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Zusammenfassung 

Mentoring- und Patenschaftsprojekte können einen Beitrag zur Förderung von Bildung, 
Teilhabe und Zusammenhalt in einer durch zunehmende Migration, Ungleichheit und Viel-
falt geprägten Gesellschaft leisten. Mithilfe eines Wirkungsmodells wird gezeigt, wie sich 
die Wirkungen von Patenschaften auf individueller und gesellschaftlicher Ebene ausdiffe-
renzieren. Patenschaften erweisen sich auf individueller Ebene als höchst wirkungsvoll, 
insbesondere wenn Gelingensbedingungen wie Vertrauen, Offenheit und Respekt gegeben 
sind und sie im Laufe der Zeit einen freundschaftlichen und familiären Charakter anneh-
men. In gesellschaftlicher Hinsicht verbessern Patenschaften die Teilhabechancen von 
benachteiligten Zielgruppen und tragen zur Entstehung von brückenbildendem Sozialka-
pital bei, können sich aber politischen Strukturproblemen und gesellschaftlichen Span-
nungsfeldern nicht entziehen. 
Schlagwörter: Patenschaften; Mentoring; Engagementmotive; Gelingensbedingungen; Wirkungen 

Abstract: 

Mentoring projects can contribute to the promotion of education, participation and cohesion 
in a society characterized by increasing migration, inequality, and diversity. With the help of 
an impact model, this article shows how the effects of mentoring are differentiated at the indi-
vidual and societal level. Mentoring relationships prove to be highly effective at the individual 
level, especially when conditions for success such as trust, openness and respect are given, and 
they take on a friendly and familial character over time. From a social perspective, mentoring 
relationships improve the participation opportunities of disadvantaged target groups. Even if 
they cannot escape political structural problems and areas of social tension, they also contrib-
ute to the formation of bridge-building social capital. 

Keywords: mentoring; sponsorships; motives for engagement; conditions for success; individual and 
societal effects 
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Zusammenfassung

Die Flüchtlingsbewegungen nach Deutschland 2015/2016 sowie die COVID-19 Pandemie 
stellten hohe Anforderungen an das Krisenmanagement öffentlicher Verwaltungen. Frei-
willige Helfer:innen aus der Bevölkerung boten dabei oft große Entlastungspotenziale. 
Studien und empirische Beispiele aus der eigenen Forschung verweisen allerdings auf nicht 
immer reibungslose Zusammenarbeitskonstellationen. Vor dem Hintergrund befasst sich 
der vorliegende Beitrag mit der Frage: Welche Herausforderungen bestehen in der Zusam-
menarbeit zwischen Teilen der öffentlichen Verwaltung und der helfenden Zivilgesell-
schaft? Die Frage wird anhand von empirischen Ergebnissen aus den Projekten „Sicher-
heitskooperationen und Migration (SiKoMi)“ und „Kommunalverwaltung im 
Krisenmodus (KoViK)“ beantwortet. Im Fokus stehen Schwierigkeiten und Lernmöglich-
keiten aus Kooperationen zwischen verschiedenen Verwaltungsebenen und der helfenden 
Zivilgesellschaft während der o. a. Flüchtlingsbewegungen und der Pandemie sowie die 
Bedeutung für das aktuelle Krisenmanagement von öffentlichen Verwaltungsteilen.

Schlagwörter: öffentliche Verwaltung; zivilgesellschaftliches Engagement; Flüchtlingsbewegun-
gen; COVID-19; Lernen

Public administrations and civil society: the challenges of working together in crisis 
situations

Abstract

The refugee movements to Germany in 2015/2016 and the COVID-19 pandemic placed high 
demands on the crisis management of public administrations. Volunteers from the population 
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often offered great potential for providing assistance. However, studies and empirical exam-
ples from our own research show that cooperation did not always run smoothly. Against this 
background, this article deals with the question: What challenges exist in the cooperation 
between parts of the public administration and the helping civil society? The question is 
answered on the basis of empirical results from the projects “Security Cooperation and Migra-
tion (SiKoMi)” and “Local Governments in Crisis Mode (KoViK)”. The focus is on difficulties 
and learning opportunities from cooperation between different levels of administration and 
the helping civil society during the above-mentioned refugee movements and the pandemic, as 
well as the significance for the current crisis management of public administration.

Keywords: public administration; civil society engagement; refugee movements; COVID-19; learning

1. 	 Einleitung – Öffentliche Verwaltungen und 
zivilgesellschaftliches Engagement in der  
Flüchtlingslage 2015/16 und der COVID-19-Pandemie

Die Flüchtlingsbewegungen 2015/16 nach Deutschland stellten Akteure der zivilen 
Sicherheit und des Bevölkerungsschutzes vor hohe Anforderungen. Sämtliche Behör-
den und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben (BOS) waren in kurzer Zeit voll 
ausgelastet. Darunter fallen hier gemäß der Definition des Bundesamtes für Bevöl-
kerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBK) 

„[s]taatliche (polizeiliche und nichtpolizeiliche) sowie nichtstaatliche Akteure, 
die spezifische Aufgaben zur Bewahrung und/oder Wiedererlangung der öffent-
lichen Sicherheit und Ordnung wahrnehmen. Konkret sind dies z. B. die Poli-
zei, die Feuerwehr, das THW, die Katastrophenschutzbehörden der Länder 
oder die privaten Hilfsorganisationen, sofern sie im Bevölkerungsschutz mit-
wirken.“ (BBK, 2018: 15)

Öffentliche Verwaltungen (öffV) auf Landes- und kommunaler Ebene mit Aufgaben 
im nationalen Krisenmanagement zählen hier ebenso zu den BOS und waren als 
Hauptverantwortliche in der Lage zeitweise überlastet. 

Die gesamte Gesellschaft war betroffen und Unterstützung wurde überall benötigt. 
Vielfach bildeten sich Ad-hoc-Verbünde aus verschiedenen Stakeholdern, um bspw. 
im länder- und ressortübergreifenden Flüchtlingsmanagement „Hand in Hand“ zu 
arbeiten. Ein ähnliches Bild zeichnete sich in der Pandemie ab. Auch Akteure der 
Zivilgesellschaft spielten dabei eine wichtige Rolle. Ob alteingesessene Vereine, 
spontan gegründete Nachbarschaftsinitiativen oder ungebundene Freiwillige – sie 
alle boten den BOS Entlastungspotenziale (Bier et al. 2023; Schütte et al. 2022; Sed-
dighi et al. 2020; Simsa et al. 2019). Neben vielfach altruistischen Motiven und indi-
viduellen Interessen an aktiver Unterstützung, hatten einige auch Zweifel an der 
Handlungsfähigkeit des Staates (Bier et al. 2023; Harris et al. 2017; Wendekamm/
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Schütte 2019). Im Nachhinein betrachtet gestaltete sich die Zusammenarbeit von 
öffV und helfender Zivilgesellschaft manchmal schwierig. Daraus ergeben sich fol-
gende Fragen: Welche Herausforderungen zeigen sich in Zusammenarbeitskons-
tellationen von öffV und der helfenden Zivilgesellschaft? Was wurde aus den Krisen 
gelernt? 

Nach Vorüberlegungen anhand eines Forschungsstandes und einer begrifflichen 
Einordung zum Thema Zusammenarbeit von öffV und Freiwilligen im Krisenma-
nagement (s. Kap. 2) werden zwei Projekte – SiKoMi und KoViK – vorgestellt, auf 
deren Ergebnisse sich die Beantwortung der Fragen stützt (s. Kap. 3). Im Fokus ste-
hen Schwierigkeiten und Lernmöglichkeiten aus Kooperationen zwischen verschie-
denen Verwaltungsebenen und der helfenden Zivilgesellschaft während der o. a. 
Flüchtlingsbewegungen und der Pandemie sowie die Bedeutung für das aktuelle 
Krisenmanagement von öffV (s. Kap. 4). Abschließend erfolgt ein Resümee, in dem 
auf Herausforderungen und Lerneffekte in den Verwaltungen hinsichtlich der Rolle 
der Öffentlichkeit und des zivilgesellschaftlichen Engagements eingegangen wird. 

2. 	 Vorüberlegungen und begriffliche Einordnung 

Auch wenn die genannten Krisensituationen im Nachhinein als einigermaßen gut 
bewältigt gesehen werden, zeigt sich in der Aufarbeitung, dass sich u. a. die Zusam-
menarbeit zwischen BOS und der helfenden Zivilgesellschaft nicht immer einfach 
gestaltete (Bier et al. 2023; Schütte et al. 2022). Quarantelli thematisierte dies schon 
vor Jahrzehnten: „Another, and almost always existing, disaster problem with per-
sonnel is with volunteers. Many well-motivated volunteers with a wide variety of 
skills are not necessarily a resource which can be used” (Quarantelli 1986: 8). 

In seinen Arbeiten ging er darauf ein, wie wichtig es sei, dass Krisenbewältigungs-
organisationenKenntnisse über das Verhalten von potenziellen „volunteers“ in einer 
Katastrophe haben sollten, um einen möglichen Einbezug in Maßnahmen angemes-
sen vorzubereiten. Quarantelli setzte dies in Bezug zu dem schwierigen Verhältnis 
zwischen „lokalen Amateuren“ oder Lai:innen (z. B. freiwillige Helfer:innen aus der 
Zivilbevölkerung) und „externen Profis“ (Quarantelli 1986: 9) (z. B. Vertreter:in-
nen etablierter BOS) (Quarantelli 1983; Wendekamm/Schütte 2019). Noch heute 
ist diese Problematik der Zusammenarbeit aktuell. In Deutschland wird das v. a. im 
Hinblick auf das Phänomen der Spontanfreiwilligen und deren Einbindung in staat-
liche Strukturen seit dem Elbehochwasser 2013 verstärkt diskutiert (Wendekamm/
Schütte 2019). Unter neueren Ansätzen in diesem Bereich finden sich bspw. Harris 
et al. (2017) mit einer Einordnung in „The Involvement/Exclusion Paradox of Volun-
teering“. Hiernach seien Spontanfreiwillige „needed and, simultaneously, not wan-
ted by disaster managers“ (Harris et al. 2017: 353). Gründe für die kritische Ein-
schätzung werden in verschiedenen Herausforderungen gesehen:
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−	 Risiken für Spontanfreiwillige aufgrund einer nicht ausreichenden Ausbildung, 

−	 Kommunikation während des Einsatzes, 

−	 Aufrechterhaltung der Verbindungen zwischen Spontanfreiwilligen und BOS, 

−	 unterschiedliche Aufgabenpriorisierungen, 

−	 Kosten-Nutzen-Verhältnis des Einsatzes.

Das Paradoxon wird auch von Bier et al. (2023) zum Hochwasser 2021 aufgegriffen. 
In den genannten Studien finden sich allerdings auch positive Aspekte der Zusam-
menarbeit. Demnach bieten Spontanfreiwillige flexiblere Einsatzmöglichkeiten als 
traditionelle Akteure. Sie können in Katastrophensituationen kurzfristiger aktiv(iert) 
werden und Lücken auf staatlicher Seite überbrücken. Sie sind oft persönlich näher 
an den Betroffenen und bringen eine Reihe von Fähigkeiten und Ansätzen mit, die 
jene der BOS-Vertreter:innen ergänzen können (Bier et al. 2023; Harris et al. 2017).

Solche Studien beziehen sich hauptsächlich auf „klassische“ BOS und typische 
„Blaulichtorganisationen“ wie die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk (THW), 
Berufs- und Freiwillige Feuerwehren sowie Hilfsorganisationen, die in hohem Maße 
auf ehrenamtlich gebundene Freiwillige angewiesen sind. Sie verfügen demnach 
bereits über Erfahrung im Umgang mit Freiwilligen, v. a. mit ihren ehrenamtlichen 
Kräften. Für öffV stellen sich hingegen neue Herausforderungen. Zwei Ursachen 
dafür werden in folgenden Punkten gesehen:

(1) Spätestens mit der Situation 2015/2016 nahmen insb. Teile der öffV aller Ebenen 
stärker als in den Jahren zuvor die Rolle von Krisenmanager:innen ein. Die Bewäl-
tigung lag bis dahin oft in den Händen von „Blaulichtorganisationen“, während das 
Krisenmanagement von öffV wenig entwickelt und beübt worden war (Schönefeld 
et al.; Schütte et al. 2022; Schulte et al. 2022). 

(2) Bevölkerungsschutz- und Sicherheitsforschung betrachten „die“ Bevölkerung 
erst seit einigen Jahren verstärkt als aktiven Akteur in der Sicherheitsproduktion. 
Studien zum Krisenmanagement von öffV blicken häufiger auf Einschätzungen der 
Maßnahmen des Krisenmanagements und die Zufriedenheit mit der Verwaltungs-
arbeit während kritischer Phasen (Eckhard & Lenz 2020; Pöhler et al. 2020) und 
seltener auf eine aktive Einbindung und die Zusammenarbeit von öffentlichen, insb. 
Kommunalverwaltungen und Bevölkerungsgruppen (Mende et al. 2021a; 2021b). 

Die o. a. bisherigen Studienergebnisse lassen sich in großen Teilen übertragen, kön-
nen aber noch einmal erweitert werden. Ein erster Schritt ist die Schärfung des 
Begriffs der Freiwilligen, wie sie hier gemeint sind. 

Der Begriff „Freiwillige“ wird im Bevölkerungsschutz unterschiedlich verwendet. 
Quarantelli (1983) unterschied die Dimensionen der bestehenden (formalen) und 
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der entstehenden (informalen) Gruppen mit jeweils regulären oder nicht regulären 
Aufgaben in der Katastrophenbewältigung. Dass sich die Zivilbevölkerung mit oder 
ohne Verbindung zu den Einsatzkräften bei der Katastrophenbewältigung als Frei-
willige einbringt, fand wie angesprochen bereits besondere Beachtung bei der Flut-
katastrophe 2013. Hier wurden die Freiwilligengruppen als Spontanfreiwillige beti-
telt, bzw. durch das Deutsche Rote Kreuz als „ungebundene HelferInnen“ (Schorr 
et al. 2014: 16). Damit wurden Personen bezeichnet, die nicht mit einer Organisa-
tion in Verbindung stehen sowie ggf. ohne Vorkenntnisse ihre Unterstützung bei 
Katastrophen anbieten (Definition in Anlehnung an EN ISO 22319:2021). Eine dif-
ferenziertere Darstellung findet sich in Merkes et al. (2023). Hier wird zunächst 
zwischen „Akteuren in Behörden und Organisationen im Bevölkerungsschutz“ und 
Freiwilligen als „extern Engagierte[n]“ unterschieden (Merkes et al. 2023: 10). Eine 
weitere Aufgliederung bezieht sich auf den Kooperationsgrad, den die freiwillig 
Engagierten mit den BOS aufweisen, also ob sie bspw. autark organisiert, über eine 
Mittlerorganisation oder direkt in die Strukturen der BOS integriert sind (Merkes 
et al. 2023: 10). In Anlehnung daran unterscheiden wir in diesem Artikel die Frei-
willigen wie in Abbildung 1 dargestellt und fassen diese unter dem Begriff „helfende 
Zivilgesellschaft“ (HZ) zusammen. 

Abbildung 1: Formen des freiwilligen Engagements in der Bevölkerung; eig. Darstellung in Anlehnung an 
Merkes et al. (2023: 10).

3. 	 Empirische Daten aus zwei aktuellen Forschungsprojekten 
zu Formen der Kooperation zwischen öffentlicher 
Verwaltung und Freiwilligen im Krisenmanagement

Dieser Artikel stützt sich auf die Daten der Forschungsprojekte SiKoMi und KoViK, 
die von den Autor:innen durchgeführt wurden. Die Projekte weisen Ähnlichkeiten 
auf, die es ermöglichen, Ergebnisse in Bezug auf die Forschungsfragen dieses Arti-
kels miteinander zu diskutieren. KoViK baut dabei auf den Erfahrungen aus SiKoMi 
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auf, da sich gezeigt hat, dass die Forschung zu Kommunalverwaltungen als Akteur 
des Krisenmanagements seitens Verwaltungs- bzw. Sozialwissenschaft bislang 
unterentwickelt war (Schönefeld et al. 2023). 

3.1.	„Sicherheitskooperationen und Migration” (SiKoMi): Öffentliche 
Verwaltungen als Krisenmanager während der 
Flüchtlingssituation 2015/16

SiKoMi wurde von 2018 bis 2021 durchgeführt. Das Hauptinteresse galt dem Ver-
ständnis der kooperativen Bewältigungsprozesse verschiedener Städte und Regio-
nen während der Flüchtlingssituation 2015/16 in Deutschland. 

SiKoMi befasste sich in vier geographisch verteilten Fallstudien mit verschiedenen 
Perspektiven auf die Lagebewältigung. Es wurden 71 Interviews mit verschiedenen 
Stakeholdern geführt, darunter 24 Interviews mit Vertreter:innen der öffV auf kom-
munaler und Landesebene (Schütte et al. 2022). Die Interviews wurden in einer 
qualitativen Inhaltsanalyse kodiert (Mayring 2022). Das Datenmaterial wurde 
anschließend iterativ reduziert und fallstudienspezifisch sowie -vergleichend auf-
bereitet. Die Fallstudien und dabei v. a. die kommunalen Verwaltungsperspektiven 
auf die Zusammenarbeit zwischen BOS und Formen des Freiwilligenengagements 
aus der HZ dienen hier als Grundlage (Schönefeld et al. 2021; Schulte et al. 2021a; 
2021b; Schütte et al. 2021). Die Erläuterungen orientieren sich an den in Kapitel 2 
definierten Gruppen (hier unter dem Begriff HZ zusammengefasst), da auch die 
Interviewpartner:innen selbst nicht immer die Begrifflichkeiten differenzieren.

3.1.1.	Hohe Motivation versus späte Einbindung

Im Allgemeinen interessierte sich die lokale Bevölkerung dafür, wie sich die Situa-
tion 2015/2016 insgesamt, aber v. a. vor Ort entwickelte, wie es Geflüchteten in den 
Aufnahmeeinrichtungen (AE) erging und wie viele Geflüchtete kommen sollten 
(Schulte et al. 2021b: 35; 2021a: 27). An AE ergaben sich oft die ersten Kontakt-
punkte, an denen die HZ Wünsche des Engagements äußerte, sich aber auch direkt 
einbrachte, um die Bedingungen in den AE zu verbessern. Ein anderer Grund für 
die schnellen Hilfsangebote war das Gefühl, dass staatliche Maßnahmen nicht aus-
reichten oder bei der Befriedigung der Grundbedürfnisse der Geflüchteten teilweise 
scheiterten (Schütte et al. 2021: 47). Vertreter:innen der HZ berichteten ihre Unzu-
friedenheit mit dem Verwaltungshandeln und boten schnell eigene Hilfe an, die nicht 
immer mit den Bewältigungsmaßnahmen der Behörden konform ging. Ihre Ange-
bote umfassten Dienstleistungen wie Transport von Geflüchteten, Essensverteilung 
und Kinderbetreuung, Übersetzungen für die Kommunikation mit Behörden, Sam-
meln und Verteilen von Sachspenden und vieles mehr (Schütte et al. 2021: 40, 47; 
Schulte et al. 2021a: 24; Schulte et al. 2021b: 36). Die Übernahme von Aufgaben 
durch die HZ wurde von Befragten aus den BOS insgesamt relativ positiv gesehen. 
So bemerkte eine befragte Person aus der Polizei, dass „Ehrenamtliche/NGOs […] 
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Bedarfe zur Verfügung stellen […] (z. B. Babynahrung etc.), die auf ‚offiziellem Wege‘ 
nicht erhalten werden können“ (Schütte et al. 2021: 55). Eine befragte Person aus 
einer Verwaltung sah das Engagement der HZ als eine Form der Identifikation und 
persönlichen Bewältigung der Situation. Darüber hinaus trug das Einbringen in 
lokale Hilfsangebote auch zum Abbau von Vorurteilen gegenüber Geflüchteten bei 
(Schulte et al. 2021b: 34, 42). Dennoch verweisen Befragte insb. auf zwei Heraus-
forderungen: (1) mangelnde Ausbildung und (2) unabgestimmtes Handeln der HZ. 

Zu (1) Befragte aus BOS schätzen Teile der HZ als nicht für alle Aufgaben einsetz-
bar ein, da „[...] so viele ungeschulte Menschen in diesem Bereich dann unterwegs 
sind, die eigentlich gar nicht wissen, wie das eigentlich funktioniert […]“ (Verwal-
tung9: Pos. 14). So wurde etwa einem Verein in Berlin verboten, Aufgaben im Bereich 
der Grundversorgung von Flüchtlingen zu übernehmen, weil Hygienevorschriften 
nicht eingehalten wurden. Im Gegenzug kritisierten Freiwillige aus dem Verein, dass 
„seinen Mitgliedern verboten wurde, Flüchtlingen zu helfen, weil sie mehr auf 
Geschwindigkeit als auf Hygienevorschriften bedacht waren“ (Schütte et al. 2021: 48). 

Zu (2) Eine größere Herausforderung stellte der Mangel an einer geregelten Koor-
dination zwischen HZ und BOS dar: „Also hier war ja nicht irgendwie eine Gruppe, 
die gesagt hat […] ‚Guten Tag, wir sind jetzt [ein Verein]‘ oder ‚wir möchten jetzt 
gerne bei ihnen helfen‘. Sondern die haben einfach angefangen, sicherlich auch erst-
mal völlig unkoordiniert angefangen, irgendwie zu helfen, […].“ (Verwal-
tung12: Pos. 17) Auch wenn dies von Behördenvertreter:innen kritisch bewertet 
wird, verweist es darauf, dass die lokale Bevölkerung und die HZ durch die Behör-
den anfangs wenig berücksichtigt wurden (Schütte et al. 2021: 24–25, 51). Es gab 
kaum Planungen oder Konzepte, um Formen der Hilfe von verschiedenen HZ zu 
integrieren. Wenig flexible und strikt an der Verfahrensmäßigkeit ausgerichtete 
behördliche Strukturen und Prozesse verzögerten die Einbindung der HZ und ver-
langsamten das Handeln in der Akutsituation, weshalb einige der HZ, v. a. am Anfang, 
nicht auf Koordination und Entscheidungen der öffV warteten. Daher „überraschte“ 
das rasche Engagement der HZ an einigen Stellen, welche keine Erfahrungen mit 
entsprechenden Hilfsangeboten hatten (Schütte et al. 2021: 51; Schulte et al. 
2021a: 37–38). In der Praxis führte das zu Problemen bei der Zusammenarbeit zwi-
schen HZ und Behörden. Aufgaben und Schnittstellen waren unklar definiert oder 
fehlten und die Unzufriedenheit in der HZ wuchs. Dabei ging es hier zum einen um 
die strukturelle Einbindung und Beteiligung am Krisenmanagement, zum anderen 
aber auch um ein gemeinsames Ziel und das Gefühl des „In-einem-Boot-Sitzens“ 
(Schulte et al. 2021a: 19).

3.1.2.	Informations- und Kommunikationsbedürfnisse 

Ein Mangel an Koordination und Einbindung verschiedener Gruppen aus der HZ 
stellt ebenso eine Erklärung für unbefriedigte Informationsbedürfnisse der lokalen 
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Bevölkerung wie auch der HZ dar. Wenngleich Behördenvertreter:innen bewusst 
war, dass die lokale Bevölkerung in der Nähe von AE spezifische Informationsbe-
dürfnisse hatte, wurde nicht immer darauf eingegangen (Schönefeld et al. 2021: 27–28; 
Schulte et al. 2021a: 27). So beklagten einige Befragte der HZ, dass BOS bei der 
Weitergabe von Informationen zögerten, was zielgerichtetes Engagement erschwerte. 
Umgekehrt fehlten Informationen über das Engagement der HZ, so dass z. B. Ent-
lastungspotenziale für BOS durch neu gegründete Vereine keine Beachtung finden 
konnten. Ebenso wurde durch Vertreter:innen der lokalen Bevölkerung und HZ kri-
tisiert, dass sie kaum Informationen über die Situation der Flüchtlinge und die Maß-
nahmen der Behörden erhalten hätten und selbst aktiv werden mussten (Schulte et 
al. 2021a: 27; 2021b: 20; Schütte et al. 2021: 51). Durch Überforderungen aller Betei-
ligten wurden Informationsaustausch und Kommunikation zwischen BOS, Ver-
waltungen und der HZ zu einer Herausforderung, die nicht immer sofort zufrieden-
stellend gelöst wurde. 

Sowohl Vertreter:innen der HZ als auch der Behörden betonten, dass Kommunika-
tion und Öffentlichkeitsarbeit die Grundlage für eine erfolgreiche Zusammenarbeit 
bildeten. In der Flüchtlingssituation wurde (abermals) deutlich, dass Kommunika-
tion und Austausch zwischen Behörden und Zivilgesellschaft bzw. der HZ auch 
schon vor der Krise und regelmäßig stattfinden sollte, damit in entsprechenden Aus-
nahmesituationen eine Zusammenarbeit gewährleistet werden kann (Schütte et al. 
2021: 58). 

3.1.3.	Lokale Einbettung als nachhaltiger Schlüssel 

BOS wie HZ betonen, dass eine organisatorische Einbindung der HZ entscheidend 
ist. Es muss bekannt sein, welche Akteure vor Ort aktiv sind und entsprechende 
Treffen müssen organisiert werden. Von vielen Befragten aus BOS und der HZ wird 
hervorgehoben, dass lokale Netzwerke von entscheidender Bedeutung für die Arbeit 
und Interaktion vor Ort seien, da Kontakte (z. B. organisierte Menschen in Verbän-
den), Vertrauen und Zusammenhalt bestünden (Schönefeld et al. 2021: 27–28; 
Schulte et al. 2021a: 27). Verwaltungsvertreter:innen geben aber auch an, dass das 
Management von Freiwilligen eine wichtige Aufgabe der Stabsarbeit sei, die drin-
gend integriert werden sollte. In der Stadt Bramsche richtete die Stadtverwaltung 
bspw. eine Freiwilligenbörse ein, in der Aufgaben und HZ zusammengebracht wur-
den, und verwaltete sie. Durch die behördenseitige Bündelung der Hilfsangebote 
der HZ bewerteten die Befragten die Zusammenarbeit als Mehrwert (Schulte et al. 
2021b: 20–21).

Die Einbindung neuer und bestehender Freiwilligengruppen bot Chancen für dau-
erhafte Kooperation nach der Krise: „wir haben da wirklich Strukturen geschaffen, 
dass wir Ehrenamtlichen ihr Engagement erleichtern und die auch unterstützen 
können und auch teilweise auch helfen können. […] Das hat eben super geklappt und 
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ist dann am Ende für die Stadt ein möglicher Bonus. Also wir haben jetzt die Stelle, 
die gut funktioniert und das Netzwerk läuft nach wie vor sehr, sehr gut.“ (Verwal-
tung 17: Pos. 4) Ein lokaler Verein betont, dass die geschaffenen Netzwerke für 
andere Situationen reaktiviert werden können (Schulte et al. 2021b: 34). Solche Bei-
spiele finden sich auch an anderen Orten. Sie zeigen, dass ein Lernen aus kritischen 
Situationen nachhaltige Effekte für künftige kritische Situationen und den Zusam-
menhalt von Behörden und lokaler Bevölkerung haben kann.

3.2.	„Kommunalverwaltungen im Krisenmodus“ (KoViK): COVID-19 
und darüber hinaus

Das Forschungsprojekt KoViK kann in gewisser Weise als Weiterentwicklung der 
Grundidee von SiKoMi1 gelten. Es ist die Aufgabe der Kommunalverwaltungen, die 
Handlungsfähigkeit des Staates an der direkten Schnittstelle zu den Bürgern zu 
gewährleisten. Krisenmanager:innen der kommunalen Verwaltungen können eine 
fast durchgängige Linie zwischen der Flüchtlingssituation 2015/2016, COVID-19 
und dem russischen Krieg gegen die Ukraine (einschließlich einer Energiekrise und 
erneut steigenden Flüchtlingszahlen) ziehen (Schönefeld et al. 2023). Auf Seiten der 
Kommunen haben die vielfachen Krisen zu einer sich entwickelnden Selbstwahr-
nehmung als vollwertiges Mitglied der Krisenmanagementgemeinschaft geführt. 
Das laufende Projekt identifiziert Hindernisse, bewährte Praktiken und Entwick-
lungspotenziale für die Zusammenarbeit zwischen kommunalen Krisenmanage-
mentstrukturen und BOS. Es betrachtet auch die Rolle der Bevölkerung, das Enga-
gement der HZ und die Krisenkommunikation in Kommunen.

Der geografische Schwerpunkt von KoViK liegt auf Nordrhein-Westfalen (NRW). 
Die Autor:innen haben bis dato 19 Interviews mit insgesamt 28 Interviewpartner:in-
nen in den fünf NRW-Regierungsbezirken geführt. Alle Interviewpartner:innen 
hatten zur Pandemiezeit eine führende Rolle im Krisenmanagement ihrer kommu-
nalen Struktur inne, die sie mitunter bereits in der Flüchtlingslage 2015/16 beklei-
deten. Die Interviews wurden mittels einer qualitativen Inhaltsanalyse ausgewertet 
und interpretiert2 (Gläser/Laudel 2010; Mayring 2022). 

Obwohl die Zusammenarbeit zwischen der lokalen Verwaltung und der Bevölke-
rung nicht der Hauptfokus der Studie war, beziehen sich einige Interviewausschnitte 
auf Formen des zivilgesellschaftlichen Engagements (s. o.) – wenngleich auch hier 
nicht immer von einer differenzierten Nutzung der Begrifflichkeiten durch die Inter-
viewpersonen ausgegangen werden kann. Aus den codierten Textpassagen, die auf 

1 KoViK wird von der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) seit Januar 2022 bis Dezember 2024 gefördert; 
DFG-Projektreferenznummer: 458544621. Siehe auch: www.kovik.uni-wuppertal.de

2	 Die in diesem Forschungsprojekt gesammelten Daten wurden noch nicht veröffentlicht, weshalb die Beschrei-
bungen und Zitate aus den Primärdaten stammen.
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Bevölkerung im Kontakt mit Verwaltung Bezug nehmen, ergeben sich drei induk-
tive Kategorien: 

−	 Berücksichtigung der Bevölkerungsvielfalt; 

−	 Akzeptanz und Anerkennung der Verwaltung;

−	 Verbindungen zwischen Kommunalverwaltung und verschiedenen Formen des 
Engagements der HZ. 

Die ersten beiden Kategorien sind eigentlich keine Formen der Zusammenarbeit. 
Dennoch werden sie hier erläutert, da sie deutlich machen, dass Vertreter:innen von 
Verwaltungen stärker als früher Teile der Bevölkerung in ihren Krisenmanagement-
aktivitäten berücksichtigen, auch im Vergleich zur Flüchtlingssituation 2015/2016.

3.2.1.	Berücksichtigung der Bevölkerungsvielfalt

In einigen Interviews wird berichtet, dass die Bedeutung der Berücksichtigung loka-
ler Bevölkerungsdiversität und strategische Anpassungen in der Ansprache erkannt 
werden. Dies betrifft zum einen den Informations- und Ressourcenbedarf und zum 
anderen angepasste Kommunikationskanäle, um unterschiedliche Gruppen gezielt 
zu erreichen: „Wir haben hier Problembereiche, da werden 20 verschiedene Spra-
chen gesprochen, vier Religionen ausgeübt, und da kommst du so gar nicht rein. Da 
musst du auf anderen Wegen reingehen und deine Flyer müssen mehr Sprachen 
haben und gleichzeitig einfach sein“ (KoViK19: Pos. 118).

Befragte Verwaltungsmitarbeiter:innen berichten, dass Kommunalverwaltungen 
nun aktiv Teile der Bevölkerung als Vermittler:innen einsetzen: „Und natürlich die 
Kommunikation […] über unsere Partner in der Stadtgesellschaft, ob das Schulen, 
Kitas waren, Sportvereine, Kirchengemeinden. Wir hatten natürlich schon auch 
Multiplikatorinnen und Multiplikatoren“ (KoViK6: Pos. 97).

Die lokalen Behörden planen daher bereits im Vorfeld – spätestens seit der COVID-
19-Pandemie – ein relativ breites Spektrum an Kommunikationskanälen für den 
Krisenmodus ein.

3.2.2.	 Akzeptanz und Anerkennung der Verwaltung 

Die präventiven Aktivitäten und Ansätze während der akuten Krise dienen aber 
auch der Stärkung der Grundlagen für die Bindung zwischen Bevölkerung und Kom-
munalverwaltung: Akzeptanz und Anerkennung der Kommunalverwaltung als kri-
senbewältigende Instanz. Hierfür setzen sie auf generelle Ansätze in der Kommu-
nikation mit der Bevölkerung:

„wir haben [bzw.] der Landrat hat zu Beginn tägliche Videobotschaften raus-
gegeben, wo er Corona in leichten Worten für die Bevölkerung erklärt hat. Auch 
welche Schutzmaßnahmen zu treffen sind und wie der Krisenstab arbeitet. Wir 
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haben uns auch als Krisenstabsmitarbeiter oder -mitglieder über Facebook 
dann auch […] vorgestellt. Und das hat uns und unserer Arbeit generell also 
eine sehr große Akzeptanz in der Bevölkerung gebracht“ (KoViK14: Pos. 57),

sowie sichtbare konkrete Handlungen:

„am Anfang haben wir Masken verschickt […]. Lass uns alte Leute nehmen und 
auch Leute, die in irgendeinem Sozialhilfebezug sind oder so, und denen welche 
schicken, weil für die sind 10 Euro für 5 Masken verdammt viel Geld. […] wir 
haben sie dann verschickt, und das sind Sachen, die kamen […] sehr gut an.“ 
(KoViK19: Pos. 124)

Die Zitate zeigen, dass Akzeptanz der Kommunalverwaltungen aus offener, trans-
parenter Kommunikation über Krisenmanagement resultiert sowie aus dem Auf-
treten als verlässlicher Unterstützer der Bevölkerung. 

3.2.2.	Verbindungen zwischen Verwaltung und Engagement der HZ 

Es kann davon ausgegangen werden, dass die erwähnte Offenheit und Zugänglich-
keit lokaler Verwaltungen auch eine wichtige Voraussetzung für die Zusammenar-
beit mit der HZ ist. Eine Verbindung zu den beschriebenen Kategorien besteht daher 
insofern, als dass eine kommunizierte verwaltungsseitige Offenheit sich positiv in 
Richtung der Bevölkerung auswirkt – insb. in akuten Lagen. Das bezieht sich einer-
seits auf die Kommunikation und kontinuierliche Versorgung möglichst aller Bevöl-
kerungsgruppen mit Informationen als auch auf die Berücksichtigung verschiede-
ner Gruppen im verwaltungseigenen Krisenmanagement. 

Einige betonen die Herausforderungen bei der Akquise, Anbindung und Organisa-
tion von HZ vor Ort:

„Diese Spontanhelfenden, die ja dann im Ahrtal auf einmal zu Hunderten und 
Tausenden auf einmal bereitstanden, mit der Schippe in der Hand und mit dem 
Eimer – die jetzt irgendwie einzufangen und für sich zu vereinnahmen, [ist] eine 
riesengroße Herausforderung. Da sind wir jetzt auch gerade [da]bei, uns hier 
in unseren Bereichen dahingehend so ein bisschen aufzustellen, wie wir mit 
denen in Zukunft umgehen wollen.“ (KoViK12: Pos. 81)

Andere dagegen heben die große Bedeutung der HZ hervor: 

„Wir haben wahnsinnig viel Erfahrung gemacht mit der Einbindung ungebun-
dener Helfer 2015 von am Anfang ‚ist irgendeine Gruppe‘ bis hin zu ‚wir haben 
Rollen festgelegt‘ […]. Und dann gibt es ein rollenspezifisches Briefing. Aber 
immer mit dem Anspruch – es kann sein, dass die uns zwei Stunden vorher noch 
nicht kannten, ankommen und mithelfen wollen –, und dann müssen wir die 
integrieren können“ (KoViK4: Pos. 85);
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Manche berichten darüber, dass sogar organisationsseitig die Verstetigung einer 
Verbindungsstelle für die HZ angestrebt wird: „wir wollen auch mit einer Stelle hier 
daraufhin, dass wir gucken, mehr Spontanhelfer aus der Stadt selber zu akquirie-
ren, die bereit wären“ (KoViK19: Pos. 126).

Wie die Zitate insgesamt zeigen, ist das Thema HZ inzwischen in den befragten 
Kommunalverwaltungen angekommen. Dennoch gibt es Hinweise auf das erwähnte 
Involvement/Exclusion-Paradox.

4. Fazit und Ausblick – Herausforderungen und Lerneffekte?

Die Ergebnisse aus den beiden Forschungsprojekten SiKoMi und KoViK zeigen Her-
ausforderungen der Zusammenarbeit von öffV und HZ während der Flüchtlingslage 
sowie der Pandemie auf, die mit dem Involvement/Exclusion Paradox of Volunteering 
übereinstimmen, in manchen Aspekten aber darüber hinausgehen:

−	 Mangel an Kommunikation zwischen öffV und HZ im Hinblick auf einen trans-
parenten Umgang mit der Krise und eine zuverlässige Befassung mit lokalen 
Informationsbedürfnissen.

−	 (Späte) Einbindung der HZ, die zu teils gegenläufigen Aktivitäten führen kann 
sowie zur Demotivation der Engagierten. 

−	 (Verpasste) Anbindung der HZ, wodurch längere Bindungen in dauerhaften 
Lagen, aber auch für künftige Lagen erschwert werden. 

Darüber hinaus zeigen sich aber auch Lerneffekte. Eine frühzeitige kommunikative 
Einbindung der HZ in das behördliche Krisenmanagement unterstützt das gemein-
same Vorgehen, sorgt für eine Beitragsorientierung und ggfs. Entlastung der Behör-
den. Das Kümmern der Behörden um die lokale Einbettung ihres Krisenmanage-
ments und die Anbindung der HZ daran, z. B. durch Bündelung und Übersicht der 
Angebote, aber auch durch (Kurz-)Schulungen dazu, sorgt für eine nachhaltige Ver-
bindung zwischen Behörden und HZ, wodurch letztere auch in künftigen Krisen 
immer wieder – auch ungebunden – aktiv werden können. Insgesamt bezieht sich 
das Lernen v. a. aber auf einen wichtigen Aspekt: eine gemeinsame Basis und Ver-
bindungslinien vor der Krise zu schaffen, bis zur Krise zu pflegen und zu entwickeln, 
damit sie in der Krise tragfähig sind.
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