet oder geschadigt werden, dass die Gefahr nur abgewehrt oder die
Stérung nur unterbunden und beseitigt werden kann, wenn die im Katastro-
phenschutz mitwirkenden Behorden, Organisationen und Einrichtungen un-
ter einheitlicher Fihrung und Leitung durch die Katastrophenschutzbehorde
zur Gefahrenabwehr tatig werden" (BBK, o. J.a). Diese ,Behdrden, Organisa-
tionen und Einrichtungen" (zum Beispiel die Feuerwehren und Hilfsorganisa-
tionen) sind auf3erhalb von Katastrophen im Alltag meist ohnehinin ihren Re-
gelstrukturen aktiv. Fir sie andern sich in einer Katastrophe also wie in einer
Krise eher die Arbeitsprozesse und -intensitat als die Aufgaben.

2.3 Strukturen des kommunalen
Krisenmanagements

Diese Aufgaben werden wie die Aufbaustrukturen und Ablaufe im Katastro-
phenschutz von den Bundesléandern in Katastrophenschutzgesetzen gere-
gelt und sind in der Praxis deshalb bundesweit uneinheitlich. Uberall gleich
ist jedoch das Prinzip der Subsidiaritat: Krisen und Katastrophen sind als
kurzfristige Probleme gedacht und sollen so schnell und lokal wie moglich
mit den Kraften und Mitteln vor Ort geldst werden. Die Kommunen haben von
allen Ebenen des Staates die unmittelbarste Prasenzim Leben der Birger:in-
nen. Sie erfahren im Ereignisfall zuerst von Situationen vor Ort und haben ein
Eigeninteresse an einer schnellen Lagebewaltigung. Kreise und kreisfreie
Stadte sind im deutschen Bevolkerungsschutzsystem als untere Katastro-
phenschutzbehorden fir die primére Gefahrenabwehr verantwortlich. Sie
werden bei Bedarf durch hohere Ebenen koordiniert und durch die voriber-
gehende Bindelung von Landes- und Bundesressourcen unterstitzt, aber
eben nicht ersetzt oder ganzlich von ihren Aufgaben entbunden (s. Geier,
2017). Jede Krise ist und bleibt deshalb unabhangig von ihrem Ausmald im-
mer (auch) eine lokale Lage. Der Umgang mit der Pandemie folgte ebenfalls
diesem im foderalen System tief verankerten Prinzip: ,Flr das Pandemiema-
nagement entscheidend war vor allem der hohe Grad politisch-administrati-
ver Dezentralitat und subnationaler/kommunaler Autonomie, der das deut-
sche Verwaltungssystem traditionell kennzeichnet" (Kuhlmann et al., 2024,
S.91). Aus dieser Perspektive ist das kommunale Krisenmanagement also
die lokale Auspragung des Katastrophenschutzes und seiner Strukturen. Ob-
wohl auch die kommunale Verwaltung dazu zahlt, ist sie in der Regel nur in
Teilen in die Lagebewaltigung eingebunden.

Die weit Uberwiegende Zahl aller anfallenden Ereignisse arbeiten die ortli-
chen Einsatz- und Hilfsorganisationen mit ihren eigenen Strukturen im Alltag
ab, ohne dass die librige Verwaltung aktiv werden muss. Erst wenn eine Lage
so nicht mehr bewaltigt werden kann, weil beispielsweise viele folgenreiche
Entscheidungen in kurzer Zeit getroffen und dafir viele Ressourcen und Ak-
teure koordiniert werden mussen, werden andere Instrumente zur Filhrungs-
unterstltzung bendtigt. Diese Instrumente sind Stédbe. Deren genaue Be-
zeichnung kann ebenfalls nach Art und Bundesland variieren, und streng ge-
nommen sind die wenigsten Stabe auch offiziell ,Krisen"-Stabe. Im weiteren
Verlauf wird dieser populare Begriff trotzdem verwendet, um Verwirrung zu
vermeiden - und popular sind Stébe in der Tat. Diese Beliebtheit liegt an einer
Reihe von Vorteilen, die ihre Einberufung verspricht: Als ,rechtlich hinterlegte
sowie akzeptierte Arbeitsform fiir eine besondere Lage" ermdglicht der Stab
die geregelte ,Aktivierung amtertbergreifender und fachlich-spezifischer Ar-
beits-, Regelungsformen und Entscheidungsprozesse [...]. Als Zentrum der La-
geeinschéatzung und -bilderstellung dient er als ein Instrument der strukturellen
und kommunikativen Einbindung aller Personen einer Kommunalverwaltung”
(Schulte et al., 2024, S. 12). Stabe gelten also als ein sofort verfligbares und



effektives Werkzeug zur Erfassung und Steuerung einer Lage. Sie sind darlber
hinaus auch ein doppeltes Kommunikationsinstrument fiir Verwaltungen: Im
Stab werden Informationen zur Lage verarbeitet und geteilt. Zuvor wird aber
schon durch die Einberufung des Stabs selbst verwaltungsintern der Eintritt in
einen ,Krisenmodus" signalisiert, in dem andere Regeln gelten und der erst mit
der Bewaltigung der Lage und der Auflosung des Stabs endet (Schulte et al.,
2024, S.12-13). Da ,Krisenstab" und , Krisenmanagement" nur gemeinsam
und zeitgleich auftreten, sind die beiden Begriffe flr viele Verwaltungsmitarbei-
tende austauschbar (Schulte et al., 2024, S. 13). Obwohl auf diese Weise viele
Personen in der Verwaltung zumindest eine recht klare Vorstellung vom Kri-
senmanagement und seinen Aufgaben haben, wirken in aller Regel nur sehr
wenige von ihnen aktiv daran mit.

Der Aufbau und die Zusammensetzung von Staben hangen zu einem gewissen
Grad von der Lage und den Ressourcen vor Ort ab. Einige Sachgebiete und
Funktionen sind als standige Mitglieder immer anwesend, andere nur bei Be-
darf oder Verfligbarkeit (s. Teichert & Tinnemann, 2020, 30ff.). Viele Verwal-
tungsbereiche sehen sich nicht als krisenrelevante Akteure und werden kaum
einmal in den Stab berufen. Dieser umfasst auf3erdem ohnehin selten mehr als
20-25 Personen, um die Agilitat und Effizienz der Zusammenarbeit zu gewahr-
leisten. So bleibt der Kreis der Beteiligten aus der Verwaltung selbst in jenen
Kommunen begrenzt, in denen Personal fir doppelte oder gar dreifache
Stabsbesetzung ausgebildet und in Reserve vorgehalten wird. Daher ist zwar
auf der kommunalen Ebene sehr viel Kompetenz in der Bewaltigung komple-
xer Herausforderungen unter Zeitdruck bei unsicherer Informationslage und
mit potenziell gravierenden Konsequenzen vorhanden. Sie ist in der Verwal-
tung jedoch weitgehend auf das Amt 37 (Amt flir Feuerwehr, Rettungsdienst
und Bevolkerungsschutz) und damit auf einen vergleichsweise kleinen Kreis
von Personen und Abteilungen konzentriert. In der Praxis wirkt sich diese
Blindelung normalerweise kaum negativ aus, da dieser Personenkreis fiir die
Bewaltigung zeitlich und raumlich begrenzter Lagen in aller Regel ausreicht.

2.4 Krisenmanagement als Prozess

Krisenmanagement soll das Chaos komplexer Herausforderungen struktu-
rieren und handhabbar machen. Der , Risiko- und Krisenmanagementzyklus"
(Abb. 1) bricht dafiir die Bewaltigung eines Schadensereignisses auf eine
feste Abfolge von einzelnen Schritten herunter. Diese beginnen lange vor
dem Ereignis. Der Kreislauflogik im Uhrzeigersinn folgend kann eine Organi-
sation manche Risiken bereits im Vorfeld durch Pravention ausschliel3en o-
der mindern. Gute Vorbereitung nimmt sich der verbleibenden Risiken an
und unternimmt konkrete Schritte, um die Handlungsfahigkeit im Ereignisfall
zu steigern und die Schaden zu begrenzen. Mit dem Schadensereignis be-
ginnt die Phase der Bewaltigung durch den koordinierten Einsatz der eigenen
Krafte und Mittel und - falls notig — die Einberufung des Krisenstabs. An diese
wiederum schlief3t sich mit der Nachbereitung ein Prozess der Riickschau,
der Evaluation und ggf. des Wiederaufbaus an. Die dort identifizierten Prob-
leme und daraus gezogenen Lehren flielen wiederum in die Pravention und
Vorbereitung zuklnftiger MaBnahmen ein, und der Kreislauf beginnt von
Neuem. Die Organisation geht im Idealfall also aus einer Belastungserfah-
rung gestarkt hervor und kann von den erlernten Lektionen beim nachsten
Ereignis profitieren.



Abb. 1: Der Risiko- und
Krisenmanagement-
Zyklus (Quelle:

Bundesamt fiir [

BeVélkerungSSChutz - MaRnahmen evaluieren - Netzwerke schaffen
und Katastrophenhilfe - Erkenntnisse generieren N > Risiken analysieren
(BBK), mit freundlicher =2 Wissen sammeln ) > Risiken behandeln

- Anpassung planen - MaRnahmen umsetzen

Genehmigung)

- Netzwerke nutzen ‘ - Risikokommunikation

- Lagebild erstellen > Ubungen durchfiihren

- Bevélkerung warnen - Ausbildung fordern

- Krisenstab einberufen > - Notfallplanung anpassen

- Operativer Einsatz - Prozesse optimieren

- Krisenkommunikation Ereignis - Ressourcen bereitstellen

Quelle: Bundesamt flir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBK), o.J.c. Verwendung mit freundlicher Geneh-
migung.

Bei dieser Betrachtung fallt auf, dass in der Phase der Nachbereitung prinzi-
piell auch die Vorstellung von der ,Krise als Chance" angelegt ist: der Gedanke
einer lernenden Organisation (u.a. Argyris & Schon, 2006), die durch Anpas-
sung angesichts von Herausforderungen Schwachstellen in ihren Systemen
mindert und Stirken ausbaut. Hier bestehen groRe Uberschneidungen mit
dem Konzept der Resilienz als Fahigkeit eines Systems, kurz- und langfristigen
Belastungen in verschiedenen Intensitaten (,Schocks und Stress") zu wider-
stehen, sich anzupassen und dadurch sogar langfristig leistungsfahiger zu
werden (s. u.a. Kotter et al., 2018). Im Idealfall ist dieser Prozess weniger ein
Zurlckfedern zum Ausgangspunkt vor dem Ereignis (,bounce back") als eine
Weiterentwicklung darlber hinaus (,bounce forward") und ahnelt somit eher
einer Aufwartsspirale als einem Kreislauf (s. u.a. Coaffee & Lee, 2017;
Kabisch et al., 2024).

Hier wird jedoch auch deutlich, dass die im vorigen Abschnitt erfolgte Gleich-
setzung von ,Krisenmanagement” und ,Krisenstab" zu kurz greift, da der
ausschlief3liche Fokus auf die Bewaltigung die anderen drei Viertel des Kreis-
laufs unterschlagt. Krisen kdnnen durchaus Gelegenheitsfenster fir positive
Veranderungen o&ffnen, jedoch nur bei passenden Bedingungen. Der be-
schriebene Kreislauf erfordert namlich sowohl Phasen der Entspannung als
auch geeignete Mechanismen des Wissensmanagements fir die Nachberei-
tung und Pravention. Ungesteuert und unter hochintensiven, dauerhaften
Belastungen ist dies kaum maoglich. Um im obigen Bild zu bleiben, droht die
Bewaltigung als Dauerzustand ohne Erholung dann eher eine Abwartsspirale
der Uberlastung auszulésen, ohne dass Lehren abgeleitet und verstetigt wer-
den konnen.

Inwiefern der kommunale Umgang mit der Pandemie die eigenen Systeme
und deren Funktionsfahigkeit unter dem Druck einer auBergewohnlich lan-
gen und intensiven Belastung bewahren und die Ausnahmesituation zugleich
als ein Gelegenheitsfenster begriffen werden konnte, in dem sich Dinge ver-
andern, Gewissheiten hinterfragen, Experimente wagen und Innovationen in
die Praxis bringen lassen, ist Gegenstand der folgenden Kapitel.



3. Befunde zu kommunalem
Krisenmanagement

3.1 Transformationsprozesse im Rahmen der
Pandemiebewaltigung: Krise als
Innovationsmotor?

Ausgangspunkt der Uberlegungen zum Vorhaben RegTransPan war, dass
die Corona-Pandemie (insbesondere in ihrer Frihphase) als disruptiver Mo-
ment verstanden wurde. Mit der Pandemie und den getroffenen Gegenmal-
nahmen wurde das gesellschaftlich bekannte ,Normal* aufgebrochen, so
dass diesem Moment ein Potenzial zugeschrieben wurde, bestehende Insti-
tutionen und Routinen in Frage zu stellen und als katalytische Kraft den sozi-
alen, technischen und institutionellen Wandel anzutreiben und zu beschleu-
nigen. Die Pandemie sei demnach eine ,Zasur mit enormer transformativer
Kraft” (Siedentop, 2022, S. 91). In diesem Sinne formuliert es auch das Me-
morandum Post-Corona-Stadt, in dem ,[d]ie Krise [...] sowohl als kritische
Herausforderung wie als ein sich 6ffnendes Gelegenheitsfenster verstanden
(wird), um nachhaltige Transformationen in den Stadten und Regionen anzu-
stolRen” (Libbe et al., 2020, S. 1). Und in der Tat wurde die Corona-Pandemie
in den Antworten der Kommunalbefragung 2022 des Vorhabens RegTrans-
Pan als eine Krise mit hoher Starke eingeordnet. Auf die Frage zur Einschét-
zung der Starke der Krise vor dem Hintergrund der im Verlauf der Pandemie
gemachten Erfahrungen gaben auf einer Skala von 1 (,,sehr geringe Auspra-
gung" der Stérke der Krise) bis 10 (,sehr starke Auspragung") die Teilneh-
menden der Befragung die Pandemie mit einem Mittelwert von 7,3 als stark
bis sehr stark an; knapp 32 % markierten die Starke mit dem Wert 8 (Trapp et
al., 2024, S. 66).

Dieser gerade zu Beginn der Pandemie zugeschriebenen oder vermuteten
Jtransformativen Kraft" (Siedentop, 2022, S. 91), die in der Lage wére, ,nach-
haltige Transformationen in den Stadten und Regionen anzustofRen” (Libbe
et al., 2020, S. 1), wurde entgegengehalten, dass zwar akute Anpassungs-
mafnahmen getroffen wurden, die Anpassungsmafinahmen selbst sowie die
durch diese ausgelosten Effekte jedoch nicht von Dauer seien und vielmehr
nach einem Ende der Pandemie alte Routinen, Denkmuster und Verhaltens-
weisen wieder reaktiviert wiirden (so z. B. Kunzmann, 2020).2 Diese mit Blick
aufdas Innovations- und Transformationspotenzial der Pandemie skeptische
Position wurde auch in einem Expert:inneninterview vertreten: Menschen
und Organisationen passten sich in akuten Krisen- bzw. Katastrophensitua-
tionen zwar kurzfristig mittels einem Notfallmodus an und ergriffen Maf3nah-
men auBerhalb von Routinen, mit dem Abflauen der Krise fielen sie dann je-
doch wieder in die bewahrten alten/tradierten Muster zurtick (Trapp et al.,
2024, S. 67). Demnach waren in der unmittelbaren Krisenbewaltigung einge-
fuhrte Veranderungen nicht von Dauer.

Die Pandemie wurde als eine starke Krise wahrgenommen, auf die die Kom-
munen reagieren mussten und konnten. Die Teilnehmenden der Befragung
wurden auch um eine Einschatzung der Reaktionsfahigkeit ihrer Stadt auf
Herausforderungen der Corona-Pandemie gebeten und konnten diese auf
einer Skala von 1 bis 10 bewerten (1=sehr geringe bis 10=sehr grofe Reakti-
onsfahigkeit). Die mit Abstand am haufigsten angegebenen Bewertungen 8
(30,3 %) und 7 (26,2 %) belegen eine insgesamt sehr positive Bewertung der

8 Fiir eine Ubersicht der Literatur zu diesen beiden Positionen vgl. Siedentop (2022).



Abb. 2: Veranderte
Handlungsnotwen-
digkeiten in
kommunalen
Aufgabenbereichen

eigenen Reaktionsfahigkeit; der Mittelwert von 7,1 unterstreicht dieses posi-
tive Bild der Eigenwahrnehmung (Trapp et al., 2024, S. 67-68).

Ungeachtet der positiven Bewertung der eigenen kommunalen Reaktionsfa-
higkeit auf die starke Krise deckte diese Handlungsnotwendigkeiten in unter-
schiedlichen kommunalen Aufgabenfeldern auf. Uber alle Handlungsfelder
hinweg ergab sich auf die Frage, in welchen kommunalen Aufgabenberei-
chen die Pandemie Handlungsnotwendigkeiten (und damit Veranderungs-
druck) verstarkt oder verringert hat, im Rahmen der ersten Kommunalbefra-
gung vom August 2022 das in Abb. 2 dargestellte differenzierte Bild.

Bildung, Kinderbetreuung, Schulen 2 30
Digitalisierung der Verwaltung 26
Gesundheitsversorgung 3 35
Haushalt und Finanzen 2|8 40
Innenstadt 14 |8 33
Klimaanpassung a3 32 29
Klimaschutz b 31 28
Kultur, Freizeit 120 |7 37
Lokale Beteiligungskultur 14 27 31
Offentlicher Raum (Aufenthaltsqualitét, ... |6 17 30
Ordnung und Sicherheit |z 10 38
Stadtregionale Zusammenarbeit () 28 34 B
Urbanes Griin und Biodiversitét |2 25 37 | 14 |
Sozialrduml. Konzentration gesundheitsrelevanter... 6 25 22 | 9 |
Verkehr/Mobilitat 13 14 35
Versorgungssicherheit technischer Infrastrukturen 4 14 41 | 20 |
Wirtschaftsférderung |2 16 42 | 13 |
Wohnraumversorgung 3% 30 23 | 8 |
40 20 0 20 40
B deutlich verringert eher verringert keine Veranderung eher verstarkt [l deutlich verstérkt

n =116-121, Angaben in Prozent

Die Differenz zu 100 % ergibt sich aus dem Verzicht auf die Darstellung der Antwortoption ,Kann ich nicht einschatzen®

Quelle: Eigene Darstellung, Kommunalbefragung 2022 (Trapp et al., 2024)

Spitzenreiter ist das Handlungsfeld ,Digitalisierung der Verwaltung“: 71 %
wahlten die Antwortmdglichkeit ,deutlich verstarkt" und 26 % ,eher ver-
starkt" — in Summe konstatieren damit 97 % der Befragten eine Verstarkung
der diesbezliglichen Handlungsnotwendigkeiten. Zum einen war im The-
menfeld Digitalisierung der Aufholbedarf zu Beginn der Pandemie besonders
grof3 und zum anderen liel’ sich nur durch eine stark ausgebaute und opti-
mierte Digitalisierung der Verwaltung ihre Funktionsfahigkeit auch bei einer
Verlagerung der Arbeiten in Homeoffice und auf Distanz erhalten. Dies gilt
sowohl fiir Tatigkeiten nach innen bzw. innerhalb der Verwaltung (,Backend")
als Kooperation zwischen Verwaltungsmitarbeiter:innen als auch nach auf3en
im Kontakt mit Birger:innen (,Frontend") und in Form von &ffentlichen
Dienstleistungen.

Nach der Erhebung im Vorhaben hat die Pandemie auch Grenzen der Leis-
tungsfahigkeit der Verwaltung aufgezeigt. Dabei wurden als wichtigste Fak-
toren die ,Digitalisierung der Prozesse und Ablaufe" sowie die ,technische
Ausstattung der Verwaltung” genannt (Trapp et al., 2024, S. 73). Diese Zah-
len korrespondieren mit den Daten aus der Frage zu den Handlungsnotwen-
digkeiten vor allem im Feld der Digitalisierung.

Deutsches Institut
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Abb. 3: Veranderung
des digitalen Reifegrads
von
Verwaltungsleistungen
bei Landern und
Kommunen

Die bei Eintritt der Pandemie unzureichende Digitalisierung von Aufgaben
und Prozessen in den Verwaltungen von Kommunen (Trapp et al., 2024,
S. 74) und Landern (Bundesrechnungshof, 2024) erwies sich nicht nur in der
Erreichbarkeit offentlicher Leistungen wéhrend des Lockdowns als Limi-
tante, sondern auch in der verwaltungsinternen Abstimmung und Koordina-
tion der Pandemiebekampfung. Zugleich versetzte die Pandemie bzw. der
durch sie ausgeldste Druck zur umfassenden Ausstattung mit Hardware und
digitalen Tools der Verwaltungsdigitalisierung einen Impuls. Die zweite Be-
fragungswelle im Rahmen des Vorhabens RegTransPan aus dem Sp&tsom-
mer 2023 zeigte, dass die Kommunen ihre Digitalisierung im Kontext der
Pandemie beschleunigt vorangetrieben haben. Knapp die Halfte der Befrag-
ten (49 %) stimmte der Aussage zu, dass die Umsetzung von Digitalisierungs-
vorhaben kommunaler Dienstleistungen beschleunigt wurde - und weitere
29 % stimmten dem eher zu (Trapp et al., 2024, S. 74). Auch in Interviews be-
fragte Expert:innen sprachen explizit von einem , Digitalisierungsschub”. Die-
ser Eigenwahrnehmung in den Kommunen, die moglicherweise stark durch
die flachendeckende Einflihrung hybrider Arbeitsmodelle in Kommunalver-
waltungen (Trapp et al., 2024, S.75) provoziert ist, steht der Befund im
eGovernment Monitor 2021 gegentiber, dass sich zwar Auswirkungen der
Corona-Pandemie auf das E-Government-Nutzungsverhalten bei den Blr-
ger:innen zeigen, jedoch ein klarer Digitalisierungsschub in der Verwaltung
(hier bezogen auf die offentliche Verwaltung insgesamt) im ersten Jahr der
Pandemie bis zum Sommer 2021 ausgeblieben ist (Jahn et al., 2021, S. 29).
Dieses Bild wird durch Zahlen des Bundesrechnungshofes bestatigt, wonach
im Juli 2024 nur 658 von insg. 5180 digitalisierbaren Verwaltungsleistungen
0ZG*-konform digitalisiert waren (Bundesrechnungshof, 2024).

5180
4953

4650 4691

4326

Informationen online |
Reifegrad 1

Leistungen eingeschrankt online|
Reifegrad 2

)

0ZG-konform|

[

eifegrad 3

658

o]

12/20 12/21 12/22 12/23 07/24

Quelle: Bundesrechnungshof, 2024, S. 16

Insgesamt lasst sich konstatieren, dass das Bild mit Blick auf die Pandemie
als Innovationsmotor bzgl. der Verwaltungsdigitalisierung uneindeutig ist.

Im Vorhaben RegTransPan waren primar Innovationseffekte auf kommunale
Handlungsfelder von Interesse, die typischer Weise mit auf Nachhaltigkeit
ausgerichteten Diskursen urbaner Transformation verkniipft sind. Hierunter

4 Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen (Onlinezugangs-
gesetz, OZG)
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fallen z. B. Themen der Verkehrswende, Klimaanpassung und -schutz. Fir
diese Themen wurden im Gegensatz zur Digitalisierung der Verwaltung we-
niger starke Handlungsnotwendigkeiten gesehen (vgl. Abb. 3).

Zwar wurden in den genannten Handlungsfeldern in der Pandemie, die mit
dem Lockdown und dem damit veranderten Mobilitatsverhalten der Men-
schen ein Gelegenheitsfenster bot, kurzfristig und experimentell einzelne
MafBnahmen (z. B. Popup-Radwege und -Begriinung) umgesetzt. Jedoch
wurden damit keine grundsétzlich neuen Stadtentwicklungsprozesse ange-
stoBBen. Vielmehr wirkte die Corona-Krise als Katalysator von Entwicklungen
und bestehenden bzw. bereits angelegten Trends. Dabei wurden insbeson-
dere solche beschleunigt, die einen unmittelbaren Beitrag zur Krisenbewalti-
gung leisteten (z. B. Digitalisierung), aber zum Teil auch ohnehin bestehende
Krisen verscharft wie der Wandel der auf stationaren Einzelhandel ausgerich-
teten Innenstédte. Innovative Mal3nahmen oder Projektideen der Stadtent-
wicklung wurden dann umgesetzt, wenn diese bereits sprichwortlich ,in der
Schublade lagen“. Die im Rahmen von RegTransPan gewonnenen Daten lie-
fern keine empirische Evidenz fir die These von der ,(Corona-)Krise als
Chance" fir eine Transformation und nachhaltige Stadtentwicklung. Viel-
mehr deuten die Befunde in RegTransPan darauf hin, dass Anpassungsmal3-
nahmen im Verwaltungshandeln priméar mit Blick auf administrative Potenzi-
ale und Ressourcen der Krisenbewaltigung stattgefunden haben.

3.2 Reflexionsraum flir das kommunale
Krisenmanagement von Langzeitkrisen

Das Vorhaben PanReflex knlipft an die Befunde aus dem Projekt RegTrans-
Pan und untersuchte administrative Strukturen und Ressourcen der Krisen-
bewaltigung. Die kommunalen Akteure mussten in vielen Fallen mit ihren ei-
genen Ressourcen nicht nur eigene Lésungen fir den Umgang mit der Pan-
demie entwickeln, sondern auch Vorgaben aus Bund und Landern umsetzen
und kurzfristig an die eigenen Gegebenheiten anpassen.

3.2.1 Kommunales Krisenmanagement im
Mehrebenensystem: zwischen Autonomie und
zentralen Vorgaben

Obwohl die Strategie der deutschen Pandemiebekémpfung recht grolle
kommunale Auslegungsspielrdaume gestattete (Kuhlmann et al. 2024: 91ff.),
blieben Kommunen Weisungsempfanger und vor allem fir die Umsetzung
der Verordnungen ihres Landes zustandig. Gleichzeitig konnten zentrale Vor-
gaben durch das jeweilige Bundesland die Umsténde vor Ort unméglich in
ihrer Vielfalt erfassen. Selbst vermeintlich eindeutige Anweisungen offenbar-
ten so inhaltliche Unschérfen, die erst bei der Umsetzung der Verordnungen
durch den Kontakt mit der Bevolkerung deutlich wurden. Auslegungsfragen,
die den kommunalen Verantwortlichen von Biirger:innen auf der Straf3e und in
den Hotlines gestellt wurden, waren zum Beispiel: ,,Darf man Tennis draul3en
noch im Doppel spielen?” (Teilnehmer in einem PanReflex-Workshop), oder ob
ein Film im Autokino nun eine Aktion im Auto, und damit genehmigt, oder eine
Aktion in einem Kino, und damit verboten sei (Interview PanReflex). In diesen
Fragen kam es selbst zwischen benachbarten Kommunen im gleichen Bun-
desland zu teils deutlichen Unterschieden in der Interpretation und Durch-
setzung von MafRnahmen: ,Wer in Koln wohnt, aber in Diisseldorf arbeitet,
hatte tagstiber andere Regeln zu beachten als abends” (Teilnehmer Work-
shop). Dies flihrte bis hin zu unterschiedlichen Antworten in zwei unmittelbaren
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Abb. 4:
Zusammenarbeit
zwischen
Kommunalverwaltung
und Land in der
Pandemiebewaltigung
(PanReflex-Befragung
2023)

Nachbarstadten auf die Frage, ob Eltern trotz Quarantane ihre sterbenden Kin-
der im Krankenhaus besuchen durften (Workshop).

Kommunen sind in solchen Situationen umso dringender auf eine gute Ab-
stimmung mit benachbarten Kommunen und vor allem dem Land angewie-
sen. In der Pandemie hat sich jedoch gezeigt, dass diese Abstimmung nicht
immer ideal verlief. Der interkommunale Austausch hing stark von personli-
chen Netzwerken und informellen Kontakten (dem immer wieder in den Work-
shops erwahnten Grundsatz ,in der Krise Kopfe kennen®)) ab: ,Wenn man in
der Nachbarkommune eine Info von den Ordnungsamtskollegen wollte und
dort niemanden kannte, der die Durchwahl der richtigen Person kannte, sind
wir selbst in deren Blrger-Hotline gelandet” (Teilnehmer Workshop). Auch
die Zusammenarbeit mit dem eigenen Land beschrieben die Kommunen im
Projekt Uberwiegend als herausfordernd, gepragt von Schwierigkeiten durch
die kurzfristige Umsetzung von Vorgaben, keiner ausreichenden Berlcksich-
tigung kommunaler Belange auf Landesebene, fehlender operativer Unter-
stlitzung seitens des Landes und mangelhaften gegenseitigen Abstim-
mungsprozessen (Workshops, Interviews, vgl. auch Abb. 4).

PanReflex

Stadtische Resilienz starken

Schwierigkeiten kurzfrlsnger
Umsetzung (n=68)

ausreichender Berticksichtigung
kommunaler Belange (n=63)
operativer Amtshilfe (n=64) _

gegenseitigen
Abstimmungsprozessen (n=62)

S}
.
1)
N
S}

30 40 50
Anzahl Antworten

| Stimme zu Stimme eher zu  ® Stimme eher nicht zu Stimme nicht zu ®Kann ich nicht einschatzen

Quelle: Eigene Darstellung

Ein weiteres Problem waren die unterschiedlichen Zeithorizonte bei der Ab-
stimmung in einer hochdynamischen Lage, fiir die noch dazu in vielen Punk-
ten keine Erfahrungswerte und etablierte Vorgehensweisen zur Verfliigung
standen. Die N&he zur Bevolkerung erzeugte flr die kommunalen Verwaltun-
gen einen hohen Handlungsdruck, der mitunter nur bedingt zur Reaktionszeit
der Landesministerien passte: ,Das Land hat sich vier Wochen lang schon be-
deckt gehalten, um dann mdoglichst strukturiert auftreten zu konnen." (Work-
shop-Teilnehmerin). Im Ergebnis suchten Kommunen fiir akute Probleme hau-
fig eigene Losungen, die nachtréaglich durch Vorgaben des Landes konterka-
riert oder sogar annulliert werden konnten. Die Umsetzung dieser Vorgaben

70

80
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musste jedoch sehr kurzfristig erfolgen. Mehrfach berichteten Vertreter:in-
nen aus Kommunalverwaltungen in Interviews und Workshops beispiels-
weise, dass sie besonders in der Friihphase der Pandemie neue Versionen
von Verordnungen regelméaBig ohne Anderungsverlauf im Text an Freitag-
nachmittagen mit einer Umsetzungsvorgabe zum folgenden Montag erhiel-
ten. Auch die Kommunikation von MalRnahmen seitens des Landes gegen-
Uber der Offentlichkeit Gberholte mitunter diese dienstlichen Meldewege: ,In
der Anfangszeit war das Regieren durch Pressemitteilung" (so ein Workshop-
Teilnehmer). So entstand eine paradoxe Situation fiir die Kommunen: Einer-
seits 6ffnete die Steuerung durch das Land durch ihre fehlende Spezifitat vor
Ort Spielraume bei der Auslegung von Verordnungen und bot damit Freiraum
fur lokale Anpassungen. Zugleich lieBen sich die Landesvorgaben nicht
schnell genug der Dynamik der Lage vor Ort anpassen. Die Mal3gaben waren
damit sowohl wenig spezifisch als auch zu langsam. Andererseits mussten
die Vorgaben, wenn sie dann kamen, sehr kurzfristig umgesetzt werden, und
haufig standen sie im Widerspruch zu den schnell entwickelten lokalen (und
kontextaddquaten) Entscheidungen der Kommunen. Sie boten damit zu we-
nig Freiraum und waren zu eng, als dass sie die Vielfalt der gefunden kreati-
ven Losungen vor Ort abbilden konnten.

3.2.2 Lagebewaltigung in Langzeitkrisen: zwischen
Belastungssteuerung und Personalmangel

Kommunales Krisenmanagement ist in den aktuellen Strukturen als eine
hochintensive, aber vergleichsweise kurze Belastungssituation fiir die Betei-
ligten angelegt, die nach Moglichkeit von wenigen getibten und erfahrenen
Personen in den Einsatzorganisationen und der Verwaltung bewaltigt wird
(siehe Kapitel 2). Die Herausforderungen wahrend der Pandemie entspra-
chen diesem Bild jedoch aus mehreren Griinden nur bedingt:

» Eine hochdynamische Lage und komplexe Themen: Die Pandemiebewalti-
gung erforderte die Einarbeitung in ein unvertrautes Themenfeld, in dem
der aktuelle Wissensstand besonders in der Anfangszeit schnell von den
Ereignissen Uberholt wurde. Die inhaltliche Entgrenzung der Lage bedeu-
tete wiederum, dass bei den MafRnahmen verstérkt Wechselwirkungen zwi-
schen Fachbereichen beachtet werden mussten, beispielsweise bei den
Auswirkungen des Lockdowns auf den Bildungs- und Kulturbetrieb.

» Die Einfihrung neuer Arbeitsprozesse mit neuen technischen Mitteln im
laufenden (Krisen-)Betrieb: Diese Anderungen, beispielweise bei der Digi-
talisierung von Diensten und der Einflihrung von Homeoffice-Regelungen,
waren angesichts der Pandemiebeschrankungen notig, schwachten aber
auch die informellen Netzwerke innerhalb der Verwaltung. Die interne
Streuung von Informationen durch den ,Flurfunk” funktioniert schlief3lich
nur, solange sich noch jemand auf den Fluren bewegt. Dies war umso be-
deutsamer, da die oben erwahnten Verzdgerungen in der zentralen Steue-
rung von MafBnahmen durch das Land die Verwaltungsmitarbeitenden vor
den Konflikt zwischen den dienstlichen Meldewegen und den als ,in der
Krise Kopfe kennen" bekannten personlichen Netzwerken der Krisenbe-
waltigung stellten (Interviews, Workshop).

» Die Dauerund Intensitat der Lage: Die Mitarbeitenden mussten diese Prob-
leme Uber einen ungewohnlich langen Zeitraum und bei hoher Arbeitslast
bewaltigen. Eine interviewte Person fiihrte beispielsweise aus: ,Ich kann sa-
gen, ich habe noch nie in meinem Leben so extrem viel gearbeitet wie in den
ersten Pandemiemonaten, also im Friihjahr 2020. Ich habe das nie aufad-
diert, aber dasist schon ein enormes Arbeitspensum gewesen flir mich per-
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sonlich®. Eine Person aus der Feuerwehr beschrieb, wie die Lagebewalti-
gung ihren Alltag dominierte: ,Dann war das irgendwann so, dass ich da
wirklich auf der Wache geschlafen habe und [...] drei Monate von da aus
dann praktisch nur in dieser Pandemie gearbeitet habe. [...] So nach Uber
zwei Jahren, wenn man dann nur in diesem Bereich ist, wird das dann ir-
gendwann auch fur die Familie belastend*.

Die ungewohnlich hohe Eigenbetroffenheit: Im Vergleich zu anderen Lagen
waren Verwaltungsmitarbeitende und ihre Angehdrigen von der Pandemie
selbst unmittelbar und stark personlich bzw. in ihren Familien betroffen (In-
terviews Workshop). Verwaltungsmitarbeitende berichteten dariber hin-
aus, dass sie als Vertreter:innen des Staates personlich fir empfundene Zu-
mutungen durch die Pandemiemafinahmen verantwortlich gemacht und
zum Ziel medialer, verbaler und physischer Ubergriffe wurden: ,Ich glaube,
die Kolleginnen und Kollegen, die auf Social Media unterwegs waren, sind
naturlich viel starker personlich betroffen gewesen von irgendwelchen An-
feindungen, Behauptungen, Fake News auf Twitter-Accounts oder so was"
(Interview). Eine Person beschrieb die Arbeit in einem Impfzentrum: ,[...] wir
vor Ort haben halt die Frustration der Leute abgekriegt. Und ich war da
dann auch das eine oder andere Mal in Handgreiflichkeiten verwickelt, wo
mich Leute halt einfach angegriffen haben” (Interview). Und eine Fihrungs-
kraft berichtete: ,Mit der Verantwortung, die wir haben, geht man auch ein
hohes personliches Risiko ein. Denn die andere Scheil3e, Entschuldigung
[...], geht ja weiter. Morddrohungen, die wir kriegen, Beschimpfungen, Zei-
tungsartikel [...]" (Interview).

Krisenmanagement sieht fir eine mdglichst niichterne Beurteilung der
Lagein der Regel eine gewisse emotionale Distanz bei den handelnden Per-
sonen vor. Uberlastung und Eigenbetroffenheit sind deshalb Griinde fiir
den Rickzug aus einem Krisenstab (Institut der Feuerwehr Nordrhein-
Westfalen, 2025). In einem solchen Fall muss jedoch ein bestenfalls gleich-
wertiger Ersatz die Arbeit fortfiihren konnen. Diese Option stand den meis-
ten Kommunen aufgrund begrenzter Personalreserven in der Pandemie
aber nicht oder nur sehr bedingt zur Verfiigung.

Fehlende Reserven und Unterstitzungsstrukturen: Die hohe und langfris-
tige Belastung konnte durch das vorhandene Personal kaum ausreichend
aufgefangen werden (Abb. 5). So mangelte es einerseits allgemein an Per-
sonal, um Mitarbeitende zu vertreten oder zu entlasten. Kommunen behal-
fen sich hier unter anderem mit der Anstellung von Zeitarbeitskraften, Stu-
dierenden, Unterstitzung aus dem Ehrenamt und Amtshilfe durch die Bun-
deswehr. Sie profitierten dabei auch davon, dass viele Geschafte und Be-
triebe in der Pandemie ihre Arbeit reduziert oder eingestellt hatten und
dadurch Arbeitskréfte verfligbaren wurden, konnten die eigenen Bedarfe
aber trotzdem kaum decken (Interviews, Workshop).

Manche Aufgaben im Krisenstab erforderten dartber hinaus technische
und fachliche Kompetenzen, die bei Ausfallen von Stabsmitgliedern kaum
adaquat ersetzt werden konnten. Eine interviewte Person wies darauf hin,
dass Krisenkompetenz darliber hinaus auch eine mentale Komponente
beinhaltete, die sich beispielsweise in einem ausgepragten Bewusstsein
fur die besonderen Herausforderungen der Lage, der Bereitschaft zur Pri-
oritatensetzung und erhéhter Entscheidungsfreude aufBerte. Hier wurden
Unterschiede zwischen Einsatzorganisationen und Verwaltungsabteilun-
gen beschrieben, die besonders in der Anfangszeit der Pandemie zu Rei-
bungen und Missversténdnissen fiihrten: , [ab] Freitag, 12:00 Uhr, hat man
[...] keinen mehr erreicht. Kann nicht euer Ernst sein, aber das war vollkom-
men normal [...]. Denen zu sagen, dass man auch da eine Bereitschaft
vielleicht braucht, das hat lange, lange gedauert" (Interview).
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Abb. 5: Einschatzung
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Quelle: Eigene Darstellung

Dariber hinaus fuhren die Strukturen des kommunalen Krisenmanage-
ments schnell zu einer ungleichen Verteilung der Belastung. Da in Kom-
munalverwaltungen vergleichsweise wenig Personal Erfahrung mit, Aus-
bildung in und regelmaRige Ubung bei der Bewaltigung von Krisen vor-
weisen kann, ,werden“, wie eine Workshop-Teilnehmerin aus dem Kri-
senstab ihrer Kommune beschrieb, ,die immer gleichen Leute von Krise
zu Krise katapultiert”. Ein fir das Krisenmanagement in seiner Kommune
zustandiger Interviewpartner schilderte eine ahnliche Situation: ,Inklusive
mir sind wir vier Stellen im Katastrophenschutz. Die Stadtverwaltung
[Stadtname] hat knapp 4.000 Stellen. Und wir vier machen dann alles, wo
Katastrophenschutz draufsteht".

Dieser kleine Kreis von Personen ist mit zunehmender Dauer einer Lage
schnell Uberlastet. Es gibt allerdings kaum etablierte Unterstiitzungsstruk-
turen, um die Belastung Uber die Breite der Verwaltung hinweg zu steu-
ern, beispielsweise durch klare Mechanismen fir den Personaltransfer
von weniger beanspruchten Abteilungen hin zu starker belasteten (Work-
shop). Dies wurde umso deutlicher, da durch die Pandemiebeschrankun-
gen einige Verwaltungsbereiche gar nicht mehr oder nur noch sehr ein-
geschrankt arbeiteten, wie eine interviewte Person erklarte: ,Also da gibt
es schon viele Verwaltungsbereiche, [...] die nichts mehr zu tun haben, die
froh sind, wenn sie zuhause bleiben konnen. [...] Die wurden dann, wenn
man die gesehen hat in irgendwelchen Besprechungen, immer tiefer son-
nengebraunt und waren tiefenentspannt, wahrend die anderen versucht
haben das Allerschlimmste zu verhindern®, was innerhalb der Verwaltung
zu Spannungen gefiihrt habe (Interview). Workshop-Teilnehmende kriti-
sieren hier fehlende Klarheit bei der Festlegung von Kernaufgaben fir
einzelne Stellen und Abteilungen, die eine Priorisierung von Personal und
Ressourcen in der Krise erleichtern wiirde. Aufgabenpriorisierung (und



damit die Zurlckstellung mancher Routineaufgaben) ist in einer ent-
grenzten Krise jedoch auch nicht ohne Risiko, wie der folgende Punkt
zeigt.

» Konflikte zwischen Krisenmanagement und Linienarbeit: Das kommunale
Krisenmanagement ist, sofern es primar ber den Krisenstab abgearbeitet
wird, nicht nur von der Intensitat her nicht fir den Dauerbetrieb geeignet.
Es schafft auch Folgeprobleme in der Verwaltung. Mit langerer Dauer einer
Lage stehen Kommunen vor dem Problem, dass sich die unerledigten Rou-
tineaufgaben zunehmend als zu erledigende ,Verwaltungsschulden®
(Workshop-Teilnehmer) aufstauen: , Sie diirfen nicht vergessen, dass der
Rest der Verwaltung [...] effizient weiterarbeiten muss, [...] [weil] auch
noch die Kitas funktionieren missen, die Schulen funktionieren muissen,
die Straflen missen funktionieren, es missen auch noch ein paar Knoll-
chen geschrieben werden, wenn Leute falsch parken. Wir haben be-
stimmte Bereiche einfach aus dem Auge verloren in der Krise, auch in
meinem [Amt], und dann hatten wir pl6tzlich Sodom und Gomorrha. Wir
haben es gar nicht so richtig gemerkt und dann haben wir Monate ge-
braucht, um das wiederaufzuarbeiten®. In den schlimmsten Fallen entste-
hen dort die Grundlagen flir neue Krisen zu einem spateren Zeitpunkt.
Wahrend in der unmittelbaren Lagebewaltigung kaum Zeit fir solche Auf-
gaben bleibt, halten sie dann nach Abklingen der Krise(n) die Arbeitslast
fur die Verwaltungsmitarbeitenden hoch. So verhindern sie als weiterer
Faktor, dass diese sich angemessen erholen kdnnen, wie eine interviewte
Person anmerkt: ,Und nur am Rande: Es gibt nach wie vor Kollegen, die
1.800 Uberstunden aus drei Jahren Corona vor sich herschleppen und
kaum dazu kommen, die abzubauen".

Metaphern von der Pandemie als ,,Marathon* (Thielsch et al., 2023) weisen
deshalb zwar véllig richtig darauf hin, dass sich die Lagebewaltigung von
den klassischen ,Sprints" des kommunalen Krisesnmanagements unter-
schied. Sie bilden aber nicht ausreichend ab, dass sich ein Marathon ge-
rade durch seine festgelegte Distanz — und damit die Berechenbarkeit der
Belastung - auszeichnet. Diese Berechenbarkeit fehlte in der Pandemie je-
doch gerade in den ersten Monaten vollkommen. Die Herausforderung fiir
die Kommunen war daher weniger ein einziger dreijahriger Krisenzyklus
(siehe Kapitel 2.4), sondern eher eine Uberlagerung vieler kleinerer Kri-
senzyklen von ungewisser Dauer Uber einen Zeitraum von drei Jahren, was
die Belastungssteuerung und das Ressourcenmanagement enorm er-
schwerte. Die Mitarbeitenden konnten im Krisenmanagement nicht bis zu
einem absehbaren Ende herunterzahlen, sie zahlten in der Belastung her-
auf. Eine Metapher dafiir ware weniger ein Marathon als ein Sprintin einem
Treppenhaus, bei dem an jedem Treppenabsatz ein weiteres Stockwerk
sichtbar wird. Die Kommunen experimentierten angesichts dieser Situa-
tion mit verschiedenen innovativen organisationalen Losungen, bei-
spielsweise im Personal- und Wissensmanagement, mit neuen Koopera-
tionsformaten unterhalb des Krisenstabs und mit Unterstiitzungsmecha-
nismen (siehe Kapitel 4).

3.2.3 Der Umgang mit Vulnerabilitat in Langzeitkrisen:
zwischen sozialer Diversitat und fluider
Zuschreibung

Die Gesellschaft in deutschen Stadten ist durch ein hohes Mal3 sozialer, kul-
tureller und sozialraumlicher Diversitat gepragt. Dies hat Implikationen fir
das kommunale Krisenmanagement und die Frage nach Art und Priorisie-
rung von Krisenbekdampfungsmalinahmen und ihrer Zielgruppen.



Mit Dauer und Erkenntniszuwachs haben sich im Pandemieverlauf die medi-
zinischen Risiken fur bestimmte Menschen sowie Zuschreibungen von Vul-
nerabilitdten zu gesellschaftlichen Gruppen in der 6ffentlichen Bewertung
verandert. Infolge der Dynamik des Geschehens war es fir das kommunale
Krisenmanagement herausfordernd, passende Angebote fir vulnerable
Gruppen zu entwickeln. Manche Gruppen riickten bei der Krisenbewaltigung
zu einem bestimmten Zeitpunkt in den Fokus der Aufmerksamkeit und
rutschten spéter heraus. Dies war mal3geblich abhéngig von den sich im Ver-
lauf der Pandemie wandelnden Aufmerksambkeiten der offentlichen Debatte.
Mit dem Erkenntniszuwachs Uber das Virus und dem Fortschritt in der medi-
zinischen Behandlung veranderte sich der Grad, in dem verschiedene soziale
Gruppen von der Pandemie und damit verbunden den Hygieneschutzmal3-
nahmen betroffen waren. Abstrakt formuliert lasst sich im Pandemieverlauf
ein Fokuswechsel im Umgang mit Vulnerabilitat im Krisenmanagement von
einer virusbedingten Vulnerabilitat hin zu einer mafinahmenbedingten Vul-
nerabilitat nachvollziehen.

Ahnlich dem Krisenbegriff birgt die Verwendung des Begriffs Vulnerabilitit
bzw. des Konzepts ,vulnerabler Gruppen* eine generelle Unschérfe (um nicht
zu sagen: Beliebigkeit) in sich. Dies bringen auch die folgenden zwei AufRe-
rungen zum Ausdruck:

+Also ja, ich denke, die sind in allen Stadten gleich, die vulnerablen Grup-
pen. [...] die sind [...] seit langem eigentlich die gleichen: Das sind eben
sozial schwache Menschen. Es sind [...] Migranten. Es sind psychisch
kranke Menschen, Kinder, die in schwierigen Verhaltnissen aufwachsen.
Nicht versicherte Menschen. Es sind alte Menschen. Kranke Menschen.
Das sind fur mich die vulnerablen Gruppen" (Interview).

Andererseits:

»Also man kann auch nicht alle, alle Bedarfe erfassen [...]. Vulnerabilitat ist
ja abhéngig von Raum und Zeit. [...] die vulnerable Gruppe in der Form
gibt es ja so nicht, weil sie haben unterschiedliche Risiken, die unter-
schiedliche Vulnerabilitaten nach sich ziehen" (Interview).

Wahrend also in der ersten Aussage es selbstversténdlich erscheint, welche
Gruppen gemeint sein sollten und dass diese Gruppen als homogen behan-
delt werden kdnnen, tut sich die zweite interviewte Person schwer, vulnerable
Gruppen zu bestimmen. Vulnerabilitat blieb ber die Pandemie hinweg ein
vager und durchaus problematischer Begriff im kommunalen Krisenhandeln
(Workshop).

Ein effektiver Umgang mit Vulnerabilitat bzw. vulnerablen Gruppen im kom-
munalen Krisenmanagement bendtigt ein prazises und aktuelles Lagebild
der Betroffenen sowie ihrer Bedarfe und eigenen Handlungsressourcen.
Manche Gruppen werden trotz hoher Gefahrdung und teils mehrfacher Risi-
kofaktoren von Kommunen haufig erst spat beachtet, sind von den Scha-
denswirkungen und den MalRhahmen gleichzeitig aber oft frih und beson-
ders intensiv betroffen. Andere soziale Gruppen mogen mit Blick auf ein be-
stimmtes Merkmal in besonderem Malle gefahrdet erscheinen, verfligen
aber Uber eigene Ressourcen, sich der Gefahrdung zu entziehen. Fir Kom-
munen stellt sich die Frage, wie die Sichtbarkeit gerade eher unscheinbarer
sozialer Gruppen - der ,vergessenen Menschen" (Sowa et al., 2023) - in der
Krise erhoht werden kann. Dies betrifft vor allem Menschen am Rande der
Gesellschaft, deren Verhaltnis zu Kommune und Staat tendenziell ohnehin
+kompliziert" und deren Auswahl an Kommunikationskanalen beschrankt ist,
die daher schwer erreichbar sind und die zugleich tber keine oder nur wenige
eigene Handlungsressourcen verfligen. Ein Workshop-Teilnehmer brachte
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es auf den Punkt: ,Obdachlose hatten wir in der Tat nicht so auf dem Schirm
- das muss zuklnftig wichtiger sein“.

Eine besondere Herausforderung im kommunalen Krisenmanagement war
fur viele Kommunen der Zugang zu bzw. das Erreichen vulnerabler Gruppen.
Die Antworten im Rahmen der der Kommunalbefragung und die Diskussio-
nen in den Reflexionsraumen deuten darauf hin, dass sich die Gestaltung von
gezielten Unterstltzungsangeboten fiir besonders betroffene Personen als
herausfordernd darstellte und dass es schwierig war, in der Pandemie einen
Zugang zu betroffenen Personen herzustellen - sofern dieser nicht schon
vorher bestand. Kommunen unterschieden in Hinblick auf den Zugang zu
vulnerablen Gruppen in Krisenlagen zwischen einem institutionen- und da-
mit zielgruppenbezogenen und einem sozialraumbezogenen Zugang: Der in-
stitutionen- bzw. zielgruppenbezogene Zugang zu vulnerablen Gruppen ge-
lang vor allem tber das Sozial- und Gesundheitsamt. Unter den zielgruppen-
spezifischen Angeboten wurden u.a. Ersatzangebote flir Hygiene (Duschen,
Bekleidungswechsel) fir Wohnungslose, spezielle Impfangebote flir Sexarbei-
terinnen, Suchterkrankte, die Gruppe der Taub-Blinden, in Behindertenein-
richtungen und Gemeinschaftsunterkiinften genannt sowie Unterstitzungs-
angebote fur Kinder mit Bedarf an Lernunterstitzung, Hilfe- und Beratungsan-
gebote Uber Telefon/Chat fiir Kinder und Jugendliche sowie die Ausgabe von
Essenspaketen Uber die Jugendzentren (eigene Erhebung, Kommunalbefra-
gung 2023). Sozialraumbezogen wurden vulnerable Gruppen vor allem Uber
Multiplikator:innen in Quartieren (bspw. mit hohem Migrationsanteil) erreicht.
Sozialraumbezogene Unterstitzungsangebote waren z.B. Beratungen in
Stadtteilzentren, Aufklarungsangebote bzw. Impfungen in Familienzentren,
Impfaktionen im Bereich der Tafel und spezielle Impfangebote in Stadtteilen
mit hohem Migrantenanteil (eigene Erhebung, Kommunalbefragung 2023).

Uber all diese zielgruppenspezifischen und sozialraumbezogenen Angebote
und Aufgaben kam den Betroffenen in der Lage nicht nur Unterstitzung zu,
sondern es konnte auch Kontakt mit den Zielgruppen gehalten werden.
Durch diesen Austausch mit den Betroffenen gelang es, deren Bedarfe ge-
nauer zu bestimmen, an den Krisenstab zuriickzuspiegeln und Angebote
besser zuzuschneiden. Die vulnerablen Mitglieder der Stadtgesellschaft wur-
den dabei nicht als ein in der Krise zu ,,|0sendes" oder zu linderndes Problem
der Lagebewéltigung behandelt, sondern konnten ,[...] von Objekten und Ri-
sikofaktoren zu Protagonist:innen gemacht werden, ihre Meinung gehort und
einbezogen werden* (Klundt & Miiller, 2020, S. 3).

Diese Netzwerke zwischen Kommune und zivilgesellschaftlichen Akteuren
sind gerade auch mit Blick auf die Krisenkommunikation wichtig. Denn was
nitzt es, wenn der Krisenstab bzw. das Presseamt einer Kommune fiir die
Krisenbewaltigung relevante Informationen zwar senden kann, diese Infor-
mationen dann aber im falschen Format, der falschen Sprache, dem falschen
Ton oder schlicht am falschen Ort zur falschen Zeit auf ein Publikum treffen,
das aus diesen Griinden kaum zuhoren wird? Fir die zielgruppenspezifische
Aufbereitung der Krisenkommunikation ist es daher wichtig, innerhalb der
Verwaltung nicht nur Kommunikationsfachleute zu haben, die Krisenkom-
munikation beherrschen, sondern auch lokal verankerte Schlisselakteure,
die der Kommune die Besonderheiten der Zielgruppen gerade in sozial be-
lasteten Quartieren erlautern kénnen. Zudem kénnen diese Schliisselakteure
die Information vor Ort weitertragen und z. B. aufgrund ihrer Glaubwirdigkeit
in der Community sozial legitimieren.

Beide zuvor genannten Modalitaten beim Zugang zu vulnerablen Gruppen in
der Krise beruhen darauf, dass schon im ,Regelbetrieb" Aufgaben, z. B.inder
Jugend- und Sozialarbeit oder der Wohnungs- und Obdachlosenhilfe, voll-
zogen und dariiber Kontakte und Netzwerke mit den Zielgruppen geknipft
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bzw. gepflegt werden. Der folgende Ansatzpunkt zum Umgang mit Vulnera-
bilitat in Langzeitkrisen lasst sich daher eher als Daueraufgabe der Verwal-
tung im Regelbetrieb denn als Aufgabe des kommunalen Krisenstabs konzi-
pieren.

Die fehlende Sichtbarkeit mancher Gruppen und ihrer Bedarfe sowie die mit-
unter auch deshalb besonders schwierige Abschatzung potenzieller Folgen
von Malinahmen auf diese Gruppen stellen eine Herausforderung im kom-
munalen Krisenmanagement dar. Neben Maf3nahmen fir eine verbesserte
Sichtbarkeit und Einbindung vulnerabler Gruppen in das akute Krisenma-
nagement sind insbesondere Ansatze im Bereich der ,Sowieso-Mal3nah-
men" im Regelbetrieb einer funktionierenden sozialen und nachhaltigen
Stadtentwicklung nitzlich. Dies gelingt dann, wenn auf3erhalb der Krise im
Regelbetrieb kommunalen Handelns Vertrauensbeziehungen zwischen
kommunalen Amtern (z. B. Sozial-, Jugend- und Schulamt, Integrations- und
Auslanderbeauftragte, Stadtteilbiros etc.) und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren bzw. Schllsselpersonen etabliert und gepflegt werden oder wenn mog-
lichst sozial gemischte Stadtteile geplant und z. B. Uiber die Ausweisung von
Sanierungsgebieten bauliche Erneuerungsbedarfe sozialpolitisch flankiert
werden.

Einige Kommunen erwahnten explizit Ansatze der aufsuchenden Sozialarbeit
in der Pandemie, bei der vor der Pandemie aufgebaute Verbindungen zu
marginalisierten Gruppen genutzt werden konnten: ,Diese Vertrauensnetz-
werke haben wirklich toll funktioniert" (Workshop). Die Teilnehmenden be-
richten von guten Ergebnissen: ,Die Impfkampagnen fir Drogenabhangige
und Obdachlose war ein Riesenerfolg, enorm hohe Akzeptanz. Da war kaum
ein Impfverweigerer dabei* (Workshop). Sie betonen dabei die Bedeutung
langfristig gewachsener und gepflegter Netzwerkstrukturen flr die Fahigkeit,
MafRnahmen der Krisenbewaltigung kurzfristig umsetzen zu knnen: ,\Wir ha-
ben da extrem auf unsere [bestehenden, mobilen] Strukturen und die Leute
vor Ort zurlickgegriffen und darlber die Leute auch sehr gut erreicht durch
dieses Vertrauensverhaltnis. Anders wére das gar nicht gegangen* (Work-
shop).

Dieses Konzept lasst sich auch auf die Zusammenarbeit mit Sozialtragern
und anderen Organisationen jenseits der Verwaltung erweitern und deckt
sich mit Uberlegungen, dass kommunale Leistungen und Aufgabenwahr-
nehmung im sozialen und sozialrdumlichen Kontext als ,Vernetzungsauf-
gabe" mit Mehrwehrt fur die Gefahrenabwehr begriffen werden kénnen: , Auf
praktischer Ebene kann jedoch eine engere und sozialrdumlich verankerte
Zusammenarbeit zwischen Bevolkerungsschutz und alltaglichen Versor-
gungsstrukturen dazu beitragen, die Bedurfnisse besonders vulnerabler
Menschen in Notfallplanen zu bericksichtigen und sicherzustellen, dass sie
dabei unterstitzt werden, ihre Fahigkeiten in Krisensituationen moglichst ef-
fektiv zu nutzen" (Windsheimer et al., 2022).

Vulnerabilitdt und die Bestimmung vulnerabler Gruppen haben sich in der
Corona-Pandemie als dynamisch und veréanderbar erwiesen. Standen zu Be-
ginn der Pandemie durch das Virus gesundheitlich geféahrdete Personen-
gruppen im Fokus und wurden als vulnerable Gruppen gelabelt (Altere, Herz-
Kreislauf-Erkrankte), anderte sich die Zuschreibung im weiteren Verlauf der
Pandemie. Mehr und mehr wurden Gruppen als vulnerabel erkannt, die von
unerwiinschten Folgen der Pandemiebekampfungsmalinahmen betroffen
waren, wie z. B. Kinder und Jugendliche in sozial benachteiligten Verhaltnis-
sen, die keine angemessene Ausstattung mit digitalen Endgeraten fir Home-
schooling oder Betreuung hatten, oder Obdachlose, die im Lockdown weni-
ger Einkilnfte durch Betteln und Flaschenpfand erzielen konnten.
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3.3 Zwischenfazit

Die Erkenntnisse aus dem Vorhaben RegTransPan widerlegen die These der
»(Corona-)Krise als Chance" fir eine nachhaltige Stadtentwicklung. Die Be-
funde zeigen vielmehr, dass Anpassungen im Verwaltungshandeln vor allem
auf die Potenziale und Ressourcen der Krisenbewaltigung abzielten. Zur Ein-
dammung bzw. Verlangsamung der Ausbreitung des Corona-Virus wurde
insbesondere zu Beginn der Pandemie auf die Kontaktvermeidung gesetzt.
Neben z.B. Schulschliefungen und Abstandsgeboten wurden offentliche
Verwaltungen fiir den Publikumsverkehr geschlossen und Mitarbeitende der
Verwaltung soweit wie moglich ins Homeoffice geschickt, um damit die Kon-
takte innerhalb der Birordume der Verwaltung zu reduzieren. In Folge dieser
MafRnahmen musste insbesondere die technische Ausstattung der Verwal-
tungen mit Hard- und Software zum Arbeiten im Homeoffice und in digitalen
Strukturen verbessert werden, wovon die Verwaltungen nun auch nach der
Pandemie profitieren.

Die im Rahmen von PanReflex systematisierten Erfahrungen in Kommunen
im Umgang mit der Pandemie zeigen, dass das kommunale Krisenmanage-
ment in Deutschland nicht fiir die Bewéltigung von langer andauernden Kri-
sen ausgelegt ist. Die Strukturen und Prozesse des kommunalen Krisenma-
nagements sind im Sinne des Katastrophenschutzes flr die schnelle Bear-
beitung von raumlich und zeitlich begrenzten Herausforderungen optimiert,
die miteinem vergleichsweise kleinen Kreis von Personen und lokalen Mitteln
bewaltigt werden sollen. Fir zeitlich wie raumlich dariberhinausgehende
Krisenlagen mangelt es an Personalreserven und Unterstitzungsmechanis-
men, sodass die Verwaltungsmitarbeitenden in einer solchen Situation
schnell Uberlastet sind — und es in der Pandemie auch waren. Neben der Be-
lastungssteuerung ihrer Mitarbeitenden stehen Kommunen damit vor der
Frage, ob und in welchem Mal3e Routineaufgaben in Ausnahmezeiten wei-
terhin erflllt und strategisch ausgerichtete Vorhaben urbaner Transforma-
tion vorangetrieben werden kénnen. Fir die Beantwortung dieser Frage gilt
es abzuwagen, welche Konsequenzen ihre Zurlckstufung oder Aussetzung
z. B. fur ausgewahlte, insbesondere sozial benachteiligte, vulnerable Grup-
pen der Stadtgesellschaft und langfristig etwa mit Blick auf Klimaschutz und
-anpassung haben konnte.

Angesichts der urspringlich auf andere Lagen zugeschnittenen Strukturen
und der allgemeinen Rahmenbedingungen kommunalen Handelns (Finanz-
krise, demografischer Wandel und Personalmangel etc.) kann das kommu-
nale Pandemiemanagement in Deutschland durchaus als Erfolgsgeschichte
gewertet werden. Kommunen experimentierten mit einer Vielzahl von Ansat-
zen, um sich an die Dauer, Intensitat und thematische Breite der Herausfor-
derung anzupassen, flr die vorher kaum Erfahrungswerte, Anleitungen und
erprobte Losungsansatze zur Verfliigung gestanden hatten.
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4. Ausblick: flexible
Lagebewaltigung zwischen
Krisenmanagement und
Regelstrukturen

Dieser Ausblick orientiert sich an zwei Fragen: Erstens, welchen Herausfor-
derungen sieht sich die kommunale Ebene auf Basis der in diesem Policy Pa-
per beschriebenen Ergebnisse in Zukunft gegeniber, und ist der Krisenbe-
griff eine geeignete konzeptionelle Rahmung, um Uber sie nachzudenken?
Zweitens, welche Anpassungsbedarfe ergeben sich daraus fiir die kommunale
Ebene, und wo kann anhand von Beispielen eventuell schon betrachtet werden,
wie eine solche Anpassung in der Praxis aussehen konnte?

4.1 Krisenmanagement und
Verwaltungshandeln

Auch wenn Lagen vom Ausmal der Pandemie zum Gliick keine Alltaglichkeit
sind, verdeutlichen sie doch, wie stark die lokale Ebene von den Auswirkun-
gen globaler Ereignisse betroffen sein kann. Sie zeigen, dass ,unsere mo-
derne digitalisierte Wissens- und Industriegesellschaft krisenanfélliger und
verwundbarer wird" (Balbo, 2024, S. 3). Zustéande hoher Belastung flir Kom-
munen werden wahrscheinlicher durch ,Gefahren durch Cyberangriffe oder
Hybride Bedrohungen [...], das Kriegsrisiko in einer multipolaren Welt[...], die
Klimakrise mit verheerenden Folgen fir Mensch und Umwelt [...], sowie in-
ternationale Konfliktlagen um natirliche und lebensnotwendige Ressourcen
sowie [...] Fluchtbewegungen aufgrund von Kriegen, Burgerkriegen oder Kli-
makatastrophen* (ebd.) und werden damit absehbar eher nur zahlreicher, in-
tensiver und vermehrt gleichzeitig auftreten - ohne dass alle anderen ein-
gangs erwahnten kommunalen Probleme deshalb gelst oder einfach ver-
schwinden wirden. Kommunen stehen unter diesen Vorzeichen zweifels-
ohne vor einer enorm komplexen Aufgabe. Sie miissen einerseits Fahigkeiten
vorhalten, mit denen sie zeitlich wie raumlich begrenzte Lagen im traditionel-
len kurzfristigen Modus der Katastrophenbewaltigung auch weiterhin effektiv
und weitestgehend selbstandig abarbeiten konnen. Dafiir sind die aktuellen
Strukturen (siehe Kapitel 2) ausgelegt und, obgleich womdglich nicht ausrei-
chend finanziert und ausgestattet (s. Arbeiter-Samariter-Bund [ASB] et al.,
2025), grundsétzlich wohl gut geeignet. Andererseits missen Kommunen je-
doch zugleich ihre organisatorische Flexibilitat und Anpassungsfahigkeit fir
Langzeitbelastungen starken, falls eine Lage sich eben nicht in kurzer Zeit be-
waltigen lasst oder sich mehrere Ereignisse lberlagern. Auf Basis der hier
vorgestellten Ergebnisse (Kapitel 3) sind zumindest Zweifel angebracht, ob
die aktuellen Strukturen hier die besten Erfolgsaussichten versprechen und
ob sie Uberhaupt mit dem Gedanken immer haufigerer Krisenereignisse ver-
einbar sind.

Der mit der Einberufung des (Krisen-)Stabs gleichgesetzte Wechsel zum Kri-
sen(management)modus signalisiert im Verwaltungshandeln nach innen wie
nach aul’en die Abweichung von einem Regelbetrieb, bis ein Normalzustand
nach einer moglichst kurzen Zeit wiederhergestellt wird. Die Biindelung von
Ressourcen, die Priorisierung von Aufgaben und die Abstellung von Personal
in den Stab funktionieren in der bisher vorgesehenen Intensitat nur unter
dem Vorbehalt dieser Kurzfristigkeit. Wenn Krisen Ausnahmezustande und
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damit eine einschneidende Abkehr von der Normalitat darstellen, dann kon-
nen sie nicht standig auftreten, ohne eine neue Normalitat zu werden. Wenn
die zu ihrer Bewaltigung erforderlichen ,besonderen” Organisationsstruktu-
ren permanent im Einsatz sind, dann sind sie trotz ihres Namens keine Aus-
nahme mehr, sondern nichts Anderes als neue Regelstrukturen. Als Regel-
strukturen mussten sie wiederum hinsichtlich des Ressourcen- und Perso-
nalaufwands durchhaltefahig sein. Das ist auf dem Niveau des bisherigen
Verstéandnisses vom Krisenmanagement als Kraftakt jedoch kaum dauerhaft
leistbar.

Wenn nun also der hochintensive Krisenmodus kein Dauerzustand sein kann,
muss eine Kommune andere Wege finden, um mit Belastungen Uber ausge-
dehnte Zeitrdume umzugehen. Staat und Verwaltung und damit auch die
Kommunalverwaltung sind Teil der Kritischen Infrastruktur (KRITIS) (BBK, o.
J.b; Schonefeld et al., 2023). Kommunalverwaltungen sollten sich daflir schon
in ihren Regelstrukturen durch ein hohes Mal3 an Krisenfestigkeit auszeich-
nen. Ein moglicher Weg bestiinde darin, Krisenmanagement und Verwal-
tungshandeln weniger als getrennte Arbeitsweisen, sondern als sich gegen-
seitig stlitzende und stéarkende Komponenten der kommunalen Aufgabener-
fullung anzulegen. Das Ziel sind also Synergieeffekte zwischen Regelaufga-
ben und Krisenmanagement. So schlagt eine kommunale Fihrungskraft im
PanReflex-Interview mit Blick auf die Zukunft vor: ,Wenn Sie mich fragen wiir-
den, wie ich heute Krisenmanagement sehen wiirde? Ich wiirde mittlerweile sa-
gen, das Krisenmanagement hat exakt zehn Sitzungen, um die Regelstrukturen
so zu ertlichtigen, dass sie mit der Aufgabe klarkommen®". Hier ware das Kri-
senmanagement weniger ein Instrument zur direkten Lagebewaltigung, son-
dern eines zur internen Steuerung, das anderen Teilen der Organisation die La-
gebewaltigung durch Anpassung der Strukturen erméglicht. Das Verstandnis
einer Krise als Phase dringender Entscheidungen unter hoher Belastung und
Unsicherheit wiirde dabei grundsatzlich beibehalten. Auch die rechtlich bin-
denden Vorgaben zur Entscheidungsverantwortung, zum Aufbau, zur Ar-
beitsweise und zu den Zustandigkeiten eines (Krisen-)Stabs blieben davon
unberihrt. Der primére Bezugspunkt ware nicht mehr die Lage selbst, son-
dern die Auswirkungen der Lage auf die kommunalen Strukturen. In gewisser
Weise nimmt diese Sichtweise das Stabsverstandnis von Einsatzorganisati-
onen wortlich und Ubertragt es auf eine Kommune: Stabe von Feuerwehr und
Polizei sind auch deshalb keine ,Krisen-“Stabe, weil die von ihnen bearbeite-
ten Lagen etwas salopp formuliert die Krisen anderer Leute sind: ein Grof3-
brand in einem Bliro mag alle Bedingungen der Krise firr das betroffene Un-
ternehmen erfiillen, fiir die Feuerwehr ist es jedoch ein intensiver Routineein-
satz. Krisenstébe in Einsatzorganisationen wiirden also Krisen in den Einsatz-
organisationen bearbeiten. Genau dies tate ein solcher kommunaler Krisen-
stab fur die eigene Verwaltung. Angesichts langfristiger Belastungen be-
stlinde die Erfolgsdefinition der Krisenbewaltigung nicht in der (moglicher-
weise fir die Kommune ohnehin kaum erreichbaren) endgiiltigen Auflésung
der Ausnahmesituation und Belastung, sondern in deren Uberfiihrung in ein
im Regelbetrieb bearbeitetes Problem. Denn mit Problembearbeitung, so ein
Workshop-Teilnehmer im Vorhaben RegTransPan, sei die kommunale
Ebene ja bereits bestens vertraut: Der Umgang mit sich stets verdndernden,
teils kritischen Rahmen- bzw. Umweltbedingungen und die Anpassung der
Stadt als komplexes soziales System an sich verandernde Umwelten seien
schlieBlich bekannte und lang gepflegte Kernaufgaben der Stadtplanung.
Dieses Verstandnis von Krisenmanagement steht also vor allem im Dienst
der Regelstrukturen.

Aber selbst bei der Beibehaltung des Krisenmanagements als erste Prob-
lemldsungsinstanz wiirden Kommunen von Anderungen in den Regelstruk-
turen profitieren, damit diese sowohl in sich selbst krisenfester werden als
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auch das Krisenmanagement im Bedarfsfall noch besser unterstitzen kon-
nen.

4.2 Praktische Ansatze zur Optimierung des
kiinftigen Krisenmanagements

Mit Blick auf die gesteigerte Krisenfestigkeit des kommunalen Verwaltungs-
handelns ergibt sich eine Reihe von Aufgabengebieten:

» Verwaltungsweiter Krisenkompetenzaufbau, strategische Planung und
Wissensmanagement:

Krisenkompetenz umfasst mehr als die technischen oder methodischen
Kenntnisse, die beispielsweise zum Erstellen eines Lagebildes oder fur die
Mitarbeit in einem Stab erforderlich sind. Der Begriff beschreibt als
,Mindset" auch ein Bewusstsein daflir, dass Mitarbeitende einer Koommu-
nalverwaltung relevante Teile einer kritischen Infrastruktur sind. PanRe-
flex hat gezeigt, wie wichtig Erfahrung, Vertrauen und Abstimmung zwi-
schen allen Beteiligten fir erfolgreiches Krisesnmanagement sind. Das
Wissen um Zustandigkeiten, Ablaufe, Ansprechpersonen in Krisenlagen
und die Art und Weise, wie Informationen aufbereitet und weitergeleitet
werden sollten, ist eine wichtige Grundlage fur eine erfolgreiche Lagebe-
waltigung. Die Landeshauptstadt Disseldorf zielte bei der Novellierung
ihres kommunalen Krisenmanagements beispielsweise darauf ab, neben
Anpassungen in der Stabsarbeit vor allem Uber alle Ebenen und Abteilun-
gen hinweg ein grundsatzliches Verstandnis der eigenen Rollen und Aufga-
ben innerhalb und auBerhalb der Krise zu etablieren. Mitarbeitende sollten
zu allen Zeiten verorten konnen, in welchem Prozess sie und andere Abtei-
lungen sich gerade befinden und welche Aufgaben sich daraus ableiten.
Fir alle Amter ist dort daher festgelegt, welche Vorbereitungen im Alltag zu
treffen sind und welche MafRnahmen im Ereignisfall eigensténdig bis zur
Ubergabe der Lage an den Stab durchgefiihrt werden sollten. Der Stab wie-
derum kann schon allein durch die Abfrage dieser MalRnahmen die Fest-
stellung der Lage und maglicher Hilfsbedarfe beschleunigen. Auch die Ub-
rige Lagebewaltigung soll durch einheitliche und vereinfachte Kommunika-
tionsablaufe zwischen dem Stab und den riickwartigen Abteilungen er-
leichtert werden.

Als weiteres Beispiel Gibernimmt in der Stadt Offenburg eine permanente
Stabsstelle fir AuRergewdhnliche Ereignisse (SAE) in Vollzeit die Prifung,
Harmonisierung und Aktualisierung von Notfallplénen sowie die Kontakt-
pflege und Vernetzung zwischen Akteuren des kommunalen Krisenmana-
gements und lokalen Partnern im Ortenaukreis. Durch die Steuerung und
Beratung aus einer Hand wird sichergestellt, dass unterschiedliche Berei-
che auf der gleichen Informationsbasis arbeiten, direkte Kontakte ausbil-
den und sich in ihren MalRnahmen nicht behindern, sondern idealerweise
erganzen.

Am meisten lasst sich jedoch aus praktischen Erfahrungen lernen, da viele
Probleme erst im Prozess sichtbar werden und vermeintlich nebensachli-
che Details in Notfallplanen ihre Bedeutung erst in der Anwendung enthdil-
len. Umso wichtiger ist daher neben regelmaRiger Ubung auch eine syste-
matische Auswertung und Nachbereitung des eigenen Handelns. Das Ler-
nen im Verwaltungsbetrieb innerhalb und aulerhalb der Krise als Teil des
Wissensmanagements zu institutionalisieren, ist zugleich Teil einer fundier-
ten Pravention und Vorbereitung auf kiinftige Ereignisse. Viele Kommunen
sehen jedoch eine grof3e Herausforderung im vermeintlich sehr hohen Res-
sourcenaufwand fiir einen solchen Prozess. Tatsachlich bestand ja einer
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der Griinde fir das Vorhaben PanReflex darin, dass eine Auswertung des
eigenen Krisenhandelns auf kommunaler Ebene vergleichsweise selten
stattfand. Der Offentliche Gesundheitsdienst der Landeshauptstadt Diis-
seldorf demonstrierte mit einer ,After-Action-Review" dagegen eine Me-
thode, wie sich innerhalb einer Verwaltung eine strukturierte Nachberei-
tung des eigenen Handelns in komplexen Situationen mit vergleichsweise
geringem Aufwand und inhaltlich flexibel umsetzen lasst.

Belastungssteuerung durch Pragmatismus bei Unterstiitzungsformaten
und im Personalmanagement:

In seiner bisherigen Form erfordert das kommunale Krisenmanagement ei-
nen sehr hohen und konzentrierten Personalansatz, allem voran im Krisen-
stab. Idealerweise sind in einem Stab alle Funktionen dreifach und gleich-
wertig mit ausgebildetem und gelibtem Personal besetzt. Dieser Zustand
ist — wenn Uberhaupt - nur in Ausnahmefallen gegeben. Da der Stab im Er-
eignisfall trotzdem handeln muss, verlagert sich die Arbeit auf das vorhan-
dene Personal und flhrt bei langerer Dauer zu dessen Erschépfung. Ein Lo-
sungsansatz bestlinde darin, gezielt mehr Personal mit Krisenkompetenz
einzustellen und auszubilden. Nun wird sich jedoch kaum eine Kommune
eine Schattenstruktur mit permanent einsatzfahigen Krisenmanager:innen
in Bereitschaft leisten kdnnen, und die Ausbildungsmdglichkeiten (bei-
spielsweise an der Bundesakademie fir Bevolkerungsschutz und Zivile
Verteidigung oder den Landesfeuerwehrschulen) sind stark begrenzt.
Selbst wenn eine Kommune dies wollte, waren wohl vielfach schlicht nicht
genug Personen verfligbar. Aufgrund des demografischen Wandels und
Fachkraftemangels (Bernnat et al., 2022; Hentze & Kauder, 2024; Troost &
Walsleben, 2024) ist es unwahrscheinlich, dass sich die notwendigen Re-
dundanzen und Reserven durch externen Personalaufwuchs sicherstellen
lassen. Kommunen stehen hier absehbar auch in scharferer Konkurrenz
zueinander (Merker, 2024) und werden daher eher lernen missen, die
vorhandenen Personalressourcen noch besser zu nutzen.

Die Stadt Miinchen reagierte auf das Problem, dass Belastung und Per-
sonal in der Krise zwischen Verwaltungsabteilungen ungleich verteilt
sind, mit der ,Taskforce Personaleinsatzmanagement (PEIMAN)". Diese
legte verpflichtende Abstellungsquoten fiir alle Verwaltungsbereiche fest,
UberlieR deren Erfillung aber den nachgeordneten Stellen. Der so ge-
wonnene Personalpool konnte kurzfristig zur Bewaltigung von besonde-
ren Herausforderungen herangezogen werden, ohne externes Personal
anwerben zu mussen oder die Funktion der Regelstrukturen in den ein-
zelnen Abteilungen zu geféhrden. Durch den Erfolg der Mal3nahme in der
Pandemie wurde der Ansatz verstetigt und wird nun unter dem Titel Per-
sonaleinsatzplanung (PEP) fortgefiihrt und weiterentwickelt.

Die Stadt Kiel suchte ebenfalls nach einer Losung fur den Konflikt zwi-
schen Krisen- und Linienarbeit. Sie schuf dafir mit der ,FLEX:Unit" eine
eigene Einheitin der Verwaltung, die andere Abteilungen nach Bedarf vo-
ribergehend mit Sach-, Fach- und Flihrungspersonal unterstitzt. Neben
der unmittelbaren Krisenbewaltigung konnen so auch Belastungsspitzen
abgefedert und wichtige Prozesse aufrechterhalten werden, bevor sich
eine Aufgabe zum Problem und ein Problem zur Krise entwickelt.

Erneut die Stadt Dortmund entwickelte als Reaktion auf den qualitativen
und quantitativen Personalmangel in der Verwaltung in einer Krise eine
eigene ,Kompetenzdatenbank”. Diese erfasst auf freiwilliger Basis und
datenschutzkonform Fahigkeiten und Erfahrungen der eigenen Mitarbei-
tenden, die in Krisensituationen hilfreich sein konnten. In dem Verzeichnis
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werden unter anderem Flhrerscheine, Sprachkenntnisse, Auslandser-
fahrungen, Zertifikate und Ausbildungen katalogisiert, sodass diese bei
Bedarf in einer auBergewohnlichen Lage nicht langwierig extern ange-
fragt oder kostspielig eingekauft, sondern schnell und direkt mobilisiert
werden konnen.

Diese Mal3nahmen sind in ihrer kurzzeitigen Biindelung von Kraften und
Mitteln zur Uberwindung von Herausforderungen gut mit den bisherigen
Grundséatzen des kommunalen Krisenmanagements vereinbar. Sie er-
moglichen einen gezielten und schnelleren Zugriff auf personelle Res-
sourcen in der Verwaltung und tragen dazu bei, zum Teil enorm hohe Be-
lastungen in der akuten Krisenbewaltigung gleichmafig(er) tber die Ver-
waltungseinheiten zu verteilen. Es ist jedoch wichtig zu betonen, dass eine
bessere Verteilung bestehender Belastungen noch nicht automatisch mit
einem akzeptablen Mal3 an Belastung fiir das Personal gleichzusetzen ist.
Die hier beschriebenen Ansatze entstanden, um in kaum durchhaltbaren
Situationen langer handlungsfahig zu bleiben. Sie sind also ebenso sehr
Instrumente zur Schadensminderung wie zur Steigerungen der kommu-
nalen Leistungsfahigkeit. Anders formuliert ware es nicht ohne Risiko an-
zunehmen, dass eine Kommunalverwaltung mit ihrer Hilfe bedeutend
mehr oder langere Belastungen in einer Krise bewaltigen konnte. Dies
mag dabei sogar flr den Verwaltungsapparat als System zutreffen. Es
Uberséhe jedoch die Personen innerhalb dieses Apparats als kritischen
Faktor.

Personalflrsorge:

Im Vorhaben PanReflex deutete sich an, dass die individuellen Leistungs-
und Belastungsgrenzen der Verwaltungsmitarbeitenden mit zunehmender
Dauer einer Lage auch immer mehr die systemischen Leistungs- und Be-
lastungsgrenzen der Verwaltung bestimmen. In dem Mal3e, in dem die Auf-
gabenerfillung durch ungleiche Lastenverteilung vom aul3ergewdhnlichen
Engagement und den Fahigkeiten einzelner Personen abhangt, steigt auch
die Abhangigkeit des gesamten Systems von diesen Personen. Dieses au-
Rergewohnliche Engagement kann auerdem nicht einfach fiir jede neue
Lage vorausgesetzt werden. Selbst dort, wo sich diese Abhangigkeit durch
Umverteilung der Lasten und organisationale Anpassungen groftenteils
auffangen lasst, bleiben die Mitarbeitenden eine essenzielle und knappe
Ressource der Krisenbewaltigung, die einen entsprechend schonenden
Umgang verlangt.

Trotz der zum Teil sehr hohen Belastung von kommunalen Verwaltungsan-
gestellten in der Krisenbewaltigung waren in der Pandemie jedoch gerade
im Bereich der mentalen Gesundheit und Selbstfirsorge die Hilfsange-
bote begrenzt (PanReflex Workshop). Burn-out-Prévention, psychosozi-
ale Beratungsangebote und mentale Gesundheit im Allgemeinen sollten
dabei nicht auf nitzliche qualitative Stellschrauben reduziert werden, um
den Einsatzwert von Angestellten bei hoher Belastung stabil zu halten. Sie
sind auch keine Behelfslosung, um knappe Personalressourcen etwas
weniger schnell zu verschleien, sondern vielmehr Malinahmen, um die
Gesundheit von Mitarbeitenden innerhalb und auf3erhalb von Krisen zu
schitzen. Sie sind ebenso wie Instrumente der Firsorge und Wertschat-
zung Bestandteil eines attraktiven Arbeitsplatzes. Die Workshop-Teilneh-
menden im Vorhaben PanReflex sehen in solchen Unterstltzungsange-
boten und Wertschatzungsgesten (,mehr als einminitiges Klatschen auf
dem Balkon oder einmal Bier und Bratwurst aufs Haus" in den Worten ei-
nes Teilnehmers, PanReflex-Workshop) eines der groften Verbesse-
rungspotenziale mit Blick auf das zukiinftige Krisenmanagement. Die in
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Einsatzorganisationen zunehmend etablierte psychosoziale Notfallver-
sorgung (PSNV) und Einsatznachsorgeteams (ENT) flr die Verarbeitung
von belastenden Erfahrungen boten hier Ansétze, die standardmaRig zur
Unterstltzung von Verwaltungsmitarbeitenden wahrend und nach Krise
bereitgestellt werden konnten. Die Stadt Milheim an der Ruhr kann hier
durch die Einbindung psychosozialer Kompetenz als eigenes Sachgebiet
im Krisenstab in der Pandemie als Vorbild gelten. Die Berlcksichtigung
der PSNV und die Erstellung eines psychosozialen Lagebilds machten die
mentale Gesundheit der Bevolkerung und eigenen Krafte zu einem festen
Bestandteil des Krisenmanagements, der auch die Umsetzung und Kom-
munikation von Malinahmen beeinflusste. Im Gleichschritt mit der weiter
oben geforderten Starkung der Krisenkompetenz als ,Mindset" in der
Verwaltung, die Mitarbeitende hinsichtlich der an sie gestellten Anforde-
rungen durchaus in die Nahe von Einsatzkréften riickt, lieRe sich hier ar-
gumentieren, dass eine solche Geisteshaltung auch durch entspre-
chende mentale Ausbildungs-, Versorgungs- und Unterstitzungsange-
bote hinterlegt werden sollte.

Kommunales Krisenmanagement als Kooperationsaufgabe mit der
Stadtgesellschaft:

Auch das letzte Handlungsfeld beschaftigt sich mit systemischen Leis-
tungsgrenzen. In diesem Fall sind es die der staatlichen Handlungsfahig-
keit. Wenn mit Blick auf die Zukunft des kommunalen Handelns eine klare
Trennung zwischen Krisen- und Regelbetrieb hinterfragt und stellenweise
aufgeweicht, aber nicht aufgegeben wird, so gilt dies umso mehr fiir die ver-
meintlich klare Trennung zwischen Staat und Zivilgesellschaft in der Lage-
bewaltigung. Wenn der Staat (Bund, Lander und Kommunen) Alltagssys-
teme in Krisen bereits jetzt kaum und absehbar gar nicht mehr ohne das
Zutun der Bevdlkerung aufrechterhalten kann (siehe u.a. Max & Schulze,
2021), gewinnt Letztere zwangslaufig an Bedeutung. Einerseits ist die
(mindestens passiv duldende) Zustimmung zu Malinahmen ein wichtiger
Erfolgsfaktor bei deren Umsetzung. Die Kommunikation und Begriindung
von Mafinahmen ist angesichts der begrenzten kommunalen Ressourcen
und Entscheidungsbefugnisse, einer stark fragmentierten Medienland-
schaft und extrem vielfaltiger Zielgruppen eine Herausforderung. Neben
groflen Anstrengungen, um dieses Feld zu bespielen (beispielsweise
durch eigene Podcasts, tagliche Videostatements, Prasenz in den Sozia-
len Medien etc., PanReflex-Workshop), gingen Kommunen auch neue
Wege. So strebte die Stadt Augsburg mit dem ,Birgerbeirat Corona" an,
das Pandemiemanagement im Zusammenspiel mit und unter Einbin-
dung der Bevolkerung partizipativer zu gestalten. In regelmafigen mode-
rierten Austauschformaten wurden Mafinahmen diskutiert und erlautert,
Anregungen und Bedarfe identifiziert und Vorschlage aus der Bevolke-
rung aufgenommen. Die Besetzung der Rate wurde dabei reprasentativ
fur die Stadtgesellschaft per Los bestimmt.

Auch der unmittelbare Austausch mit Bevolkerung vor Ort spielt eine be-
deutende Rolle bei der Legitimation von MalRhahmen und Mobilisierung
von Unterstitzung. In der Stadt Essen diente das ,Corona-Infomobil*, als
»mobiles Vorzimmer" im Rahmen der Impfkampagne, das Beratungsan-
gebote und Aufklarung unmittelbar an Orte und zu Zielgruppen bringen
konnte, die andernfalls physisch als auch medial nur schwer zu erreichen
gewesen wéren. Die Erfahrung in der Praxis zeigte dort, dass vielfach die
Ablehnung einer Malinahme (wie ein Impfangebot) mitunter wenig bis gar
nichts mit deren Inhalt, sondern mit den individuellen Lebensumstanden
und Handlungsressourcen der angesprochenen Personen (beispiels-
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weise eingeschrénkte Mobilitat) zu tun hat. Zusatzliche oder anders auf-
bereitete Informationen hatten in diesen Fallen wenig Auswirkungen, die
Organisation praktischer Hilfen (wie ein Fahrdienst) dagegen schon.

Ein Bewusstsein fir die eigenen Handlungsressourcen ist ebenfalls zent-
ral, sollten Krisenbewusstsein und -bewaltigungskompetenzen in der Be-
volkerung schon auBerhalb der Krise aufgebaut und eingetibt werden. Mit
dem ,Resilienzzentrum Ostalbkreis" existiert beispielsweise eine zentrale
Stelle, die sich auf Risikokommunikation und Krisenvorsorge im gleich-
namigen Kreis spezialisiert. Das Ziel des Zentrums ist Starkung der
Selbstwirksamkeit und der Selbsthilfefahigkeit in der Bevolkerung, nicht
als Ersatz, sondern zur Entlastung und Erganzung staatlichen Handelns
im Krisenfall. Der Fokus liegt dabei auf der Nutzung bereits vorhandener
Mittel und Krafte, beispielsweise der Vernetzung von Akteuren vor Ort
und Aufklarung Uber krisenrelevante Vorrate in Eigenheimen.

Der Umgang mit Vulnerabilitat im kommunalen Krisenmanagement wah-
rend der Pandemie hat gezeigt, dass Gruppenzuschreibungen die Diver-
sitét innerhalb dieser Gruppen nur schwer abdecken kénnen. Innerhalb
einer Gruppe (,Senioren”, ,Studierende”, ,Kinder") bestehen mitunter
enorme Unterschiede hinsichtlich der individuellen Handlungs- und Be-
waltigungsressourcen. Diese wiederum sind stark durch soziale und sozi-
alrdumliche Parameter wie z. B. Einkommen, Wohnungsgro3e, Nahver-
sorgung beeinflusst, aber auch durch die Einbindung und Vernetzung im
Quartier. Diese als ,,Community Resilience" bezeichnete Verbindung von
lokalem Zusammenhalt und sozialem Kapital im Quartier (Tackenberg,
2022) sind essenzielle Faktoren in der gesamtgesellschaftlichen Krisen-
festigkeit. Eine sozial nachhaltige Stadtpolitik, die die Starkung des sozi-
alen Kapitals und Zusammenhalts in Quartieren fordert, kann aus dieser
Perspektive daher auch als Beitrag zur kommunalen Krisenbewaltigung
begriffen werden.

Die Fahigkeit einer Kommune, in solche sozialrdumlichen Netzwerke hin-
einwirken zu kénnen, ist grundsatzlich begrenzt und hangt dariiber hin-
aus stark von personlichen Vertrauensbeziehungen ab, die langfristig
wachsen und gepflegt werden missen und sich wenn Gberhaupt nur
schwer institutionalisieren lassen. Auch hier gibt es jedoch vielverspre-
chende Anséatze. So bilden die Bremer ,Gesundheitsfachkrafte im Quar-
tier" in Zusammenarbeit mit dem Quartiersmanagement feste Anknup-
fungspunkte fir die sozialrdaumlichen Strukturen in Quartieren. Die ge-
sundheitliche Aufklarung und Préavention orientieren sich dabei an beste-
henden Formaten und geschehen je nach Bedarf an Runden Tischen, in
Stadtteilcafés, Artpraxen oder Sportvereinen. So gelang nicht nur ein Zu-
gang zu anderenfalls nur schwer erreichbaren Teilen der Bevdlkerung,
sondern andersherum auch ein direkter Kontakt als , Frihwarnsystem*
fur Bedarfe und Sorgen, die ansonsten erst spater oder gar nicht bemerkt
worden waren.

Die Stadt Dresden wiederum forderte als Kooperationspartner der Br-
gerstiftung Dresden die Netzwerkplattform der Nachbarschaftshilfe ,,eh-
rensache.jetzt!", um Hilfsangebote und -nachfragen zu erfassen und di-
rekt an geeignete Blrger:innen zu vermitteln. Die Schaffung dieses Netz-
werks half dabei, die Hilfsbereitschaft und Selbstwirksamkeit der Bevol-
kerung zu mobilisieren und gleichzeitig die Verwaltung zu entlasten.
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