CeIYVNS[N/NIPRAVENTION

Wie konnen Kommunen

funkftionieren?

besser

Das Projekt PanReflex zur Starkung stadtischer

Resilienz am Beispiel von Pandemien

Lawrence Schatzle

Die COVID-19-Pandemie hat Kommunalverwaltungen vor eine Reihe von komplexen He-
rausforderungen gestellt, die etablierte Mechanismen und Strukturen des Krisenma-
nagements weitgehend aushebelten. Unter Dauerdruck mussten Kommunen schnell
Lésungen flir vielschichtige Probleme entwickeln, die Vorgaben von Bund und Léndern
interpretieren, umsetzen und die daraus folgenden MaBnahmen schlieBlich einer ver-
unsicherten Bevélkerung gegenliber kommunizieren und rechtfertigen. Dabei blieb
den stark beanspruchten Kommunen auch nach der vermeintlichen Riickkehr zur Nor-
malitat kaum Gelegenheit zur Reflektion und systematischen Aufarbeitung der eige-
nen Leistungen, geschweige denn zur Bewahrung und Fortentwicklung von Innovati-
onen flir zukiinftige Krisen. Das Projekt PanReflex soll ihnen diese Gelegenheit bieten.

Die Ausgangslage: Kommunen
zwischen Resilienzkreislauf und
pandemischem Dauerkrisenmodus

Krisen haben bei allen individuellen
Unterschieden in ihrer Art, Verlauf und
Ausgestaltung gemein, dass sie Aushah-
mesituationen sind: eine deutliche, ein-
schneidende Abkehr von normalen Pro-
zessen und Strukturen, die nicht selten
besondere MaBnhahmen fiir eine Rlck-
kehr zum Normalzustand erfordert. Als
erstrebenswertes Merkmal der Krisen-
festigkeit von Kommunen wird dabei
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haufig kommunale oder auch stadtische
Resilienz angefuhrt. Diese bezeichnet
im weitesten Sinne die Fahigkeit einer
Kommune und ihrer Blirger:innen trotz
langfristigem Stress und kurzfristigen
Schocks die eigenen Funktionen und Leis-
tungsfahigkeit zu erhalten, sich effektiv
anzupassen und aus Erfahrungen zu ler-
nen um fir zuklinftige Krisen besser vor-
bereitet zu sein. Idealerweise werden die
eigenen Strukturen und Prozesse dabei
gleich fiir eine dauerhafte Verbesserung
von Alltags- und Krisenhandeln optimiert
(Coaffee & Lee 2016; Fekete & Fiedrich
2018; Meerow et al. 2016).

Vorhandene kommunale Krisen-, Ka-
tastrophenschutz- und Gefahrenab-
wehrplane in Deutschland sind dabei in
der Regel auf punktuelle und plétzlich
auftretende GroBschadenslagen oder
Katastrophen ausgerichtet. Zu deren Be-
waltigung werden zur Erganzung lokaler
Fahigkeiten dann regionale und nationa-
le Ressourcen in kurzzeitigen, intensiven
Anstrengungen vor Ort konzentriert, bis
sich im Erfolgsfall die Lage entspannt
und schlieBlich in eine kontrolliertere
Situation Uberfihrt wird (Papke 2022).
Diese Art des Krisenmanagements geht
trotz aller Intensitdt grundsatzlich
von Zeit, Raum und Personalaufwand
als deutlich begrenzten Variablen aus.
Nach Ende des Krisenhdhepunkts kén-
nen die Ruckkehr zur Normalitit ange-
strebt und Lehren aus den Ereignissen
gezogen werden, um auf vergleichba-
re Krisen kuinftig besser vorbereitet zu
sein. Dieser haufig als Resilienzkreislauf
beschriebene Flnfschritt von Vorsor-
ge, Schutz, Reaktion, Regeneration und
lernender Vorbereitung auf die nachs-
te Krise (siehe u.a. Kbtter & WeiB, 2018,
S$.14) benoétigt zum Funktionieren aller-
dings dringend Phasen der nachlassen-
den Intensitat, um Uberhaupt aus der Re-
aktionsphase aus- und in die Nach- und
Vorsorge eintreten zu kénnen. Andern-
falls droht aus dem positiven Kreislauf
eine Abwartsspirale zu werden, weil die
kurzfristige Logik der hochintensiven
Reaktionsphase unverhaltnismaBig vie-
le Krafte verschleiBt und Priorisierungen
verlangt, die langfristig nachteilige Fol-
gen haben.

Mit dem Ausbruch der Corona-Pan-
demie in Deutschland im Frihjahr
2020 befanden sich die Kommunen je-
doch unvermittelt in einer anderen
Art von Krise. Diese war hochintensiv,
multidimensional sowie raumlich und
zeitlich entgrenzt, gerieten doch na-
hezu samtliche Lebensbereiche (Gesell-
schaft, Privatleben, Wirtschaft, Poli-
tik, Gesundheitssysteme, Verwaltung
etc.) deutschland-, europa- und welt-
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weit gleichzeitig unter einen immensen
Druck, dessen Ende nicht absehbar war
bzw. mit der nicht zu erwartenden Dau-
er von drei Jahren deutlich Kapazitats-
und Vorstellungsgrenzen Uberschritt.
Vorhandene kommunale Plane und Be-
waltigungsschemata erwiesen sich an-
gesichts dieser Herausforderungen als
wenig hilfreich. Vor Ort navigierten sich
die Akteure des kommunalen Krisenma-
nagements seit Krisenbeginn deshalb
eher ,auf Sicht" durch die Pandemie.
Sie mussten spontan passende Pro-
blemlésungen entwickeln und dabei
Vorgaben aus Bund und Landern kurz-
fristig umsetzen, an die eigenen kom-
munalen Gegebenheiten anpassen und
gegenliber den Blirger:innen kommuni-
zieren. Der wissenschaftliche Kenntnis-
stand entwickelte sich wahrenddessen
rasant und veranderte permanent den
kommunalen Handlungsrahmen, bei-
spielsweise bei Masken, Testpflichten,
Versammlungen und Veranstaltungen.
Auch der Grad, zu dem verschiedene
soziale Gruppen und Wirtschaftszwei-
ge sowohl von der Pandemie selbst als
auch von den HygieneschutzmaBnah-
men betroffen waren, veranderte sich
laufend, so dass immer wieder neue
Zielgruppen in den Fokus der kommu-
nalen Aufmerksamkeit riickten. Erste
empirische Erkenntnisse zeigen, dass
hierbei mitunter sehr unterschiedliche
Wege im Umgang mit der Krise gewahlt
und teils pragmatische, teils kreative
und innovative Lésungen gefunden
wurden, um die MaBnahmen des Infek-
tionsschutzes vor Ort umzusetzen und
die Sicherheit ihrer Burger:innen zu ge-
wahrleisten (siehe z.B. Hale et al. 2021).
In diesen Bereichen wurde ungemein
viel Wissen erworben, wie kommunales
Handeln in einer Dauerkrise aussehen
kann. Doch was davon ist bewahrens-
wert und verallgemeinerbar fur zu-
kunftige Krisen, und wie gelingt tiber-
haupt der Zugriff auf dieses Wissen?

Wissensmanagement wahrend und
nach der Krise als zentrales Problem

In Phasen des akuten Krisenmanage-
ments bewegen sich Kommunen hau-
fig an ihrer Belastungsgrenze und ha-
ben kaum Zeit fur eine umfassende
Bestandsaufnahme und Bewertung
der eigenen Entscheidungen und MaB-
nahmen. Die Krisenbewaltigung steht
zurecht klar im Vordergrund und bin-
det nahezu alle verfiligbaren Ressour-
cen, solange die Gefahr nicht abge-
wendet ist. In der so entscheidenden
Zeit direkt nach den Krisenereignis-
sen fehlt es dann haufig an Kapazita-

(eIYVNS[INIIPRAVENTION

ten, um erworbenes Praxiswissen zu-
nachst gezielt zu bewahren und zu
systematisieren, und es anschlieBend
zu reflektieren und flr zuklinftige An-
wendungen weiterzuentwickeln. Die
Ruckkehr zur Normalitat bedeutet fur
Kommunen zunachst, den Fokus auf
aufgeschobene Aufgaben, zwangswei-
se zuriickgestellte Pflichten und die
Wiederherstellung von Routinen zu le-
gen, und dabei nhach Mdglichkeit auch
noch eine Verminderung der Belastung
fur das eigene uberbeanspruchte Per-
sonal zu erwirken. Mit anderen Worten
zieht der Alltag die Prioritdten der Ver-
waltungen meist schnell und zuverlas-
sig zuruck in Gegenwart und Zukunft,
allerdings auf Kosten der Ruckschau.
Das ist ebenso nachvollziehbar wie
bedauerlich, denn gerade eine komple-
xe Krise wie die Pandemie bietet eine
seltene Mischung aus hohem Innovati-
onsdruck und zahlreichen Mdglichkei-
ten zur Umsetzung von Ideen. Diese
kénnen sich durchaus als Probleml6-
sungsansatze bewahren. Sie geraten je-
doch mit dem vermeintlichen Ende des
Problems in normalisierten Strukturen
und mangels Bedarfs auch schnell wie-
der in Vergessenheit und missen dann
bei der nachsten Krise ,neu erfunden”
werden. Viele derartige Errungenschaf-
ten - und besonders deren ebenso lehr-
reiche Entstehungsgeschichten - wer-
den dabei mitunter von den Beteiligten
auch gar nicht als solche registriert und
kommen erst auf Nachfrage zum Vor-
schein. Dieses wertvolle Wissen lauft
also Gefahr, mit einer Beférderung (iro-
nischerweise nicht zuletzt wegen guter
Leistungen in der Krise), einem Abtei-
lungswechsel, einer Umstrukturierung,
einem Renteneintritt, einer formatier-
ten Festplatte, einem verlorenen Tage-
buch oder schlicht mit verstreichender
Zeit verloren zu gehen und somit an der
Quelle zu versickern, wenn es nicht ge-
zielt gesichert wird. Selbst dort, wo es
gehoben und bewahrt wird, ist nicht ga-
rantiert, dass es ohne Nachbearbeitung
bei Bedarf sofort wieder hilfreich ist.
Diese Transferlliicke zwischen hart
erworbenem Praxis- und Erfahrungs-
wissen und institutionell verankerten,
reproduzierbaren Kenntnissen und Fa-
higkeiten wird von Praktiker:innen im
Gesprach gelegentlich leicht lakonisch
als ,Katastrophendemenz" zusammen-
gefasst. Sie spielen damit auf ein grund-
legendes Problem flr das Wissensma-
nagement im Bevdlkerungsschutz an,
Erkenntnisse passend zu systematisie-
ren, personenunabhangig und leicht
verstandlich zu konservieren und dann
wiederum schnell und zuverlassig prak-



tisch nutzbar zu machen (siehe z.B.
Blank-Gorki & Hufschmidt 2016).

Eine grindliche Aufarbeitung erfor-
dert Anleitung, Methodik, Verknlipfung
mit anderen Wissensquellen sowie die
Ruckbindung an theoretische Kenntnis-
se und den aktuellen Forschungsstand.
Idealerweise schlieBt ein solcher Pro-
zess auBerdem einen Vergleich zwischen
mehreren Kommunen ein, um besser ein-
ordnen zu kénnen, was lokaler Umstand
und was genereller Trend ist. Derartige
Formate gestalten sich allerdings noch
einmal wesentlich schwieriger. Wenn
schlieBlich schon die einzelne Kommune
nur mit grodem Aufwand einen solchen
Prozess anschieben und durchfiihren
kann, wird eine koordinierte Rickschau
mit strategischem Ausblick zwischen
mehreren Partnern schnell eine organi-
satorische Unmdglichkeit, sofern keine
externe Unterstlitzung bereitsteht.

Das Projekt PanReflex

PanReflex

Stadtische Resilienz starken

Abbildung 1: Projektlogo PanReflex (Quelle: Anna Rau)

Genau diese Art von Unterstlitzung
liefert das Projekt ,Starkung stadti-
scher Resilienz am Beispiel von Pande-
mien - Reflexionsraum fuir kommunales
Krisenmanagement (PanReflex)".

Im Forschungsverbund gehen das
Deutsche Institut flr Urbanistik (Difu)
und das Deutsch-Europdische Forum flir
urbane Sicherheit (DEFUS) gemeinsam mit
den Kommunen Dortmund, Dulsseldorf,
Essen, Gelsenkirchen und Kéln im Projekt
der Frage nach den Lehren aus der Dau-
erkrise und ihrer Weiterverwendbarkeit
nach. Dieses dreijahrige vom Bundesmi-
nisterium fur Bildung und Forschung im
Rahmen der Forschung flr die zivile Si-
cherheit in der Bekanntmachung ,Zivile
Sicherheit - Gesellschaften im Wandel” ge-
foérderte Vorhaben untersucht konkret,
wie die teilnehmenden Kommunen wah-
rend der Pandemie das Krisenmanage-
ment, die Risiko- und Krisenkommunika-
tion und den Umgang mit vulnerablen
Gruppen gestalteten und welcher Nut-
zen sich daraus flr deutsche Kommunen
ableiten lasst.

Difu und DEFUS kombinieren dabei
ihre langjahrige Erfahrung in der an-
wenderorientierten Forschung und
Netzwerkarbeit flr ein Projekt, dass
maBgeblich von, mit und fir Kommunal-
verwaltungen geplant ist. Die Grundla-
ge bildet dabei eine umfangreiche Da-
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Abbildung 2: Ziele des Projekts PanReflex: erworbenes Wissen mit den Kommunen aufbereiten und in der kom-
munalen Praxis verankern (Quelle: DEFUS)

systemnatisieren

tenerhebung aus Literaturanalysen,
Kommunalbefragungen, Expert:inne-
ninterviews und einer Sammlung inter-
nationaler Beispiele guter Praxis zu den
jeweiligen Themenschwerpunkten: Wie
ist der Stand der Forschung und das La-
gebild in deutschen Kommunen, und
welche innovativen Lésungen haben
etwa Gemeinden in Finnland, Stdkorea,
Kolumbien oder Australien wahrend der
Pandemie gefunden? Diese Erkenntnis-
se werden gesammelt und auf einer
Wissensplattform der Offentlichkeit
frei zuganglich gemacht. Sie bilden zu-
gleich auch das theoretische Funda-
ment fir die praktische Arbeit mit den
kommunalen Expert:innen.

Vom Praxis- und Erfahrungswissen
zu institutionalisierten Kenntnissen
und Fahigkeiten

Das Herzstlick des Projekts sind die
namensgebenden Reflexionsraume. In
diesen Workshops wird als erster Schritt
zu jedem Schwerpunktthema mit Prak-
tiker:iinnen aus den Teilnehmerstadten
zunhachst eine gemeinsame Bestands-
aufnahme durchgefiihrt. Ebenso wich-

deutschland-
wiite
Bafragung von
Kemmunén

Literatur-
recharche,

Interviews,
Analysen

tig wie eine ehrliche Bewertung des Er-
lebten ist hier, einen Raum zu schaffen,
in dem Erfahrungen mit Kolleg:innen auf
Augenhohe ausgetauscht und gegensei-
tig nachvollzogen werden kénnen.

Hier zeigt sich in den ersten durchge-

fuhrten Veranstaltungen bereits, wie
wertvoll der Austausch zwischen Prak-
tiker:innen sein kann, um Erinnerungen
zu teilen, Einsichten zu scharfen und Er-
kenntnisse zu formulieren. Das Geflihl,
nicht alleine unter schwierigen Arbeits-
bedingungen Leistung erbracht zu ha-
ben und Frustrationsgriinde, gegen-
seitige Anerkennung und berechtigten
Stolz mit Kolleg:innen teilen zu kénnen,
die ahnliche Erfahrungen machen muss-
ten, ist ein nicht zu unterschatzender
Mehrwert derartiger Workshops.
In einem zweiten Schritt wird dann ge-
meinsam mit den Expert:innen in Innova-
tionsworkshops der Blick nach vorne ge-
richtet, um gemeinsam Méglichkeiten zu
suchen, mit denen die Krisenfestigkeit in
der Zukunft gestarkt werden kann.

Das Projekt wird dabei allerdings
nicht auf dem Stand einer passiven Wis-
senssammlung fiir motiviert Suchende
bleiben. Ein wichtiger Schritt besteht

Sammlung Wissens-
internationaler wvierbreitumg
Praxis- und

beispicle Forthildung

Abbildung 3: Reflexionsraume als zentrales Element der Wissensproduktion (Quelle: DEFUS)
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vielmehr in der aktiven Ruckflihrung
der Erkenntnisse in die kommunale Pra-
Xis. Hier kénnen Difu und DEFUS auf ihre
langjahrige Erfahrung in der Netzwerk-
arbeit und Veranstaltungsorganisation
zuruckgreifen und werden neben ih-
rem bereits bestehenden Informati-
onsangebot fir Kommunen eine Fort-
bildungsreihe durchfihren, die direkt
auf den Projektergebnissen aufbaut.
Alle Projektergebnisse werden allge-
meinverstandlich und flr die Prakti-
ker*innen in den Kommunalverwaltun-
gen aufbereitet und auf der digitalen
Wissensplattform Kommunales Krisen-
management (www.panreflex.de) lang-
fristig und frei verflgbar gemacht.

Zwischenstand und Ausblick

Nach drei Jahren der Pandemie und ei-

nem Jahr der Projektarbeit lassen sich

erste Gedanken zu den bisherigen Leh-
ren festhalten:

1. Die Bedeutung der kommunalen
Ebene - und dort besonders der
Verwaltung - flr die nationale Resi-
lienz und den Bevdlkerungsschutz
istimmens, nicht zuletzt wegen ih-
rer unmittelbaren Prasenz im Le-
ben der Burger:innen im Vergleich
zu Landes- und Bundespolitik.

2.  Viele aktuell angewandte Konzep-
te von Krisenmanagement und
Krisenstabsarbeit in den Kom-
munen passen von ihren Gremi-
en und Entscheidungsprozessen
nur bedingt zu den Herausforde-
rungen einer Dauerkrise und miis-
sen angepasst werden.

3. Kommunalverwaltungen geraten
in Krisen ohne externe Unterstut-

zung schnell an ihre Belastungs-
grenzen und neigen dazu, dort zu
bleiben. Es gibt wenig etablierte
Mechanismen zum gezielten Her-
unterregeln der Belastung auf ein
durchhaltefahiges MaB. Um lang-
fristige Ausfallerscheinungen zu
vermeiden, mussen Verwaltun-
gen starker mit MaBnahmen zum
Selbstschutz sowie langfristigen
Ressourcen fiir Personal und Schu-
lung ausgestattet werden.
Innerhalb der Verwaltungen sam-
melt sich die Last nicht selten auf
wenigen Schultern. Eine Umvertei-
lung von Aufgaben und Zustandig-
keiten ist stark von den handeln-
den Personen abhdngig und wird
zusatzlich durch strukturelle Hir-
den erschwert. In der Zusammen-
arbeit innerhalb der Verwaltung
missen neue Wege gefunden
werden, um erstens Leistungstra-
ger:innen in der Verwaltung zu hal-
ten und zweitens die amter- und
abteilungsuibergreifende Arbeit zu
erleichtern.
Verwaltungspersonal auBerhalb
der Krisenstdbe braucht in Krisen
neben spezieller Fachkompetenz
vor allem allgemeine Krisenkom-
petenz. Letztere ist im Vergleich
aktuell weit weniger verbreitet,
kann jedoch ebenso methodisch
gelbt werden und sollte fester
Teil der Personalschulung und Ta-
lentférderung werden.

Die lokale Ebene birgt ein bedeut-
sames Potenzial fur Kreativitat,
Innovation und Anpassungsfa-
higkeit. Eine resiliente Verwal-
tung bendtigt die Ausstattung,

(www.defus.de)
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Mechanismen und Bereitschaft,
dieses Potenzial zu erkennen und
zu férdern.

7. Es besteht auf der lokalen Ebene
ein groBer Bedarf an verstetigten,
unkomplizierten und zuverlassi-
gen Formaten zur horizontalen
Vernetzung zwischen Kommunen
und der vertikalen Vernetzung
mit den Landern und dem Bund.

Lawrence Schiitzle ist wissenschaftlicher Mitarbeiter beim
Deutsch-Europiischen Forum fiir urbane Sicherheit e.V.

Kontakt: schaetzle@defus.de
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Deutsches Institut flr ()
Urbanistik (www.difu.de) | F
Das Deutsche Institut flr Ur- LJI

banistik (Difu) wurde 1973 auf R
Initiative deutscher Kommu- De UtSChQS InStltUt
nen und des Deutschen stad- TUr Urbanistik
tetages (DST) gegriindet. Als unabhangiges Forschungs-
institut hat das Difu den Auftrag, die Kommunen bei der
Bewadltigung ihrer immer komplexer werdenden Aufga-
ben durch praxisorientierte Forschung und Fortbildung zu
unterstlitzen. Das Difu splrt Entwicklungstrends in den
Staddten frihzeitig auf und entwickelt praxisorientierte
Empfehlungen zur Bewaltigung kommunaler Aufgaben.
Gleichzeitig zeigt das Difu langfristige Handlungsperspek-
tiven flr die Stadte auf. Das gemeinnttzige Institut wird
von mehr als 100 Stadten - die zusammen rund 25 Mil-
lionen Einwohner*innen repréasentieren - sowie Kommu-
nalverbanden und Planungsgemeinschaften unterstiitzt.
Der Verein flir Kommunalwissenschaften e.V. (VfK) ist al-
leiniger Gesellschafter.
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DEFUS ist die deutsche Sektion ﬂ; u
des Europdischen Stddtenetz-
werkes European Forum for Urban Security (Efus) mit 220
Mitgliedern in 16 europdischen Landern. Mit 30 Jahren Er-
fahrung ist Efus das élteste internationale Stadtenetz-
werk, das sich mit den Themen der urbanen Sicherheit
und der kommunalen Kriminalprdvention auseinander-
setzt. Unter dem Dach von DEFUS tauschen sich 18 deut-
sche GroBstaddte zu aktuellen Fragen rund um die Sicher-
heit im 6ffentlichen Raum, das friedliche Zusammenleben
in vielféltigen Stadtgesellschaften, der urbanen Resilienz
und der kommunalen Pravention aus. Neben dem Erfah-
rungsaustausch bietet DEFUS seinen Mitgliedern im Rah-
men von EU geférderten Projekten, Fortbildung- und
Beratungsangeboten aktive Unterstlitzung bei der Be-
wéltigung aktueller Herausforderungen und der Gestal-
tung von sicheren und inklusiven Stadten.




