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<risen als

nnovationsmotor?

Die Covid-19-Pandemie als Treiber flr Transformation und Innovation im

kommunalen Krisenmanagement

Die COVID-19-Pandemie erfasste und prdgte
als entgrenzte Krise weite Teile des gesell-
schaftlichen Lebens. Fiir Kommunen wurde
dabei neben enormen Herausforderungen

im Krisenmanagement auch die Mdglichkeit
fiir Transformationen und Innovationen ver-
mutet und in zwei Vorhaben des Deutschen
Instituts fiir Urbanistik untersucht. Das Bild
der Krise als Chance und Innovationsmotor
bestditigt sich fiir die Pandemie jenseits der
Krisenbewdltigung nicht. Dort wiederum fan-
den durchaus bemerkenswerte Anpassungen
statt, die den Weg zu einer wechselseitigen
Ertlichtigung von Krisen- und Regelbetrieb in
Verwaltungen und damit in eine krisenfestere
und transformationsfdhigere kommunale
Zukunft weisen konnten.

Lawrence Schditzle, 1992,
M.A., wissenschaftlicher Mit-
arbeiter fiir urbane Sicherheit

und urbane Resilienz am
Deutschen Institut fiir Urba-
nistik (Difu)

Jan Hendrik Trapp, 1971,
Dipl.-Soz., Leitung Team
»Infrastruktur, Digitalisierung |
und Sicherheit” am_Deut- |
schen Institut fiir Urbanistik

(Difw)

Bereiche des privaten und 6ffentlichen Lebens. Sie

(Uber-)forderte sowohl die Gesellschaft allgemein
als auch die politischen Entscheidungstrager*innen in
vielerlei Hinsicht und wurde im 6ffentlichen und politi-
schen Diskurs schnell als ,,Coronakrise” bezeichnet (vgl.
z.B. Deutscher Bundestag 2022). Als zeitlich, rdumlich und
inhaltlich entgrenzte Krise (,transboundary crisis“ nach
Ansell et al. 2010; Boin 2019) wirkte sie auch in die kom-
munale Ebene. Nun herrscht dort ohnehin kein Mangel an
groBen Herausforderungen, sei es durch Extremwetterer-
eignisse wie im Ahrtal (Deutsches Institut fiir Urbanistik
(Difu) 2025), Klimaschutz und -anpassung (Overath und
Résler 2025), die Aufnahme und Versorgung von Gefliich-
teten (Schiitte et al. 2022) oder die Instandhaltung und
Modernisierung der 6ffentlichen Infrastruktur (Raffer und
Scheller 2024), und all das vor dem Hintergrund einer
allgemein angespannten Finanzsituation (Raffer 2023).
Viele dieser kommunalen Probleme sind tendenziell so
volatil, unsicher, komplex und mehrdeutig (VUCA - vola-
tile, uncertain, complex, ambiguous), dass entweder gar
keine guten Lésungen moglich oder die dafiir erforderli-
chen Informationen nicht rechtzeitig verfiigbar sind, wah-
rend hoher Handlungsdruck trotzdem eine Entscheidung
verlangt. Der Umgang mit derlei verzwickten Problemen
(,wicked problems*”, vgl. z.B. Rittel und Webber 1973) ist
fir Kommunen keinesfalls neu, und nur die wenigsten
werden zur Krise erhoben.

D ie COVID-19-Pandemie erfasste nahezu samtliche

Die Entwicklung eines Problems zur Krise ist stark kon-
textabhdngig und mindestens teilweise sozial konstru-
iert. Ob Ereignisse die Schwelle zur Krise iiberschreiten,
hdngt ndmlich nicht nur von objektiven Fakten ab, son-
dern (auch) von der gesellschaftlichen Wahrnehmung
und Interpretation dieser Fakten (Schuppert 2024; vgl.
Haverkamp et al. 2023). Der Krisenbegriff zeichnet sich
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deshalb nicht nur durch betriachtliche Unschéarfe, sondern
auch durch eine gewisse Ambivalenz aus. Er enthilt nicht
nur Elemente der existenziellen Bedrohung, Uberlastung
und Uberforderung, sondern auch ein Element der weg-
weisenden Entscheidung, Verdnderung und Erneuerung
(s. Steg 2020, S. 423). Tatsdchlich wurde die Pandemie
insbesondere in ihrer Frilhphase als Disruption verstan-
den, die bestehende Institutionen und Routinen in Frage
stellen und als katalytische Kraft sozialen, technischen
und institutionellen Wandel beférdern koénnte: als ,Za-
sur mit enormer transformativer Kraft” (Siedentop 2022,
S. 91) fiir urbane Innovationen und ,sowohl als kritische
Herausforderung wie als ein sich 6ffnendes Gelegen-
heitsfenster [...], um nachhaltige Transformationen in den
Stddten und Regionen anzustoRen” (Libbe et al. 2020,
S. 1). Solche Gelegenheitsfenster 6ffnen sich vor allem
dann, wenn der externe Druck eines Ereignisses die sehr
hohe ,institutionelle Beharrungskraft“ von Verwaltungen
Gbersteigt (Kuhlmann 2025, 218ff.). Dabei ist Innovation
gerade im Kontext kommunaler Verwaltungen nicht nur
im engen Sinne einer technischen Innovation zu verste-
hen, sondern auch als ,soziale Innovation“ (Howaldt und
Schwarz 2010). Diese adressiert nicht ausschlieRlich die
Entwicklung und Einfiihrung grundlegend neuer Produk-
te, sondern auch Governance- und Prozessinnovationen,
sowie Fragen des organisationskulturellen Wandels. Im
Fall kommunaler Verwaltung kann sich soziale Innovation
z.B. in einem konstruktiven Weiterentwickeln von beste-
henden Verfahren oder dem Ausloten von bestehenden
institutionellen Grenzen ausdriicken (s. a. Kersting 2017).

Eine empirische Untersuchung pandemischer Innova-
tionseffekte auf kommunale Handlungsfelder, die typi-
scherweise mit auf Nachhaltigkeit ausgerichteten Diskur-
sen urbaner Transformation verkniipft sind (z.B. Themen
der Verkehrswende, Klimaanpassung und -schutz), kann
dieses Bild der ,,(Corona-)Krise als Chance” fur eine nach-
haltige Stadtentwicklung jedoch nicht bestdtigen (Trapp
et al. 2024). Zwar wurden beispielsweise Gelegenheits-
fenster, die mit dem Lockdown und dem damit verdnder-
ten Mobilitdtsverhalten der Menschen entstanden, kurz-
fristig und experimentell fiir einzelne MaBnahmen (z.B.
Popup-Radwege und -Begriinung) genutzt. Jedoch wur-
den damit keine grundsdtzlich neuen Stadtentwicklungs-
prozesse angestofen. Vielmehr wirkte die Corona-Krise
als Katalysator von Entwicklungen und bestehenden bzw.
bereits angelegten positiven und negativen Trends. Da-
bei wurden insbesondere solche beschleunigt, die einen
unmittelbaren Beitrag zur Krisenbewdltigung leisteten (z.
B. Digitalisierung), andererseits aber zum Teil auch be-
stehende Krisen verscharft (z. B. im Strukturwandel von
auf stationdren Einzelhandel ausgerichteten Innenstdd-
ten). Innovative MaBnahmen oder Projektideen der Stadt-
entwicklung wurden dann umgesetzt, wenn diese bereits
sprichwortlich in der Schublade lagen. Anpassungen im
Verwaltungshandeln dariiber hinaus zielten vor allem auf
die Potenziale und Ressourcen der Krisenbewdltigung ab.

Kommunalverwaltungen in
Langzeitkrisen

Die im Rahmen des Vorhabens ,PanReflex“ systematisier-
ten Erfahrungen des kommunalen Krisenmanagements in
Deutschland wdhrend der Pandemie zeigen, dass dieses nicht
fuir die Bewdltigung von langer andauernden Lagen ausgelegt
ist (s. Schdtzle & Trapp, 2025, im Erscheinen). Seine Struktu-
ren und Prozesse entwachsen dem Katastrophenschutz und
sind vor allem fir die schnelle Bearbeitung von raumlich
und zeitlich begrenzten Herausforderungen optimiert, die
mit einem moglichst kleinen Kreis von Personen und loka-
len Mitteln bewadltigt werden sollen. Fir zeitlich wie rdum-
lich dariiberhinausgehende Krisenlagen mangelt es an Per-
sonalreserven und Unterstiitzungsmechanismen, sodass die
Verwaltungsmitarbeitenden in solchen Situationen schnell
Uberlastet sind.

Die Pandemie stellte vor diesem Hintergrund als hochdyna-
mische und inhaltlich komplexe Lage eine auRerordentliche
Aufgabe fiir die kommunalen Verwaltungen dar. Die Einar-
beitung in ein unvertrautes Themenfeld, dessen Wissens-
stand besonders in der Anfangszeit stdndig von den Ereig-
nissen tberholt wurde, wurde durch die Einfiihrung neuer
Arbeitsprozesse mit neuen technischen Mitteln im laufen-
den (Krisen-)Betrieb weiter erschwert. Digitalisierung und
Homeoffice-Regelungen ermdglichten zwar die Arbeit unter
Pandemiebedingungen, schwdchten dabei aber auch wichti-
ge informelle Kommunikationsnetzwerke innerhalb der Ver-
waltung. Auch die Dauer und Intensitdt des Krisenhandelns
waren auflergewdhnlich fiir Verwaltungsmitarbeitende, ein-
schlieRlich der im Vergleich zu anderen Ereignissen hohen
Eigenbetroffenheit und einer entsprechend hohen mentalen
Belastung.

Diese hohe Aufgabenlast konnte durch das vorhandene Per-
sonal kaum ausreichend aufgefangen werden, da es Kommu-
nen in vielen Fdllen an qualitativen und quantitativen Reser-
ven sowie angemessenen Unterstiitzungsstrukturen fehlte
(siehe Abb. 1). So mangelte es einerseits ganz allgemein an
Personal, um Mitarbeitende zu vertreten oder zu entlasten.
Kommunen behalfen sich hier zwar unter anderem mit Zeit-
arbeitskrdften, Studierenden, Unterstiitzung aus dem Ehren-
amt und Amtshilfe durch die Bundeswehr. Insgesamt blieb
die Bedarfsdeckung durch externe Anwerbungen jedoch un-
zureichend.

Andererseits blieben vielfach auch qualitative Bedarfe unge-
deckt. So erforderten beispielsweise manche Stabs- und Fiih-
rungsaufgaben im Krisenmanagement technische und fach-
liche Kompetenzen, die bei Ausféllen kaum adédquat ersetzt
werden konnten. Krisenkompetenz beinhaltet dartiber hinaus
auch eine mentale Komponente, die sich beispielsweise in ei-
nem ausgeprdgten Lagebewusstsein sowie der Fahigkeit zur
Prioritdtensetzung und erhdhter Entscheidungsbereitschaft
dufBert. Die Kombination dieser Eigenschaften ist, besonders
auf hohem Niveau, sehr schwer spontan zu akquirieren. Auch
in Kommunalverwaltungen kann nur ein vergleichsweise
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kleiner Kreis von Personen Erfahrung mit, Ausbildung in und
regelmdRige Ubung bei der Bewdltigung von Krisen vorwei-
sen. Dieser ist mit zunehmender Dauer einer Lage schnell
aus- und dann (berlastet. Neben Reserven mangelt es al-
lerdings vielerorts an etablierten Unterstiitzungsstrukturen,
um die Belastung liber die Breite der Verwaltung hinweg zu
steuern, beispielsweise durch Regelungen fiir den voriiber-
gehenden Personaltransfer zwischen unterschiedlich stark
beanspruchten Abteilungen. Dies wurde umso deutlicher, da
durch die Pandemiebeschrankungen einige Verwaltungsbe-
reiche gar nicht mehr oder nur noch sehr eingeschrankt ar-
beiteten.

Selbst in Kommunen, wo derartige Probleme weniger stark
auftraten, entstand mit der Zeit ein wachsender Konflikt zwi-
schen dem Krisenmanagement und der Linienarbeit in der
Verwaltung. Das kommunale Krisenmanagement ist nicht nur
von der Intensitdt her kaum fir den Dauerbetrieb geeignet.
Es schafft durch seine Aufgabenpriorisierung auch administ-
rative Folgeprobleme. Mit Idngerer Dauer einer Lage stehen
Kommunen vor dem Problem, dass sich viele Routineauf-
gaben und langfristige, aber nicht unmittelbar zeitkritische
Planungsvorhaben zunehmend als zu erledigende Verwal-
tungsschulden aufstauen. Dadurch stagnieren nicht nur viele
Transformationsprojekte in Krisenzeiten. In den schlimmsten
Féllen entstehen so die Grundlagen fiir neue Krisen zu einem
spdteren Zeitpunkt. In Krisen bleiben neben der unmittelba-
ren Lagebewdltigung weder Zeit noch Ressourcen fiir solche
Aufgaben. Mit der Riickkehr zur vermeintlichen Normalitét
nach Abklingen der Krise(n) drangen sie jedoch mit Macht zu-
riick ins Zentrum der Aufmerksamkeit, halten die Arbeitslast

Lawrence Schdtzle, Jan Trapp
Innovativ durch Krisen?

fir die Verwaltungsmitarbeitenden hoch und verhindern,
dass diese sich angemessen erholen kénnen. Neben der Be-
lastungssteuerung ihrer Mitarbeitenden stehen Kommunen
damit vor der Frage, ob und in welchem MaRe Routineaufga-
ben in Ausnahmezeiten weiterhin erfiillt und strategisch aus-
gerichtete Vorhaben urbaner Transformation vorangetrieben
werden kénnen.

Kommunen zwischen Krisen- und
Regelbetrieb?

Die Pandemie verdeutlichte, wie stark die kommunale Ebe-
ne von den Auswirkungen globaler Ereignisse betroffen
sein kann und ,unsere moderne digitalisierte Wissens- und
Industriegesellschaft krisenanfélliger und verwundbarer
wird“ (Balbo 2024, S. 3). Zustdnde hoher Belastung fiir Kom-
munen werden durch ,Gefahren durch Cyberangriffe oder
Hybride Bedrohungen [...], das Kriegsrisiko in einer multipo-
laren Welt [...], die Klimakrise mit verheerenden Folgen fiir
Mensch und Umwelt [...], sowie internationale Konfliktlagen
um natirliche und lebensnotwendige Ressourcen sowie [...]
Fluchtbewegungen aufgrund von Kriegen, Biirgerkriegen
oder Klimakastastrophen” (ebd.) wahrscheinlicher und da-
mit absehbar eher nur zahlreicher, intensiver und vermehrt
gleichzeitig auftreten. Kommunen stehen dabei zweifelsoh-
ne vor einer enorm komplexen Aufgabe. Sie miissen einer-
seits Fahigkeiten vorhalten, mit denen sie zeitlich wie rdum-
lich begrenzte Lagen im traditionellen kurzfristigen Modus
der Katastrophenbewadltigung auch weiterhin effektiv und
weitgehend selbstdndig abarbeiten kdnnen. Andererseits

Einschatzung der Kommunen zur Personalsituation der Verwaltung wéhrend der
Coronapandemie

Mangel an qualifiziertem Personal (n=128)

Mangel an Personal (n=129)

Unterschiedliche Belastung der Verwaltung (n=129)

Dauerhafte Uberlastung des Personals (n=128)

o

20

= Stimme zu = Stimme eher zu

® Stimme eher nicht zu

40 60 80 100 120 140
Anzahl Antworten

= Stimme nicht zu = Kann ich nicht einschétzen

Abb. 1: Kommunale Personalsituation wihrend der Pandemie
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mussen sie jedoch zugleich ihre organisatorische Flexibilitat
sowie die Lern- und Anpassungsfdhigkeit in Langzeitbelas-
tungen stdrken, falls eine Lage sich eben nicht in kurzer Zeit
bewdltigen ldsst oder sich mehrere Ereignisse tiberlagern.

Kommunen in Deutschland experimentierten wahrend
der Pandemie bereits mit verschiedenen innovativen or-
ganisationalen Losungen, beispielsweise im Personal- und
Wissensmanagement, mit neuen Kooperationsformaten
unterhalb des Krisenstabs, mit Mechanismen im verwal-
tungsinternen Personaltransfer, Ansdtzen zur sozialraumli-
chen Vernetzung mit der Stadtgesellschaft oder im Bereich
psychosozialer Unterstiitzungsangebote (als Praxisbeispiele
aufbereitet und kostenlos abrufbar auf der Wissensplatt-
form kommunaleskrisenmanagement.de).

Fir eine konsequente Verstetigung und Weiterentwicklung
dieser Ansdtze wdren zundchst drei Dinge notwendig. Ers-
tens miisste das kommunale Krisenmanagement den Fokus
von zeitlich begrenzter Lagebewidltigung auf die anderen
Teile des ,Krisenmanagement-Kreislaufs“ (Abb. 2) weiten
und den Stellenwert der Pravention, Vorbereitung und vor
allem Nachsorge im Sinne einer lernenden Organisation he-
ben. Zweitens verlangt dies fast zwangsldufig eine Schar-
fung des Bewusstseins und auch des Rollenprofils der ge-
samten Kommunalverwaltung als krisenrelevanter Akteur.
Drittens miissten selbstverstdandlich angemessene Finanz-,
Zeit- und Personal-ressourcen sowie passende Formate und
Methoden fiir diese Prozesse zur Verfiigung stehen.

SchlieBlich sollten diese Anpassungen langfristigen Pla-
nungs- und Transformationsvorhaben nicht entgegenste-
hen, sondern diese im Idealfall sogar unterstiitzen kénnen.
Daflir wdren Krisenmanagement und Verwaltungshandeln

weniger als getrennte Arbeitsmodi, sondern als sich ge-
genseitig stlitzende und starkende Komponenten der kom-
munalen Aufgabenerfiillung angelegt. Mit dem Ziel von
Synergieeffekten zwischen Regelaufgaben und Krisenmana-
gement wdre letzteres weniger ein Instrument zur direkten
Lagebewdltigung, sondern eher eines zur internen Steue-
rung, das anderen Teilen der Organisation die Lagebewdl-
tigung durch Anpassung ihrer Strukturen ermdoglicht. Das
Verstandnis einer Krise als Phase dringender Entscheidun-
gen unter hoher Belastung und Unsicherheit wiirde dabei
grundsatzlich beibehalten. Auch die rechtlich bindenden
Vorgaben zur Entscheidungsverantwortung, zum Aufbau,
zur Arbeitsweise und zu den Zustdndigkeiten eines Krisen-
stabs blieben davon weitgehend unberiihrt. Der primére
Bezugspunkt des Stabs wdre jedoch nicht mehr die Lage
selbst, sondern die Auswirkungen der Lage auf die kom-
munalen Strukturen. Angesichts langfristiger Belastungen
bestiinde die Erfolgsdefinition der Krisenbewadltigung nicht
in der (moglicherweise fiir die Kommune ohnehin kaum er-
reichbaren) endgiiltigen Auflésung der Ausnahmesituation,
sondern in deren Uberfiihrung in ein im Regelbetrieb bear-
beitetes Problem und damit vertrautes Terrain. Der Umgang
mit sich stets verandernden, teils kritischen Rahmen- bzw.
Umweltbedingungen und die Anpassung der Stadt als kom-
plexes soziales System an sich verindernde Umwelten sind
schlieBlich wiederum bekannte und lang gepflegte Kernauf-
gaben der Stadtplanung.

Fazit

Die COVID-19-Pandemie stellte Kommunen als entgrenzte
Krise vor auBer-gewdhnliche Herausforderungen, fiir die
herkdmmliche Abldufe und Strukturen im kommunalen

- Mafinahmen evaluieren
- Erkenntnisse generieren
- Wissen sammeln

- Anpassung planen

- Netzwerke nutzen

- Lagebild erstellen

- Bevélkerung warnen
- Krisenstab einberufen
- Operativer Einsatz

- Krisenkommunikation

Ereignis

- Netzwerke schaffen

- Risiken analysieren

- Risiken behandeln

- MaRnahmen umsetzen

- Risikokommunikation

> Ubungen durchfiihren

- Ausbildung férdern

- Notfallplanung anpassen
- Prozesse optimieren

- Ressourcen bereitstellen

Abb. 2: Der , Krisenmanagement-Kreislauf”
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Krisenmanagement kaum geeignet waren. Obwohl im Kon-
zept der Krise durchaus die Moglichkeit zur positiven Ver-
inderung bestehender Verhdltnisse angelegt ist, wurden
Gelegenheitsfenster fir urbane Transformation nur einge-
schrankt und hdufig nur fiir bereits geplante Vorhaben ge-
nutzt. Das Bild der Krise als Chance oder Innovationmotor
der Transformation bestdtigt sich fiir die Pandemie somit
nicht. Im kommunalen Krisenmanagement fanden dagegen
bemerkenswerte Anpassungen statt, die vor allem auf die
purchhaltefahigkeit und Flexibilitdit von Verwaltungen in
Langzeitkrisen abzielen. In diesen Entwicklungen liegt ein
moglicher Weg zu krisenfesteren Kommunen, die auch un-
ter externem Druck langfristige Transformationsvorhaben
verfolgen kénnen. [ ]

Anmerkung

Dieser Text ist eine gekiirzte und Uberarbeitete Fassung
des Difu Policy Papers ,Krisenmanagement als Kommunale
Daueraufgabe? Zum kommunalen Handeln zwischen Regel-
strukturen im Normalbetrieb, Transformationserfordernis-
sen und permanentem Krisenmanagement®.
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