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Krisenmanagement — Herausforderung
fur das Public Management?!

Tino Schuppan/Stefanie Kohl'

Im Beitrag werden grundlegende Management- sowie organisato-
rische Anforderungen bei Krisen aufgezeigt und einige wesentliche
Gemeinsamkeiten bzw. Unterschiede zum Public Management ver-
deutlicht. Konkret wird die Frage beantwortet, worin aus verwaltungs-
wissenschaftlicher Sicht die Besonderheiten von Krisenmanagement
bestehen und welche weiteren Forschungsperspektiven sich hieraus
ergeben. Ausgehend von einer begrifflichen wie theoretischen Ein-
ordnung von Krisen wird beurteilt, wie sich New-Public-Manage-
ment-Reformen und Digitalisierung zu Krisen verhalten und einige
wesentliche Anforderungen fur Krisenmanagement herausgearbeitet.
Deutlich wird, dass Krisen in bisherigen Modernisierungsansatzen kaum
eine Rolle spiel(t)en, so dass hier eine entsprechende Kompensation/
Korrektur erforderlich ist.

Ausgangslage

Krisenmanagement ist in den letzten Jah-

Klimawandel, der Finanzkrise, dem zu-
nehmenden Terrorismus, der verstirkten
Migration etc. stiarker in das Blickfeld der
Offentlichkeit und mittlerweile auch zu-

ren vor allem durch vermehrt aufkom-

mende Krisenerscheinungen wie dem
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nehmend in das einiger Forscher gelangt,
wenngleich das Thema eher international
dominiert ist, wie die Arbeiten von Boin,
t’Hart, Lagadec, Howitt, Leonard?, um
nur einige zu nennen, zeigen. Im Public
Management wie in den Verwaltungswis-
senschaften spielt Krisenmanagement je-
doch bis dato — insbesondere im deutsch-
sprachigen Raum - so gut wie keine Rol-
le, obwohl Arbeiten des Politologen und
Verwaltungswissenschaftlers Carl Bohret
zu so genannten schleichenden Krisen® so-
wie Schriften des Soziologen Ulrich Beck
zur Risikogesellschaft* damals schon rich-
tungsweisend waren. Im Public Manage-
ment geht es hauptsiachlich um das Ma-
nagement und die Steuerung in bzw. von
»Normalsituationen“. Als Abweichung
vom Normalfall wird bestenfalls die Steu-
erung von (organisatorischen) Verinde-
rungsprozessen verstanden, bei denen in

1 Die Autoren danken Prof. em. Dr. Klaus Lenk fiir
die gedanklichen Anregungen und kritischen
Anmerkungen.

2 Ausgewahlte Referenzen siehe Literaturverzeich-
nis.

3 Vgl.u.a.Bohret 1990.

4  Vgl.u.a.Beck 1986
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gewissem Umfang mit unvorhergesehenen
Ereignissen zu rechnen ist. Hierzu hat es
in den letzten Jahren eine intensive Dis-
kussion zu Innovationsmanagement fiir
den offentlichen Sektor gegeben’. Fir
ein funktionsfihiges Krisenmanagement
sind jedoch klassische Management- bzw.
Denkansitze nur begrenzt hilfreich. Aus
Management- und Organisationssicht er-
fordern Krisen etwas ginzlich anderes,
auch eine andere Denkhaltung als bishe-
rige Ansidtze. Unter Umstinden konnten
sich Krisen sogar noch verstirken, wenn
und

»normale“  Organisationsformen

Management-Instrumente zum Einsatz
kiamen, weil bei sich anbahnenden Krisen
schnelles und mitunter unkonventionelles

Handeln gefragt ist.

In Deutschland wird Krisenmanage-
ment vielfach mit Katastrophenschutz
oder auch Zivilschutz verbunden. In
konkreten Katastrophenfillen, wie bspw.
Hochwasser, iibernehmen offentliche In-
stitutionen wie das Bundesamt fiir Bevol-
kerungsschutz und Katastrophenhilfe und
die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk
als Einsatzorganisation des Bundes Zi-
vilschutzaufgaben. Die Abgrenzung zum
Krisenmanagement ist nicht ohne weiteres
moglich, denn diese und andere Institu-
tionen werden nicht erst im Fall des Ein-
tretens einer konkreten Bedrohung titig,
sondern deren Tatigkeitsfeld umfasst auch
Fritherkennung und Schadensbegrenzung.
Dennoch ist Krisenmanagement der um-
fassendere Begriff, wie sich im Verlauf
des Artikels noch zeigen wird, weil bspw.
auch andere, Nicht-Katastrophenschutz-
organisationen involviert sind, wie die
gegenwartige Fluchtlingssituation zeigt.
Mehrere Politikfelder bzw. Verwaltungs-
zweige, wie Bildung, Schulverwaltung,
Stadtebau, Sicherheit etc. sind betroffen,
die recht unterschiedliche und vor allem
voneinander  losgeloste  Mechanismen
entwickelt haben, auf dieses Ereignis zu
reagieren bzw. nicht zu reagieren. Jede
Verwaltung hat ihre spezifischen (Teil-)
Umwelten, so dass auch jede Verwaltung
unterschiedliche Handlungsmuster fur
krisenartige Situationen hat. Mit anderen
Worten: Krisen sind ein Thema fir alle
Verwaltungszweige und Verwaltungsein-
heiten und nicht etwa nur auf der ,,Policy-

Ebene“ von Bedeutung.

116

Um uberhaupt angemessene Organi-
sations- und Handlungsmuster bei Krisen
herausarbeiten und notwendige Differen-
zierungen beim Management vornehmen
zu konnen, wird zunichst geklirt, was
Krisen iiberhaupt sind und welche Cha-
rakteristika sie aufweisen. Danach folgt
eine theoretische Einbettung, wenngleich
es keine reine ,,Krisentheorie®, doch aber
einige theoretische Perspektiven gibt, die
hilfreich sind, um weitergehende Manage-
ment-Anforderungen zu diskutieren bzw.
Management-Illusionen offenzulegen.
Daraus abgeleitet und unter Verwendung
von Krisenbeispielen werden Besonder-
heiten des Krisenmanagements heraus-
gearbeitet. Gleichfalls wird die politische
Rationalitit bei Krisen thematisiert, die
aus verwaltungswissenschaftlicher und
auch verwaltungspraktischer Sicht wich-

gung stehen®. Krisen sind auch dadurch
gekennzeichnet, dass die Situation nicht
beherrschbar ist und ein hoher Grad an
Unsicherheit
Mafsnahmen zu ergreifen sind. Trotz al-

dariiber vorliegt, welche

ler Unterschiede gibt es Gemeinsamkeiten

beim Verstindnis von Krisen. Generell

weisen Krisensituation folgende Charak-

teristika auf”:

= Sie setzen sich hiufig aus einer Folge
von Ereignissen zusammen (Kaskaden-
effekt), wie sich auch bei der Fliicht-
lingsproblematik zeigt. Ein vereinfach-
tes Beispiel: Fliichtlingsstrome fithren
zu Problemen in der Erstaufnahme; die
Nicht- oder zumindest als mangelhaft
empfundene Bewiltigung der Situation
fithrt zu Unzufriedenheit in der Gesell-
schaft; das wahrgenommene Unvermo-
gen des Staates fiithrt wiederum zu Un-

»Krisen sind ein Thema fiir alle Verwaltungs-
zweige und Verwaltungseinheiten und
nicht etwa nur auf der Policy-Ebene von

Bedeutung.«

tig ist, weil sie die Bewiltigung von Krisen
fordern aber auch behindern kann. Ab-
schlielend wird eine kritische Gesamtre-
flexion vorgenommen, die deutlich macht,
dass Krisenmanagement kein exotisches
Thema ist, sondern vielmehr wichtiger
Bestandteil von Public Management sein
sollte.

Krisen und deren Management

Was sind Krisen?

Krise ist ein ,,vager® und inflationdr ge-
nutzter Begriff, der je nach Disziplin zum
Teil recht unterschiedlich verstanden wird.
In jedem Fall handelt es sich um Situatio-
nen, die Abweichungen vom Normalfall
darstellen, uber das ,,iibliche® Mafl an
Unfillen hinausgehen und die zusitzliche
bzw. deutlich mehr Ressourcen benotigen,
die sonst nicht ohne weiteres zur Verfi-

sicherheiten und Angsten, wie sich die-
se Situation langfristig auf Bildung, den
Arbeitsmarkt, den Gesundheitssektor,
die Sicherheit etc. auswirkt; diese Angs-
te lassen den Zuspruch fiir Parteien
wie die AfD wachsen, was wiederum
zu komplett anderen gesellschaftlichen
und politischen Krisen fithren kann.

» Krisen bedeuten eine fundamentale
Verinderung, da bisherige Struktu-
ren nicht mehr greifen. Beispielsweise
ist das Bundesamt fiir Migration und
Flichtlinge (BAMF) u.a. stark in der
Kritik, weil externe Berater mit einem
Jahresgehalt von 60.000 Euro einge-

5 Fiir einen Uberblick ,State of the Art in Innova-
tion Management in Public Sector” siehe u.a. ARC
Fund 2013, de Vries/Bekkers/Tummers 2014; Euro-
pean Commission 2013.

6 Vgl.Leonard/Howitt 2007; Howitt/Leonard 2008.
7  Vgl.im Folgenden u.a. Landert 2003, S. 31ff.
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stellt wur.den, um die Fliichtlingssitu-
ation zu hindeln. Diese unkonventio-
nelle Reaktion kann aber aufgrund der
speziellen Situation durchaus gerecht-
fertigt sein.

» Krisen kommen i.d.R. nicht tiberra-
schend, sondern lassen sich vielfach
durch einen langerfristigen Verlauf ge-
zielt beobachten. Auch die Flichtlings-
problematik war aufgrund der Situa-
tion in Syrien bekannt, wurde jedoch
lange ignoriert. Doch Pravention steht
politisch nicht sonderlich hoch im Kurs
bzw. hat keine politische Lobby. Wih-
rend eingetretene Krisen hohe Auf-
merksamkeit erhalten, wird nach deren
Bewiltigung gern alles wieder verges-

lich zu weitreichenden Veranderungen in
der BA fiithrte. Es handelte sich seinerzeit
in der BA eher um eine Vertrauenskrise.
Als eine durch externe Ursachen ausgelos-
te Krise kann bspw. die Finanz- und Wirt-
schaftskrise ab dem Jahr 2007 verstanden
werden oder auch die derzeitige Fliicht-
lingsproblematik, die viele Institutionen
vor enorme Herausforderungen stellt.

Eine weitere Besonderheit von Krisen
ist, dass sie im Gegensatz zu Katastro-
phen, die auch durch Naturereignisse aus-
gelost werden konnen, per definitionem
ausschliefSlich ,,menschengemacht® sind®.
Beispielweise wurde die Krise in der Fol-
ge des Hurrikans Katrina 2005 in New

»nEine Besonderheit von Krisen ist, dass sie
im Gegensatz zu Katastrophen, die auch
durch Naturereignisse ausgelost werden
konnen, per definitionem ausschliefllich
menschengemacht sind. «

sen. Welcher Politiker mochte schon

gern Terrorwarnungen aussprechen
und seinen Wihlern erzihlen, dass sie
sich fiir den Fall der Fille diverse Vor-
rite anlegen sollen?

= Krisen sind nicht durchweg negativ zu
bewerten, weil sie grundlegende Ver-
anderungen, gar Verbesserungen mit
Strukturverdnderungen zur Folge ha-
ben konnen. So stellt der Flichtlings-
zustrom zwar eine enorme Heraus-
forderung dar, konnte bei gelingender
Integration langfristig aber das Demo-
grafieproblem oder den Fachkrifte-
mangel abmildern.

Die Ursachen fiir Krisen konnen intern
wie extern sein, also durch endogene
oder/und exogene Faktoren verursacht
werden. Eine durch ein internes Ereignis
ausgeloste Krise war bspw. der so genann-
te Vermittlungsskandal in der Bundes-
agentur fur Arbeit (BA), der im Jahr 2002
durch Manipulationen bei den Arbeitslo-
senlosenzahlen ausgelost wurde und letzt-
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Orleans nicht durch die Naturkatastro-
phe selbst ausgelost, sondern durch das
mangelhafte ~ Katastrophenmanagement
der USA, das nach Expertenaussagen dem
eines Entwicklungslandes dhnelte’. Die
eigentliche Krise entwickelte sich erst aus
dem Unvermoégen, mit der Katastrophe
richtig umzugehen. Ahnlich ist es auch
bei der aktuellen Fliichtlingsproblematik.
Diese Situation kam nicht iiberraschend,
sondern hitte vorhergesehen werden kon-
nen bzw. miissen. Doch Friuherkennung
hat viel mit Aufmerksamkeitslenkung und
Wissensmanagement zu tun, was (nicht
nur in diesem Fall) nicht sonderlich gut zu
funktionieren scheint. So hat beispielswei-
se eine semantische Auswertung vorhan-
dener Regierungs- und Verwaltungsdoku-
mente im Projekt Top 100 Verwaltungs-
leistungen des Nationalen E-Government
Zentrums (NEGZ e.V.) gezeigt, dass ne-
ben den Lebenslagen Geburt, Kinderbe-
treuung, Berufsausbildung und Studium,
vor allem auch Zuwanderung eine der
wichtigsten und hiufigsten Lebenslagen

ist. Das heifst, die Information, dass Zu-
wanderung ein wichtiges Thema ist, war
bereits vor der groflen Zuwanderungs-
welle 2015 vorhanden'®, nur die seinerzeit
aktuelle Aufmerksamkeit wurde nicht da-
rauf gelenkt. Eine Krise ist es nur deswe-
gen, weil offentliche Institutionen — nicht
nur in Deutschland — nicht in der Lage
sind, angemessen und addquat auf die-
se Situation zu reagieren. Erst durch das
Management-Versagen involvierter Insti-
tutionen und Akteure wurde die Situation
schwer beherrschbar und kaum steuerbar,
was es letztlich zu einer ,Flichtlingskri-
se“ macht.

Was ist neu an heutigen Krisen oder
warum werden Gesellschaften krisen-
anfilliger?

Die Welt wird durch den fortwihrenden
Trend der Globalisierung immer offener,
aber auch immer abhingiger und ver-
netzter, und zwar in globaler Dimension.
Nationale Ereignisse haben globale Wir-
kungen und umgekehrt. Einige Beispiele
zur Verdeutlichung: Wenn ein Pastor einer
kleinen fundamentalistischen Christen-
gruppe in den USA mit der Verbrennung
von Koran-Ausgaben droht und damit
die globale Sicherheitslage durcheinan-
der bringt, wenn Epidemien sich global in
Windeseile ausweiten, wenn mittels Com-
puterviren technische Anlagen von jedem
Ort der Welt aus gezielt gestort oder aus-
geschaltet werden konnen, sind das deut-
liche Anzeichen einer sich ausweitenden
Weltrisikogesellschaft'!. Das weitergehen-
de enorme Schadens- und Krisenpotenzial
wird sichtbar, wenn tiber die Mdoglichkeit
spekuliert wird, ob Terroristen mittels
Computerviren von jedem Ort der Welt in
jeder beliebigen Stadt den Strom abschal-
ten konnen. Die Krisenanfilligkeit steigt
in entwickelten Gesellschaften: Je entwi-
ckelter Gesellschaften sind, desto anfil-
liger sind sie fiir Krisen, d.h. Situationen
werden schneller unbeherrschbar bzw. als
Krise empfunden. Die Vulnerabilitit und
Kritikalitdt steigt, je hoher die Abhingig-
keit von Techniken und Technologien ist.

8  In Anlehnung an Menski/Gardemann 2008, S.17.
9 Vgl.Farazmand 2007,5.149.

10 Vgl. Hunnius/Schuppan/Stocksmeier 2015.

1 Vgl.Beck 2007.
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Etwas polemisch formuliert: Wenn einer
den Stecker zieht, steht ein GrofSteil der
entwickelten Welt still und die (Uber-)
Lebensfihigkeit nimmt enorm ab. Das
ist insofern auch problematisch, weil in
entwickelten Gesellschaften auch Kultur-
techniken des Uberlebens verloren gehen,
weil sie schlicht im Alltag nicht mehr ge-
braucht werden. Hieraus ergibt sich die
Verletzlichkeit
Gesellschaften. Es handelt sich um Krisen,
die ggf. die Sicherheit der Gesellschaft ins-
gesamt gefihrden (konnen). Das betrifft

besondere entwickelter

nicht nur die Reaktionsmuster einzelner
Behorden, sondern die Frage von Sicher-
heit als Staatsaufgabe erhilt eine ginzlich
neue Dimension, die nicht nur mit Einzel-
mafinahmen wie der Griindung eines Cy-
berabwehrzentrums erreicht werden.

Man spricht hier im Gegensatz zu tra-
ditionellen Krisen von ,,modernen® oder
auch zukiinftigen Krisen, die sich durch
einige (zusitzliche) Besonderheiten aus-
zeichnen'?:
= Traditionelle Krisen“ sind bekannte,

isolierte, auf einen Ort begrenzte Er-

eignisse mit begrenzter Dauer und ge-
ringer Dynamik. Thre Komplexitit ist
uberschaubar und festgelegte Muster
der Intervention fithren zum gewiinsch-
ten Ergebnis. Die Anzahl an interve-
nierenden Akteuren ist begrenzt, de-
ren Rollen, Verantwortlichkeiten und

Strukturen sind bekannt, was 6kono-

mische Kosten abschitzbar macht.

» _,Moderne Krisen“ hingegen sind neu-
artig, beispiellos, gekennzeichnet von
hoher Komplexitit und einer ,,Schnee-
ball-Dynamik“. Thr Verlauf und ihre
Dauer sind extrem ungewiss. Bisherige
Notfallsysteme sind tiberfordert oder
sogar kontraproduktiv, die Anzahl an
Akteuren hoch, die Kommunikation
kritisch und 6konomische Kosten nicht
oder kaum abzuschidtzen. Die Flicht-
lingsproblematik kann ohne weiteres
als eine solche Krise bezeichnet wer-
den.

,»Break-

downs® hinterlassen zudem irreversib-

= ,Zukiinftige Krisen“ oder
le Schiden und sind Ausléser fiir sich
stindig wiederholende Krisen (repeat-
Schleife). Thre Ursachen sind kaum
feststellbar, die Basis-Prozeduren des
gesamten Systems nicht mehr anwend-
bar. Breakdowns sind resistent gegen

intervenierende MafSnahmen, wodurch
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die Unsicherheit extrem zunimmt. Die
Finanzkrise zeigt diese Merkmale, wo
eigentlich nur noch mit bestimmten In-
strumenten versucht wird, , herumzu-
doktern®, die aber, wie die EZB-Zins-
politik, wenig Wirkung zeigen. Auch
bei der Fliichtlingskrise sind immer mal
wieder erste Anzeichen eines Break-
downs erkennbar.

Reaktion auf Krisen bzw. Management
von Krisen

Krisen sind demnach lingerfristige Er-
scheinungen mit tiefgreifenden Veriande-
rungen, die durch einen hohen Grad an

nach dem Eintreten einer Krise (Res-
ponse) und

» der Erhaltung oder Wiederherstellung
des offentlichen Vertrauens in das Sys-
tem nach der Krise (Reconstruction).'?

Bei der Fluchtlingskrise befindet man sich
aktuell primdr in der Response-Phase,
wenngleich immer wieder Mafinahmen
ergriffen werden, die stirker den Charak-
ter oder das Ziel von Preparedness und
Reconstruction haben. Die Schadensbe-
grenzung bzw. der koordinierte Umgang
mit der Fliichtlingskrise funktioniert aber
nur mafig, weil u.a. keine systematischen
Entscheidungen getroffen und adiquate

»Aufgabe von Staat und Verwaltung ist es,
auf Krisen zu reagieren und manchmal
unkonventionelle Wege gehen. Es geht
darum, aus Routinen ausbrechen zu
miissen, was fiir stringent durchorganisierte
und durchstrukturierte Verwaltungen ein
grofes Problem darstellt.«

Unsicherheit gekennzeichnet sind und
nicht durch

ment behoben werden konnen. Aufgabe

einfaches Notfallmanage-
von Staat und Verwaltung ist es jedoch,
auf Krisen zu reagieren und manchmal
unkonventionelle Wege gehen. Es geht
darum, aus Routinen auszubrechen bzw.
ausbrechen zu miissen, was fiir stringent
durchorganisierte und durchstrukturierte
Verwaltungen ein grofles Problem dar-
stellt. Traditionelle Handlungsmuster sind
nicht mehr einsetzbar; neue Reaktions-
muster sind erforderlich, um der andau-
ernden auflergewohnlichen Situation zu
begegnen. Hier setzt das Krisenmanage-
ment als Ausdruck des systematischen
Umgangs mit Krisen an. Es besteht aus:
» dem Versuch der Verhinderung von
Krisen (Prevention),
» dem Prozess der Vorbereitung auf Kri-
sen (Preparedness),
» der Durchfihrung von gut koordinier-
ten Aktionen zur Schadensbegrenzung

Mafinahmen geplant und durchgefiihrt
werden konnen, wenn es schon an der
Verteilung und Registrierung von Fliicht-
lingen mangelt, um nur zwei Beispiele zu
nennen.

Theoretische Perspektiven: Perrow
oder Weick?

Charles Perrow und Karl Weick sind her-
ausragende Vertreter, die zu Katastrophen
bzw. Krisensituationen
licher Art und Weise geforscht haben.
Perrow ist Soziologe und hat vor dem

in unterschied-

Hintergrund des Beinahe-Atomreaktorun-
gliicks Three Miles Island in den USA in
den 1970er Jahren eine Theorie mit pes-
simistischer Grundhaltung entwickelt, die

-

2 Vgl. im Folgenden Boin/Lagadec 2000, S. 186ff;
Boin/ "t Hart 2003, S. 545.

13 Vgl. Boin/Lagadec 2000.
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Normal Accident Theory'*. Er geht davon
aus, dass Katastrophen friher oder spiter
unvermeidlich sind, und zwar dann, wenn
technische Systeme zwei Eigenschaften
gleichzeitig aufweisen: Komplexitit und
enge Kopplung®®. Der Mensch kann noch
so sorgfiltig sein und die Technik noch so
ausgefeilt, wenn Systeme eng gekoppelt
und komplex sind, fithren sie zwangs-
laufig zu Katastrophen bzw. Unfillen.
In komplexen Systemen tbernimmt eine
Komponente gleichzeitig mehrere Funk-
tionen, bspw. eine Heizvorrichtung, die
gleichzeitig Warmetauscher ist, so dass der
Ausfall einer Komponente eine Reihe von
Folgestorungen auslost. Enge Kopplung
liegt vor, wenn zwischen zwel miteinan-

ginn der Industrialisierung zu begrenzen,
die Inflationsrate im EU-Wirtschaftsraum
auf zwei Prozent zu erhohen oder auch
Obergrenzen fiir die gesteuerte Zuwande-
rung durchzusetzen, naiv an, weil es sich
um komplexe und vielfach eng gekoppelte
Systeme handelt, die nicht wie ein Ther-
mostat stufenlos reguliert werden konnen.

Anders Weick, der Organisationspsy-
chologe ist. Weick geht aufgrund von
Beobachtungen davon aus, dass es Or-
ganisationen und Einrichtungen gibt, die
stindig unter sehr schwierigen Bedingun-
gen arbeiten und bei denen trotzdem weit
weniger Unfille und Storungen auftreten,
als statistisch zu erwarten wire. Er be-

»Obergrenzen fiir die gesteuerte
Zuwanderung durchzusetzen, mutet naiv
an, weil es sich um komplexe und vielfach
eng gekoppelte Systeme handelt, die nicht
wie ein Thermostat stufenlos reguliert

werden konnen. «

der verbundenen Teilen keine Pufferzone
oder Elastizitit besteht, wie bspw. bei der
just-in-time-Fertigung in der Autoindus-
trie. Die Zulieferbetriebe miissen genau
im richtigen Moment das richtige Teil an
eine bestimmte Stelle liefern, sonst muss
der Produktionsprozess gestoppt werden.
Samtliche Vorginge des einen Teils wir-
ken sich also unmittelbar auf die Vorgin-
ge des anderen Teils aus. Dies erschwert
im Storfall eine prompte Regenerierung
des Systems. Fehler sind de facto vorpro-
grammiert und die Aktivititen der Orga-
nisation konnen sich nur noch auf Scha-
densbegrenzung und -minimierung bezie-
hen. Risiken, so Perrow, lassen sich weder
durch besseres Personal (bessere Ausbil-
dung und Training, mehr Ruhepausen und
Kontrollen etc.) noch durch technische
Verbesserungen (mehr Sicherheitssyste-
me und Redundanzen) mindern. Insofern
mutet die politische Kommunikation,
bspw. die Erderwarmung auf zwei Grad

Celsius gegeniiber dem Niveau vor Be-
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zeichnet sie als so genannte High Reli-
(HRO)'e. Nach

seiner Argumentation haben diese Or-

ability Organisationen

ganisationen Mechanismen und Organi-
sationsstrukturen entwickelt, die darauf
ausgelegt sind, Risiken bzw. Unfille zu
vermeiden. Meist sind es technologisch
hochkomplexe Organisationen, die inge-
nieurstechnisch als gefihrlich angesehen
werden konnen und deren Fehlverhalten
zu dramatischen Auswirkungen fir Leben
und Umwelt fihren wiirde. Dazu zihlen
unterschiedlichste  Organisationen wie
Flugzeugtriager, Atomreaktoren, Intensiv-
stationen oder Feuerwehren. Weicks op-
timistische Grundhaltung ist, dass gutes
organisationales Design und gutes Ma-
nagement helfen kann, Fehler und Unfille
in komplexen und eng gekoppelten tech-
nologischen Systemen einzudimmen oder
gar zu verhindern. Er hat bei der Untersu-
chung von HRO folgende fiinf Manage-
ment-Prinzipien der Achtsamkeit und Ver-
lasslichkeit festgestellt!”:

» Kongzentration auf Febler: Auch kleins-
te Fehler oder unerwartete Ergebnis-
se werden als ein Symptom verstan-
den, dass etwas mit dem System nicht
stimmt. HROs sind misstrauisch, er-
muntern zum Melden von Fehlern und
sie analysieren und arbeiten mit Erfah-
rungen von ,Fast-Ungliicken®, aus de-
nen gelernt werden kann.

» Abneigung gegen Vereinfachungen:
HROs vereinfachen weniger und sehen
dadurch mehr, da sie dafir sorgen, dass
umfassendere und komplexere Vorstel-
lungen einer Situation entstehen. Wenn
HROs ein Ereignis oder Handlungs-
muster wiedererkennen, ist das eher
Grund zur Sorge als zur Beruhigung.

v Sensibilitit fiir betriebliche Abliufe:
Der Handlungshorizont von HROs ist
weniger strategisch, sondern eher situ-
ationsbezogen ausgerichtet. HROs ach-
ten auf die vorderste, operative Front
und entwickeln so ein Gespur fiir Situ-
ationen und erkennen Anomalien bes-
ser und frither.

= Streben nach Flexibilitit: HROs bemii-
hen sich um einen Zustand dynami-
scher Stabilitat, der ermoglicht, den Be-
trieb nach einer Stérung zu bewahren
oder schnell wieder herzustellen. Dabei
setzen sie cher auf umfangreiche Er-
fahrung statt auf routinierte Entschei-
dungswege.

» Respekt vor fachlichem Wissen und
Konnen: HROs wissen, dass starre Hi-
erarchien fehleranfillig sind und ge-
ben fachlichem Wissen und Koénnen
den Vorrang. Die Entscheidungsgewalt
wandert zu den Mitarbeitern mit dem
groften fachlichen Wissen, unabhingig
vom Rang.

Weick setzt den Schwerpunkt mit den
Management-Prinzipien auf Erwartun-
gen, d.h. etwas pointiert formuliert: Mit
dem Schlimmsten rechnen, um darauf
vorbereitet zu sein. Es geht im Grunde um
Wahrnehmung, Antizipation und die rich-
tigen Schlussfolgerungen, woraus sich die
Verlasslichkeit von Strukturen und Ver-

fahren ergibt.

14 Siehe Perrow 1984,1989.
15 Vgl. hier und im Folgenden Perrow 1984, S. 107ff.
16  Siehe Weick/Sutcliffe 2001, 2003.

17 Vgl.im Folgenden Weick/Sutcliffe 2001, 2003.
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Aus den theoretischen Perspektiven las-
sen sich mehrerlei Uberlegungen in Bezug
auf staatliche Strukturen und staatliches
Handeln ableiten: Mit Perrow argumen-
tiert, gibt es Moglichkeiten, staatliche
Strukturen sowie die gesamte Gesellschaft
so zu gestalten, dass enge Kopplung und
Komplexitit, zumindest in der Kombina-
tion, in kritischen Bereichen vermieden
werden oder erst gar nicht entstehen. Hier
kann der Staat regulierend bzw. steuernd
eingreifen, wie z.B. mit der Abschaffung
der Atomenergie, weil es sich hier per se
nach Perrow um eine Technik handelt, die
frither oder spiter zur Katastrophe fiihrt
bzw. fiihren muss. Die bewusste Vermei-
dung von solchen Systemen ist bereits
eine Form von Krisenprivention. Hierun-
ter zahlt der gesamte Bereich der Techni-
kregulierung zur Gefahrenabwehr. Alle
neueren Techniken konnen vor diesem
Hintergrund betrachtet werden: Nano-,
Gen- oder diverse Arten von Informati-
onstechniken in deren jeweiligem Ver-
wendungszusammenhang. Zweitens kann
der Staat selbst darauf achten, seine eige-
nen Strukturen so zu gestalten, dass enge
Kopplung und allzu hohe Komplexitit
vermieden werdwn. Pointiert formuliert,
muss nicht der letzte ,Effizienztropfen®
aus einer (Verwaltungs-) Organisation
gepresst werden, wenn daftr in nicht tole-
rierbarer Art und Weise die Robustheit ei-
ner offentlichen Verwaltung verloren geht.

Aus der Perspektive von Weick konnen
dagegen ein entsprechendes Management
und Organisationsgestaltung helfen, Un-
fille oder potenzielle Krisen zu vermeiden.
Polizei, Feuerwehr, Intensivstationen etc.
sind im o6ffentlichen Bereich Organisatio-
nen, wo bereits bestimmte Prinzipien, die
Weick erwihnt, mehr oder weniger expli-
zit zum Einsatz kommen. Weick geht so-
gar weiter in seiner Argumentation und
sagt, dass diese Management-Prinzipien
fiir ,ganz normale“ Organisationen ge-
eignet sind'®. Fiir den offentlichen Sek-
tor stellt sich jedoch die Frage, inwieweit
eine Fehlerkultur, wie sie z.B. Weick vor-
schligt, mit der Legalitit der Verwaltung
in Ubereinstimmung zu bringen ist oder
inwiefern Flexibilitit mit den etablierten
starren hierarchischen Strukturen harmo-
niert. Weiterhin stellt sich die Frage, wie
sich die grofferen Modernisierungsstrange
im offentlichen Sektor — Management-
Reformen und Digitalisierung — zum Kri-
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senthema verhalten und welche weiteren
Schlussfolgerungen sich hieraus ziehen
lassen.

Krisen im Kontext von manage-
mentorientierten Reformansatzen

Zunichst kann gefragt werden, inwieweit
Public Management Reformen selbst zur
offentlicher
Institutionen beigetragen haben. Oder
in den Worten von Perrow: Haben diese

erhohten Krisenanfalligkeit

Reformen zu einer engen Kopplung und
erhohten Komplexitit gefiithrt, so dass
die Anfilligkeit gestiegen und die Resili-
enz des Offentlichen Sektor gesunken ist?

mit Elastizitit oder Agilitit. Einfach nur
Grofle und ,,Masse® fithrt nicht zwangs-
laufig zu Resilienz, sondern kann auch
Starrheit mit Uberkapazititen bedeuten
und damit Tragheit. Einige Public Ma-
nagement Reformen haben zweifelsohne
die Resilienz verringert, weil z.B. durch di-
verse Privatisierungsaktivitaten neue Ab-
hingigkeiten entstanden sind, die zumin-
dest in der frithen (New-) Public-Manage-
ment-Literatur kaum thematisiert wurden.
Hier liegt eine enge Kopplung vor, wenn
Prozessketten sektoriibergreifend so ge-
staltet werden, dass eine zunehmende
Abhingigkeit von Privaten entsteht. Ins-
besondere ist zu fragen, ob es sich um

»Durch gutes organisationales Design und
Management konnen Fehler und Unfdlle
in komplexen und eng gekoppelten
technologischen Systemen verhindert

werden. «

Zweitens kann die optimistische Sicht von
Weick eingenommen werden und es ist zu
fragen, was Management-Reformen zu
bieten haben, um Krisen, z.B. mit Friih-
erkennung, Pravention, Reaktion etc., bes-
ser zu bewiltigen.

Reduziert Public Management die
Resilienz von Verwaltungen?

Christopher Hood hat bereits 1991 in
seinem viel zitierten Aufsatz zu New Pu-
blic Management kritisch und weitsichtig
gefragt, ob Public Management Refor-
men fur alle Situationen passend sind.
Es kommt nicht ,nur® darauf an, dass
Verwaltungen effizient und effektiv sind,
sondern auch robust und resilient. Der
Resilienzbegriff kommt eigentlich aus der
Psychologie und beschreibt, wie wider-
standsfihig eine Person gegeniiber dufSe-
ren (widrigen) Ereignissen ist. Das lisst
sich auf Organisationen und insbesondere
auf offentliche Institutionen tbertragen,
die auch widerstandfihig sein mussen?.
Widerstandsfahigkeit ist demnach nicht
mit Starrheit gleichzusetzen, sondern eher

Bereiche handelt, z.B. Wasser- und Strom-
versorgung, die das ,,Nervensystem“ der
Gesellschaft bzw. kritische Infrastruktur
darstellen.

Dass hierin ein Problem liegt, war zu-
mindest schon frithzeitig erkannt, was die
Diskussion zu abgestuften Verantwor-
tungskategorien zeigt*. Insbesondere die
Vorstellung, dass der Staat die Gewihr-
leistungsverantwortung und Auffangver-
antwortung auch bei Auslagerung wei-
terhin behalten soll, zieht zumindest in
Betracht, dass bei Ausfall des Privaten der
Staat hier die Letztverantwortung tragt
und einspringen soll. Das ist aber eher
eine praxisferne Uberlegung, denn die or-
ganisatorische Umsetzung einer solchen
Auffangverantwortung ist in der Litera-
tur kaum thematisiert. Wie soll der Staat

18 Siehe auch Mistele 2005, S. 22ff.
19 Vgl.u.a.Walker et al. 2004; Klaehn et al. 2006.

20 Vgl. u.a. Reichard 1994; Naschold et al. 2000;
Schuppert 2001, 2005.
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(in Krisensituationen) auffangen, wenn
er die Kapazititen und das Know-how
tiberhaupt nicht vorhilt? An dieser Stelle
zeigt sich das Dilemma zwischen Robust-
heit und Kostenreduktion. Zihlt man den
Steuerungsaufwand und opportunistisches
Verhalten bei Privaten hinzu, kommt man
ggf. zu einer anderen Einschitzung bei
Auslagerungen. Die aktuelle Entwicklung
zur Rekommunalisierung offentlicher Inf-
rastrukturen mag sich zu einem gewissen
Anteil daraus erkliren, dass es darum
geht, Abhingigkeiten zu reduzieren und
Infrastrukturen robust zu halten.

Mit Perrow aber auch mit Hood argu-
mentiert, reichen Effizienz und Effektivi-
tat sowie Legalitit und Legitimation als
Zielorientierung fiur die Modernisierung
staatlicher Strukturen nicht aus. Vielmehr
haben die Reformansitze der letzten Jahre
eher zu einer Abnahme von Resilienz ge-
fihrt, wofur es wiederum Kompensatio-
nen bedarf. Der Ansatz des Resilience En-
gineering?!, auf den hier nicht weiter ein-
gegangen werden kann, scheint auch fiir
offentliche Organisationen anwendbar zu
sein. Welcher Grad an Resilienz firr wel-
che Verwaltungsorganisation erforderlich
ist, kann nicht ohne weiteres gesagt wer-
den. Wenn die Kfz-Zulassungsstelle oder
das Burgeramt einige Tage ausfallen, ist
das zwar drgerlich, aber weit weniger dra-
matisch, als wenn die Notrufzentrale einer
Stadt uber lingere Zeit nicht erreichbar

ware.

Tragt Public Management bei, mit
Krisen besser umzugehen?

Gerade im Public Management zeigt sich,
dass nicht all zu viel Explizites vorliegt,
um Krisen (frithzeitig) zu erkennen und
zu bewiltigen, so dass hier entsprechende
Erweiterungen gefragt sind. Das ist auch
unabhingig von Krisenmanagement eine
Kritik am (New-) Public Management,
dass gerade in seiner frithen Entwicklung
nach dem Verstindnis ,,one size fits all®
heranging und wenig differenziert fiir ver-
schiedene Verwaltungszweige und Situa-
tionen war??, Ansidtze wie Biirgerorientie-
rung, Fihrung tiber Ziele oder Budgetie-
rung helfen nicht oder allenfalls nur sehr
mittelbar, mit Krisen, wie sie gegenwartig
mit der Fluchtlingssituation entsteht, um-
zugehen. Auf organisatorischer Seite ist
z.B. vielmehr Arbeit in Stiben gefragt,

VM 3/2016

schnelle ebeneniibergreifende Zusammen-
arbeit, Entscheidungsdelegation vor Ort
an die Experten und Ad-hoc-Entscheidun-
gen. Public Management hat insgesamt
weniger operative Prozesse und fachliche
Expertise im Blick, die allerdings vielmehr
beim Krisenmanagement gefragt sind.

Empirisch zeigt sich jedoch, dass Ver-
waltungen in Deutschland es immer wie-
der geschafft haben, bei aller Einzelkritik,
hervorragend mit ungewohnlichen und
unsicheren Situationen umzugehen, wie
beispielsweise die deutsche Wiederverei-
nigung oder die Bundesagentur fir Ar-
beit in der Wirtschafts- bzw. Finanzkrise
2008 zeigen. Das Instrument des Kurz-
arbeitergeldes hatte seinerzeit wesentlich
dazu beigetragen, die Folgen der Krise zu

ments integriert werden, um nicht zuletzt
die strategische Ausrichtung zu stirken
und krisenbestindiger zu machen?’. Auch
die Szenariomethode, als Instrument des
strategischen Managements, ist geeignet,
um Krisen zu antizipieren oder sie erst gar
nicht entstehen zu lassen, wenn Strategi-
en entsprechend ausgerichtet sind. Uber
die Szenariomethode lassen sich plausib-
le, kohdrente und voneinander abgrenz-
bare mogliche Zukunftsbilder bzw. Kri-
sensituationen entwickeln und zugleich
Zukunftsraume und Handlungsoptionen
systematisch erforschen?*. Hierdurch wird
die Aufmerksamkeit auf das Unerwartete
erweitert. Im Krisenmanagement sagt man
dazu ,vor die Lage kommen®“. Dennoch
lasst sich die Bereitschaft und Fihigkeit,
in Krisensituationen auf organisatorischer

»Verwaltungen sollten nicht nur effizient
und effektiv sein, sondern auch robust
und resilient. Reformansditze der letzten
Jahre haben eher zu einer Abnahme von
Resilienz gefiihrt, wofiir es wiederum
Kompensationen bedarf.«

reduzieren. In der Bundesagentur fiir Ar-
beit gab es zu dieser Zeit nur noch we-
nige Mitarbeiter, die sich inhaltlich mit
dem Thema auskannten und wussten, wie
Kurzarbeitergeld berechnet wird. Inner-
halb kurzer Zeit gelang es, z.B. durch die
Aktivierung von Mitarbeitern aus dem
Ruhestand oder dem Train-the-Trainer-
Konzept, dass Kurzarbeitergeld zeitnah
ausgezahlt werden konnte. Diese ,,Mo-
bilisierungsleistung® hat wenig mit den
Instrumenten des Public Management zu
tun, sondern erfordert eher Sensibilitit
der Organisation fir gesellschaftliche/ar-
beitsmarktliche Verinderungen und Ent-
schlusskraft von Fuhrungskraften.

Nichtsdestotrotz gibt es Management-
Ansitze und -techniken, die anschluss-
fahig zum Krisenmanagement sind. So
konnten im Rahmen des Strategischen
Managements Ansitze des Krisenmanage-

wie individueller Ebene handlungsfihig
zu sein, nicht allein durch strategisches
Management oder sonstige Managemen-
tinstrumente l6sen®. Auch Weick legt in
seinem Werk?® mehrfach dar, dass Planung
falsche Sicherheit produziert, da der Blick
statt auf die tdgliche Praxis auf die Zu-
kunft gerichtet ist, wodurch ,situational
awareness“ verloren geht. Die Krux liegt
darin, dass allzu umfassende Planung ne-
gativ fiir Krisensituationen sein kann.

21 Vgl.u.a.Hollnagel et al. 2006.

22 Kritische Betrachtungen der Reformbewegung
siehe u.a. Reichard/Rober 2001; Bogumil et al.
2007; Pollitt/Bouckaert 2011.

23 Vgl.Preble1997,5.774.
24 Vgl.u.a. Kosow/Gallner 2008, S. 6.
25 Vgl. schon Preble 1997, S. 773ff.

26 Siehe Weick/Sutclife 2001, 2003.
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Krisen im Kontext der fortschrei-
tenden Digitalisierung

Reduziert Digitalisierung die Resilienz
von Verwaltungen?

Die fortschreitende Digitalisierung des
offentlichen Sektors steht in engem Zu-
sammenhang mit dem Krisenthema. Sie
kann insofern negativ auf Resilienz wir-
ken, als Digitalisierung generell die Ab-
hiangigkeit und damit die enge Kopplung
zwischen IT und Organisation erhoht,
d.h. die Kritikalitit steigt. Fallt die IT aus,
fille die Organisation aus, wenn keine
Ausfallstrukturen/-systeme vorliegen. Da-
bei wirkt die Digitalisierung entsprechend
in der Gesellschaft, wenn Atomkraftwer-
ke, Flugzeuge, Stromregulierung etc. elekt-
ronisch vernetzt werden und somit poten-

Tragt Digitalisierung dazu bei, mit
Krisen besser umzugehen?
Entwicklungen durch Digitalisierung bie-
ten insbesondere in den Phasen Friiher-
kennung und Privention von Krisen eine
grofle Chance.
durch Sensoren und Messsysteme Erd-

Beispielsweise konnen
bzw. Seebeben frithzeitig erkannt und Tsu-
namis vorhergesagt werden. Beispielhaft
zu nennen sind hier das System GITEWS?”
des Deutschen GeoForschungsZentrums
(GFZ) des Helmholtz-Zentrums Pots-
dam oder FLIWAS?® des Landes Baden-
Wirttemberg. Durch Simulationen und
Modellierungen von bspw. Hochwasser
ist es moglich, unterschiedliche Priven-
tions- und Reaktionsmaffnahmen unter
unterschiedlichen Bedingungen zu testen.
Mithilfe von Augmented oder Virtual Re-
ality konnen Einsatzkrifte verschiedene

»Digitalisierung kann insofern negativ auf
Resilienz wirken, als Digitalisierung generell
die Abhdngigkeit und damit die enge
Kopplung zwischen IT und Organisation
erhoht, d.h. die Kritikalitat steigert.«

zielle Angriffsmoglichkeiten bestehen und
auch wahrgenommen werden. Die auf-
gezeigten Infrastrukturen werden (super)
kritisch und die Verletzbarkeit steigt, das
gilt auch fiir den Staat mit seinen Struk-
turen, der selbst kritische Infrastruktur ist.
Insofern hat der Staat selbst sich mit der
Digitalisierung Infrastrukturen geschaffen,
deren Verletzbarkeit zunimmt. Digitalisie-
rung wird neben Effizienzsteigerung mit
weiteren positiven Werten wie Buirokratie-
abbau, Transparenz, Partizipation etc. ver-
bunden, so dass die Frage der Verletzlich-
keit nicht in den (Aufmerksamkeits-)Mit-
telpunkt rickt, wenngleich in der Praxis
in letzter Zeit durch diverse Hackerangrif-
fe eine erhohte Sensibilitit zu beobachten
ist und MafSnahmen ergriffen werden. In
jedem Fall ist festzuhalten, dass die Digi-
talisierung in ungleich hoherem MafSe zur
Abnahme von Resilienz fithrt bzw. fithren
kann, als es im NPM der Fall war.
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Szenarien trainieren. Roboter, Drohnen
und mobile Kommunikationstechnolo-
gien ermoglichen beispielsweise koordi-
nierte Response-Aktivititen. Auch fur die
aktuelle Fliuchtlingssituation kann man
sich solche Szenarien vorstellen, wenn
bspw. die unterschiedliche Nutzung von
Flichtlingsrouten simuliert, deren Konse-
quenzen besser antizipiert und gesamteu-
ropiische Maffnahmen koordinierter und
systematischer eingesetzt werden konnen,
einen gemeinsamen Willen aller EU-Mit-
gliedstaaten vorausgesetzt. Neben diesen
Potenzialen sind eine unzihlige Reihe wei-
terer Moglichkeiten denkbar, wie digitale
Techniken an unterschiedlichen Stellen bei
der Fluchtlingskrise helfen konnten. Ohne
diese naher auszufithren, seien Stichwor-
te wie elektronische Registrierung, eID,
begleitende virtuelle IntegrationsmafSnah-
men (Sprache, Kultur, Gesellschaft etc.),
Auswertung und Analyse von Big Data

zu Steuerungs-, Koordinations- und Pla-
nungszwecken etc. genannt.

Im Ergebnis zeigt sich, dass unterstiit-
zende technische Systeme in jedem Fall
von Vorteil sind, um unter bestimmten
Bedingungen und externen Druckfakto-
ren handlungs- und entscheidungsfihig
zu sein oder Uberhaupt zu erkennen, dass
sich eine Krisensituation anbahnt. Bei al-
len Potenzialen ist jedoch zu bedenken,
dass dadurch der Glaube verbreitet wird,
man konne sich vollends auf technische
Systeme verlassen. Feststeht jedoch, dass
am Ende immer noch Menschen han-
deln,

sind. Selbst in stark technisch dominier-

entscheiden und verantwortlich

ten Kontexten wird Sicherheit von Men-
schen produziert, indem sie auf kleinste
Abweichungen reagieren, was Menschen
in der Regel besser konnen als Maschinen,
seien sie noch so schlau. Weick spricht
hier von Sicherheit als ein dynamischer
non-event”. Zudem basieren technische
Systeme oft auf bestimmten Modellvor-
stellungen, in die bewusst komplexitits-
reduzierende Annahmen eingehen, so dass
zugrunde liegenden Daten in den meisten
Fillen nicht objektiv auszuwerten sind.
Das wurde fir die Finanzkrise im Jahr
2008 gut durch Paul Jorion nachgewie-
sen. Eines seiner Ergebnisse ist, dass die
Modellierung der Subprimes (Hypothe-
kendarlehen) tiberhaupt nicht in Betracht
zog, dass alle oder fast alle Schuldner
ausfallen, weil sich die Lage am Immobi-
lienmarkt grundlegend dnderte®’. Die Auf-
merksambkeitslenkung ist blockiert, weil
bestehende Modelle oder Theorien den
Denkrahmen vorgeben.

Andere ,,Spielregeln“ beim
Krisenmanagement

Welche Management- und Organisations-
anforderungen stellen sich konkret in Kri-
sensituationen? Krisen schaffen Situatio-

27 GITEWS: German-Indonesian Tsunami Early
Warning System; fiir weitere Informationen siehe
http://www.gitews.de/homepage/

28 FLIWAS: Flut-Informations- und Warn- System
ist das webbasierte Hochwassermanagement-
system fiir Baden-Wiirttemberg; fiir weitere
Informationen siehe http://www.kivbf.de/,Lde/
start/Loesungen/FLIWAS.html

29 Weick/Sutcliffe 2007, S. 40.

30 Jorion 2012, S. g2ff.
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nen, die nicht antizipierbar sind und keine
starren, vorgefertigten Reaktionsmuster
erlauben. Die Herausforderung besteht
ganz generell darin, auf das Unerwarte-
te, wie bspw. die tatsichliche Anzahl der
Fluchtlinge oder die Folgewirkungen der
enormen Zuwanderung, vorbereitet zu
sein. Es ist insgesamt eine erhohte organi-
satorische wie individuelle Sensitivitat fur
Gefiahrdungen in der offentlichen Verwal-
tung zu entwickeln, ohne zu einer ,,para-
noiden“ Organisation zu werden. Insbe-
sondere sind ausgehend von der Literatur
zu Krisenmanagement folgende Aspekte
besonders hervorzuheben?!:
»  Kultivierte® Fehlerkultur: In Normal-
situationen gilt in der Verwaltung eine
ausgeprigte legalistische Verwaltungs-

krifte; anders in Krisensituationen. In
der Verwaltungspraxis ist das Top-Ma-
nagement vielfach nicht gewohnt, in
Krisensituationen (schnelle) Entschei-
dungen zu treffen. Politiker prisen-
tieren sich zwar gern bei Hochwasser,
Waldbrinden oder anderen Katastro-
phenfillen als ,,grofse Macher“ publi-
kumswirksam in Stiefeln und rustika-
len Pullovern, die Fiden haben jedoch
andere in der Hand. In der Praxis zeigt
sich, dass Personen aus der zweiten
oder dritten Reihe haufig die besseren
Krisenmanager sind. Im Zweifelsfall
zdhlen Fachexpertise und die Fihigkeit,
unter hohem Druck und Unsicherheit
Entscheidungen treffen zu konnen und
zu wollen. Bisher ist es eher so, dass

»Es ist insgesamt eine erhohte
organisatorische wie individuelle
Sensitivitat fiir Gefdhrdungen in der
offentlichen Verwaltung zu entwickeln,
ohne zu einer paranoiden Organisation zu

werden. «

kultur, die de jure keine Fehler macht.
Um Organisationen jedoch krisentaug-
lich zu machen, bedarf es einer , kulti-
vierten® Fehlerkultur, bei der u.U. auch
kleinste Verinderungen ernst genom-
men werden (Stichwort: Fiithrerken-
nung von Krisen). Hintergrund ist, dass
sich viele kleine, scheinbar ,,belanglose
Fehler“ kaskadenartig schnell zu dra-
matischen Folgen entwickeln konnen.
In der tblichen Verwaltungskultur wer-
den Fehler isoliert als ein lokales Pro-
blem betrachtet und oft aus Angst vor
den Konsequenzen nicht angesprochen.
Das ist insbesondere in einer so ausge-
pragten legalistischen Verwaltungskul-
tur wie der deutschen der Fall. Es geht
nicht darum, die Legalitdt abzuschaf-
fen, sondern diese vielmehr um eine
Komponente im Sinne einer Fehlerkul-
tur anzureichern.

»  Fachexpertise vor Hierarchie: In Nor-
malsituationen entscheiden Fuhrungs-
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in Krisensituationen formale hierar-
chische Strukturen Vorrang haben vor
Fachwissen und Koénnen und der Fo-
kus auf klassische Befehls- und Kont-
rollgewalten liegt. Hinzu kommt eine
politische Rationalitit, die in Bezug auf
den Wiederaufbau relevant ist. Solange
das Hochwasser vorhanden ist, besteht
eine hohe Unterstitzung bzw. hohes
Interesse, Damme zu bauen. Empirisch
zeigt sich jedoch, dass nach Uberstehen
solcher Krisen dieses Interesse schnell
nachlisst. Oder anders formuliert: Kri-
senprivention ist kein Wahlkampfthe-
ma, wenn die Krise nicht gerade aktu-
ell und akut ist.

Flexible Organisation und Fiihrung
(Governance): Normalerweise arbeitet
jede Organisation in ihren eigenen Si-
los, es gelten klare Hierarchien und der
vorgeschriebene Dienstweg. Bei Krisen
ist jedoch eine Multi-Level-Governance
gefragt, d.h. Zusammenarbeit und

Koordination tiber mehrere Ebenen
(Verwaltungs-, politische oder staatli-
che) und Grenzen (Bereichs-, Ressort-,
Sektor- oder sogar Lindergrenzen)
hinweg. Mitunter sind verschiedenste
offentli-
che und private Akteure zu beteiligen.

staatliche, quasi-staatliche,
Auch bei der Fluchtlingskrise zeigt
sich, dass internationale Abstimmun-
gen und Zusammenarbeit notig sind.
In Krisensituationen ist eher eine ,,Ho-
rizontalisierung® in Form von bereichs-
ubergreifender Stabsarbeit statt ,auf-
geblahter Hierarchien gefragt. Zudem
existieren hidufig keine umfassenden
Strategien in einer Krisensituation, son-
dern schnelles ad-hoc-Entscheiden und
-Handeln ist erforderlich. Klassische
Kommunikationswege miissen umgan-
gen werden, schnelle Abstimmungen
und Koordination sind ressort-, ebe-
nen- und sektortubergreifend erforder-
lich. Verwalten und Fihren bedeutet
in Krisensituationen, Entscheidungen
zu treffen und zu verantworten, wo-
fir wiederum bestimmte Skills und
Kompetenzen erforderlich sind, wie
Sensibilitit, schnelle Reaktionsfihig-
keit, ausgepridgte Kommunikations-,
Koordinations- und Kollaborationsfi-
higkeiten, ,,Medienfihigkeit*, die nicht
ohne weiteres bei Public Managern vo-
rausgesetzt werden konnen. In Krisen
wird Governance zu Management, aus
,,soft“ wird ,hard coordination®.

Die aufgezeigten Unterschiede geben je-
doch noch keinen konkreten Aufschluss
dartiber, wie diese neuen Anforderungen
praktisch umgesetzt werden kénnen und
was tatsdchlich wirkt. Hier ist weitere
(empirische) Forschung gefragt, die ins-
besondere konkrete Reaktionsmuster bei
unterschiedlichen Krisen in das Blickfeld
nimmt. Die groffite Herausforderung ist
wohl, das vollig Unerwartete zu erwar-
ten, oder anders formuliert: es kann nicht
sein, was nicht sein darf. Beispielsweise
diirfen Kraftwerksunfille einfach nicht
sein, sonst hitten die Leute Angst. Und
deswegen denkt man nicht genug dariiber

31 Vgl. im Folgenden in Anlehnung an u.a. Weick/
Sutcliffe 2001; Boin/t’Hart 2003; Leonard/Howitt
2007; Howitt/Leonard 2008; Mistele 200s5;
Gebauer/Kiel-Dixon 2009.

123


https://doi.org/10.5771/0947-9856-2016-3-115

Schuppan/Kohl, Krisenmanagement — Herausforderung fiir das Public Management?!

nach, wie sie zu verhindern wiren??. Eine
Leitschnur wire, alle denkbaren Storfille
und Krisen gedanklich so zu behandeln,
als seien sie bereits eingetreten, um dann
zu Uberlegen, was heute zu tun wire, da-
mit sie nie eintreten. Man spricht hier von
Priaemption statt Privention. Pridemption
zielt darauf ab, der unterstellten Katastro-
phe in der Zukunft mithilfe einer Anpas-
sung der gegenwartigen Ordnung zuvor-
zukommen. Mit Blick auf die Gegenwart
ist Pravention eher konservativ, Praempti-
on hingegen proaktiv.3

Fazit: Krisenforschung aus
Organisationssicht

Im Ergebnis zeigt sich, dass Krisenmana-
gement eine andere Sicht erfordert, als

genannte Sensemaking® oder Resilience
Engineering®® eroffnen Forschungspers-
pektiven, die es erlauben festzustellen, wie
ausgeprigt eine Organisation auf mogli-
che Krisensituation vorbereitet ist und da-
mit Unerwartetes managen kann. Diverse
Operationalisierungen liegen bereits in

der Literatur vor3®.

Insgesamt wird in Anbetracht der ge-
sellschaftlichen wie organisatorischen
Rahmenbedingungen und Gefahrensitua-
tionen deutlich, dass Krisenmanagement
an Bedeutung gewinnt, sowohl in prakti-
scher als auch in wissenschaftlicher Hin-
sicht. Eine zunehmende verwaltungswis-
senschaftliche Modernisierungsforschung,
die sich auf Krisenmanagement erweitert,
widre demnach in Anbetracht der beste-

»Die Zeiten eines ausschliefllich auf
Schonwetter-Management beschrdnkten
Public Managements sind endgiiltig

vorbei.«

bisherige ~Modernisierungsstrange.  Sie
liegt quer zu bisherigen Modernisierungs-
ansitzen und erfordert vielfach andere
Instrumente, weil es sich auch um andere
Probleme handelt. Beides ist gleicherma-
Ben erforderlich, d.h. Verwaltungsorga-
nisationen sind gefordert, schnell vom
Normalmodus auf den Krisenmodus um-
zuschalten. Das gilt im Ergebnis fiir alle
Dabei st
jedoch weiter zu denken, als der ubliche
Korridor von NPM und Public Gover-
Insbesondere

Verwaltungsorganisationen.

nance. ist nicht nur die
Policy-Ebene relevant, sondern auch der
Vollzug mit den dazugehorigen Prozessen,
konkreten Reaktionsmustern und Mecha-
nismen in konkreten Krisenfillen. Gerade
weil in der Vergangenheit Krisenbewalti-
gung durch die deutsche Verwaltung oft
gut funktionierte, besteht wenig Sensibili-
tat fur das Thema in der Politik.

Des Weiteren ist interdisziplinare Auf-
geschlossenheit erforderlich. Ansitze aus
der Organisationspsychologie, wie das so
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henden Herausforderungen dringend ge-
boten. Oder anders formuliert: Die Zeiten
eines ausschlieSlich auf ,,Schonwetter-
Management“ beschrinkten Public Ma-

nagements sind endgiiltig vorbei.

32 Ein illustrierendes Beispiel fiir den Kraft-
werksunfall in Fukushima im Jahr 2011 bietet
Hans-Jochen Luhmann: Die Ursache des Fuku-
shima-Ungliicks ist die Behauptung seiner Un-
méglichkeit, siehe Luhmann 2016.

33 Kaiser 2014, S.53.

34 Weick1993,1995.

35 Hollnagel et al. 2006.

36 Siehe z.B. Weick 1995; Kendra/Wachtendorf 2003.
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