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Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

Staat, Governance und Organisation im Krisenmodus

Theoretische Kontroversen, changierende Befunde

Das Krisenjahr 1923, das im kollektiven Gedachtnis u.a. fiir Hyperinflation, so-
ziales Elend, schwere Naturkatastrophen und gewaltsame Umsturzbemihungen
steht!, feiert seinen einhundertsten Geburtstag — aber trotz massiver historisch-
er Umbriiche seitdem ist Krisenhaftigkeit ein Signum moderner Gesellschaften
geblieben. Mehr noch: Die Behauptung, dass diese Gesellschaften mittlerweile
im permanenten Krisenmodus leben, scheint heute (fast) ein Gemeinplatz?, und
die Dringlichkeit von Krisenmanagement wird im dritten Jahrzehnt des 21. Jahr-
hunderts, angesichts der Virulenz verschiedener, sich iiberlappender Not- und
Problemlagen, kaum mehr in Frage gestellt. Ob es um Kriege und internationale
Beziehungen, Finanzmarkte, Klimafragen, die Energieversorgung, Wohnungsbau,
sozialen Ausgleich oder Gesundheit geht — Krise hat tiberall Konjunktur. Dies ruft
(auch) in Deutschland die verschiedensten wissenschaftlichen Disziplinen auf den
Plan, eine Krisenstudie reiht sich an die andere — wobei ganz unterschiedliche ge-
sellschaftliche Bereiche in den Blick geraten, zuletzt etwa das Bankgewerbe?, der
Energiesektor* oder das Erziehungs- und Sozialwesen.’ Krise kann dabei vieles be-
deuten: eine Funktionsstorung, die einen grundsitzlicheren Entscheidungsbedarf
erzeugt, ein fundamentaler Umbruch eingespielter sozialer Praktiken, eine mit
ungekannten Verlustrisiken einhergehende Gefihrdungslage, oder gar ein Zerfall
etablierter Strukturen ohne Gewissheit iiber machbare Alternativen. Die Wahr-
nehmung von Krisen scheint ein Phinomen der Neuzeit®, und die auf sie bezoge-
nen Deutungen und Einschitzungen fluktuieren historisch.” Dessen ungeachtet
wird gerade die Gegenwart von Vielen als besonders krisengeschiittelt empfunden.

Krise heift auch, jedenfalls in modernen Gesellschaften: Es muss reagiert wer-
den.® Dabei haben viele Krisen bzw. als Krisen wahrgenommene Zustinde ge-
mein, dass im offentlichen Raum dezidiert auf >den Staat< referiert wird — also
eine Instanz, der man in solchen Gesellschaften noch immer ein Mindestmaf
an kollektiver Handlungs- und Steuerungskapazitdt zuschreibt, zumal wenn es
um das geht, was gemeinhin als 6ffentliche Daseinsvorsorge (im weitesten Sinne)

Hannig und Mares 2022.

Czingon 2018; Clarke 2023.

Schmidt und Deeken 2022.

Haas und Neupert-Doppler 2022.

Baar und Maier 2022; Jakob und Obitz 2022.
Koselleck 1982.

Erhellend dazu: Makropoulos 2013; Clarke 2023.
Heinze 2020.
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10 Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

apostrophiert wird. Generell sind — vor dem Hintergrund sich iberlagernder en-
dogener und exogener Problemkonstellationen bzw. einer »Ballung gesellschaftli-
cher Krisenmomente«? — die Erwartungen an staatliches Steuern und Handeln
in der jungeren Vergangenheit wieder splrbar gestiegen. Von »Entstaatlichung«
ist jedenfalls kaum mehr die Rede, anders als noch in den 1990er und 2000er
Jahren.19 Vielmehr deuten diverse politische Entscheidungen der letzten Jahre auf
eine (partielle) Renaissance des Interventionsstaats hin'l, zuletzt beispielsweise bei
der Bearbeitung der durch den Ukrainekrieg (mit) ausgelosten Energieverteuerung
oder bei der Neuausrichtung des zusehends tiberstrapazierten Gesundheitswesens.
Nun signalisieren Krisen hiufig ereignishafte Abweichungen vom Normalzu-
stand, sie veranlassen Gesellschaften gleichsam ad hoc zur (Selbst-)Reflektion und
Eruierung von Moglichkeiten, diesen wiederherzustellen.1? Die sog. » Corona-Kri-
se«13, also die diffuse Gemengelage nach dem Ausbruch der COVID-19-Pandemie
im Frithjahr 2020, lieferte dazu schillerndes Anschauungsmaterial. Entsprechende
Suchprozesse gibt es aber auch bei schwelenden Krisen — also Konstellationen,
bei denen sich Funktionsstorungen oder latente Gefdhrdungen iiber lingere Zeit
zu eklatanten Problemzustinden aufschaukeln, z.B. in Folge zugespitzter Dyna-
miken sozialer Marginalisierung, im Zuge rdumlicher Transformationen oder
im Kontext umweltstrapazierender Lebensweisen. So oder so ist hiufig schwer
zu bestimmen, worauf genau reagiert werden muss. Angesichts der inhirenten
Unubersichtlichkeit, den unklaren Konturen und den Ambivalenzen von Krisen
— welche sowohl latent als auch punktuell'#, real und konstruiert!, aktiv oder
passiv erlebbar sind'® — erscheint schon das Erfassen und kausale Zuordnen
von Krisenmomenten als problematisch. Vieles hingt auch davon ab, welche
Krisennarrative gesellschaftlich bzw. politisch durchgesetzt werden.!” Aus solchen
Narrativen konnen sich >hausgemachte« Restriktionen fiir (konsistente, effektive,
nachhaltige) Staatsinterventionen ergeben, so wie dies mit Blick auf die Verbrei-
tung von Konzepten des lean managements und die kontinuierliche Rationalisie-
rung staatlicher Handlungskapazititen oft beobachtet wurde (s. u.). Entsprechend
voraussetzungsvoll sind Krisenreaktionen durch staatliches Handeln bzw. Orga-
nisieren. Interventionserwartungen und Interventionspotenziale gehen hier nicht
zwingend konform, Spannungen zwischen beiden sind vorprogrammiert.

9 Reckwitz und Rosa 2021: 12.
10 Vgl. etwa Allmendinger 2003 oder Bofinger 2008.
11 Ahnlich: Nullmeier 2022.
12 Ahnlich Walby 2015.
13 Lessenich 2020; Lemke 2021; Wannoffel und Gensterblum 2022.
14 Nassehi 2012.
15 Hay 199%6.
16 Habermas 1973.
17 Kuhlmann und Blum 2022.
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Mithin stellt sich die Frage, wie im 21. Jahrhundert staatlicherseits mit Krisen
umgegangen wird bzw. umgegangen werden kann. Dieser Sonderband eruiert
diese Frage mit einem Fokus auf organisationsimmanente Praktiken, Strategien
und Rationalitdten einerseits und staatlich vermitteltes Organisieren im Rahmen
von Beziehungen zwischen offentlichen Instanzen und formal staatsunabhingigen
Organisationszusammenhingen, also in Kontexten polyzentrischer Governance,
andererseits. Letzteres schien uns geboten, weil Staatlichkeit in zeitgenossischen
westlichen Gesellschaften vielfach tiber solche Beziehungen hergestellt wird bzw.
zur Geltung kommt (s. u.). Insofern bietet es sich auch an, beziglich der frag-
lichen Handlungssphiren von staatlichen Organisationsfeldern zu sprechen. Be-
trachtet werden verschiedene Bereiche dessen, was (durchaus in einem weiten
Sinne) als 6ffentliche Daseinsvorsorge begriffen werden kann.!8 Gefragt wird da-
nach, wie in Krisenkontexten diesbeziiglich bestehende Erwartungen bzw. Span-
nungen organisational oder (re-)organisierend bearbeitet werden — auch in ver-
gleichender Perspektive. Gegenstand sind folglich unterschiedliche Krisen, Sekto-
ren und Problemstellungen, welche aus diversen wissenschaftlichen Perspektiven
betrachtet werden. So entsteht ein interdisziplindrer und vergleichender Dialog
zu verschiedenen Formen des Krisenmanagements im Staatswesen bzw. in Hand-
lungssphiren offentlicher oder staatlich (mit)gesteuerter Organisationen. Der Fo-
kus auf Organisationen und Organisieren bereichert dabei die Forschung zum
staatlichen Krisenmanagement, eroffnet aber zugleich neue Perspektiven auf Pa-
radigmen der Staats- bzw. Gesellschaftstheorie sowie der Verwaltungswissenschaf-
ten und der Organisationsforschung.

Nachfolgend diskutieren wir in diesem einleitenden Text Befunde und theoreti-
sche Kontroversen, an die entsprechende Analysen anschliefSen (kénnen) — so wie
dies dann je spezifisch in den Beitrdgen fiir diesen Band geschieht. Den Anfang
machen gesellschafts- und staatstheoretische Beobachtungen, die den Ausgangs-
punkt fur die in diesem Sonderband angestofSene Debatte markieren. Bezogen auf
Prozesse eines mehrere (auch formal nicht-staatliche) Instanzen einbeziehenden
Krisenmanagements richtet sich der Blick anschliefSend auf einschligige Paradig-
men der Governance-Forschung sowie der Verwaltungswissenschaften. Schliefslich
wenden wir uns einigen in der Organisationsforschung etablierten Sichtweisen
zum organisationalen Umgang mit Krisen zu — wobei es auch darum geht, die
in entsprechenden Studien auftauchenden Annahmen und Kontroversen zu umrei-
Ben. Auf diese Weise wird erkennbar, dass es hinsichtlich des Krisenmanagements
durch o6ffentliche Organisationen bzw. staatlich vermitteltes Organisieren auf all
diesen Betrachtungsebenen changierende Befunde und kontroverse Einschitzun-
gen gibt, die sich jeweils zwischen dhnlichen Polen bewegen. AbschliefSend skiz-
zieren wir das Themenspektrum des Sonderbands, indem die Gegenstinde und
Perspektiven der einzelnen Beitrdge kurz portraitiert und in den Kontext der in
dieser Einleitung diskutierten Theoriedebatten gestellt werden.

18 Neu 2009.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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1. Gesellschafts- und staatstheoretische Ausgangspunkte

Im Zentrum der gesellschafts- und staatstheoretischen Betrachtungen zu organi-
sierter Problembearbeitung im demokratischen Kapitalismus stehen seit jeher In-
stanzen, von denen erwartet wird, dass sie im Krisenfall die Souverinitit besitzen,
konsequent und allgemeinverbindlich zu intervenieren — namlich Einrichtungen
des Staates. Dies betrifft Trager der offentlichen Daseinsvorsorge und der Ho-
heitsverwaltung ebenso wie Gebilde, die — ohne direkt einer Regierung unterstellt
zu sein — ein offentliches Mandat wahrnehmen und insofern als guasi-staatliche
Organisationen oder Bestandteil staatlicher Organisationsfelder begriffen werden
konnen. Bezogen auf diese Felder bildet die Frage nach dem Verbdltnis von
Staatlichkeit und Krisenbewidltigungskompetenz einen wesentlichen Topos der
modernen Staatstheorie.!” Hier besteht nicht erst nach den Erfahrungen mit der
Corona-Pandemie weithin der Eindruck, dass sich, angesichts der fundamentalen,
oben bereits genannten gesellschaftlichen Herausforderungen, staatliche Instanzen
in einem veritablen Spannungsfeld bewegen, wenn es um Reaktionen auf als Krise
wahrgenommene Ereignisse und Entwicklungen geht.

Einerseits wird dem Staat im gesellschaftlichen Diskurs sowie in politischen
Prozessen eine herausragende Rolle und Handlungsfibigkeit bei der Bewiltigung
solcher Ereignisse und Entwicklungen zugeschrieben. Symptomatisch dafiir war
die Corona-Krise. Relativ plotzlich galten bestimmte Behorden oder Sozialver-
waltungen als Schaltstellen des Krisenmanagements, z. T. erhielten sie neue Ver-
antwortlichkeiten und Kompetenzen (z. B. Gesundheitsimter mit dem Auftrag,
Infektionsketten zu durchbrechen). Auch Kitas oder Bildungseinrichtungen wur-
den weitreichende Entscheidungen abverlangt. Verwaltungen wurde sogar — so
geschehen beim Infektionsschutzgesetz — eine direktive Steuerungsfunktion tiber-
tragen (Moser 2020). Entsprechend fundamentale Erwartungen zeigen sich auch
in Bezug auf andere Agenden staatlicher Krisenbearbeitung. Baubehorden sollen
im Zusammenspiel mit Umweltimtern und Stadtwerken eine nachhaltige Ener-
gieversorgung absichern; von Kommunen und Bildungstrigern wird gefordert,
dass sie die soziale Integration gefliichteter Menschen umgehend sicherstellen
und Konfliktpotenziale (praventiv) begrenzen. Solche Erwartungen beziehen sich
auch auf komplexere Formen der Steuerung offentlicher Angelegenheiten. In vie-
len Bereichen, so wird oft postuliert, ermoglichen erst polyzentrische Governance-
Strukturen eine zielfiihrende Bearbeitung von Krisensituationen — und zwar unter
direkter Einbindung von Stakeholdern, die eigene, vielfach untereinander inkom-
patible Anforderungen an Politik, Staat und Verwaltung stellen.20

Andererseits wird hdufig konstatiert, dass in Krisensituationen die beschrinkte
Handlungsfihigkeit des (spit)modernen Staatswesens markant zu Tage tritt.?!

19 Voigt 2018.

20 So schon Marin und Mayntz 1991; Schimank und Werle 2000; vgl. ferner StrafSheim
2013 oder Heinze 2020.

21 Mezes und Opitz 2020.
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Folgt man einflussreichen Strémungen der zeitgendssischen Staatstheorie?2, offen-
bart sich gerade dann die systematische Uberforderung eines mit der Erwartung
allumfassender Daseinsvorsorge konfrontierten Wohlfahrtsstaates. Daraus resul-
tieren, so eine prominente Sichtweise, unumgehbare Rationalisierungs- und Kom-
promisszwinge, haben doch Staatsinterventionen u. a. auch die Rationalitdt(en)
eines (im Kern) kapitalistischen Wirtschaftssystems zu beriicksichtigen.2*> Hinzu
kommt das seit den 1980er Jahren prominente Postulat der lean administrati-
on, welches in den Augen vieler den Radius staatlichen Handelns nachhaltig
beschrankt hat (s. u.). Auch das Entstehen polyzentrischer Governance-Strukturen
wird zuweilen als Ausdruck schwindender Staatskapazititen interpretiert. Auf
solche Phinomene bezogene Deutungen haben zuletzt Debatten zur Rolle offent-
licher Infrastrukturen beim Umgang mit den groflen — und oftmals globalen —
Herausforderungen der Gegenwart neu angefacht.?* Stein des Anstofles sind nicht
zuletzt Restriktionen, die durch eine Verlagerung von Interventionskompetenzen
auf nicht-nationalstaatliche Instanzen entstehen.?* Entsprechende Diagnosen un-
terfiittern schon ldnger kursierende Thesen zu einer verminderten Steuerungsfa-
higkeit des Staates in hochentwickelten westlichen Gesellschaften.2¢

Kurzum: Aus der Perspektive von verschiedenartigen Gesellschafts- und Staats-
theorien scheinen die Anspriiche an staatliches Krisenmanagement und das Re-
servoir an staatlicher Handlungskapazitit immer weiter auseinanderzudriften.
Verschirft wird die wahrgenommene Diskrepanz dadurch, dass sich die Krisen
des 21. Jahrhunderts in einem Kontext multipler Unsicherbeit entfalten. So ist
fir viele das Versprechen sozialstaatlicher Absicherung, auch wegen stindig neu-
er wirtschaftlicher Umbriiche, fragil geworden. Die Menschheit erlebt existentiel-
le Bedrohungen, z.B. durch Umweltgifte, Klimawandel oder kriegerische Ausein-
andersetzungen. Im Wissens- bzw. Deutungshaushalt zentraler gesellschaftlicher
Institutionen sind alte Gewissheiten verloren gegangen.?” Multiple Unsicherheit
trifft auf multiple Krisen, und Krisenzyklen verkiirzen sich derart, dass disruptive
Entwicklungen in verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen sich wechselseitig
verstirken.28 Dort jedoch, wo — bezogen auf staatliche Instanzen — Interventions-
erwartungen und Interventionspotenziale auseinanderfallen, wird die Fahigkeit
moderner Gesellschaften, Krisen abzufangen, auf eine harte Probe gestellt. Mitun-
ter fuhrt diese Erfahrung zu einer Negation der Komplexitidt heute bestehender
Herausforderungen — auch in Verbindung mit der Uberhéhung vergangener, retro-
spektiv als fiir alle >sicher(er)« gedeuteter Zeiten.?’ Trotz aller Unsicherheiten lasst

22 Siehe Voigt 2018.

23 Borchert und Lessenich 2004; Offe 1973; Verschraegen 2015; Clarke 2023.

24 Peters 2017; Foundational Economy Collective 2019; Schimank 2019; Villa 2020.
25 Nullmeier 2022.

26 Luhmann 1989; Offe 1984.

27 Beck 1996: 20f.; Hepp et al. 2016; Betzelt und Fehmel 2022.

28 Bader et al. 2011.

29 Bauman 2017.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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sich indes nicht ausschliefSen, dass das Staatswesen mit seinen (neuen) Aufgaben
wichst und neue Krisenbearbeitungspotenziale entwickelt — wobei sich dann die
Frage stellt, inwieweit sich diese Potentiale durchsetzen (konnen), wer von ihnen
profitiert und wer tendenziell auf der Strecke bleibt.

2. Krisenmanagement in der Governance-Forschung und aus
verwaltungswissenschaftlicher Perspektive

Die mit den o.g. Krisenphdnomenen verkniipfte Debatte in der Verwaltungswis-
senschaft und in der Governance-Forschung betrachtet Entwicklungen im Bereich
der Daseinsvorsorge aus groflerer Nihe und konstatiert schon seit Lingerem Ver-
anderungen beziiglich der Rolle und Funktionen staatlicher Organisationen bzw.
staatlichen Organisierens. Festgestellt wird u.a., dass offentliche Instanzen sich
in pluralisierten Settings bzw. Organisationsfeldern bewegen und sich dort (neu)
bewehren miissen, gerade in Krisenzeiten. Aus der Perspektive des Staates geht
es dann also einerseits um die Beeinflussung und Orchestrierung von diversen
Organisationszusammenhingen — und zwar im Rahmen pluraler Koordination
bzw. netzwerkformiger Prozesse, zu deren Charakterisierung haufig der Begriff
der Governance bemiiht wird.3% Andererseits gerit in der o.g. Debatte auch die
verdnderte Rolle klassischer Staatsburokratien — also des Handelns von Regierun-
gen, Amtern und Behorden — in den Blick.

Insgesamt finden sich im darauf bezogenen Schrifttum kontrastierende Dia-
gnosen hinsichtlich der zu erwartenden Wirksamkeit und Potenziale staatlicher
Krisenbewiltigung. Eine erste Position geht, ganz im Sinne Luhmanns (1989)
und Offes (1984), von einer durchgehenden Uberforderung administrativer Steue-
rungskapazititen in hochentwickelten, westlichen Gesellschaften aus.3! Beobach-
tet wird u.a., wie komplexe oder gar unlésbare Problemlagen durch punktuelle
Symbolpolitik und diskursive Umdeutungen eingehegt werden, um so von der
Ineffizienz staatlichen Handelns abzulenken.3? Dieses Muster, so die Leitthese,
reproduziere sich von Krise zu Krise in modifizierter Form — man suggeriere
strukturelle Anpassung und Wirksamkeit dort, wo Resilienz in erster Linie nur
diskursiv herstellbar sei. Studien aus diesem Dunstkreis heben besonders die In-
krementalitidt und den Pragmatismus staatlicher Krisenbewiltigung hervor.33

Es lassen sich aber auch Diagnosen finden, die die Herausbildung neuer oder
die Transformation gewachsener, durchaus wirkungsmachtiger Formen offentli-
cher Interventionen jenseits bloffen Regierens betonen. Diese Studien signalisieren
eine gewandelte oder neu aufgestellte Strategiefidhigkeit der Staatsadministration
(im weitesten Sinne). Der Blick richtet sich u. a. auf fluidere Governance-Arrange-
ments unter Mitwirkung von sozialen Bewegungen, zivilgesellschaftlichen Orga-

30 Jungmann 2021a.

31 Vgl. hierzu Pierson 2001.

32 Seibel 1991; Allison und Saint-Martin 2011.
33 Howlett und Migone 2011; Seibel 20135.
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nisationen, Projekten, Gemeinschaften, Plattformen oder auch Zentralbanken.3
Prozesse der Mehrebenen-Steuerung sowie komplexe Koordinationssysteme unter
Beteiligung staatlicher und nicht-staatlicher Akteure riicken in den Fokus.? Zu-
nehmend werden auch unkonventionelle Steuerungsmodalititen, wie etwa episte-
mische Governance oder Framing-Strategien, als Teil dieses Strukturwandels kol-
lektiven Organisierens begriffen.3¢ Staatliche Organisationen gelten hier weiterhin
als wesentliche Schaltstelle fir das Krisenmanagement, erscheinen allerdings nun-
mehr oft als ein >Player< unter vielen.

Diese Debatte beschiftigt sich durchaus gezielt mit der (koordinierten) Bear-
beitung krisentrachtiger Herausforderungen im Bereich der Daseinsvorsorge.3”
Der oben genannten Diagnose beschrinkter staatlicher Handlungskompetenzen
sowie — allgemeiner — ilteren und neueren Formen der Biirokratiekritik3® wird
entgegengehalten, dass Verwaltungsinstanzen und -netzwerke anpassungs- und
modernisierungsfihig sind.3® Dies wiederum legt nahe, dass solche Instanzen
auch mit Krisenentwicklungen strategisch bzw. problementschirfend umzugehen
vermogen. In der Verwaltungs- und Governance-Forschung scheint also ebenfalls
strittig, wie es unter Gegenwartsbedingungen um Prozesse und Potenziale staatli-
chen Krisenmanagements bestellt ist und wie letzteres Leistungen der Daseinsvor-
sorge beeinflusst bzw. giinstig gestalten kann.

3. Krisenmanagement in der Organisationsforschung — und der Blick auf das
Staatswesen

Wie bereits angedeutet, basiert das Staatswesen moderner Gesellschaften auf spe-
zifischen Formen kollektiver Handlungsfihigkeit — was seit Max Weber einer
Binsenweisheit gleichkommt. Prinzipiell kann man dabei, der Weber«schen Theo-
rietradition folgend, Staaten als (Geflecht von) Organisationen betrachten. Als re-
lativ stabile Herrschaftsgebilde werden sie laut Weber nur dann im und durch das
Handeln von Beteiligten wirksam, wenn — innerhalb eines eingegrenzten Territori-
ums — ein » Verwaltungsstab erfolgreich das Monopol legitimen physischen Zwan-
ges«*0 organisieren kann. Dies weiterdenkend bestimmt bspw. Anthony Giddens
Staaten als einen Zusammenhang politischer Organisationen. Die legitimen Kom-
petenzen und Rechte dieser Organisationen versetzen sie (raumlich begrenzt) in
die Lage, bestimmte Mittel der Gewaltanwendung zu mobilisieren und somit

34 Anheier 2012; Jungmann 2021a; Sparsam und Fachmeyer 2020.

35 Bache et al. 2016; Christensen und Serrano Velarde 2019; Crouch 2005; Hooghe und
Marks 2001; Hooghe und Marks 2003; Scoville und Fligstein 2020; Streeck 2013.

36 Alasuutari und Qadir 2014; Bogner und Menz 2021; Daviter 2017; Haus 2010; Jessop
2020.

37 Ansell et al. 2017; Bogumil et al. 2019; Bode 2021.
38 Vgl. hierzu Koven 2019.

39 Dohler 2019; Gronroos 2019.

40 Weber 1972: 29.
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eine territorial etablierte Herrschaftsordnung — auch eine mit demokratischem
Unterbau — zu stabilisieren.#! Tatsichlich sind es, betrachtet man heutige Natio-
nalstaaten, bestimmte praktische Fahigkeiten von Organisationen — insbesondere
Routinen der Daten- und Wissensgenerierung sowie miteinander verschrankte
Formen direktiver Steuerung —, die Herrschaft qua Verwaltung erst moglich ma-
chen.*2 Dabei prigen spezifische organisationale Arrangements auch den Charak-
ter ganzer Staatsformen*? — was wiederum einige Organisationsforscher*innen zu
dem Argument fithrt, dass sich Versuche zur (Um-)Gestaltung gesellschaftlicher
Verhiltnisse an in modernen GrofSunternehmen etablierten Formen sozialer Koor-
dination orientieren sollten, was hier meint: non-konkurrenzielle Leistungserstel-
lung und kollektiv abgestimmtes Vorgehen.** Unabhingig davon hat kollektives
Handeln in bzw. iber staatliche Organisationen meist einen gesellschaftlichen
»Impact«* bzw. es beeinflusst organisationsiibergreifende gesellschaftliche Pro-
zesse.*® Vielfach bilden Organisationen pridestinierte Orte fiir die Ingangsetzung
und Operationalisierung sozialer Innovationen.*” Aus diesen Griinden stellen sie
einen relevanten Beobachtungsgegenstand fiir Untersuchungen dar, die staatliche
Reaktionen auf gesamtgesellschaftliche Krisen fokussieren. Dies gilt nicht zuletzt
fiir den Fall, dass der Staat seine Interventionen (z. B. durch die Beteiligung nicht-
staatlicher Stakeholder) reorganisiert und so Krisenmanagement effektiv moglich
macht.*8 Zugleich lisst sich oft erst mit Blick auf entsprechende (Re-)Organisati-
onsprozesse nachvollziehen, warum Krisenmanagement nicht selten scheitert.*’

Krisen stehen in der Organisationsforschung meist fiir ein Ereignis in der ge-
sellschaftlichen Umwelt, dessen >Vorher< und >Nachher< in den Organisationen
den eigentlichen Kern des Erkenntnisinteresses darstellen. Adressiert werden dann
Umfang und Ausrichtung organisationaler Handlungsfahigkeit im Krisenmanage-
ment.*® Auch in den Organisationswissenschaften finden sich hinsichtlich der
Moglichkeiten und Grenzen kollektiven Krisenmanagements dhnliche Kontrover-
sen wie in den bereits skizierten Debatten. Ursidchlich dafiir sind nicht zuletzt
verschiedene Auffassungen bezuglich des Verhiltnisses von Organisation und Um-
welt.

Betont werden zum einen die Krisenbearbeitungspotentiale moderner Organi-
sationen, und zwar mit Blick auf ihre grundsitzliche Anpassungs- oder Lernfa-

41 Giddens 1987: 20.

42 Ebd.: 121; Giddens 1981: 190.

43 Cooley 2005.

44 Vgl. u. a. Adler 2022.

45 Besio et al. 2020: 414.

46 So u. a. Perrow 1972.

47 Mair und Seelos 2021: 3.

48 Eckhard et al. 2021; Leixnering et al. in diesem Band.

49 Seibel et al. 2017.

50 Baum und Dahlin 2007; Christianson et al. 2009; Starbuck und Farjoun 2009.
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higkeit bzw. ibre spezifische Resilienz. Diese generellen Befunde der Organisa-
tionsforschung sind auch fir staatliche Einrichtungen von Bedeutung, werden
diese doch wiederholt mit disruptiven Erwartungen bzw. Handlungskontexten
konfrontiert. Weil Organisationen relevante Umwelten bestindig neu konstruie-
ren bzw. aktualisieren und Storungsbearbeitung Teil des Alltagsbetriebs ist, wird
oft argumentiert, dass >Organisieren< schlechthin ein Mittel zur Bearbeitung von
Krisensituationen darstellt.’! Man traut Organisationen zu, die Beschrinkungen
individuellen Entscheidens in komplexen Situationen, beispielsweise mit Hilfe
von Arbeitsteilung, Professionalisierung und Managementprozeduren, zumindest
ein Stiick weit zu tiberwinden.’? Krisen gelten in diesem Zusammenhang nicht
selten als produktiv, da sie dazu beitragen konnen, interne Strukturen an sich
verdndernde Rahmenbedingungen anzupassen und so interne Konflikte vorldu-
fig zu befrieden oder aber produktiven Widerstand auszulosen. Krise erscheint
dementsprechend als ein privilegierter Moment organisationalen Lernens’3 — wo-
bei unterstellt wird, dass sich dieses Lernen nicht isoliert, sondern regelmifSig
in Auseinandersetzung mit anderen Organisationen vollzieht, auch unter Betei-
ligung verschiedenartiger (z.B. privatwirtschaftliche oder zivilgesellschaftlicher)
Akteure.’* Gleichzeitig konnen sich in Organisationen >bewihrte« Routinen unter
Anspannung als ultrastabil erweisen, so wie es Crouch (2011) fiir den Bereich der
Erwerbswirtschaft in seiner Studie zur Resilienz neoliberaler Ideologien im Kon-
text der Finanzkrise aufgezeigt hat. Konkret postuliert er, private Firmen hitten
durch ihre Robustheit zur Reproduktion eingefahrener gesellschaftlicher Struktu-
ren beigetragen. Eine solchermafSen strukturkonservierende Rolle kann sich auch
im Kontext staatlichen Organisierens ausbilden, wenn es um die Identifikation,
Definition und Bewiltigung von Krisen(-ereignissen) geht.

Zugleich thematisiert die Organisationsforschung Hiirden und Fallstricke im
organisationalen Krisenmanagement — z.B. mit Blick auf die Statik und Pfadab-
hangigkeiten sowie die unklaren Prozeduren und Konflikte auch und gerade in
staatlich geprigten Organisationsfeldern. Abgestellt wird dabei nicht nur auf
die Schwerkraft burokratischer Strukturen und Prozeduren, sondern auch auf
Folgewirkungen interner Machtkdmpfe, die in Organisationen nicht selten Lih-
mungserscheinungen hervorrufen. So kann die Expertise in der Deutung von
krisenhaften Umweltereignissen mikropolitisch als Trumpf genutzt und strategisch
zuriickgehalten werden.>® Mitunter sind staatliche Organisationen auch als »or-
ganisierte Anarchien«’® beschrieben worden, welche in ihrer Selbstbeschreibung
wohlgeordnet erscheinen, aber im Modus der >Zufallskoordination« operieren.
Rationales Organisieren, so eine prominente Beobachtung, ist hier oft eher ein

51 Weick 1996.

52 So schon March und Simon 1958.
53 Seeger et al. 2005; Weick et al. 1999.
54 Berthod et al. 2017.

55 Friedberg 1995.

56 Cohen et al. 1972.
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Mythos, der Legitimationszwecken dient und diese vom praktischen Geschehen
entkoppelt.’”

Hinzu kommen, wie besonders fiir den Bereich von Einrichtungen der offentli-
chen Daseinsvorsorge vielfach konstatiert worden ist, untereinander inkompatible
Anforderungen von aufSen sowie Divergenzen zwischen solchen Anforderungen
und praktischen Voraussetzungen des Organisierens.”® Es liegt nahe, dass dies
auch den Umgang mit Krisensituationen betrifft und organisationale Handlungs-
kompetenz gerade in derartigen Situationen beschriankt ist. Die Schwierigkeiten
staatlicher Instanzen, dann konsistent zu handeln, liefSen sich beispielsweise beim
Corona-Krisenmanagement gut beobachten. Staatliche Organisationen standen
vor der Aufgabe, Schutzbediirfnisse von Biirger*innen und von Wirtschaftsunter-
nehmen auszutarieren, wobei Priferenzen und Implementationsanweisungen dif-
fus blieben.*® Auch dort, wo staatliche Instanzen vernetzt agieren, ist stringentes
Organisieren duflerst voraussetzungsvoll. Studien, die organisationale Populatio-
nen oder Netzwerke im Kontext von Umbruchsituationen betrachten, verweisen
jedenfalls auf ein gesteigertes Konfliktpotential, gerade weil in solchen Situationen
Orientierungen bzw. Anforderungen unklar erscheinen.®® Zudem zeigen sie, wie
Organisationen unter Druck einander bekampfen bzw. strategisch koalieren, um
die Interpretation von Krisen zu ihren Gunsten auszulegen.®!

Die Organisationsforschung sensibilisiert in besonderer Weise fiir jene Mecha-
nismen, die den Umgang mit Krisen moderieren — auch bezogen auf staatlich
geformte Felder der Daseinsvorsorge bzw. dort titige Einrichtungen. Dabei ist
im Lichte der verschiedenen organisationswissenschaftlichen Beobachtungen nicht
unwahrscheinlich, dass den jeweils feldspezifisch ausgebildeten Umweltverhaltnis-
sen eine grofSe Bedeutung zukommt. Gleichzeitig verfiigen Organisationen als
Orte kollektiven Handelns Gber eigene Bewegungsspielriume, so dass auch in den
genannten Einrichtungen organisationsinterne Prozesse und Strukturen durchaus
Einfluss darauf nehmen konnen, wie und mit welchen Implikationen Krisen bear-
beitet werden. Zweifelsohne wire zu klaren, unter welchen Bedingungen ein sol-
cher Einfluss zum Tragen kommt. Fraglich ist ferner, was letztlich den Ausschlag
fir gelingende Krisenbearbeitung gibt und, allgemeiner, wie bzw. mit welchen Fol-
gen Krisenmanagement in staatlichen Organisationsfeldern konkret bewerkstelligt
wird.

57 Meyer und Rowan 1977.

58 Friedland und Alford 1991; Besio und Meyer 20135; Bode und Turba 2020.
59 Lessenich 2020.

60 Fligstein und McAdam 2012.

61 Hoffman 1999; Schissler et al. 2014; Jungmann 2021b.
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4. Ubergeordnete Fragen und die Perspektiven der Beitrige zu diesem
Sonderband

Die eingangs vorgestellten Theorieansitze und Forschungsperspektiven kenn-
zeichnen, wie gesehen, kontroverse bzw. changierende Befunde. Ein Blick in vor-
liegende Studien verdeutlicht die Vielzahl noch offener Fragen, wenn es um die
Rolle des Staates bzw. staatlichen Organisierens beim Umgang mit Krisen geht.
Einiges spricht fur spezielle Krisenmanagementkompetenzen beteiligter Instanzen,
anderes fiir in ihrem Wirkungsfeld ausgebildete, organisational vermittelte Krisen-
bearbeitungsbarrieren. Dabei scheint es nicht zuletzt darauf anzukommen, wie
diese Instanzen sich (als Trager der offentlichen Daseinsvorsorge) koordinieren,
wie sie gesellschaftlich eingebettet und institutionell reguliert sind.

Ein wesentlicher Faktor ldsst sich gewissermafsen vor die Klammer der in die-
sem Sonderband versammelten Analysen ziehen — auch wenn er lange, zumindest
bis zum Ausbruch der Corona-Pandemie, in Politik und Wissenschaft kein Thema
mehr war: die in den 1990er Jahren auf den Weg gebrachte Umpolung zahlreicher
offentlicher bzw. offentlich (mit)gesteuerter Organisationen in Richtung lean ad-
ministration®?, die (auch) in vielen Bereichen der Daseinsvorsorge deutliche Spu-
ren hinterlassen hat. Grundlegend dafiir waren veranderte Paradigmen des Public
Management®3, also der offentlichen Steuerung von Titigkeiten im allgemeinen
Interesse. Die o.g. Umpolung brachte verbreitet starke Transformationsimpulse in
Gestalt einer permanenten Aufgabenkritik sowie eines marktorientierten Outsour-
cing und der Privatisierung von Aktivititen.®* Auf der Ebene einzelner Organisa-
tionen empfahl das sog. Neuen Steuerungsmodell® Mafinahmen zur Reduktion
von Redundanzen bzw. zum Abbau von Reserven (organisational slack), wobei
u.a. kennziffernfixierte Prozesssteuerung und outputorientierte Budgetierung als
Erfolgsrezepte galten. Obwohl von Beginn an die Intensitit solcher MafSnahmen
regional und sektoral stark variierte, zeigen Studien, dass unter ihrem Einfluss
die Leistungserbringung in verschiedenen Sektoren der Daseinsvorsorge spiirbar
rationalisiert wurde.®®

Verandert hat sich im Zuge dessen auch die Rolle des Staates in pluralen
Governance-Konstellationen: Die Verlagerung von Interventionskompetenzen auf
nicht-staatliche Organisationen bzw. von diesen gebildete Netzwerke — welche
sich teilweise unabhingig vom Siegeszug der lean administration vollzogen hat
und vielfach als Weg zu mehr Stakeholder-Partizipation begriffen wird —, versperrt
offentlichen Instanzen heute nicht selten direkte Einflusswege. Der Staat kann
oftmals kein zentral-hierarchisches >Regiment< mehr fiihren, teilweise ist er mit
massivem Kontrollverlust konfrontiert. Verbreitet haben Behorden versucht, im

62 Tegethoff und Wilkesmann 1995.
63 Christensen et al. 2020.

64 Vgl. etwa Engartner 2021.

65 Bzw. New Public Management.

66 Vgl. hierzu etwa Sowa et al. 2018; Raehlmann 2020; Betzelt und Fehmel 2022; inter-
national: Lobao et al. 2018.
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Rahmen solcher Governance-Konstellationen eine scharf gestellte Kontextsteue-
rung (z.B. mit Geld hinterlegte Zielbeschreibungen) zu etablieren, um vertrag-
lich gebundene, aber eigenmichtig agierende Kooperationspartner an der kurzen
Leine zu halten — was jedoch nicht selten perverse Effekte nach sich gezogen
hat.6” Wenngleich sich international mittlerweile Bestrebungen zeigen, die Trans-
formationsdynamik und auch die mit ihr einhergehenden Verzettlungstendenzen
einzuhegen®$, spricht insgesamt viel fiir die These, dass all diese Entwicklungen
die Leistungs- und damit auch Krisenbearbeitungspotenziale staatlicher Organisa-
tionsfelder spiirbar strapaziert haben. Zugleich lassen einige der vorstehenden
Uberlegungen vermuten, dass auf die vorgefundenen Umstinde unterschiedlich
und eigensinnig reagiert wird bzw. worden ist. Wie sich organisationsimmanen-
te bzw. organisational vermittelte Praktiken, Strategien und Rationalititen bzw.
Governance-Prozesse im Kontext multipler Krisen jeweils konkret darstellen,
missen dementsprechend eingehendere Analysen klaren.

Die Beitrdge zu diesem Sonderband widmen sich dieser Aufgabe mit verschiede-
nen Herangehensweisen. Thre Zusammenstellung erfolgte mittels eines open-call-
Verfahrens, bei dem diverse Fach-Communities angesprochen wurden. Adressiert
wurden Diskussionszusammenhinge aus der Soziologie, den Politik- und Ver-
waltungswissenschaften, der Betriebswirtschaftslehre und der Sozialarbeit, sofern
Fragen des staatlichen Krisenmanagements bertihrt waren. Dies sollte die neuere
Governance-Debatte sowie die verwaltungs- und organisationswissenschaftliche
Theoriebildung, aber auch allgemein den wissenschaftlichen Diskurs zur Krisen-
haftigkeit der Gegenwartsgesellschaft interdisziplindr bereichern. Forderlich wa-
ren zudem der intensive Gedankenaustausch mit den Autor*innen der Aufsitze
auf einer Tagung der Sektion Organisationssoziologie der DGS®?, sowie einge-
hendere Feedback-Prozesse im kollegialen Dialog im Rahmen eines Workshops
(ergidnzend zum klassischen Review-Prozess).”?

Im Ergebnis fihren die verschiedenen Beitridge vor Augen, wie staatliche (bzw.
als Einrichtungen der Daseinsvorsorge hochgradig offentlich regulierte) Organi-
sationen ihre Aufgaben im Kontext von Krisen handhaben, welche (mitunter
provisorischen) Auswege sie finden und wie all dies ihre Fahigkeit beeinflusst, den
an sie gestellten Erwartungen gerecht zu werden. Erkennbar wird zudem, inwie-
weit solche Organisationen unter Krisenbedingungen neue Ordnungsfunktionen
ubernehmen bzw. mit ihren Interessen, Praktiken und Strukturen den gesellschaft-
lichen Umgang mit Krisen priagen — und welche Grenzen sich diesbeziiglich zei-
gen. Dies verweist zugleich auf Dynamiken der Auf- bzw. Abwertung staatlichen
Handelns. Einige Beitriage beschreiben dariiber hinaus, wie und inwieweit staat-
liche Instanzen weitere (privatwirtschaftliche oder zivilgesellschaftliche) Akteure

67 Bode 2023.
68 Christensen und Lagreid 2022: 43-46.
69 Deutsche Gesellschaft fur Soziologie.

70 Allen Gutachtenden und an diesem Austausch Beteiligten sei an dieser Stelle ganz
herzlich gedankt.
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mit in das Krisenmanagement einbeziehen bzw. qua Vernetzung zumindest tempo-
rir gesellschaftlich anerkannte Formen der Problemlésung entwickeln. Der Blick
richtet sich zudem darauf, wie sich Kriseneffekte und Krisenreaktionen zwischen
verschiedenen Bereichen der Daseinsvorsorge unterscheiden — auch mit Hinblick
auf die Spezifika der jeweiligen Krise.

Im Unterschied zu den primir an staatlicher Handlungsfihigkeit in Krisen
orientierten Debattenstrangen aus der Governanceforschung’! riickt der Band
damit die Praktiken und Fallstricke des organisationalen bzw. organisierenden
Umgangs mit Krisenphinomenen in den Fokus. Dadurch gewinnt staatliches
Handeln in Krisenzeiten nicht nur an Plastizitit, sondern es entsteht ein tiefen-
scharfes Bild von relevanten Konfliktlagen und Entscheidungszusammenhingen,
welche die (Re)Produktion von Staatlichkeit in vielschichtigen Akteurskonstella-
tionen ermoglichen bzw. beschrinken. Anders als viele normativ an Losungsvor-
schldgen und Lernprozessen orientierte Arbeiten zum Krisenmanagement in und
durch Organisationen ermoglichen die Beitrage des Bandes zugleich die Einnahme
einer unvoreingenommenen Perspektive auf Ambivalenzen, Dilemmata und auch
Krisen des Krisenmanagements — also auf all jene Dynamiken, die durch das
oben beschriebene Spanungsverhiltnis aus beschrankter Handlungsfihigkeit und
erhohten Handlungserwartungen ausgelost werden (konnen). So gelangen dann
auch Bedingungen des Scheiterns staatlicher Organisationen bzw. der durch sie
moderierten Krisenbearbeitung ins Blickfeld.

Die Beitrdge sind drei Rubriken zugeordnet. Die erste, welche Krisenzustinde
und -dynamiken im modernen Gemeinwesen aus gesellschafts- und staatstheore-
tischer Perspektiven adressiert, enthilt eine Prozesse gesellschaftlicher Differenzie-
rung aufgreifende, organisationssoziologisch informierte Abhandlung von Uwe
Schimank mit dem Titel: Akute Krisen und >groffe Wenden«: Simultane Heraus-
forderungen administrativen Entscheidens. Der Beitrag ist konzipiert als die ein-
zelnen Fall- und Feldstudien tiberspannende Gesamtschau zu gesellschaftlichen
Krisen in der westlichen Moderne und den damit einhergehenden Kapazititen
administrativer Krisenbearbeitung (im weitesten Sinne). Der Autor eruiert im
Rekurs auf verschiedene Theorieperspektiven der Gegenwartsgesellschaft inharen-
te >Krisenproblemzonen¢, auch mit Blick auf die unterschiedliche Komplexitit
von Krisenanfilligkeiten. Aus diesem Blickwinkel wird dann nach systematischen
Defiziten der Krisenbearbeitung durch staatliche Organisationen gefahndet. Im
Zentrum stehen die Corona-Pandemie und der Umgang mit dem Klimawandel.
Schimank gelangt zu der Schlussfolgerung, dass gesellschaftliches Krisenmanage-
ment durch (in den Funktionsprinzipien administrativen Entscheidens angelegte)
Defizite der Komplexititsverarbeitung spiirbar beeintrachtigt wird — und zwar
besonders bei akuten Krisen und »groflen Wenden« wie der aktuell anstehenden
okologischen Transformation.

Die Beitrdge in der zweiten Rubrik des Sonderbands fokussieren unter dem
Titel: Staatsadministration und Governance im Krisenmodus auf spezielle Felder

71 Vgl. hierzu Ansell et. al 2017; Heinze 2020 sowie die Schwerpunkthefte des Leviathans
zur Corona-Pandemie (2020/3 und 2021/1).
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der Daseinsvorsorge und hier insbesondere staatlichen Organisierens. Sie schlie-
Ben insbesondere direkt an Uwe Schimanks generelle Diagnose an, betonen aller-
dings jeweils andere Faktoren und Problemzusammenhinge. Jale Tosun befasst
sich mit der politischen Bearbeitung des Klimawandels und darauf bezogenen
Governance-Prozessen. Die Autorin fragt danach, ob die von artverschiedenen
Stakeholdern (mit)getragene »polyzentrische« Krisenbearbeitung, an der viele Er-
wartungen haften, auch dann aussichtsreich ist, wenn sich die politischen Rah-
menbedingungen fir zwischenstaatliche Vereinbarungen verschlechtern. Betrach-
tet werden die Auswirkungen der Wahl der klimawandelskeptischen Trump- und
Bolsonaro-Administration auf das internationale Kooperationsnetzwerk zur For-
derung kohlenstoffarmer Energietechnologien. Tosun argumentiert, dass Vielfalt
und Redundanzen in den etablierten Governance-Strukturen dazu beitragen kon-
nen, dass Kooperationsnetzwerke eine gewisse Resilienz entfalten, trotz ungtinsti-
ger Rahmenbedingungen in Form eines obstruktiven Handelns auf Seiten einzel-
ner Regierungen.

In einem weiteren Beitrag beleuchtet Marco Jostingmeier die staatlich mode-
rierte Regulierung des Finanzsystems in Folge der Subprime-Krise 2007/2008,
und zwar mit einem Fokus auf die Beteiligung verschiedener, das geltende Regel-
werk >organisierender< Instanzen. Im Rekurs auf das Konzept der »reflexiven
Governance« beschreibt der Autor das proaktive Krisenmanagement systemischer
Risiken durch politische Organisationen. Dargelegt wird, wie diese (mittels einer
2013 eingefithrten makroprudenziellen Aufsichtsstruktur) in einem Geflecht ver-
schiedener offentlicher Instanzen (wie Zentralbanken und Aufsichtsbehorden)
realisiert wird, um das >systemische Risiko« einer die Realwirtschaft mitreifSenden
Disruption zu reduzieren. Ein antizipativ angelegter Umgang mit Krisengefahren,
so der Autor, verweist auf die Lernfihigkeit der Beteiligten sowie die Flexibilitat
des staatlich geschaffenen bzw. veranderten Handlungsinstrumentariums, obwohl
Folgeprobleme entstehen, die sich aus dem eigendynamischen Zusammenwirken
beteiligter Akteure ergeben.

In anderen gesellschaftlichen Bereichen fiihrt staatliches Handeln eher zu »pre-
kdrem Organisieren«, wie Vera Linke, Maximilian Einhaus, Christian Hilgert
und Jaromir Junne mit Blick auf offentlich regulierte Trager im Sozialwesen ar-
gumentieren. Geleitet von der Frage, ob »pandemisches Krisenmanagement fiir
Einrichtungen der Daseinsvorsorge als Spannungsverstirker oder -entschdirfer«
wirkt, beschreiben sie Interventionsdynamiken »im subsididren Wohlfahrtsstaat«,
konkret im Bereich der freigemeinniitzig organisierten Sozialen Arbeit. Gerade
beim Umgang mit der Corona-Krise, so das Autorenteam, zeige sich, wie Organi-
sationen mit 6ffentlichem >Versorgungsauftrag« darum ringen, gleichzeitig passen-
de Leistungen sachgerecht (professionell) zu erbringen, abstrakten administrativen
Vorgaben zu gentigen und fiir die notwendige Refinanzierung ihrer Dienste zu
sorgen. Im Brennglas der Pandemie offenbart sich, folgt man der Argumentation,
die fragile Normalitdt organisationaler Praxis im zeitgenOssischen Sozialwesen.
Paradoxerweise entlastet aber staatliches Krisenmanagement die Interventionen
auch in bestimmter Weise, so dass Diskrepanzen zwischen dem Versorgungsauf-
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trag und organisationalen Moglichkeiten, diesem gerecht zu werden, im Zuge der
Krisenbearbeitung wenigstens teilweise geringer werden.

Eine dhnliche Fragilitdt bildet auch den Gegenstand des Beitrags von Sebastian
Starystach und Susanne Dettmer, die unter dem Titel » Translational aus der Kri-
se und hin zu einem zukunftsfibigen Gesundheitssystem?« Governance-Prozesse
im Feld der deutschen Universititsmedizin unter die Lupe nehmen. Untersucht
wird die Krisenhaftigkeit des staatlich regulierten Gesundheitssystems auch schon
vor der Corona-Pandemie — generell im Hinblick auf die durch bestehende Finan-
zierungsinstrumente bedingte >6konomisierte« Steuerungsrationalitit und speziell
bezogen auf die Entkopplung zwischen Versorgung und Forschung, welche seit
Liangerem die Situation in deutschen Universititskliniken pragt. Staatliches Orga-
nisieren setzt widerspriichliche Impulse: Einerseits refinanzieren sich die Versor-
gung und der Forschungsbetrieb in den Kliniken tiber aktivititsgebundene bzw.
befristete Pauschalen, andererseits sollen — angetrieben durch besondere offent-
liche Forderprogramme — langfristige, diszipliniibergreifende Innovationsstruktu-
ren entstehen, um Versorgung und Forschung synergetisch zu verzahnen (was
im Untersuchungsfeld als >Translation< bezeichnet wird). Konkret untersuchen
Starystach und Dettmer Dynamiken eigens aufgebauter Translationszentren und
argumentieren, dass dem Versuch, die o.g. synergetischen Strukturen zu schaffen,
umfangreiche institutionelle Pfadabhiangigkeiten entgegenstehen, z.B. in der Form,
dass Reputations- und Finanzierungsinteressen einzelner Disziplinen bzw. Abtei-
lungen dominieren und den Impuls zu einem auf Dauer gestellten, organisations-
tibergreifenden Innovationsgeschehen unterminieren.

Sowohl in diesem als auch im Beitrag von Linke et al., ist der Ubergang flieSend
zu Analysen, die den staatlichen Umgang mit Krisen mit einem Fokus auf orga-
nisationale Prozesse durchleuchten. Dieser Aufgabe widmen sich die Beitrage in
der dritten Rubrik dieses Sonderbands, in der das Verhiltnis von Organisation
und Krisenmanagement gleichsam aus der Froschperspektive betrachtet wird. Nils
Ellebrecht und Stefan Kaufmann analysieren in ihrem Beitrag organisationale
Prozesse bei Einrichtungen und Behorden, die mit der Abwehr von Gefahren
und der Durchfithrung von Rettungs- und Schutzmafinahmen in Notfallen und
Katastrophen betraut werden, die also dauerhaft »organisiertes Notfall- und Ka-
tastrophenmanagement« betreiben. Untersucht wird, was geschieht, wenn eigene
Grenzen herausgefordert und mitunter verschoben werden, konkret im Fall der
Priorisierung (qua Triage etc.), der situativen Improvisation und der Anbindung
ungebundener Helfer. Die Autoren argumentieren, dass diese Verschiebungen
systematisch mit Ambivalenzen einhergehen. Diese Ambivalenzen hingen damit
zusammen, dass einerseits die Bevolkerung als Schutzobjekt adressiert und zum
anderen an gesellschaftliche Resilienz appelliert wird, um Adressat*innen als
mitwirkende Subjekte und so Interventionskompetenzen auch jenseits (eigener)
organisationaler Grenzen auszubilden. Notfallpraktiken der Bevolkerung gelten
bspw. als hilfreich und storend zugleich. Beschrieben wird, wie staatlich eingesetz-
te >Krisenorganisationen< unter solchen Umstidnden Handlungsfidhigkeit herstellen
und erhalten, z.B. wenn es um die Versorgung von Gefliichteten oder in Natur-
katastrophen geht. Der Beitrag verweist auf beachtliche, mitunter eintrainierte

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

24 Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

Flexibilititspotenziale des organisierten Staatswesens, zeigt aber auf, dass diese
Potenziale oft durch eigenmiichtige Entscheidungen und Leistungsbeschrankungen
von Freiwilligen erreicht werden.

Eigendynamiken staatlicher Organisationen sind auch ein Thema im Beitrag
von Henrik Dosdall und Therea Lockmann, welcher Prozesse staatlicher Krisen-
pravention am Fall polizeilicher Ermittlungsarbeit bei (drohenden) terroristischen
Anschldgen analysiert. Unter dem Titel » Organisationale Dynamiken der Terro-
rismusprivention. Der Anschlag auf den Breitscheidplatz, polizeiliche Fallokologi-
en und terroristische Einzeltiter*innen« wird am Beispiel des Anschlags auf den
Berliner Breitscheidplatz (am 19. Dezember 2016) der Frage nachgegangen, war-
um die Ermittlungen trotz behordlicher Kenntnisse tiber Anschlagsplanungen ein-
gestellt wurden. Das Autorenteam argumentiert, dass dafir eine organisationale
Dynamik mafSgeblich war, die typisch ist fur staatliche Krisenprivention im Be-
reich der Terrorismusabwehr. Verwiesen wird hier u.a. auf ein Dilemma zwischen
entgrenzten Sicherheitserwartungen einerseits und begrenzten organisationalen
Ressourcen andererseits. Zugleich sorgt die Komplexitidt hoheitlicher Aufgaben
im zeitlichen Umfeld der Anschlagsplanung fiir Leistungsgrenzen, wie ein Blick
auf (nicht zuletzt) an Sicherheitsbehorden gerichtete Erwartungen im Kontext des
plotzlichen Zustroms von Gefliichteten sowie des Strategiewechsels von Terroror-
ganisationen zu Tage fordert. Die Analyse von Dosdall und Léckmann zeigt, wie
notorische Ressourcenknappheit in staatlichen Organisationen des Polizeiappa-
rats Krisenabwehrpotenziale zunichst latent und — wenn es schlecht lauft — mani-
fest schwichen kann.

Die Ressourcenfrage war in der jingeren Vergangenheit — besonders eklatant
wihrend der Corona-Krise — auch Gegenstand von Debatten iiber die Rolle und
Zukunft von Gesundheitsamtern als zentrale Organisationen der 6ffentlichen Da-
seinsvorsorge. Der Beitrag von Hanna Grauert, Cristina Besio und Uli Meyer
analysiert, wie diese als »Biirokratien in der Krise« trotz ihres Amtscharakters
und beschriankter Mittel flexibel auf durch die Pandemie aufgeworfene, durchaus
neuartig und heterogene Herausforderungen zu reagierten. Thre Analyse fiithrt
vor Augen, wie entgegen geldufiger Annahmen beziglich der Starrheit von Bi-
rokratien solche Organisationen es — zumindest unter giinstigen Umstinden —
in Krisensituationen schaffen konnen, responsiv und gleichzeitig zuverldssig zu
(re-)agieren. Am Beispiel einer detailliert durchleuchteten Amtsstelle wird deut-
lich, dass herkommliche buirokratische Strukturen und Werte (paradoxer Weise)
einen schnellen Umbauprozess beférdern konnen, zumal wenn sie mit nicht-bi-
rokratischen Dynamiken (teamartigen, kollegialen und informellen Strukturen)
kreativ verkniipft werden.

Krisenreaktionen in eigendynamischen Organisationsprozessen beleuchtet auch
der Beitrag von Charlotte Forster und Nina Fiireder, der am Beispiel von
Fiihrungskriften aus deutschen, osterreichischen und schweizerischen Kranken-
hiusern den durch dezentrale Orientierungsprozesse geleiteten Umgang mit der
Corona-Krise nachzeichnet — wobei das Augenmerk zugleich auf dem moderieren-
den Einfluss staatlicher Vorgaben liegt. In ihrer Studie untersuchen die beiden
Autorinnen, ob, warum und zu welchem Zeitpunkt die Akteure Hinweise auf
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die drohende Pandemie verarbeitet und zum Anlass konkreter organisationaler
Mafinahmen genutzt haben. Entsprechende Sensemaking-Prozesse, so wird argu-
mentiert, waren auch von Impulsen des Staates als Regulierer geprigt, was auf
die Bedeutung solcher Vorgaben fiir ein effektives Krisenmanagements in Gesund-
heitsorganisationen verweise. Erkennbar wird zweierlei: Die Verkniipfung von
(externer) Governance und Organisationspraxis, aber auch die Relevanz von
organisationsspezifischen Interpretationen und Sinnstiftungsprozessen fiir das Kri-
senbearbeitungspotenzial von Einrichtungen der Daseinsvorsorge.

Den Schluss dieses Sonderbands bilden zwei Beitrdge, von denen der eine,
essayformig angelegte, exemplarisch Vorschlage zu einem zukunftsfesten Krisen-
management durch staatliche Organisationen und staatliches Organisieren ent-
wickelt, wihrend der andere den Zweck hat, aus den oben restimierten Beitragen
feldiibergreifende Erkenntnisse zu ziehen. Zunichst diskutiert der Essay von Ste-
phan Leixnering, Renate Meyer und Martin Kornberger — bezugnehmend auf
den Umgang mit der Corona-Pandemie — institutionelle und organisationale Vor-
aussetzungen staatlicher >Krisenbearbeitungskompetenz<. Unter der Uberschrift
» Krisenbewidltigung durch Stidte« werden »Denkfiguren zur kollektiven Hand-
lungsfibigkeit« im urbanen Kontext entwickelt, und zwar im Riickgriff auf Er-
fahrungen in Wien. Moderne Stadte, so die Ausgangsiuiberlegung, kennzeichnen
komplexe, polyzentrische und fragmentierte Organisationslandschaften, in denen
eine Vielzahl von Akteuren operieren und interagieren. Argumentiert wird, dass
sich die Frage nach ihrer Handlungsfihigkeit unter Krisenbedingungen als eine
nach dem Moglichkeitsraum fiirr das Zusammenwirken zwischen teilselbstindigen
Einheiten bzw. Organisationen stellt. Vorgeschlagen werden drei programmati-
sche Ansatzpunkte fur effektives rkooperatives« Krisenmanagement, konkret: of-
fene Planung und taktische Handlungsfreiraume, unbiirokratische Formen der
Biirokratie und eine spezielle institutionelle Architektur sowie das, was als >Fiih-
rung durch Haltung« apostrophiert wird. Mit den so konstituierten spezifischen
Formen, Strukturen und Prozessen entsteht, so das Kernargument des Beitrags,
eine relationale Basis, die flexibles und zugleich verbindliches Kollektivhandeln
unter Krisenbedingungen erméglichen kann.

Diskutiert wird damit eine interessante Leitidee fiir neue Anstrengungen hin
zu einer krisenfeste(re)n< offentlichen Daseinsvorsorge, wenngleich hier sicher
nicht alle Voraussetzungen fiir effektives staatlichen Krisenhandeln erfasst wer-
den konnten. Es muss auch bedacht werden, mit welchem Zielhorizont die-
ses Handeln erfolgt. Geht es nur um die Wiederherstellung eines — meist we-
nig nachhaltigen - >business as usualc, oder losen Krisen Lernprozesse aus,
die Governance-Strukturen, organisationale Routinen oder auch etablierte gesell-
schaftliche Machtasymmetrien hinterfragen? Dessen ungeachtet steigen die Chan-
cen auf die Auslosung solcher Lernprozesse, wenn politische Regulierung, staat-
liches (mit-)Organisieren im Konzert auch nicht staatlicher Stakeholder sowie
organisationale Praxis selbst zusammengedacht und Gegenstand einer gleichsam
synthetischen Gesamtbetrachtung werden.

Mit diesem Merkposten im Gepack entfaltet das Herausgeberteam fiir diesen
Sonderband abschliefSend eine vergleichende Diskussion zu in den verschiedenen
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Analysen des Bands aufscheinenden Mechanismen des Krisenmanagements in
staatlichen Organisationsfeldern, sofern es um den Bereich der offentlichen Da-
seinsvorsorge geht. Mit Hilfe einer vergleichenden Heuristik werden in den Beitra-
gen prasentierte Befunde zum Gegenstand einer Meta-Analyse. Dies erfolgt im
Lichte der drei Debattenstriange, die diesen Band inspiriert haben. Im kombinier-
ten Rekurs auf Paradigmen der Gesellschaftstheorie, der Verwaltungswissenschaf-
ten und der Organisationsforschung wird untersucht, welche Mechanismen das
Krisenmanagement in den verschiedenen Bereichen moderieren und was daraus
feldiibergreifend gelernt werden kann. Bezugspunkt sind die Perspektiven, die die
o.g. Theorieperspektiven jeweils stark machen, also z.B. >Systemwiderspriiche«
staatlichen Handelns im demokratischen Kapitalismus, ferner Herausforderungen
fir die 6ffentliche Daseinsvorsorge unter den Vorzeichen von lean administration,
oder Eigenheiten zeitgenossischer Organisationen bei der Bearbeitung von Um-
weltzustdnden und -anforderungen unter herausfordernden Rahmenbedingungen.
Erkenn- und begreifbar werden so auch die teilweise unintendierten Konsequen-
zen staatlichen bzw. staatlich moderierten Krisenmanagements. Es zeigen sich
insgesamt — gleichsam aus der Vogelperspektive — dieses Management betreffende
Potenziale und Probleme im Kontext heutiger Gesellschaften. Empirisch geerdete
Hypothesen dazu ermoglichen zugleich die Formulierung zentraler Forschungs-
agenden fur die nihere Zukunft. Konzeptionell wird fiir die Weiterentwicklung
einer in vergleichenden Studien fundierten, organisationstheoretisch informierten
Staatstheorie unter Einbezug einander iiberlappender Krisendynamiken pladiert.
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Zusammenfassung: In Krisenzeiten sind staatliche Organisationen und staatliches Orga-
nisieren gefragt, aber in Staatstheorie, Verwaltungswissenschaften und Organisationsfor-
schung kursieren unterschiedliche Vorstellungen dazu, was hier geleistet werden kann und
wie Krisenmanagement in betroffenen Feldern funktioniert. Diese Einfithrung zum Sonder-
band umreifst dazu kursierende Thesen sowie die Themen der einzelnen Beitrige.

Schlagworte: Staat, Organisationen, Verwaltungswissenschaften, Staatstheorie, Krisenma-
nagement

Introduction: State, Governance, und Organising in the Moment of Crisis.
Theoretical Debates and Variegated Observations

Summary: Crises are widely viewed to prompt state action, yet the scholarship dealing
with state theory, administrative sciences, and organization studies comprises contentious
ideas about what can be accomplished by such action and how crisis management works
throughout different fields. The introduction to this special issue presents a summary of
this discussion as well as the main arguments of the contributed articles.

Keywords: State, organizations, administrative sciences, state theory, crisis management
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Uwe Schimank

Akute Krisen und grofle Wenden: Simultane Herausforderungen
administrativen Entscheidens!

Die Gesellschaften der westlichen Moderne — nicht nur sie, doch auf sie konzen-
triert sich dieser Beitrag — durchlaufen eine sich voraussichtlich noch lange hinzie-
hende Kaskade paralleler, aber unabgestimmter weitreichender und tiefgreifender
krisenhafter Transformationen mit vielfaltigen Risiken auch katastrophaler Ver-
liufe. Unter der plakativen Uberschrift »Sieben auf einen Streich« listet Bernd Ul-
rich? journalistisch auf: Artensterben, Klimakrise, Corona, Krieg in der Ukraine,
Fliichtende in den Westen, »globale Nahrungsmittelkrise«, »zweite Flichtlingsbe-
wegung« der Hungernden nach Europa. Das war die Lage im Frithjahr 2022. Ein
paar Monate spater mahnt Adam Tooze3: »Die Krisen dieser Tage tiberlagern und
verstirken sich gegenseitig. Das stellt die Politik vor neue Herausforderungen.«
Eine Grafik verdeutlicht die vielfaltigen Wechselwirkungen zwischen: Stagflation,
politischer Krise in den USA, Hungerkrise, Klimakrise, Schuldenkrise in Europa,
Gefahr einer nuklearen Eskalation des Ukraine-Kriegs und Corona. Ist es ein
Zufall, dass es wieder auf die magische Zahl Sieben hinausliuft? Auch wenn
das alles gesellschaftstheoretisch noch wenig eingeordnet ist:* Dass sich in den
letzten Jahren etwas zusammengebraut hat, was als »Polykrise«® weiter giren und
am laufenden Band unangenehme Uberraschungen hervorbringen wird, ist eine
Gewissheit, die uns bleibt: » Expect the unexpected!«.¢

Das ist eine Herausforderung fur Politik als intentionale Gesellschaftsgestal-
tung, die in der Moderne beansprucht, gezielte Gesellschaftsverbesserung sein
zu konnen.” Auch wenn es eine Varianz nationaler Kulturen des Anspruchs an
politische Gesellschaftsgestaltung gibt, der etwa in Frankreich deutlich grofler
ist als in den Vereinigten Staaten, und auch wenn dieser Anspruch Konjunktu-

1 Ich bedanke mich bei den Herausgebenden sowie bei den mir unbekannten Gutachten-
den fiir sehr konstruktive Hinweise, die den Beitrag hoffentlich verbessert haben.

2 Ulrich 2022.

Tooze 2022.

Eine gesellschaftstheoretische Betrachtung ist hier nicht das Thema. Soviel sollte aber

klar sein: Diese gegenwirtige Problemballung geht nicht auf eine zufillige Koinzidenz

ungliicklicher Umsténde zurtick, auch wenn selbstverstindlich Zufille immer auch eine

Rolle spielen. Doch je fur sich und auch in der Kombination sind all diese — und

weitere — Probleme strukturell in die grundlegenden gesellschaftlichen Ordnungsmuster

der westlichen Moderne eingebaut, gewissermafsen Teile der DNA der Moderne. Siehe

dazu exemplarisch fir den Klimawandel Schimank (2016).

S Tooze 2022.

6 Mitchell und Streeck 2009.

7 Vgl. Schimank 2022a.

A~ W
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ren der Ermutigung und Erniichterung unterliegt, etwa in den 1960er Jahren
hoffnungsfroher war als heute: Kein politischer Akteur — nicht nur, aber insbeson-
dere westlicher Liander — kann sich der hegemonialen Fortschritts-Rhetorik der
Moderne entziehen. Es gibt zwar eine seit dem 18. Jahrhundert subhegemoniale
liberale Gegen-Rhetorik, die sich von der »unsichtbaren Hand« des Marktes Ge-
sellschaftsverbesserung erhofft und Politik auf ein Minimum - im Wesentlichen
die Garantie des rechtlichen Rahmens der Marktdynamiken — reduzieren will.8
Doch spitestens immer dann, wenn die Marktkrifte mal wieder gesellschaftliches
Chaos a la Weltwirtschaftskrise oder Bankenkrise hervorgebracht haben, ruft die
grofSe Mehrheit der Birger »Vater Staat« herbei — durchaus wissend, dass er alles
andere als allmichtig ist.

Politik heifst dabei zum einen: Gestaltungsentscheidungen zu treffen — zum an-
deren: diese Entscheidungen so zu implementieren, dass die intendierten Verbesse-
rungen zumeist und in akzeptablem Mafle realisiert werden. Fokaler Akteur der
folgenden Betrachtungen ist die Verwaltung, die in der Funktionsaufteilung mo-
derner Staatlichkeit die Exekutive und damit die zentrale Implementationsinstanz
im Policy Cycle darstellt.” Andere politische Akteure wie Regierungen, Parlamen-
te und Parteien kommen hier nur insoweit vor, wie sie mit Verwaltungshandeln
zusammenwirken, es vor allem durch Gesetzgebung legislativ programmieren. Es
wird sich freilich zeigen, dass schon im administrativen Normalbetrieb Legislati-
ve und Exekutive keineswegs strikt separiert sind, also zum einen Regierungen
ins administrative Geschehen eingreifen, zum anderen Verwaltungen legislativ
mitwirken. Noch groflere Aufweichungen der normativ institutionalisierten Funk-
tionsaufteilung von Legislative und Exekutive treten dann in den hier betrachteten
akuten Krisen und — noch gar nicht angesprochen — grofen Wenden politischer
Gesellschaftsgestaltung auf.

Im Weiteren gehe ich in zwei Schritten vor. Im ersten werden akute Krisen
und grofle Wenden als zwei miteinander wechselwirkende Herausforderungen
administrativen Entscheidens herausgestellt. Im zweiten Schritt wird dann gefragt:
Wie passen die fir den Normalbetrieb eingerichteten organisationalen Funktions-
prinzipien der 6ffentlichen Verwaltung westlicher Gesellschaften zu den Komple-
xititsprofilen der gegenwirtigen Krisen und Wenden? Mit meinen Uberlegungen
hierzu bewege ich mich, komplementir zu den anderen Beitragen dieses Sonder-
hefts, auf einer vergleichsweise hohen Abstraktionsebene. Die anderen Beitrige
behandeln konkrete Fille, an denen sie exemplarisch — durchaus mit Generali-
sierungsanspruch — empirisch vorfindliche spezifische Dynamiken und Struktu-
ren administrativen Entscheidens jenseits des Normalbetriebs aufzeigen. Meine
Uberlegungen gehen demgegeniiber von theoretisch konstruierten generellen Per-
spektiven auf administratives Entscheiden aus. Detailgenaue Beschreibungen und
Erklarungen empirischer Geschehnisse konnen so nicht generiert werden — wohl
aber heuristische Aufmerksamkeitslenkungen, die Empirie aufschliisseln und in

8 Siehe dazu am Fall des US-amerikanischen »Neoliberalismus« der 1980er und 1990er
Jahre Ariane Leendertz (2020).

9 Vgl. Jann und Wegrich 2003.
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spezifizierbaren Hinsichten als Fall eines generellen Musters einordnen koénnen.
Beide Herangehensweisen bewegen sich im besten Fall aufeinander zu — was zu-
mindest aus meiner Sicht auch hier der Fall ist. Ich deute dies an einigen Stellen —
exemplarisch, nicht erschopfend — durch Verweise auf andere Beitrige dieses Son-
derhefts an.

1 Jenseits des administrativen Normalbetriebs: Krisen und Wenden

Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen ist, dass nicht nur Politiker, Parteien,
Parlamente und Regierungen, sondern ebenso die Verwaltungen heute einerseits
mit einem sich beschleunigenden gesellschaftlichen Krisenstakkato konfrontiert
sind, das immer hektischere Reaktionen verlangt. Andererseits beschleicht viele
immer mehr die Ahnung, dass ein kurzatmiges Krisenmanagement nicht linger
ausreicht, sondern vielmehr langfristig angelegte grofse Wenden — wie etwa die
»Energiewende« — erforderlich werden. Unausgesprochen oder auch ausgespro-
chen steht dahinter die Erwartung: Im administrativen Normalbetrieb kann die
Verwaltung diesen Herausforderungen nicht gerecht werden.

Die nihere Klirung dessen, was Normalbetrieb, Krise und Wende ausmacht,
wird sich im Weiteren Schritt fiir Schritt ergeben.!® Vorerst an das Alltagsver-
stindnis ankniipfend, kann eine grofle Wende so charakterisiert werden, dass
in vielen gesellschaftlichen Sphiren und korrespondierenden Politikfeldern aufein-
ander abgestimmte grundlegende Veridnderungen erfolgen mussen, was einerseits
nicht von Heute auf Morgen geht, andererseits aber oftmals keinen Aufschub
duldet — siehe die »Energiewende« nach zweihundertfiinfzig Jahren Ausnutzung
nicht-erneuerbarer Energien. Hier miissen lange Pfadabhingigkeiten in unabweis-
bar gewordene Pfadbrechungen tiberfithrt werden, wovon ganz viele >Besitzstin-
de< berithrt sind. Wenn allerdings den Erfordernissen der Wende Geniige getan
wird, stellen sich oft sehr positive Zukunftsaussichten ein. Wenden sind somit
Wegscheiden: katastrophales Scheitern oder Riesenschritte gesellschaftlichen Fort-
schritts.

Eine akute Krise wird demgegentber durch die Corona-Pandemie gut illustriert.
Sie tritt, auch fiir Experten, sehr tiberraschend auf, hitte genauso gut schon ein
paar Jahre frither geschehen konnen — oder erst ein paar Jahre spater. Eingetre-
ten, setzt sie einen ungeheuren Zeitdruck: Wenn nicht ganz schnell ganz vieles
Weitreichendes passiert, ergeben sich katastrophale Folgen.!! Erfolgreiche Krisen-
bewiltigung wird nicht als grofSer Fortschritt eingestuft, sondern so, dass man

10 Zu einem sozialwissenschaftlichen Krisenbegriff siehe bereits Janicke (1973), Haber-
mas (1973: 9-19) sowie als aktuellen Uberblick Steg (2020). Der Begriff der Wende
ist bislang noch eher einer der politischen Sprache; sozialwissenschaftlich wird hiufiger
von »Transformation« gesprochen (Reifsig 2009; Merkel 2010) — siehe aber Czada
(2019) mit einer etwas anderen Verkniipfung beider Begriffe sowie das Krisen und
Wenden verkniipfende Konzept der »critical junctures« von Collier/Collier (1991).

11 Zu Katastrophen als eigenem Typus akuter Krisen sehr instruktiv der Beitrag von Nils
Ellebrecht und Stefan Kaufmann in diesem Band.
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noch einmal >mit einem blauen Auge davongekommenc sei. Die Krise ist zu Ende,

wenn man in die Normalitit — einschliefSlich des administrativen Normalbetriebs

- zuriickfindet.

Krisen wie Wenden werden oft von den in sie Involvierten so verstanden, als
handele es sich um >objektiv« gegebene Tatbestinde, entsprechend muss man sich
als >Leugner« weit aus dem Fenster lehnen, um Widerspruch anzumelden. Sozio-
logisch ist aber klar, dass beide sozialen Tatbestdnde eine Gemengelage aus Fakti-
zitit und Deutung darstellen — und das heif§t: Deutungen konnen die Faktizitit
uber- oder untertreiben, verzerren oder als »self-fulfilling prophecy« tiberhaupt
erst herbeireden oder eben leugnen. Fir den Zusammenhang beider Tatbestdnde
gilt insbesondere: Man kann Krisen konstruieren, um fir entsprechende Wenden
zu werben — und umgekehrt Krisen abstreiten, um Wenden abzuwiirgen. Weil
komplexe soziale Tatbestinde ihren Charakter selten eindeutig zeigen, besteht
hier einiger Spielraum fiir Deutungskdmpfe, die dann oftmals weniger auf Grund-
lage der Fakten, sondern der — woher auch immer sonst rithrenden — kollektiven
Uberzeugungskraft bestimmter Deutungen und der sie vertretenden Akteure ent-
schieden werden. Nicht der geringste Teil der Deutungskampfe besteht darin,
Protagonisten anderer Deutungen >ideologiekritisch« zu entlarven, indem man
ihre — aus der je eigenen Sicht — Fehldeutungen als »falsches Bewusstsein« auf
bestimmte Interessenlagen zuriickfihrt. Die Autoindustrie kann, so gesehen, gar
nicht anders, als den menschengemachten Klimawandel zu bagatellisieren, und
das griine Milieu muss ihn dramatisieren.

Vergleichsweise einfach wire all das fir involvierte Verwaltungen noch, wenn
sie zu einem bestimmten Zeitpunkt entweder mit einer einzigen Wende oder mit
nur einer Krise konfrontiert wiren. Derzeit stellt es sich hingegen so dar, dass
mehrere Wenden — neben der »Energiewende« etwa auch die geopolitische Wende
in Richtung Abdanken der USA als alleiniger globaler Hegemon und Aufstieg
Chinas — und gleichzeitig auch noch mehrere Krisen verkraftet werden missen.
Akute Krisen brechen unvermittelt in einer offenbar immer schnelleren Abfolge
auf, wie wir seit der Finanzmarktkrise 2008 bis zur Ukraine-Krise erleben durf-
ten. Ist es ein Zufall oder >hat es System¢, dass diese Krisen sich hiufen — weil
die groflen Wenden immer unabwendbarer werden? Stauen sich die eigentlich
anstehenden, aber ausbleibenden grofSen Wenden zu einer Vielzahl akuter Krisen
auf?

GrofSe Wenden und akute Krisen wechselwirken offensichtlich miteinander:

— Oftmals — nicht immer - sind akute Krisen aktuelle Manifestationen der Not-
wendigkeit grofSer Wenden. Wenn man dies tUbersieht, kann man schnell in
eine immer kurzatmigere Eskalationsdynamik des Krisenmanagements hinein-
geraten. Und wenn grofle Wenden zu lange dauern, etwa umkiampft bleiben
und nicht vorankommen, werden akute Krisen wahrscheinlicher. Gelingende
Wenden konnen also Krisenpravention sein.

— Doch akute Krisen konnen nicht nur auf die Notwendigkeit grofser Wenden
hinweisen, sondern diese zugleich erschweren — weil Wende-Verlierer erbitter-
ten Widerstand leisten. Zwar konnen akute Krisen Einsicht ins Notwendige
fordern und insofern grofle Wenden mit auf den Weg bringen; doch je drama-
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tischer man mit den Konsequenzen konfrontiert ist, desto weniger Bereitschaft

zum Umdenken gibt es.
Politik — hier: Verwaltung — sieht sich also immer wieder und aktuell geradezu
einem Syndrom zweier miteinander verkniipfter, simultan abzuarbeitender und
sehr unterschiedlicher Arten von Entscheidungsproblemen jenseits der Normalitat
des eingespielten »business as usual« gegeniiber. Ausbleibende grofle Wenden
bringen akute Krisen hervor, die wiederum grofle Wenden erschweren. Im Er-
gebnis heifst das: Grofse Wenden sind unwahrscheinlich, was zu kumulierenden
Krisen fuhrt. Ist das ein Teufelskreis, aus dem politische gesellschaftliche Selbstge-
staltung nicht herauszufithren vermag?

Eine entscheidungssoziologische Deutung konnte das hier zugrundeliegende
Dilemma so umreifSen: Grofse Wenden erfordern den anspruchsvollen Entschei-
dungsmodus der Planung; doch Krisen lassen diesen gar nicht zu. Mit ihnen
kann man bestenfalls im Modus des Inkrementalismus, oft genug sogar nur mit
sub-inkrementalistischem Coping umgehen.!? Besteht die eigentliche Krise gegen-
wartiger westlicher Politik also darin, notwendig gewordene grofSe Wenden inkre-
mentalistisch und sub-inkrementalistisch zu unterlaufen und dadurch Planung als
Bedingung der Moglichkeit von Wenden einerseits immer dringlicher, andererseits
immer weniger moglich werden zu lassen?

Um diese Frage zu konturieren und damit beurteilbarer zu machen, bietet es
sich an, die typischen administrativ zu bewiltigenden Komplexitditsprofile von
Krisen auf der einen, Wenden auf der anderen Seite im Vergleich miteinander und
auch im Vergleich mit dem Normalbetrieb administrativen Entscheidens in den
Blick zu nehmen.!3 Komplexititsprofile weisen eine Zeit-, eine Sach- und eine
Sozialdimension auf.'* Zeitlich geht es um Zeitknappheiten und Zeithorizonte,
sachlich um Informationsverarbeitung und sozial um wechselseitige Erwartungssi-
cherheit und Konflikte.

Schaut man sich zunichst die Zeitdimension an, fillt eine Differenz schnell
ins Auge: Grofse Wenden haben zwar wie akute Krisen Deadlines — etwa Jahres-
angaben, wann man Wirtschaft und Haushalte auf null CO2-Emissionen herun-
tergefahren haben will. Doch die Deadlines grofler Wenden sind weit stirker in
die Zukunft hinausgeschobene, als das bei akuten Krisen der Fall ist; und die
Deadlines des administrativen Normalbetriebs liegen zwischen diesen beiden Ex-
tremen. Wenn man beim Ausbruch von Corona keine sehr schnellen Mafsnahmen
entschieden und implementiert hitte, wire die Pandemie innerhalb von Wochen
aus dem Ruder gelaufen, und man hitte sie nur noch hilflos tiber sich ergehen las-
sen konnen — was so extrem nirgendwo in westlichen Gesellschaften geschah. Bei
der »Energiewende« hingegen hat man sich die lange Zeit genommen, die in der
nationalen wie erst recht in der internationalen Politik tiblich ist, um Problemkla-
rungs- und Konsensbildungsprozesse durchzufithren. Zwar hat die Wissenschaft

12 Zu den drei Entscheidungsmodi siehe Schimank (2022: 87-142).

13 Zu den Entscheidungserfordernissen grofSer Wenden siehe, am Beispiel der »Energie-
wende«, Schimank (2019).

14 Vgl. Schimank 2022, S. 29-34.
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vor allem im Rahmen des Intergovernmental Panel on Climate Change von An-
fang an und immer stirker auf Eile gedrangt, musste sich jedoch der Tragheit
des politischen Geschehens beugen; und dasselbe Spiel wiederholt sich nun bei
den nationalen politischen und administrativen Umsetzungen. Solange die grofsen
Wenden sich noch nicht krisenhaft zugespitzt haben, tiben sie keinen wirklichen
Zeitdruck aus, selbst wenn sich das Nichtstun morgen als fatal erweisen wird
und man dies heute auch bereits sicher weif$. Aber das miissen dann kiinftige Ge-
nerationen ausbaden, nicht die heutigen Entscheidungstriager und Wahler. Anders
gesagt: GrofSe Wenden sollen imaginierte Krisen vermeiden, ziehen aber in der
Aufmerksamkeitskonkurrenz nicht nur mit akuten Krisen, sondern auch mit dem
politischen und administrativen Normalbetrieb notorisch den Kiirzeren.

In der Sachdimension sind grofse Wenden stets durch eine enorme, oftmals un-
tiberschaubare Vielfalt von zu bedenkenden Wirkungszusammenhingen gekenn-
zeichnet — buchstiblich hdngt »alles mit allem« zusammen. Entsprechend vielfalti-
ge und konflikttrichtige Betroffenheiten gibt es in der Sozialdimension. Keine
gesellschaftliche Sphire bis hin zu Sport und Kunst muss nichts zur »Energiewen-
de« beitragen; doch die Diskrepanzen und Inkompatibilitdten der Einschitzungen
dessen, was erforderlich und tragbar ist, sind nicht nur zwischen den Akteuren
der verschiedenen Sphiren, sondern weiterhin auch zwischen gesellschaftlichen
Milieus, Generationen, Geschlechtern, Nationalititen etc. grofs.

Diese Kombination aus Sach- und Sozialdimension macht grofse Wenden zeit-
lich extrem langsam. Akute Krisen hingegen, selbst wenn sie aktuelle Manifes-
tationen der Notwendigkeit grofler Wenden sind, oszillieren in der Sach- und
noch stirker in der Sozialdimension: Zu einem Zeitpunkt sind sie ungleich enger
scharfgestellt, weil man gewissermaflen im Notfallmodus ist, wenn es z.B. gilt,
fir taglich Tausende ins Land stromende Fliichtlinge blitzschnell provisorische
Unterkunfte einzurichten sowie Verpflegung und medizinische Sofortversorgung
bereitzustellen. Etwas spiter wird diese Engfiihrung aber wieder als inadaquate
Simplifikation erkannt, weil Flichtlinge wie andere Menschen auch einen viel
groferen Kranz an Bediirfnissen und auch Leistungsbereitschaften haben — von
psychischen Traumata tiber die schulische Erziehung der Kinder und religiose
Angebote bis zu Arbeitskrafteangeboten mit bestimmten Qualifikationen. Dieses
bisweilen sprunghafte Hin-und-her zwischen sehr schneller und deshalb sachlich
hochgradig selektiver Problembearbeitung auf der einen und sich Zeit nehmen
konnender, umfassenderer und ganzheitlicher Bearbeitung ist die spezifische Kri-
senrhythmik, die auf ihre Weise genauso schwierig zu handhaben ist wie die
bisweilen geradezu unertrigliche Triagheit grofler Wenden. Der administrative
Normalbetrieb hingegen trennt schnell zu erledigende Aufgaben wie das Loschen
brennender Gebidude oder die Rettung von Unfallopfern von im langsameren
Rhythmus zu erledigenden Aufgaben wie der Sanierung von Briicken oder der
Ausstellung von Wohngeldbescheiden und hat jeweils passende Organisations-
strukturen und -praktiken.

GrofSe Wenden werden aktuell — weil sie lange Zukunftshorizonte tiberspannen
und man Vieles, weil blof§ Imaginiertes, nicht schon heute angehen muss — weni-
ger durch die Sozialdimension bestimmt. Zwar legen verschiedene Gruppen wie
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z.B. die Berufspendler oder diejenigen, denen Stromtrassen nahe ihrem Grund-
stiick unertriglich sind, schon jetzt lauthals ihre Vetos ein. Doch erst einmal
halt das die Langfristplaner und Ultimatensetzer der »Energiewende« nicht auf,
denn sie produzieren ja zunichst nur auf dem Papier immer detaillierte Pline
fir das, was zu geschehen hat — und die ersten Schritte der Umsetzung bestehen
hauptsichlich aus Expertenkommissionen, Biirgerforen, interministeriellen Aus-
schiissen und, in Deutschland unerlisslich, Bund-Lander-Verhandlungen. Denn es
gilt dann, zahllose Meinungsverschiedenheiten auszurdaumen, und das verschiebt
den Beginn vieler Implementationen wieder und wieder. Wenn man allerdings
dieses Hinauszogern irgendwann — nach dem Verstreichen etlicher Deadlines —
nicht mehr glaubwiirdig weiter betreiben kann, es also zum natiirlich weiterhin
strittigen Vollzug bestimmter Maffnahmen kommt, der deren individuelle Kosten
fiir bestimmte Gruppen vorfiihrt, dann zeigt sich die Sozialdimension der grofsen
Wende mit ihrem eigentlichen Gesicht. Aus verbaler Gegenrede werden Gerichts-
verfahren, Demonstrationen, parteipolitischer Stimmenfang mit anschliefSender
Bringschuld, manchmal sogar >Demokratieverdrossenheit< bis hin zu Gewalt ge-
gen Sachen und Menschen.

In akuten Krisen kann demgegeniiber die Sachdimension die Sozialdimension
zumindest zeitweilig tbertrumpfen: »Wir sitzen alle im selben Boot«!® — wie
ideologisch auch immer das sein mag. Wenn es gelingt, dieses kurze »window
of opportunity« zu nutzen, wihrend dessen die Sachdimension so beeindruckt,
dass viele sich von ihren engen Eigeninteressen losen, und sich so nicht so einfach
revidierbare Fakten schaffen lassen, liegt hier eine Chance fir bessere Krisenbe-
wiltigung — oder auch fiir einen Einstieg in eine groffe Wende. GrofSe Wenden
konnen in dieser Richtung auch alarmistisch inszeniert werden: Die ihnen zugrun-
deliegenden Probleme seien zwar heute noch nicht so manifest, dass jeder es
begreife — doch wenn heute nichts getan werde, sei alles verloren. Dann werden
zukiinftig notige grofen Wenden zu heutigen Krisen stilisiert.

Trotz all solcher Krisen- und Wenden-Inszenierungen bleibt oftmals ein grofser
Trade-off beider Komplexititsdimensionen: Sozial durchsetzbar ist in Krisen wie
in groflen Wenden meist nur das sachlich Ungentigende. Nur wenn und solan-
ge die Krise oder Wende-Notwendigkeit sachlich allen gleichermafien ins Auge
springt und das Wohlergehen aller massiv in Frage stellt, sind Widerstinde in
der Sozialdimension iiberwindbar — und selbst dann oft nur mit enormen und
oftmals erkennbar ungerechten, in dieser Hinsicht wieder Anstof§ erregenden
» Ausgleichszahlungen« und »Koppelgeschiften«.1¢ Diese rufen, last but not least,
dann auch die Frage hervor: Was heift das fiir die Staatsfinanzen? Werden grofSe
Summen, die eigentlich viel dringlicher fiir anderes benétigt werden, eingesetzt,
um Widerstand abzukaufen, der puren Partikularinteressen entspringt — vielleicht
gar vorgeschobenen, um >abkassieren< zu konnen? Die staatliche Rettung »sys-
temrelevanter« Bankhiuser in der Finanzkrise 2008/2009 und deren weiterhin
erfolgende iippige Bonuszahlungen an Vorstinde und Finanzanalysten waren sol-

15 Vobruba 1983.
16 Scharpf 1994, S. 93.
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che Vorginge, die Kipppunkte der Legitimitit staatlichen Handelns darstellten.
Maoglicherweise hitte nicht mehr viel gefehlt, und ein nicht linger kanalisierbarer
Unmut hitte sich tiber die parlamentarische Demokratie ergossen. Klar wird an
solchen Geschehnissen: Dass sich das sachlich Erforderliche sozial durchsetzt, ist
alles andere als ein Selbstldufer, sondern hingt von begiinstigenden Bedingungen
ab, die langst nicht immer gegeben sind. In der Corona-Pandemie gab es Phasen,
in denen diese Bedingungen gegeben waren, also die allermeisten sich bereit fan-
den, einschneidende Beeintrichtigungen ihrer alltiglichen Lebensfithrung auf un-
bestimmte Zeit in Kauf zu nehmen; aber sehr lange hielt das dann doch nicht vor.

2 Funktionsprinzipien administrativen Entscheidens und ihre Grenzen

Wenn das gerade Geschilderte die Auspriagungen zeitlicher, sachlicher und sozialer
Komplexitit sind, mit denen administratives Entscheiden durch akute Krisen und
grofSe Wenden konfrontiert ist: Wie passen dazu die nun niher zu betrachtenden
konstitutiven Funktionsprinzipien der 6ffentlichen Verwaltung westlicher Gesell-
schaften wie etwa das Prinzip der Rechtsstaatlichkeit? Dem Normalbetrieb admi-
nistrativen Entscheidens sind diese Funktionsprinzipien, so wie sie sich historisch
herausgebildet haben, offenbar gewachsen; denn genau darauf bezogen haben sie
sich ja evolutiondr entwickelt. Aber, in der Sprache der Kybernetik formuliert:
Verfiigt die Verwaltung damit auch noch iiber eine hinreichende »requisite varie-
ty«!7, um mit der Komplexitit simultaner Krisen und Wenden umzugehen?

Wesentliche Elemente dieser Funktionsprinzipien hat Max Weber!® in seinem
Idealtypus »biirokratischer Herrschaft« herausgearbeitet.!® Man kann diese Ele-
mente organisationssoziologisch noch systematischer ordnen, wenn man Niklas
Luhmanns Konzeptualisierung von Organisationen aufgreift und diese als sozia-
le Gebilde betrachtet, die aus drei Arten von Strukturen bestehen: Programm-,
Personal- und Kommunikationsstrukturen.2® Im Zusammenwirken prigen diese
Strukturen als Entscheidungspriamissen das organisationale Entscheiden. Hinzu
kommen finanzielle Ressourcen als Ermoglichungsbedingungen des Entscheidens.
Die Funktionsprinzipien offentlicher Verwaltung sind dann fur diese Art von Or-
ganisationen charakteristische Auspriagungen der drei Strukturen und der finan-
ziellen Ressourcen.

Dieser analytische Bezugsrahmen wird nun zugrunde gelegt, um die einzelnen
Funktionsprinzipien je fiir sich und im Zusammenwirken mit anderen daraufthin
zu erOrtern, wie sie jenseits des Normalbetriebs — der stets als Vergleichsfolie
mitlduft — in Krisen und Wenden zum Einsatz kommen. Dabei wird schnell
klar werden: Alle Prinzipien sind von inneren Spannungsverhiltnissen durchzo-

17 Ashby 1956.
18 Vgl. Weber 1922, S. 124-130, 551-579.

19 Siehe auch die darauf basierende griffige Gegenuberstellung von vormoderner und
moderner Verwaltung bei Arthur Benz (2001: 129-133).

20 Siehe Luhmann 1975.
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gen, hinzu kommen Spannungen zwischen den Prinzipien. Diese grundsitzlich
spannungsreiche Konstitution administrativer Funktionsprinzipien — von den in-
haltlichen Spannungen, die spezifischen Gestaltungsentscheidungen innewohnen,
ganz abgesehen — kommt bereits im Normalbetrieb administrativen Entscheidens
zum Tragen. Erst recht aber limitieren diese Spannungen in nicht-normalen Ent-
scheidungssituationen wie Krisen und Wenden den Moglichkeitsraum des Verwal-
tungshandelns.

2.1 Programmstrukturen

Mit der Programmdimension beginnend kann man als Funktionsprinzip zunichst
die Regelbindung des Verwaltungshandelns hervorheben. Dies schliefdst Willkiir —
auch die plotzliche geniale Idee eines Mitarbeiters — aus, ebenso wie eine sich ver-
selbstindigende professionelle Expertise. Es gibt Gesetze und Ausfithrungsrichtli-
nien, in deren Rahmen man sich bewegen muss. Diese Programme haben teils den
Charakter von Zweck-, teils von Konditionalprogrammen.2! Es werden also ent-
weder zu erreichende Zielvorgaben wie etwa eine angestrebte Erhohung des An-
teils der Windenergie bis zum Jahr 2025 oder einzuhaltende Routinen vorgegeben
— etwa das Procedere der Genehmigung von Offshore-Windenergieparks. Zweck-
programme lassen mehr Spielrdume fur innovative problemspezifische Expertise;
Konditionalprogramme geben demgegeniiber mehr Orientierungssicherheit und
sorgen so nicht zuletzt dafiir, dass anstelle eines nicht endenden Risonierens
tiberhaupt etwas geschieht.

Ein fur die offentliche Verwaltung sehr wichtiges, die ganzheitliche Arbeitstei-
lung fixierendes Funktionsprinzip in der Programmstruktur ist die Ressortauftei-
lung als funktionale Differenzierung von Ministerien und ihrem Unterbau sowie
als analoger Verwaltungsaufbau auf kommunaler Ebene. An dieser Programm-
struktur wird besonders deutlich, dass Programme Aufmerksamkeiten lenken —
auf bestimmte Sachverhalte und Aspekte des Geschehens bei Ausblendung aller
anderen. Wer z.B. im Verkehrsministerium mit innerstadtischer individueller Mo-
bilitdt befasst ist, muss sich erst einmal keine Gedanken uber gesundheitliche
Aspekte des Radfahrens im Vergleich zur PKW-Nutzung machen — und schon
gar nicht muss er sich mit Inflationsbekimpfung beschaftigen, weil hierfiir ein
anderes Ministerium zustandig ist.

Einerseits reduzieren Programmstrukturen durch diese Aufmerksamkeitslen-
kung Entscheidungskomplexitit auf ein beherrschbares Mafs. Sie setzen Entschei-
dungspramissen und machen so tiberhaupt erst entscheidungsfihig. Der zwangs-
ldufig anfallende Preis dafir ist aber andererseits, dass sie immer wieder auch
als Scheuklappen wirken, also sachlich Relevantes tubersehen lassen. Letzteres
kann insbesondere dann passieren, wenn ein zu bearbeitendes Problem zu einem
»kategorialen Grenzfall« wird und deshalb >durchs Raster fillt, wie Henrik Dos-
dall und Teresa Lockmann an der polizeilichen Terrorismusprivention zeigen.??

21 Vgl. Luhmann 1964; 1968, S. 257-342.
22 In diesem Band - Zitat: S. 1979
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Wenn also z.B. ein potentieller terroristischer Attentiter zugleich als Drogenstich-
tiger auffillig ist, kann es Zustindigungsunklarheiten zwischen den fiir beide
Deliktarten spezialisierten Polizeieinheiten geben — und insbesondere, wenn beide
Einheiten uberlastet sind, kiimmert sich keine von beiden um diesen Fall, sondern
geht davon aus, dass er von der jeweils anderen observiert wird.23

Hinzu kommt, dass Programme — auch das ist ein notwendiges Korrelat ihrer
grundsitzlichen Funktionalitit — Inflexibilitdt etablieren. Ein Verwaltungsmitar-
beiter kann und soll sie nicht einfach ignorieren oder dndern, sobald sie ihm bei
einem bestimmten Anlass nicht mehr zu passen scheinen. Erstens konnte er sich ja
irren, und zweitens ist nicht gesagt, dass er als »rule taker« samtliche Intentionen
einzuschitzen vermag, die die »rule maker«,>* also die Gesetzgeber oder hohere
administrative Instanzen, mit einem Programm verbinden. Genau diese moglichen
Fehler verhindert die Stufung von Entscheidungspramissen setzenden und diese
dann ausfihrenden Akteuren, indem sie dafiir sorgt, dass Programme nicht zu
schnell dnderbar sind und erst so die erforderliche Erwartungssicherheit bieten.
Immer dann allerdings, wenn es tatsichlich vorkommt, dass ein Programm zu
inaddquatem Verwaltungshandeln fiihrt, zeigt sich die Kehrseite dessen: Starrheit
statt Flexibilitit.

Am Ressortprinzip erweist sich noch eine spezielle Seite dieser Ambivalenzen.
Die so etablierte horizontale Entscheidungsdekomposition in der Sachdimension?’
ermoglicht zweifellos immense Spezialisierungsvorteile; doch wie schon lange und
immer driangender gegengerechnet wird, bildet dies ressortiibergreifende Gestal-
tungsbedarfe schlecht ab. Die Anzahl von Koordinationsanldssen und -gremien
und der Anteil administrativer Entscheidungen, die der Gegenzeichnung durch
andere als die jeweils federfithrende Verwaltungseinheit bediirfen, dirften immer
mehr zugenommen haben und noch weiter zunehmen.

Bereits der administrative Normalbetrieb bekommt die geschilderten Kehrseiten
der Regelbindung durch Programme zu sptiren und hat lingst Praktiken gefun-
den, um die Programmstrukturen zum einen bis hin zur »brauchbaren Illegali-
tit«2¢ informell zu umgehen und zum anderen auch formell durch »sekundire
Flexibilititen«2” wie Ermessensspielriume zu lockern?® — was freilich wiederum

23 Marco Jostingmeier zeigt in seinem Beitrag in diesem Band am Beispiel von Finanz-
krisen auf, dass »reflexive governance« darauf ausgerichtet ist, achtsam fiir solche
Scheuklappen zu sein. Doch eine Offnung des Entscheidens fiir Gesichtspunkte jenseits
der Programmstrukturen lduft schnell auf eine kognitive Uberforderung hinaus; und
spatestens dann merken Entscheidungstrager, dass Scheuklappen — entgegen ihrem
schlechten Ruf — notwendige Entlastungen sind.

24 Diese Unterscheidung ist von Streeck/Thelen (2005: 13-16) iibernommen.
25 Vgl. Schimank 20035, S. 260-264.

26 Luhmann 1964a, S. 304-314, Kiihl 2021.

27 Luhmann 1964, S. 122-125.

28 Vgl. Seibel 2016, S. 171-197. Siehe auch die plastischen Schilderungen der Arbeit eines
Corona-Lagezentrums im Beitrag von Hanna Grauert, Cristina Besio und Uli Meyer in
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gewisse Folgeprobleme mit sich bringt. Ungleich stirker konnen Scheuklappen
und Inflexibilitit aber in akuten Krisen oder groffen Wenden ins Gewicht fallen.

Akute Krisen zeichnen sich geradezu per definitionem dadurch aus, dass Rou-
tinen versagen, also das Festhalten an Konditionalprogrammen vollig dysfunktio-
nale Effekte zeitigen kann, wohingegen die Nutzung »sekundarer Elastizitdten«
sich oft als zu schwache Korrektur erweist; die »rule taker« miissten vielmehr
»brauchbare Illegalitit«, also das Suspendieren der Programme, in so groffem
MafSstab betreiben, wie es dann wieder schnell suspekt erschiene.2?? Durchfiih-
rungsorganisationen der freien Wohlfahrtspflege beispielsweise, deren Arbeit zu
normalen Zeiten stark durch ihre administrativen Geldgeber konditionalprogram-
miert wird, erfuhren Corona anfangs als geradezu anomische Situation: Denn
ihnen selbst, »... wie aber auch den Zustindigen in den Behorden, war zu Be-
ginn der Pandemie unklar, woran man sich rechtlich gesehen orientieren konnte:
an etablierten Gesetzen, neuen Verordnungen oder an Mitteilungen individueller
Sachbearbeiter*innen? «30

Zweckprogramme demgegeniiber, die lingerfristig anzustrebende Zielmarken
formulieren, sind in akuten Krisen schnell ebenso wenig hilfreich, weil eine bei-
behaltene Orientierung an langen Zeithorizonten verhindert, dass man sich den
uberwiltigenden Dringlichkeiten hier und jetzt widmet, wofiir gerade Zielausdin-
nung als Praktik des subinkrementalistischen Coping geboten ist.3! Weiterhin
kennzeichnet viele akute Krisen, dass ressortiibergreifende Wirkungsverflechtun-
gen — wiederum schnellstens — in den Griff bekommen werden miissen. Dabei
stellt sich leicht der Eindruck von Zustindigkeitswirrwarr ein, weil sich auf man-
che Krisenaspekte viele administrative Instanzen zugleich stiirzen und einander
dann gegenseitig in die Quere kommen, wihrend umgekehrt andere Facetten der
Krise von allen tibersehen oder nicht angegangen werden.

GrofSe Wenden konnen hingegen mit langfristigen und terminierten Zweckpro-
grammen erst einmal gut leben, weil diese Erwartungssicherheit fiir oft mithsam
gefundene Zielkompromisse — beispielsweise keine Neuzulassung von Fahrzeugen
mit Benzinmotoren ab dem Jahr 2030 - herstellen konnen. Hier will man ja
gerade keine Flexibilitat, insbesondere keine, bei der der Zeitpunkt der Zieler-
reichung immer weiter hinausgeschoben oder aber immer wieder tberschritten

diesem Band — wo zugleich betont wird, dass bestimmte Formalstrukturen weiterhin
hilfreiche Orientierungen geben.

29 Seibel et al. (2022: 115-121) differenzieren hier »unkonventionelles«, »risikofreudi-
ges« und »halb-legales Entscheiden«.

30 Siehe Vera Linke et al. in deren Beitrag zu diesem Band — Zitat: S. 123. Fiir akute Kata-
strophen stellen Ellebrecht/Kaufmann (in diesem Band: S.164-167) heraus, dass so-
wohl Improvisation als auch Regelbindung funktional erforderlich sein konnen; die
Kunst besteht darin, situativ zu entscheiden, welcher Entscheidungsmodus gerade an-
gebracht ist.

31 Vgl. Schimank 2022, S. 128-131.
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wird.32 Doch faktisch sieht man, dass die gewollte Flexibilititseinschrinkung im-
mer wieder nicht stark genug ist und das Zweckprogramm schlimmstenfalls zur
bloflen Sonntagsrede wird.

Konditionalprogramme konnen fiir grofse Wenden ebenso dysfunktionale Ein-
schrankungen von Entscheidungsspielraumen darstellen wie in akuten Krisen;
erschwerend kommt hinzu, dass der geringere Leidens- und Zeitdruck aller Betei-
ligten in groflen Wenden das hemdsirmelige Auflerkraftsetzen dysfunktionaler
Regelungen erschwert. Irgendwer bringt — und sei es aus reiner Prinzipienreiterei
— »brauchbare Illegalitit« oder in seinen Augen falsches Ermessen vors Gericht
und geht notfalls durch alle Instanzen, und so verliert der Anfangsschwung, den
viele grofle Wenden durchaus haben und auch brauchen, schnell an Kraft. Der zu-
nichst einmal empfundene geringere Zeitdruck grofSer Wenden schliefSlich ermog-
licht, der Problemzersplitterung, die das Ressortprinzip mit sich bringen kann,
durch entsprechende Koordinationsmechanismen zu begegnen. Doch sobald ein
zu langsames Vorankommen den Problemdruck dann doch in Richtung akuter
Krise zuspitzt, gerdt die Koordination aufSer Tritt, und alle beteiligten Instanzen
fallen in ihre Muster selektiver Wahrnehmung zuriick; Ansitze »positiver Koordi-
nation« werden aufgegeben, und »negative Koordination« vom wechselseitigen
Ignorieren bis zum Blockieren dessen, was andere tun, beherrscht die weitere
Dynamik.33

2.2 Personalstrukturen

Hinsichtlich ihres Personals zeichnet sich moderne Verwaltung durch Expertise im
Sinne von gepriifter »Fachschulung«3* aus — im Gegensatz zu vormoderner Ver-
waltung, in der Amter als Privilegien verliehen oder gekauft wurden und es eher
Zufall war, wenn ein Amtsinhaber etwas von der Sache verstand. Uber die Stellen-
besetzung gemafs Expertise wird das Ressortprinzip der Programmstruktur in den
Qualifikationsprofilen des Personals umgesetzt. Je stirker der Aufgabenbereich
einer Stelle durch Zweckprogramme geprigt wird, desto wichtiger wird die selb-
stindige Entfaltung von in der fachlichen Ausbildung vermittelter Expertise; sie
ist dann ein funktionales Aquivalent fiir all jene Orientierungen des Entscheidens,
die das Zweckprogramm bewusst offen lasst. Hierzu passt die zunehmende Aka-
demisierung der Qualifikationen des Verwaltungspersonals. Wo administratives
Entscheiden hingegen stark durch Konditionalprogramme gerahmt wird, besteht
die Expertise vor allem in Regelkenntnis einschliefSlich eines Erfahrungswissens
zur Kompatibilisierung miteinander kollidierender Regeln.

32 Fir grofle Wenden forderlich wire nur die umgekehrte Flexibilitit: den Zeitpunkt der
Zielerreichung nach vorne zu ziehen, sich also zur Beschleunigung zu zwingen. Das
kommt real sehr selten vor.

33 Siehe Fritz Scharpfs (1972; 1994) Charakterisierung beider Koordinationsformen.
34 Vgl. Weber 1922, S. 552.
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Expertise als Funktionsprinzip offentlicher Verwaltung hat mindestens drei ihr
innewohnende Spannungsverhiltnisse.3® Das erste tritt dann auf, wenn innerhalb
ein und desselben Expertisegebiets verschiedene >Lehrmeinungen< miteinander
kollidieren — z.B. kriminologische >Schulen< mit ihren Sichtweisen auf Kriminali-
tatskarrieren. Zweitens konnen Expertisen unterschiedlicher Fachrichtungen auf-
einanderprallen — also etwa virologische und epidemiologische Einschitzungen
dessen, was zur Eindimmung der Corona-Pandemie getan werden miisste. Drit-
tens schliefSlich kann es Kollisionen von Expertise und Regelbindung geben. Das
ist das in der Organisationsforschung seit langem erforschte Spannungsverhaltnis
von organisationalen Regeln und professionellen Standards3¢ — gut untersucht bei
Professionen wie den Arzten, wenn diese sich als Mitarbeiter eines Krankenhauses
oder Gesundheitsamts dessen organisationalen Regeln fliigen miissen.

Wenn Expertise auf hergebrachten akademischen Qualifikationen beruht oder
auch neuerdings als Akademisierung z.B. von Sozialarbeit stattgefunden hat,
konfligiert das Beharren auf »occupational control«3” mit organisationaler Re-
gelbindung und Hierarchie. Die professionelle Gemeinschaft legt in kollektiver
Autonomie Verfahrensweisen und Standards »guter Praxis« fest, priift, wer diese
beherrscht, und entscheidet, wer in die Gemeinschaft aufgenommen wird. Der
einzelne Professionsangehorige vollzieht seine professionelle Tatigkeit dann in
individueller Autonomie als fallweise Applikation »guter Praxis« — mit »fresh
judgment«33 — hochgradig eigenstindig, oftmals ohne engere Zusammenarbeit
mit anderen Professionellen und schon gar nicht engmaschig durch andere tiber-
wacht.

In akuten Krisen und grofsen Wenden konnte zunidchst einmal die Stunde der
Expertise schlagen. Das setzt allerdings voraus, dass hinreichend Expertise perso-
nell vorhanden ist oder mobilisiert werden kann, was kurzfristig in Krisensituatio-
nen immer wieder an Grenzen stoflt. Dann muss man personell nehmen, wen
man bekommen kann — also auch Personal mit ganz anderen als den einschla-
gigen Qualifikationen wie z.B. Soldaten in den Corona-Impfzentren oder ange-
lernte Studierende in den Gesundheitsimtern. Sofern das personelle Engagement
gegeben ist, kann die so >zusammengewtrfelte« Diversitat allerdings auch den
manchmal niitzlichen Nebeneffekt haben, dass eingefahrene Programmstrukturen
in Frage gestellt werden.3’

Weil die geltenden Programmstrukturen sich in akuten Krisen oftmals als kurz-
fristig wenig hilfreich erweisen und in grofSen Wenden langfristig falsche Richtun-
gen weisen konnen, blicken freilich alle - sofern einschldgige Expertise vorhanden

35 Siehe generell zu Expertise auch Biittner/Laux (2021).
36 Vgl. Freidson 2001, Schimank 2015.

37 Vel. Child und Fulk 1982.

38 Freidson 2001, S.23.

39 Siehe Grauert et al. in diesem Band.
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ist - auf diejenigen, die fachlich Bescheid wissen sollten.4? Insbesondere bei grofsen
Wenden setzt man auf Expertise — was aber dennoch nicht heifSen muss, dass die
»Stunde der Wahrheit«*!, nimlich der wissenschaftlich verbiirgten, schligt. Wenn
wissenschaftliche Erkenntnisse Verinderungen nahelegen, die politisch nicht ge-
wollt werden, wird die Wissenschaft umgedeutet oder tibersehen; oder es werden
solange andere Experten gefragt, bis man politisch genehme Szenarien und Mafs-
nahmen hort. Oder es driangen sich Experten massenmedial auf, die man nicht
ubergehen kann, auch wenn sie in Fachkreisen wenig Anerkennung finden. So
oder so sind Experten exponierte Akteure der bereits angesprochenen Deutungs-
kampfe.

In akuten Krisen wird Expertise genauso wie Regelbindung erst einmal als
>Rettungsring« genutzt. Doch sobald man merkt, dass die Expertise ungewollte
Deutungen und Empfehlungen hervorbringt, wird sie tiber Bord geworfen — oft
unter Verweis darauf, dass sie Konditionalprogrammen widerspreche, also vor
allem der Gesetzeslage, aber immer wieder auch mit dem Argument, dass die
Expertenempfehlungen Zweckprogramme aufser Acht lassen, tiber die sich doch
»alle< einig seien. In der Corona-Pandemie beispielsweise konnte man zu sehr
strikten »Lockdown«-Vorschldgen horen, dass dadurch bestimmte Wirtschafts-
branchen oder die Wirtschaft insgesamt in den Ruin getrieben wiirden oder dass
Schulkinder nicht mehr aufholbare Lernriickstinde erleiden wiirden; und solche
Verweise auf wirtschafts- oder bildungspolitische Zielgréflen geniigten bisweilen,
um wissenschaftlich gut abgesicherte Maffnahmen zu delegitimieren. Expertise
hat — und das gilt genauso fir solche, tber die die betreffenden Verwaltungen
»inhouse« durch entsprechend qualifiziertes Personal und Erfahrungskumulation
verfiigen — schon im administrativen Normalbetrieb bekannte Durchsetzungsgren-
zen, die sich in Krisen und bei groflen Wenden entgegen dem, was man zunichst
annehmen sollte, zumeist noch deutlich vergrofiern. 42

Hinzu kann das Problem kommen, dass das Expertenwissen dariiber, was
Ursachen und geeignete Bewailtigungsformen akuter Krisen und was Wege der
Zielerreichung in grofSen Wenden sind, lange und manchmal dauerhaft mehr
oder weniger lickenhaft bleibt — einschliefSlich des immer wieder sich zeigenden
Sachverhalts grofser Uneinigkeit der Experten aus verschiedenen Disziplinen, aber
auch aus derselben Disziplin, was beides im Laufe der Corona-Pandemie wieder-

40 Linke et al. (in diesem Band: S. 123) weisen am Beispiel sozialpadagogischer Professio-
nalitdt aber auch darauf hin, dass es »einen Mangel an Risikobereitschaft im Dienst
der Klientel auf Seiten des sich ins Home Office zuriickziehenden Personals« geben
konne — und womoglich etwa auch bei Lehrern gegeben hat. Die Angst, fachlich ge-
stitzte Entscheidungen zu treffen, ohne sich dabei auf organisationale Regeln stiitzen
zu konnen, ist freilich selbst zumeist keine personlichkeitsbedingte, sondern eine orga-
nisational erzeugte.

41 Weingart 2001.

42 Blum et al. 2021, S. 253-255. Siehe die differenzierte Empirie zum Robert-Koch-Insti-
tut in der Corona-Krise von Bocher et al. (2021) — insbesondere auch zur eher seltenen
Lernfihigkeit der Politik bei der Einfithrung der Maskenpflicht.
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holt vorgefithrt wurde. Im Hinblick auf die Corona-Krisenbewiltigung konnte
man allerdings z.B. keineswegs damit rechnen, dass so schnell geeignete Impfstof-
fe verfugbar sein wiirden; das hitte auch noch Jahre dauern konnen, wie es ja et-
wa bei AIDS noch immer der Fall ist, wo bislang lediglich lebensverlingernde und
den Krankheitsverlauf mildernde Medikamente und Behandlungsformen gefun-
den worden sind. In diesem Punkt ist Corona die Ausnahme, die die Regel besta-
tigt. Die »Energiewende« wiederum verdeutlicht nach wie vor bestehende Wis-
sensliicken und Beurteilungsdivergenzen der Experten, wie das geeignete techno-
logische und gesellschaftliche Mafsnahmenpaket auszusehen hat, das dieser gro-
en Wende adidquat ist — ganz zu schweigen von zahllosen Detailfragen, die noch
wissenschaftlich durchdrungen werden miissen, um beispielsweise effizientere,
platzsparendere und leichtere Akkus fir E-Bikes zu konstruieren.

Sowohl akute Krisen als auch grofSe Wenden zeichnen sich somit als Entschei-
dungsprobleme dadurch aus, dass sie in vielen Hinsichten mit profunden Wissens-
licken konfrontieren, so dass oftmals Abwarten praktiziert werden muss, bis sich
die Dinge kliren.*3 Erst einmal nichts zu tun ist freilich alles andere als einfach,
denn sowohl akute Krisen als auch grofse Wenden schreien danach, dass schnells-
tens viel und GrofSes getan wird. Das Abwarten muss daher zumeist klammheim-
lich geschehen, unter dem Deckmantel eines vorgetduschten Aktivismus; sonst
wird man insbesondere von Betroffenen des Nichtstuns bezichtigt.

Wo allerdings gesichertes Expertenwissen und Expertenkonsens vorliegen, kon-
nen sich Nicht-Experten — Politiker genauso wie Biirger — nicht ganz so einfach
dartiber hinwegsetzen, um auf ihren Interessen zu beharren. Der Zulauf der
»Querdenker« demonstriert zwar, dass fixe Ideen manchmal durch nichts zu
erschiittern sind, weil man sich mit Verschworungstheorien auch Absurdestes
unwiderlegbar zurechtzulegen vermag. Doch bislang hat eine derartige Leugnung
wissenschaftlicher Tatsachen in der westlichen Moderne noch nie mehr als Min-
derheiten, und zumeist nur temporir, erfasst; wissenschaftliche Expertise hat also
insgesamt in zunehmendem MafSe zur Rationalitdtssteigerung gerade auch politi-
schen Entscheidens und seiner administrativen Vorbereitung und Implementation
beigetragen.

2.3 Kommunikationsstrukturen

Administrative Kommunikationsstrukturen regeln Entscheidungsbefugnisse — wer
mit wem wortiber zu reden und wer wobei mitzureden hat. Es geht dabei um ver-
tikale und horizontale Kommunikation, um Partizipation und um Foderalismus.
Den Kern dieser im Einzelnen sehr kompliziert angelegten Kommunikations-
strukturen bildet Hierarchie als Modus vertikaler Entscheidungsdekomposition.*4
Idealtypisch vereinfacht werden an der Spitze der Hierarchie die generellen Ent-

43 Siehe dazu auch die Beobachtungen zur Entscheidung fiir eine »abwartende Strategie«
der Pandemiebekdmpfung im Beitrag von Charlotte Forster und Nina Fiireder in die-
sem Band - Zitat: S. 251.

44 Vgl. Schimank 2005, S. 254-260.
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scheidungen — iiber Gesetze und iibergreifende Pline wie etwa grofSe Wenden —
getroffen, und je weiter nach unten in der Hierarchie es geht, desto mehr stehen
Implementation, z.B. in Gestalt von Durchfiihrungsverordnungen zu einem Geset-
zespaket, und schliefSlich Ausfiihrungsentscheidungen wie etwa die Erteilung einer
Baugenehmigung im Vordergrund. In einer Demokratie reicht die Hierarchie als
Funktionsprinzip von Regierungen, die Mehrheitsentscheidungen der Parlamente
tiber die Fachminister in die Ministerien einbringen, tiber die innerministeriellen
Unterordnungsverhiltnisse bis zur Anweisung von unteren Verwaltungsebenen
oder nicht-staatlichen Durchfithrungsorganisationen, z.B. Sportvereinen, deren
Verwendung staatlicher Geldmittel jederzeit durch die Zuwendungsgeber kontrol-
liert und sanktioniert werden kann.

Hierarchie sichert die Anbindung der vertikalen Entscheidungsdekomposition
an demokratische Gestaltungsentscheidungen von Parlamenten — mit den Minis-
tern als Bindegliedern in die Verwaltung. Das ist freilich nur die formale Version
des Geschehens. Informell spricht die Verwaltung bei ihrer politischen Program-
mierung ein gewichtiges, oftmals dominantes Wort mit.*> Das gilt auch innerhalb
des Verwaltungsapparates etwa im Verhiltnis von Ausfithrungs- und Leitungsebe-
nen und bis hinein in einzelne Referate, wo die kluge Referatsleiterin kundigen
Mitarbeitern Freiriume lisst.*¢ Gegeniiber einer zu starken Politisierung von Ent-
scheidungen wirkt die administrative Mitsprache versachlichend, weil sie teils auf
Expertise, teils auf Verwaltungserfahrungen beruht. Zu diesen Erfahrungen gehort
im brigen auch, dass man gegeniiber Politikern weify, wo man den Bogen nicht
tiberspannen darf, weil sie sonst politisch Schwierigkeiten in der Regierung, mit
der eigenen Partei oder mit den Wihlern bekommen kénnten.

Akute Krisen und grofle Wenden sind nun — wie dargestellt — genau solche
Entscheidungsmaterien, bei denen die richtige Balance zwischen Sachadiquanz
und Durchsetzbarkeit zu finden duflerst schwierig sein kann und immer wieder zu
dann auch offentlich ausgetragenen Konflikten zwischen Politikern und Verwal-
tung fuhrt — siehe die Corona-Krise, in der eine Ressortforschungseinrichtung wie
das Robert-Koch-Institut auf Verwaltungsseite einige Male mit den — wechseln-
den — Ministern zusammengeprallt ist. Intraorganisatorisch werden insbesondere
in akuten Krisen »Hierarchiegrenzen« informell aufSer Kraft gesetzt, wenn das
der Sachadiquanz und Geschwindigkeit des administrativen Entscheidens dient.#”
Umgekehrtes gilt allerdings in solchen Krisenlagen, die sich zu Katastrophen zu-
gespitzt haben, so dass — wie beispielsweise bei der Feuerwehr zu beobachten
ist — nur Hierarchie gepaart mit starren Konditionalprogrammen sehr schnelles
eingespieltes Reagieren ermoglicht. 4

45 Vgl. Schmid und Treiber 1975.

46 Deshalb ist eine Unterscheidung von >politischer< und >Fachebene< von Verwaltungen
nicht hilfreich, weil sich das im administrativen Entscheiden so trennscharf gerade
nicht darstellt.

47 Siehe den Beitrag von Forster/Fiireder in diesem Band — Zitat: S. 249.

48 Siehe dazu Ellebrecht/Kaufmann (in diesem Band: S. 166/167).
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Horizontale Kommunikationsstrukturen regeln die Abstimmungen verschiede-
ner Verwaltungseinheiten auf gleicher Ebene — sei es zweier Ministerien oder
mehrerer Referate innerhalb derselben Behorde. Hier konnen verschiedene Grade
der Abstimmung institutionalisiert sein — vom Zur-Kenntnis-Geben bis zur Zu-
stimmungsbediirftigkeit. Als Gegengewicht zur vertikalen Entscheidungsdekom-
position der Hierarchie wird diese mit dem Ressortprinzip als horizontaler De-
komposition des Entscheidens kombiniert. Hierarchie forciert Scheuklappen der
Ressorts — dagegen sind hierarchiebegrenzende Abstimmungsauflagen eingebaut.
Wie bereits erwahnt herrscht dabei nicht nur im administrativen Normalbetrieb,
sondern in starkem Mafse auch in akuten Krisen »negative Koordination« vor,
obwohl Letztere gerade dann tiberwunden werden miusste. »Never waste a good
crisis«: Dieser gute Vorsatz, Krisen fiir Politikinnovationen zu nutzen, ldsst sich
allein schon aufgrund des grofSen Zeitdrucks selten umsetzen und kam auch in
der Corona-Pandemie schnell unter die Rider.#* Wenn man dann noch aus legi-
timatorischen Griinden zu einer »<ibergroflen< Koalition« tendiert, wie es beson-
ders anfangs in der Corona-Krise der Fall war, ist einem sachlich méglicherweise
dringlichen Pfadwechsel der Weg verbaut.>0

Auch um in groflen Wenden bei einem geringeren kurzfristigen Zeitdruck zu
mehr »positiver Koordination« zwischen Ressorts und Fachabteilungen zu kom-
men, missen einige lingst nicht immer gegebene weitere Voraussetzungen erfullt
sein — vor allem ein starkes und in die gleiche Richtung gehendes Commitment
der Leitungen der involvierten Organisationen und Organisationseinheiten.’!
Manchmal ist es auch erforderlich, solche Abstimmungen zunichst in kleinem
Kreis geheim durchzufithren, damit die »positive Koordination« nicht von vorn-
herein durch Bedenkentrager aus den eigenen Reihen oder durch die Mobilisie-
rung von Interessengruppen abgewiirgt wird.>2

Diese verwaltungsinternen Kommunikationsstrukturen werden durch Regelun-
gen der Partizipation von Entscheidungsbetroffenen, vor allem tiber Anhorungs-,
Einspruchs- und Klagerechte sowie Mitwirkungsmoglichkeiten, ergianzt. Sowohl
fir die informationelle Grundlage des Entscheidens in der Sachdimension und als
kostenlose zusitzliche Ressource in Gestalt von Freiwilligenmitwirkung®? — zum
Beispiel in der »Fliichtlingskrise« sowie auch in der Corona-Krise’* — als auch

49 Ewert und Loer 2021 — Zitat S. 313.

50 Sack et al. 2021 - Zitat S.274. Etwas optimistischer sind diesbeziiglich Klenk et al.
(2021), die fur die offentlichen Gesundheitsimter eine durch die Corona-Krise ausge-
loste starker polyzentrische Koordination mit anderen Akteuren konstatieren, die nicht
nur in akuten Krisen, sondern eben auch im Normalbetrieb sachadiquater ist als die
Fesseln starrer Hierarchien.

51 Vgl. Czada 2019, S.412/413 sowie den Beitrag von Leixnering et al. in diesem Band
zu »Haltung« (S.275/276).

52 Vgl. Scharpf 1971, S. 51.

53 Vgl. Seibel et al. 2022, S.121-123 sowie Ellebrecht/Kaufmann (in diesem Band:
S.167-176).

54 Vgl. Thiele und Pruin 2021.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

52 Uwe Schimank

fir die Legitimationationsbeschaffung des Entscheidens in der Sozialdimension ist
Partizipation der Betroffenen mit zunehmender Komplexitit der Entscheidungssi-
tuation erforderlich und wird von diesen auch eingefordert. Individuelle Birger,
Biirgerinitiativen, soziale Bewegungen oder Interessengruppen wollen einbezogen
werden.

Zunichst einmal kénnen die Verwaltungsakteure von den betroffenen Biirgern
als »watchdogs for values«%3 profitieren. Wenn diese ihre Interessen und dahinter-
stehenden Wertorientierungen — und zusatzlich auch noch ihr Erfahrungswissen —
artikulieren konnen, lernen die administrativen Entscheider, an welche Interessen-
lagen sie bis dahin womoglich gar nicht oder zu wenig gedacht haben und wie
genau diese Interessen im jeweiligen Fall beschaffen sind. Worauf kommt es denn
z.B. alleinerziehenden Miittern mit Niedriglohnjobs in der Corona-Krise ganz
besonders an? Nicht nur bei dieser Teilproblematik hitten sich die Entscheider
ganz sicher gute Hinweise von den Betroffenen geben lassen konnen.

Einerseits ist also Offenheit gegeniiber dem, was die Entscheidungsbetroffenen
sagen, angebracht. Das legt »fluidere Governance-Arrangements«°¢ nahe, in de-
nen Burgerbeteiligung in unterschiedlichsten Organisationsformen méglich ist.
Andererseits mussen die politischen und administrativen Entscheider der »Biir-
gernihe« aber auch Grenzen setzen, um die eigene Entscheidungsfihigkeit zu
wahren’” — wobei diese Grenzziehung nicht so erfolgen sollte, dass man in Bera-
tungskommissionen, die man gerne als »Gipfel« tituliert, nur den eigenen »Ziel-
setzungen freundlich gesinnte ... >Vertreter< der Zivilgesellschaft« einbezieht, wie
es in diversen Fillen der letzten zwanzig Jahre, u.a. der »Energiewende«, uberwie-
gend geschah.8 Fiir die Erarbeitung eines erforderlichen breiten Konsensus reicht
das nicht aus. Beteiligung darf aber eben auch keine Einladung zur Blockade auf-
grund von Partikularinteressen oder auch blofSen -befindlichkeiten sein — z.B. der
kategorischen Ablehnung von Asylantenunterkinften oder Strommasten in der
Nihe des eigenen Hauses. Denn Blockaden oder auch nur grofSere Verzogerungen
konnen sich schon im administrativen Normalbetrieb, aber erst recht in akuten
Krisen wie in groffen Wenden als groffes Hemmnis der Komplexititsverarbeitung
in allen drei Dimensionen erweisen: Zeitlich konnen sich die Probleme weiter
verschirfen, weil nichts getan wird; sozial konnen zu viele zu starke Interessen
und Identititen, insbesondere wenn »Vetoplayer«3? auftreten, den Entscheidungs-
spielraum so stark einengen, dass schliefSlich auch sachlich keine adiquaten Ent-
scheidungsalternativen mehr {ibrig bleiben.¢9

55 Lindblom 1965, S. 156.

56 Ingo Bode et al. (in diesem Band: S. 14).
57 Vgl. Seibel 2016, S. 73-75.

58 Vgl. Czada 2019, S. 406.

59 Tesbelis 2002.

60 Freilich zeigt ein Extremfall wie die Schweizer Kombination von Volksentscheiden und
Konkordanzdemokratie, dass der grofSe Konsensbedarf zwar sehr viel Zeit kostet, dass
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Ein weiteres Funktionsprinzip in den Kommunikationsstrukturen ist die gesamt-
staatliche Ebenenstruktur. Diese hat sich in allen westlichen Liandern schon frith
vertikal in eine iibergeordnete zentralstaatliche und eine untergeordnete kommu-
nale Ebene, die keine Gesetzgebungskompetenz hat, differenziert. Hinzu kommt
in einem Teil der Staaten eine mittlere Ebene wie in Deutschland die Bundesldnder
— womit es, anders als etwa Frankreich, zu den Staaten mit einer foderalistischen
Staatsform gehort: Die zentralstaatliche und die mittlere Ebene teilen Gesetzge-
bungszustindigkeiten untereinander auf, und es gibt abstimmungsbediirftige Ent-
scheidungen mit Vetomacht beider Ebenen.¢!

Die foderale Politikverflechtung lauft bei nicht wenigen Entscheidungsthemen,
insbesondere den sogenannten »Gemeinschaftsaufgaben«, auf ein politisches und
dann auch administratives Zusammenwirken von Bund und Lindern hinaus.2
Der hohe Konsensdruck bei den Gestaltungsentscheidungen, der oft ein faktisches
Vetorecht jedes einzelnen Beteiligten — Bund und 16 Lander — bedeutet, erfordert
sehr viel Verhandlungen, in denen trotz und wegen Drohkulissen am Ende nur
Konzessionsbereitschaft, auch einer groffen Mehrheit gegeniiber ganz wenigen
Nicht-Zustimmungsbereiten, in Gestalt der bereits erwahnten » Ausgleichszahlun-
gen« und »Koppelgeschiften« eine Einigung herbeifiihrt, die dann deutlich hinter
den Erwartungen der Proponenten zuriickbleibt. Das fiithrt sowohl in akuten
Krisen als auch bei groffen Wenden zu Enttduschungen und wirkt problemver-
schirfend. In der »Energiewende« sieht man dies etwa daran, wie iiber nationale
Stromtrassen oder auch, als wahrscheinlich hartester Brocken, uiber den Standort
fiir ein atomares Endlager gestritten wird.®3

Bei denjenigen Aufgabenbereichen, die wie Bildung und Kultur weitgehend in
die Lianderhoheit fallen, sowie bei solchen Entscheidungen, bei denen der Bund
nur Rahmenvorgaben in den Programmstrukturen macht und die Linder erheb-
lichen Ausgestaltungsspielraum haben, bedeutet Foderalismus zudem eine unter
Umstinden grofSe Vielfalt der Regelungen und Mafsnahmen. Das kann die Sach-
angemessenheit erhohen, sofern damit regionalen Unterschieden besser Rechnung
getragen werden kann; es konnte auch als Wettbewerb dariiber stattfinden, was
sich als die sachangemessenste Art der Problembewiltigung herausstellt und dann
von den anderen tibernommen wird. Foderale Vielfalt kann aber auch auf politi-
sche Profilierungen und Riicksichten der Landesregierungen zuriickgehen; und in

aber eine groffe Wende wie die »Energiewende«, wenn man sich dann geeinigt hat,
auch eine grofle Verbindlichkeit besitzt (Kammermann/Freiburghaus 2019).

61 Vgl. Benz 2001, S.87/88. Solche Mehrebenenstrukturen setzen sich in der Europa-
ischen Union fort und fiithren dort zu dhnlichen Entscheidungsproblemen.

62 Vgl. Scharpf et al. 1976, Benz 2007, S. 302-304.

63 Benz (2019) betont, dass der Bund in der eingeleiteten energiepolitischen Wende, um
die Blockademoglichkeiten der Politikverflechtung wissend, versucht hat, die Liander
zu umgehen — was aber wenig erfolgreich war.
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dem Mafle, in dem dies der Fall ist, ist sie weniger sachdienlich.®* Der oft als
»Flickenteppich« apostrophierte Umgang mit Corona in den sechzehn Bundeslan-
dern ist ein Beispiel fir Letzteres. Der diesbeztiglich schlechte Ruf des deutschen
Foderalismus bei den Biirgern — und Journalisten — hat sich in der Corona-Krise
nachhaltig gefestigt;®* und das ist, selbst wenn die Praxis positiver aussehen sollte
als das Reden dariiber, ein anhaltendes Legitimationsproblem.

Foderalismus hat also als Kehrseite Entscheidungsblockaden und eine stirkere
Status-quo-Verhaftung des Entscheidens sowie dessen mangelnde Einheitlichkeit.
Wiederum gilt, dass dies sich schon bei normalen Entscheidungsproblemen —
siche etwa die Wissenschafts- oder die Schulpolitik der vergangenen Jahrzehnte —
oftmals als dysfunktional erweist, aber erst recht in akuten Krisen und bei groflen
Wenden. Dann — wie etwa in der »Fluchtlingskrise« — zeigen sich die Defizite
der Verflechtung von Bundes-, Landes- und Kommunalverwaltung »in eklatanten
Schnittstellenproblemen, intransparenten Zustandigkeiten und Prozessen, Doppel-
arbeiten und in einer fehlenden Verantwortung fiir den Gesamtprozess.«% Ein
Einheitsstaat wie etwa Frankreich kann im Vergleich zum deutschen Foderalis-
mus schnellere und weitreichendere und tiberall gleich umgesetzte Entscheidungen
treffen — allerdings um den Preis einer grofSeren Distanz zu den jeweiligen regio-
nalen oder lokalen Gegebenheiten; und wenn sich etwas als Fehlentscheidung
herausstellt, hat diese eine groflere Tragweite als in einem foderalen Staat, kann
allerdings auch leichter korrigiert werden — ebenso, wenn eine Entscheidung nicht
linger von einer Wihlermehrheit getragen wird.®”

Abschlieflend ist wichtig festzuhalten, dass alle vier Funktionsprinzipien der
Kommunikationsstrukturen zusammenwirken miissen; Defizite eines der Prinzipi-
en, also beispielsweise der Partizipation, lassen sich kaum durch die anderen drei
Prinzipien ausgleichen.

2.4 Finanzielle Ressourcen

Nur kurz muss noch auf finanzielle Primissen administrativen Entscheidens ein-
gegangen werden. Denn deren Kern — der Steuerstaat®s — ist schnell erliutert.
Die Finanzierung staatlichen Handelns iiber Steuern, deren Hohe in einer kapi-
talistischen Gesellschaft stark von der wirtschaftlichen Lage abhingt, setzt politi-
sche Gesellschaftsgestaltung immer wieder unter einen als Sachzwang eingestuften
Kosten- und damit Spardruck und legt weiterhin ein den Belangen der Wirtschaft

64 Behnke/Person (2022) finden sowohl Parteidifferenzen als auch Lerneffekte im Um-
gang mit der Corona-Pandemie — wobei der Sachzwang des Problemdrucks Parteidiffe-
renzen relativiert.

65 Vgl. Reus 2021.
66 Bogumil und Kuhlmann 2022, S. 103.

67 Dies zeigt Broschek (2019) anhand der »Energiewende« fiir den kanadischen »dualen
Foderalismus« ohne Politikverflechtung.

68 Vgl. Hickel 1976.
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gemifSes Spektrum der Entscheidungsoptionen nahe.®” Dieser den Normalbetrieb
kalibrierende Okonomisierungsdruck besteht also nicht nur darin, als Staat weni-
ger Geld auszugeben, also den Kapitaleigentiimern bei den relevanten Steuern
hohere Gewinne zu iiberlassen. Sondern es geht auch darum, dass staatliches
Handeln moglichst Alles unterldsst, was das unternehmerische Gewinnstreben
und das daraus sich ergebende Wirtschaftswachstum gefdhrden konnte, und mog-
lichst viele gesellschaftliche Forderungen — am prominentesten: Forderungen nach
Lohnsteigerungen oder mehr sozialpolitischen Leistungen — zurtickweist, die sol-
che Gefihrdungen mit sich bringen konnten. Insofern sind Wirtschaftskrisen >die
Miitter aller Krisen<, weil sie die finanziellen Ressourcen staatlicher Bewiltigung
anderer akuter Krisen sowie anstehender grofser Wenden spiirbar und manchmal
drastisch einschrianken.

Umgekehrt freilich ist der Staat eben nicht nur »Steuerstaat«; sondern Regierun-
gen wissen, dass sie ebenso wie von Steuereinnahmen davon abhingig sind, dass
sie Mehrheiten der wihlenden Biirger fir sich gewinnen konnen. Aus diesem
Kalkil heraus hat sich vor allem der Sozialstaat seit Ende des 19. Jahrhunderts
entwickelt, dessen zynisch zugespitzte Ratio darin besteht, Steuereinnahmen fir
eine »Massenbestechung«”? gesellschaftlich Schlechtergestellter — teils auch: sich
so Wihnender oder Auffithrender — zu verwenden. Sowohl mit Blick auf akute
Krisen als auch auf grofse Wenden wirkt der Steuerstaat daher keineswegs als
unverrickbare Beschrinkung des Gestaltungsspielraums. Wenn parteipolitisches
Kalkul oder die Staatsrdson nahelegen oder verlangen, dass Massenloyalitat — und
sei es von wahlentscheidenden kleinen Gruppen — durch Sozialleistungen oder
Subventionen oder Steuerprivilegien erhalten oder ausgebaut wird, setzt sich die
Regierung oft auch gegen den Haushaltsvorbehalt des Finanzministers tiber leere
Staatskassen hinweg. Es handelt sich also um »soft budget constraints«”!, wie
man in der Eurokrise, in der Coronakrise und dann auch in der Ukrainekrise
vorgefuhrt bekam — ohne dass irgendjemand jemals im Vorhinein sagen kann, wo
die harte Grenze liegt. Auch in der »Flichtlingskrise« erfolgte, als die 6ffentliche
Meinung immer stirker einen Kontrollverlust der zustindigen Behorden brand-
markte, eine vorher nicht denkbare »wesentliche Aufstockung von Personal- und
Finanzmitteln« beim zustindigen Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge.”?
Gleiches gilt fiir grofSe Wenden. Auch hierfiir werden schnell mal Riesensummen
locker gemacht — sie verteilen sich ja auf viele Jahre, die dann von anderen
Regierungen verantwortet werden miussen. Die geopolitische grofle Wende nach
Ausbruch des Ukraine-Kriegs hat der Bundeswehr einen Geldsegen von 100 Milli-
arden Euro beschert — jetzt muss sie nur noch lernen, dieses Geld >sinnvoll< und
zligig auszugeben.

69 Siehe hierzu ausfithrlicher Schimank/Volkmann (2021).

70 Eine treffende Formulierung Hans Rosenbergs, zitiert bei Wehler (1995: 220).
71 Vgl. Kornai 1992.

72 Bund 2021, S. 442.
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Staatliches steuer- und finanzpolitisches Entscheiden bewegt sich in Krisen- und
Wende-Zeiten in einem Entscheidungskorridor, der fast nur noch die Wahl zwi-
schen Pest und Cholera lasst. Erhohen die Entscheidungstrager die Staatsverschul-
dung weiter, um — etwa mit der legenddren »Bazooka« — gegen unmittelbare Kri-
sengefahren vorzugehen, drohen Hyperinflation, »tax revolt« der Mittelschichten,
Abwanderung des Kapitals ins Ausland, sinkendes Vertrauen in die Fahigkeit zur
Riickzahlung von Staatsanleihen und entsprechend steigende Zinsen staatlicher
Kreditaufnahme, internationaler Druck in Richtung Haushaltskonsolidierung
u.d.; wihlt die Politik hingegen einen mit den Erfordernissen kapitalistischen Pro-
fitstrebens kompatiblen strikten Sparkurs mit entsprechendem Okonomisierungs-
druck auf die nicht-wirtschaftlichen gesellschaftlichen Sphiren und die drmeren
Bevolkerungsgruppen, handelt sie sich Leistungseinbuflen etwa im Schul- oder
Gesundheitswesen und entsprechende Proteste ein.”3 Zwar vermag Politik sich in
akuten Krisen kurzfristig oft tiber alle Kostenriicksichten hinwegzusetzen, was
aber zukinftig abbezahlt werden muss — und sei es in einem Staatsbankrott mit
entsprechender Vermogensvernichtung auf Seiten fast aller gesellschaftlicher
Gruppen aufler bei den Superreichen und den sowieso schon vollig Verarmten.
Selbst wenn es so extrem nicht kommt, schrinken die frither oder spéter nicht
weiter ignorierbaren staatlichen Sparzwinge dann die Spielrdume nicht nur fir
weitere Krisenbewiltigung, sondern auch fir groffe Wenden, wie unabweisbar
auch immer sie anstehen, empfindlich ein — und die nachfolgenden Generationen
zahlen die Zeche.

3 Schluss

Die westliche Moderne kommt derzeit und wohl auch zukiinftig nicht darum her-
um, bei ihrer politischen Selbstgestaltung von grofSen Wenden in akute Krisen und
zuriick geworfen zu werden — und oft genug sogar beides zugleich und multipel
durchleiden zu miissen. Ich habe hier theoretische Uberlegungen dazu angestellt,
welche Komplexititsprofile groffe Wenden und akute Krisen aufweisen, und ob
die administrativen Funktionsprinzipien moderner westlicher Staatlichkeit diesen
Profilen gerecht werden konnen. Zwar ist die Staatsverwaltung bei weitem nicht
der einzige Faktor, von dem es abhingt, ob westliche Gesellschaften ihre gegen-
wartigen und zukunftigen Herausforderungen bewiltigen konnen — aber doch ein
zweifellos wichtiger Faktor als integraler Bestandteil der politischen Sphire, die in
der westlichen Moderne der zentrale Ort gesamtgesellschaftlicher Selbstgestaltung
1St.

Das Ergebnis meiner Priifung dieses Faktors, die allgemeine entscheidungs- und
organisationssoziologische Uberlegungen mit vorliegenden empirischen Beobach-
tungen zum Umgang administrativen Entscheidens vor allem mit der »Energie-

73 Fir die Krankenausreform in Richtung »translationaler Medizin« zeigen Sebastian Sta-
rystach und Susanne Dettmer in ihrem Beitrag in diesem Band, wie diese angekiindigte
grofse Wende aufgrund von Finanzknappheit bei der Verstetigung ausgebremst wird.
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wende« und der Corona-Krise verbunden hat, lduft auf eine skeptische, aber nicht
resignative Bilanz hinaus. Es wire auf dem Stand des derzeitigen Wissens tiberzo-
gen, der offentlichen Verwaltung hier ein bereits bestehendes oder fiir die Zukunft
zu befiirchtendes volliges Versagen zu attestieren; doch es gibt betrichtliche, in
den Funktionsprinzipien administrativen Entscheidens strukturell angelegte Defi-
zite der Komplexitdtsverarbeitung, die schon im Normalbetrieb, aber verstarkt
angesichts akuter Krisen und grofSer Wenden zu beobachten sind. Vor dem Hin-
tergrund der gewaltigen Krifte, die die Gesellschaften der westlichen Moderne
heute und in den nichsten Jahrzehnten nicht nur um-, sondern vor sich hertreiben
werden, sollten Defizitdiagnosen wie die von mir prisentierte, auch wenn sie hier
erst einmal nur theoretisch und an einzelnen empirischen Beispielen plausibilisiert
worden sind, Anlass zu weiteren Untersuchungen sein. Diese hitten genauer zu
klaren, welche Verinderungen von Programm-, Personal- und Kommunikations-
strukturen erforderlich sind — und ob diese Verinderungen auch im Rahmen des
Maoglichen und politisch Durchsetzbaren liegen. In welchem Mafle ist es z.B.
vorstellbar, dass »positive Koordination« gestarkt wird, ohne in sachlicher Hin-
sicht auf eine vollige Uberforderung der Entscheidungsbeteiligten hinauszulaufen
und in sozialer Hinsicht zum Vetospielen einzuladen, bis alle Beteiligten ihre Ma-
ximalziele durchgesetzt haben, was fast immer ein Ding der Unmdoglichkeit sein
diirfte?”* Oder miisste noch viel stirker als ohnehin schon auf Expertise gesetzt
werden — und wenn ja: personell in die Verwaltung hereingeholte oder externe
Expertise? Doch welche in anderen wichtigen Hinsichten unerwiinschten Effekte
handelt man sich so ein?

Mit Fragen wie diesen enden meine Uberlegungen. Erst wenn man zu fundierte-
ren Antworten auf sie gelangt ist, wird man sich ein verlasslicheres Urteil dariiber
erlauben konnen, wie es um die administrative Seite der heute und zukiinftig
anstehenden gesellschaftlichen Krisen und Wenden bestellt ist.
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Zusammenfassung: Akute Krisen und grofSe Wenden werden als zwei miteinander wech-
selwirkende Herausforderungen administrativen Entscheidens, verglichen mit dem admi-
nistrativen Normalbetrieb, herausgestellt. Sodann wird gefragt: Wie passen die fiir den
Normalbetrieb eingerichteten organisationalen Funktionsprinzipien der offentlichen Ver-
waltung westlicher Gesellschaften zu den Komplexititsprofilen der gegenwirtigen Krisen
und Wenden?
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Acute Crises and Major Turns: Simultaneous Challenges of Administrative
Decision Making

Abstract: Acute crises and major turning points are highlighted as two interacting chal-
lenges of administrative decision-making, compared to normal administrative operation.
Then the question is asked: How do the organizational principles of public administration
in Western societies, which are set up for normal operation, fit the complexity profiles of
current crises and turning points?

Keywords: Administration, Crises, Turns, Decisions, Program Structures, Personnel Struc-
tures, Communication Structures, Tax State

Autor:

Prof. Dr. Uwe Schimank

Universitiat Bremen

SOCIUM - Forschungszentrum Ungleichheit und Sozialpolitik
Mary-Somerville-Str. 9

28359 Bremen

Email: schimank@uni-bremen.de

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

216.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Inhalt.
Inhalts Im

Ir oder In ,



https://doi.org/10.5771/9783748936794

II.

Staatsadministration und Governance unter Krisenbedingungen

216.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschiltzter Inhaf 3
Inhalts Im Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

216.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Inhalt.
Inhalts Im

Ir oder In ,



https://doi.org/10.5771/9783748936794

Jale Tosun und Christin Heinz-Fischer”

Polyzentrische Klimawandel-Governance in unsicheren Zeiten

Eine Bestimmung von resilienzférdernden Prozessen

1 Einleitung

Die letzten Jahre waren geprdgt von Krisen, die die Notwendigkeit fiir ein ra-
sches staatliches Handeln nach sich zogen. Beispiele fiir diese Art von »akuten«
Krisen'lkomma? stellen die globale Wirtschafts- und Finanzkrise dar, die 2008
ausbrach, ebenso wie die Flichtlingskrise 2015/16, die Coronavirus-Pandemie
2020/21 sowie der Angriffskrieg Russlands auf die Ukraine 2022. Zusitzlich
zu diesen akuten Krisen gibt es »schleichende«, »schwelende« oder »latente«
Krisen,’komma* die politischen Entscheidungstrigern und staatlichen Organisa-
tionen mehr Zeit fur die Losung eines Problems gewihren, gleichzeitig jedoch
darunter leiden, dass die fehlende Dringlichkeit die Bildung von Unterstiitzungs-
koalitionen zur Adressierung des Problems erschwert.

Der Klimawandel stellt genau so eine Art von schleichender bzw. langfristig
schwelender oder latenter Krise dar: Es gibt geniigend Anzeichen dafiir, dass sich
das Weltklima bereits verandert hat, sich noch weiter verandern wird und eine
Umkehrung dieses Prozesses kaum mehr moglich ist.’ Trotz wissenschaftlicher
Evidenz und konkreten Empfehlungen fiir die Politikgestaltung® reagieren Staaten
auf den Klimawandel dennoch nur zogerlich und die Unterstiitzungskoalitionen
variieren in ihrer Zusammensetzung und der Bereitschaft, weitreichende Mafinah-
men auf den Weg zu bringen, im Zeitverlauf.

Spitestens seit der Klimakonferenz der Vereinten Nationen (UN) im Jahr 2009,
die ihr erklirtes Ziel, nimlich die Verlingerung des Kyoto-Protokolls tiber 2012
hinaus zu verabschieden, nicht erreicht hat’, hat sich eine Governance-Landschaft
herausgebildet, in der verschiedene Akteure auf verschiedenen politischen Ebenen

* Danksagung: Wir bedanken uns bei Ingo Bode, Robert Jungmann, Kathia Serrano
Velarde, Hannes Schammann sowie zwei anonymen Gutachter:innen fiir konstruktive
Kritik.

Vgl. Boin/Lodge/Luesink 2020.

Vgl. Schimank 2022.

Vgl. Boin/Lodge/Luesink 2020.

Vgl. Schimank 2022.

Vgl. Levin/Cashore/Bernstein/Auld 2012.

Vgl. Otto/Donges/Cremades/Bhowmik/Hewitt/Lucht/Rockstrom/Allerberger/McCaffrey/
Doe/Lenferna/Moran/van Vuuren/Schellnhuber 2020.

7 Erst 2012 einigten sich die Staaten bei der UN-Klimakonferenz in Doha darauf, das
Kyoto-Protokoll bis 2020 zu verliangern.
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zusammenarbeiten, um dem Klimawandel entschiedener zu begegnen.® So haben
nationale Regierungen, alleine oder im Verbund mit anderen Staaten, sowie trans-
nationale Zusammenschliisse von staatlichen Akteuren, nichtstaatliche Akteure
und Hybrid-Organisationen bestehend aus staatlichen und nichtstaatlichen Ak-
teuren, unabhingig von den Vorgaben der internationalen Politik, Klimaschutz-
mafinahmen ergriffen.”> 1% 11 Diese Governance-Landschaft, die in der Literatur
in Anlehnung an die Arbeiten von Vincent Ostrom und Kollaborateuren als
»polyzentrisch« bezeichnet wird,1% 13: 14 15 stellt den Ausgangspunkt fiir diese
Abhandlung dar.

Die wegweisenden Arbeiten von Vincent Ostrom zur Produktion von Kollektiv-
gitern haben polyzentrische Strukturen und ihre Funktions- und Wirkungsweise
dezidiert in Abgrenzung von »monozentrischen« bzw. hierarchischen Strukturen
diskutiert. Daraus hat sich eine iibergreifende Forschungsperspektive entwickelt,
die betont, dass das Leistungspotenzial polyzentrischer Systeme hoher ist als
das monozentrischer Systeme.!¢ Diese Akzentuierung der Performanz in der For-
schung zu polyzentrischer Governance hat dazu gefiithrt, dass diese als im Kern
normativ angesehen wird.!”

Das Ziel dieser Arbeit ist es, durch eine Fokussierung auf bestimmte Aspekte
von polyzentrischer Governance und deren Funktions- und Wirkungsweisen einen
analytischen Zugang zu wihlen, der es erlaubt, diesen Ansatz mit der Forschung
zum Management von Krisen zu verbinden. Angesichts des Umstandes, dass es
sich beim Klimawandel um eine latente Krise handelt,'® haben Forschende argu-
mentiert, dass die institutionellen Arrangements fur dessen Bearbeitung einen
langfristigen Zeithorizont fiir eine Zusammenarbeit gewihrleisten miissen.!%: 20
Eine der verschiedenen positiven Eigenschaften, die polyzentrischen Governance-

8 Die Herausbildung von Strukturen, die eine Vielzahl von Institutionen umfassen ist
nicht auf die Klimapolitik beschrinkt und wurde bereits vielfach in der Literatur
diskutiert. vgl. Ziirn 2018.

9 Vgl. Abbott 2012.

10 Vgl. Jordan/Huitema/Hildén/van Asselt/Rayner/Schoenefeld/Tosun/Forster/Boasson
2015.

11 Vgl. Dorsch/Flachsland 2017.

12 Vgl. Ostrom/Ostrom 2019.

13 Vgl. Ostrom/Tiebout/Warren 1961.

14 Vgl. McGinnis/Ostrom 2012.

15 Vgl. Ostrom 2010.

16 Vgl. Berardo/Lubell 2019.

17 Vgl. Berardo/Lubell 2019.

18 Vgl. Schimank 2022.

19 Vgl. Levin/Cashore/Bernstein/Auld 2012.
20 Vgl. Jordan/Moore 2020.
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Arrangements zugeschrieben werden, ist, dass diese resilient sind,2! sich also so-
weit anpassen, dass sie trotz verschlechterter Umweltbedingungen eine Zusam-
menarbeit zwischen Akteuren ermoglichen.2? Finschligige Forschungsarbeiten ha-
ben darauf verwiesen, dass sich diese Resilienz auf die Beziehungen zwischen den
einzelnen Mitgliedern und damit auf das Kooperationsnetzwerk insgesamt be-
zieht.23 24 Diese Abhandlung argumentiert, dass zur Erklirung davon, weshalb
Kooperationsnetzwerke resilient sind, auch die Anpassungsprozesse innerhalb der
einzelnen Mitgliederorganisationen Beriicksichtigung finden miissen, da diese be-
stimmen, wie sie sich gegentiber den anderen Netzwerkmitgliedern verhalten.

Empirisch untersucht diese Arbeit, wie sich die zwischenstaatliche Kooperation
zur Verbreitung kohlenstoffarmer Energietechnologien?® dadurch verindert hat,
dass Donald Trump 2017 das Amt des US-Prisidenten ibernommen hat. Die Ver-
einigten Staaten von Amerika sind neben der Volksrepublik China der Staat mit
den hochsten Treibhausgasemissionen.?® Gleichzeitig wurde mit Donald Trump
ein Prisident gewihlt, der sich wihrend seiner gesamten Amtszeit aus- und nach-
driicklich klimawandelskeptisch positioniert hat.

Wie hat sich die Wahl von Donald Trump auf die zwischenstaatliche Kooperati-
on zur Forderung kohlenstoffarmer Energietechnologien ausgewirkt? Wie haben
sich die Mitgliedsorganisationen des Netzwerks an diese Situation angepasst? Aus
der Formulierung der beiden Forschungsfragen geht hervor, dass nicht der latente
Klimawandel als Krise im Vordergrund steht, sondern wie sich akute politische
Verinderungen auf die Klimawandel-Governance auswirken.

Zur Beantwortung der Forschungsfragen geht die Untersuchung folgenderma-
Ben vor: Zunichst wird dargelegt, was die zentralen Merkmale von polyzentri-
schen Strukturen sind. Anschliefend wird erldutert, wie eine polyzentrische Struk-
tur durch eine Verianderung politischer Faktoren beeinflusst wird und wie sie
hierauf reagieren kann. Es folgen Erlduterungen zur methodischen Vorgehenswei-
se und schliefSlich die empirische Analyse. Die wichtigsten Befunde werden in der
Schlussbetrachtung zusammengefasst und diskutiert.

2 Polyzentrische Governance: Zentrale Argumentationslinien

Das Konzept der polyzentrischen Governance ldsst sich zuriickfilhren auf die
Arbeiten von Vincent Ostrom mit verschiedenen Kollaborateuren?’, einschliefs-

21 Vgl. Carlisle/Gruby 2019.

22 Vgl. Faude 2020.

23 Vgl. Poocharoen/Sovacool 2012.

24 Vgl. Sovacool/van de Graaf 2018.

25 Auf Englisch wird auf diese Technologien als »clean energy« Bezug genommen.
26 Vgl. Schreurs 2016.

27 Vgl. Ostrom/Tiebout/Warren 1961.
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lich Elinor Ostrom.?8 Die zentrale Frage der Forschung zu polyzentrischer
Governance ist, wie sich Strukturen auf die Produktion von Kollektivgiitern aus-
wirken und damit, wie Probleme des kollektiven Handelns iiberwunden werden
koénnen.2?

Die Arbeiten von Vincent Ostrom zeigen, dass Probleme bei der Bewirtschaf-
tung von Kollektivgiitern dadurch gelost werden konnen, dass verschiedene
staatliche und nichtstaatliche Akteure auf unterschiedlichen Ebenen eines (politi-
schen) Systems zusammenarbeiten, um diese bereitzustellen.3% 3% 32 Daher geht
der Ansatz der polyzentrischen Governance davon aus, dass Entscheidungs- und
Handlungskompetenzen zwischen den auf unterschiedlichen Ebenen angesiedel-
ten Akteuren geteilt werden, wodurch multiple und tberlappende Jurisdiktionen
oder Handlungsraume entstehen. Dabei existieren viele formal voneinander voll-
stindig oder teilweise unabhingige Zentren der Entscheidungsfindung, die sich
aufeinander sowie auf zentrale Institutionen beziehen konnen, welche eine ver-
anderte Kooperationssituation nach sich ziehen, die sich dann in den erzielten
Governance-Ergebnissen widerspiegeln. Mit anderen Worten handelt es sich bei
polyzentrischen Governance-Systemen um ein »verschachteltes« Gemisch aus ver-
schiedenen Organisationseinheiten, die vollstindig oder teilweise autonom agie-
ren bzw. reagieren.33

Wie genau Kooperation in polyzentrischen Systemen stattfindet ist Gegenstand
von aktuellen Forschungsarbeiten, die primar konzeptioneller Natur sind. Die-
se Diskussion kontrastierte Polyzentrismus urspriinglich mit monozentrischen
Governance-Strukturen, ist aber in den letzten Jahren dazu ubergegangen, diese
Perspektive mit den Konzepten der »fragmentierten«3* sowie der »komplexen«
Governance®® in Beziehung zu setzen. Des Weiteren wurden Bemiihungen unter-
nommen, den strukturalistischen Ansatz um eine theoretische Betrachtung von
Akteuren und ihren Handlungsmotiven zu ergénzen.

So argumentiert Lubell aufbauend auf dem Konzept der »ecology of games«3¢
sowie dem Ansatz der institutionellen Analyse37, dass politische Entscheidungs-
prozesse und Governance als eine Sequenz von »Spielen« aufgefasst werden kon-
nen, die zur selben Zeit jedoch in unterschiedlichen Foren gespielt werden. Hier-

28 Vgl. Ostrom/Ostrom 2019.

29 Vgl. Ostrom 1999.

30 Vgl. Ostrom/Tiebout/Warren 1961.

31 Vgl. Ostrom/Ostrom 2019.

32 Vgl. McGinnis/Ostrom 2012.

33 Vgl. Stollorz 2011.

34 Vgl. Biermann/Pattberg/van Asselt/Zelli 2009.

35 Vgl. Orsini/Le Prestre/Haas/Brosig/Pattberg/Widerberg/Gomez-Mera/Morin/Harrison/
Geyer/Chandler 2020.

36 Vgl. Long 1958.
37 Vgl. Ostrom 2011.
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aus resultiert eine Konstellation, in der mehrere Spiele miteinander interagieren
und dieselben Spieler miteinander spielen, wobei sich diese hinsichtlich der Regeln
interner und externer Prozesse unterscheiden.3$

Andere konzeptionelle Arbeiten gehen wiederum Fragen nach den Leistungs-
potenzialen bzw. der Performanz, also der Leistungsbilanz, von polyzentrischen
Strukturen nach. So wird unter anderem argumentiert, dass die dezentrale Struk-
tur polyzentrischer Systeme die Entstehung von Innovationen durch die Moglich-
keit des Durchfithrens von »Politikexperimenten« und wechselseitigem Lernen
fordert.?® Die entstehenden Lernprozesse kénnten im besten Fall dazu fiihren,
dass eine Innovation auf Gemeindeebene vertikal diffundiert und dann auf natio-
naler Ebene als politische MafSnahme eingefithrt und umgesetzt wird — dieser
Mechanismus wird in der einschligigen Literatur auch als »Hochskalierung«
bezeichnet. Zudem kann sich eine erfolgreiche Innovation durch horizontale Dif-
fusion tiber Staaten oder andere Einheiten eines polyzentrischen Systems weiter-
verbreiten.40

Neben der Forderung von Politiklernen werden polyzentrische Strukturen mit
weiteren positiven Eigenschaften in Verbindung gebracht: so etwa, dass die Zu-
sammenarbeit in solchen institutionellen Arrangements eine hohe Resilienz auf-
weist.#! Resilienz kann als die Eigenschaft von Institutionen betrachtet werden,
sich auf verinderte — in der Regel verschlechterte — Umweltbedingungen anzu-
passen und trotz dieser weiterhin Kooperation zu ermoglichen.*? Insbesondere
zwei Aspekte von polyzentrischen Strukturen scheinen fiir deren Resilienz verant-
wortlich zu sein: die Vielzahl an Organisationen, die zu demselben oder einem
dhnlichen Thema arbeiten (Redundanz) und die unterschiedlichen institutionellen
Arrangements, die aus der Vielzahl dieser Organisationen entstehen (Diversitit).43

Die Redundanz von Organisationen hat den Vorteil, dass die Themen bearbeitet
werden, auch wenn einige der Organisationen ausfallen oder sie bei der Bearbei-
tung des Themas wenig erfolgreich sind. Es besteht also eine Art Sicherheitsnetz,
welches gewdhrleistet, dass ein Thema nicht unbearbeitet bleibt. Gleichzeitig bie-
ten redundante Organisationen den Vorteil, dass die kooperationswilligen Akteu-
re auswihlen konnen, in welche davon sie sich einbringen wollen. Hierbei ist
davon auszugehen, dass Akteure sich fir diejenigen Organisationen entscheiden,
deren Funktionsweise und Organisationsziele am besten zu ihren Priferenzen pas-
sen.** Das bedeutet auf der einen Seite, dass Akteure sich fiir ihre Priferenzen die
bestmogliche Organisation auswihlen und darin mit anderen zusammenarbeiten
konnen. Das wird in der Literatur zur Policy-Forschung als »venue shopping«

38 Vgl. Lubell 2013.; vgl. Berardo/Lubell 2019.
39 Vgl. Dorsch/Flachsland 2017.

40 Vgl. Nordbeck 2013.

41 Vgl. Carlisle/Gruby 2019.

42 Vgl. Faude 2020.

43 Vgl. Carlisle/Gruby 2019.

44 Vgl. Faude 2020.
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bezeichnet.> Auf der anderen Seite nimmt die Existenz mehrerer Organisationen
den Druck von deren Mitgliedern, dass die Zusammenarbeit in jeder einzelnen
Organisation gliicken muss. Sollte sich die Zusammenarbeit in einer Organisation
als schwierig darstellen, dann gibt es zumindest theoretisch andere, in denen sie
besser gelingen kénnte.*

Um die Resilienz polyzentrischer Strukturen bewerten zu koénnen, steht in der
Literatur das Kooperationsnetzwerk im Mittelpunkt.4” Fiir die empirische Bewer-
tung ist dies zutreffend, doch wird hierdurch der potentielle zugrundeliegende
Wirkungsmechanismus aufSer Acht gelassen, der polyzentrische Strukturen mit
Resilienz verbindet. Ob ein ganzes Netzwerk resilient ist, sollte davon abhingen,
wie die einzelnen Mitgliederorganisationen auf die verdnderten Umweltbedingun-
gen eingehen. Thre Funktions- und Wirkungsweise entscheidet, wie viele Organisa-
tionen im Netzwerk handlungsfihig bleiben. Zudem ist davon auszugehen, dass
die Beziehungen zwischen den verschiedenen Organisationen eines Netzwerkes
ebenfalls davon abhingen, wie die Einzelorganisationen auf die verdnderten Um-
weltbedingungen reagieren.

Vor diesem Hintergrund wird argumentiert, dass zur Erkliarung der Resilienz
von Netzwerken eine Binnenbetrachtung der einzelnen Mitgliedsorganisationen
notwendig ist. Diese Betrachtungsweise korrespondiert mit einer zentralen Pra-
misse der Resilienzforschung, dass nicht alle Akteure gleichermafsen verwundbar
oder in der Lage sind, Resilienz zu entwickeln.*® Daher spricht vieles dafiir,
dass durch eine Binnenperspektive genauer herausgearbeitet werden kann, wie
die Anpassungsreaktionen im gesamten Netzwerk ausfallen. Die Funktions- und
Handlungsweise einer Organisation bietet den Opportunititsraum fir die ande-
ren Organisationen in der Netzwerkstruktur.

Konkret wird argumentiert, dass die zwischenstaatliche Zusammenarbeit zur
Bekimpfung des Klimawandels durch die Wahl einer klimawandelskeptischen
Regierung in einem fiir die Zusammenarbeit besonders bedeutsamen Staat eine
verschlechterte Umweltbedingung darstellt. Aus einer institutionenokonomischen
Perspektive kann diese Situation als eine Art von Schock verstanden werden,
welcher ein bestehendes Gleichgewicht stort und einen Prozess anstoflt, um ein
neues Gleichgewicht zu finden.*’

Die Wahl von klimaskeptischen Parteien oder politischen Fiithrern ist ein Ereig-
nis, das prinzipiell regelmiflig vorkommen und je nach Situation eine Herausfor-
derung fur die Klimawandel-Governance darstellen kann, weshalb sie fir diese
Untersuchung ausgewihlt wurde. Klimawandelskeptische Politiker wie der ehe-
malige US-amerikanische Prisident Donald Trump haben nicht nur Einfluss auf
innenpolitische Politikentscheidungen, sondern beeinflussen auch internationale

45 Vgl. Beyer/Boushey/Breunig 2015.
46 Vgl. Faude 2020.

47 Vgl. Poocharoen/Sovacool 2012.
48 Vgl. Christmann/Ibert 2016.

49 Vgl. Richter 2001.
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Klimapolitik, so dass die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit diesem Phi-
nomen, auch gerade im Zusammenhang mit der polyzentrischen Struktur der
Governance-Landschaft, bedeutsam erscheint.’% 51 Der spezifische Beitrag dieser
Abhandlung zur Literatur ist, dass sie Einblicke in die Reaktion des Kooperati-
onsnetzwerks gewahrt.

3 Datengrundlage und methodische Herangehensweise

Das Ziel dieser Untersuchung ist nicht, Hypothesen zu testen, sondern zu plau-
sibilieren, dass eine Beriicksichtigung der Anpassungsreaktionen innerhalb von
Organisationen, die ein Kooperationsnetzwerk bilden, erklirt, ob dieses bei einer
Verinderung der Umweltbedingungen resilient ist. Um diese Plausibilititsprobe
durchfiihren zu konnen, ist es notwendig, einen gut abgrenzbaren empirischen
Zugang zu wihlen. Die abhingige Variable der Untersuchung ist die Resilienz
des zwischenstaatlichen Kooperationsnetzwerks zur Forderung von kohlenstoff-
armen Energietechnologien. Der Betrachtungsfokus auf Kooperationsnetzwerke
resultiert aus der jungeren konzeptionellen Literatur, die diesen eine zentrale
Bedeutung fiir die Funktionsweise von polyzentrischen Governance-Strukturen
zuspricht.’2 Im Endeffekt sind es die Netzwerke, die zwischen auf verschiede-
nen Ebenen angesiedelten Akteuren bzw. Organisationen bestehen und fur die
Governance-Prozesse verantwortlich sind. Die unabhingige Variable ist die Wahl
von Donald Trump zum US-Prisidenten. Dies fihrt zu der Erwartung, dass es
zunidchst zu Anpassungsreaktionen in den Teilorganisationen des Kooperations-
netzwerkes kommen sollte, welche dann einen Einfluss darauf haben sollten,
wie funktionsfihig das Netzwerk insgesamt ist. Die theoretischen Uberlegungen
entsprechen damit dem eines einfachen Pfadmodells.

Die am Governance-Prozess zur Forderung von kohlenstoffarmen Energietech-
nologien beteiligten Akteure sind sowohl staatlich als auch nichtstaatlich.3
Nichtsdestotrotz liegt der Untersuchungsfokus hier auf den Mitgliedstaaten in den
entsprechenden Organisationen. Das liegt darin begriindet, dass deren Positionen
bzw. deren Handeln den Opportunititsraum fiir die nichtstaatlichen Akteure defi-
niert.’* Zudem sind nichtstaatliche Akteure eine grofle und sehr diverse Gruppe,
was eine zuverlidssige empirische Erfassung ihrer Reaktionen im Rahmen dieser
Analyse schwierig macht und eine eigenstindige Untersuchung erfordern wiirde.

Das Kooperationsnetzwerk zur Forderung von kohlenstoffarmen Energietech-
nologien ist eines von vielen, die die allgemeine Governance-Landschaft hinsicht-
lich der Bekdmpfung des Klimawandels darstellen. Um die Leistungsfahigkeit
von polyzentrischen Strukturen fiir die Klimawandel-Governance vollumfinglich

50 Vgl. Marquardt/Oliveira/Lederer 2022.

51 Vgl. Buzogany/Mohamad-Klotzbach 2021.
52 Vel. Kim 2020.

53 Vel. Abbott 2012.

54 Vgl. Murphy/Kellow 2013.
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zu erfassen, musste das hier untersuchte Netzwerk mit anderen Netzwerken in
Beziehung gesetzt werden, da diese ebenfalls aufeinander reagieren.

Das Kooperationsnetzwerk zur Férderung von kohlenstoffarmen Energietech-
nologien ist recht spezifisch und umfasst folgende wesentliche Organisationen’>:
Gruppe der Sieben (G7)

Gruppe der Zwanzig (G20)

Major Economies Forum on Energy and Climate (MEF)

Clean Energy Ministerial (CEM)

— Mission Innovation (MI)

Freilich wiirde eine breitere Definition des Kooperationsnetzwerks auch zu einer
grofferen Anzahl an Organisationen fiihren. Die hier gewihlte enge Definition
impliziert, dass nur solche Organisationen beriicksichtigt werden, an denen Re-
gierungschefs bzw. Regierungsmitglieder und die betroffenen Fachminister mit-
wirken. Das bedeutet, dass hier die allerhochste politische Entscheidungsebene,
die Staats- und Regierungschefs, zusammen mit den Fachministern betrachtet
werden. Zudem stellen MEFE, CEM und MI drei Organisationen dar, die ab 2009
von der US-amerikanischen Regierung ins Leben gerufen wurden und damit die
Vereinigten Staaten darin eine herausgehobene Rolle spielen.’® Auf diese Weise
wird sichergestellt, dass die Wahl eines klimawandelskeptischen Prisidenten als
eine »Schock«-Situation fiir die zwischenstaatliche Zusammenarbeit modelliert
werden kann.

Die empirischen Informationen, die fir die Untersuchung verwendet werden,
stammen hauptsichlich aus Primirquellen wie Berichten, aber auch aus Sekun-
diarquellen wie Medienartikeln und Publikationen in Fachzeitschriften, auf die
gesondert verwiesen wird. Insbesondere das CEM und die MI verfigen tiber
eine sehr gute, offentlich zugingliche Dokumentation uiber ihre Aktivititen, die
es ermoglicht, die Anpassungsreaktionen der tibrigen Mitglieder an die Prasident-
schaft Trumps zu erfassen.’” Sie veroffentlichen jahrliche Berichte, aus denen un-
mittelbar das Aktivitatsprofil der einzelnen Mitglieder entnommen werden kann,
die bereits von Tosun et al.’® ausgewertet wurden und hier als Datengrundlage
verwendet werden. Uber die Aktivititen des MEF berichtet das Weifle Haus in
Form von Presseerklirungen.’®> ¢ Die G7- und G20-bezogenen Informationen

55 Der Begriff »Organisation« wird hier der Einfachheit halber und fiir eine einheitliche
Terminologie verwendet, obwohl es sich nicht bei allen Einheiten des Netzwerks um
formale Organisationen handelt.

56 Vgl. Meckling/van de Graaf 2020.

57 Die wesentlichen Informationsquellen fiir diese beiden Organisationen waren die Inter-
netseiten: https://www.cleanenergyministerial.org/ und http://mission-innovation.net/.

58 Vgl. Tosun/Heinz-Fischer/Luo 2022.
59 Vgl. The White House 2022.
60 Vgl. The White House 2021.
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stammen hauptsidchlich von deren Abschlusserkldrungen, die unter anderem von
der Bundesregierung zur Verfiigung gestellt werden.6!

Zusitzlich zu den verwendeten Dokumenten wurden vier Hintergrundgespriche
gefilhrt. Das erste fand bereits 2017 mit einer ehemaligen Mitarbeiterin des US-
Energieministeriums statt. Das zweite Gesprach wurde 2019 mit einem ehemali-
gen Berater von Prisident Barack Obama gefiithrt. Ein hochrangiger indonesischer
Diplomat erlduterte 2020 seine Sicht darauf, wie die Prisidentschaft von Donald
Trump die Kooperation zu Klimafragen beeinflusst hat. Ein ehemaliger Mitarbei-
ter des CEM stand seit Anfang 2021 wiederholt fir Hintergrundgespriache zur
Verflugung.

Die Informationen wurden verwendet, um eine Prozessanalyse durchzufiihren,
die eine Methode darstellt, bei der vielfaltige Beobachtungen innerhalb eines oder
mehrerer Fille als mogliche empirische Implikationen fir Kausalmechanismen
verstanden werden. Das Ziel prozessanalytischer Untersuchungen ist es, kausale
Prozesse moglichst akkurat zu rekonstruieren, um so Schlussfolgerungen tiber
theoretische Argumente ziehen zu kénnen.62 Ubertragen auf die vorliegende Un-
tersuchung bedeutet das, dass die Verinderungen innerhalb der oben genannten
finf Organisationen im Anschluss an die Wahl Donald Trumps identifiziert wer-
den sollen, um dann in einem nachsten Schritt zu erklaren, wie sich diese auf das
Kooperationsnetzwerk insgesamt ausgewirkt haben.

Der Beobachtungszeitraum der Untersuchung beginnt im Jahr 2009 mit der
Wahl von Barack Obama zum US-Prisidenten. Wie das Kooperationsnetzwerk
auf die Prisidentschaft von Donald Trump reagiert hat, kann nur im Vergleich
zu seinem Vorginger ermittelt werden. Tatsdchlich lasst sich feststellen, dass die
klimapolitischen Ansichten und Positionen der beiden Prisidenten kaum hatten
weiter auseinanderliegen konnen,®3 so dass sich gerade diese Konstellation sehr
gut eignet, um die Resilienz des Kooperationsnetzwerks zu erfassen. Die Beobach-
tungszeit endet 2022 und damit knapp zwei Jahre nach der Abwahl Prisident
Trumps. Auch bei der Wahl dieses Zeitpunktes spielte es eine Rolle, dass Donald
Trump 2021 durch Joe Biden abgewihlt wurde, was ebenfalls ermoglicht, die
Kooperation wihrend der Trump-Jahre in Vergleich zu setzen.

In der Literatur wird argumentiert, dass Resilienz eine Netzwerkeigenschaft
ist.o% 65 Ausgehend davon konnte die empirische Erfassung der abhingigen Varia-
blen mittels netzwerkanalytischer Verfahren bzw. Kennzahlen wie etwa Zentrali-
tat (die direkten Verbindungen eines Akteurs zu den anderen) erfolgen. Hier wird
einer qualitativen Beschreibung des Netzwerks der Vorzug gegeben, weil die An-

61 Diese konnen auf folgender Internetseite abgerufen werden: https://www.bundesregier
ung.de/breg-de/themen/internationale-zusammenarbeit-g7-g20-/uebersicht-der-gipfeldo
kumente-387332.

62 Vgl. Starke 2015.

63 Vgl. Obama 2017.

64 Vgl. Poocharoen/Sovacool 2012.
65 Vgl. Sovacool/van de Graaf 2018.
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zahl der Mitgliedorganisationen im Netzwerk gering ist. Bei einer Ausweitung der
empirischen Grundlage im Rahmen von zukiinftigen Studien wire eine Anwen-
dung von netzwerkanalytischen Verfahren gewiss erkenntnisfordernd. Konkret
sollen hier die Grofle des Netzwerks (Anzahl der aktiven Organisationen), die
Dichte der Beziehungen (die Haufigkeit, mit der sich die beteiligten Organisatio-
nen austauschen) und die Zentralitit (als ein Indikator fur Einflussmacht) der Ver-
einigten Staaten im Netzwerk erfasst werden.®® Diese Informationen konnten di-
rekt aus den konsultierten Primar- und Sekundirquellen ermittelt werden, wobei
es zu betonen gilt, dass die Analyse qualitativer Natur ist und kein dezidiertes Ko-
dierschema zum Einsatz kam.

4 Die Herausbildung polyzentrischer Netzwerke zur Governance des
Klimawandels

Ende der 1980er-Jahre wurde ein politischer Prozess zum Schutz des Klimas ange-
stofen, der 1992 in der Verabschiedung der UN-Klimarahmenkonvention miinde-
te. Die Klimarahmenkonvention wurde von 198 Vertragsparteien ratifiziert und
hat damit die volkerrechtliche Grundlage firr den globalen Klimaschutz geschaf-
fen. Das Ziel der Klimarahmenkonvention ist die Begrenzung und Stabilisierung
von Treibhausgasemissionen auf einem Niveau, bei dem das Klimasystem intakt
bleibt.

Die erste Vertragsstaatenkonferenz fand 1995 in Berlin statt mit dem Ziel,
Mafinahmen zu vereinbaren, um die Ziele der Klimarahmenkonvention zu er-
reichen. Die Konferenzteilnehmer konnten sich jedoch nicht auf volkerrechtlich
bindende Vereinbarungen einigen. Dieses Ziel wurde erst auf der dritten Ver-
tragsstaatenkonferenz erreicht, welche 1997 im japanischen Kyoto stattfand. Das
Kyoto-Protokoll stellte seit seinem Inkrafttreten 2005 den zentralen Handlungs-
rahmen des internationalen Klimaregimes dar und verpflichtet Industriestaaten,
ihre Treibhausgasemissionen um durchschnittlich mindestens funf Prozent im
Zeitraum 2008-2012 gegentiber dem Basisjahr 1990 zu verringern.

2007 wurde auf der Vertragsstaatenkonferenz auf Bali vereinbart, dass bis zur
Konferenz in Kopenhagen im Jahr 2009 eine Nachfolgeregelung fiir das 2012
auslaufende Kyoto-Protokoll verabschiedet werden soll. Auf der Vertragsstaaten-
konferenz 2009 konnte jedoch nur ein Minimalkonsens erreicht werden, der
keine verbindlichen Reduktionsziele definierte. Diese Situation motivierte unter
anderem die US-amerikanische Regierung die Griindung neuer Organisationen
anzuregen bzw. auch vorzunehmen, um durch neue institutionelle Strukturen die
zwischenstaatliche Kooperation zur Bekimpfung des Klimawandels anzugehen.
Drei dieser Organisationen, die aus den Bemiithungen im Anschluss an die Welt-
klimakonferenz von Kopenhagen hervorgegangen sind, sind das MEF, CEM und
MI. Die dynamische Entwicklung dieser Jahre ist jedoch nicht auf diese Organisa-
tionen beschrankt. Einige Forschende gehen sogar soweit, im Zusammenhang mit

66 Vgl. Kim 2020.
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der Neugrindung von klimawandelbezogenen Organisationen von einer »kambri-
schen Explosion« zu sprechen, um zu betonen, dass tiber einen sehr kurzen Zeit-
raum sehr viele neue Organisationen entstanden sind.6”

Im Dezember 2015 wurde auf der Vertragsstaatenkonferenz das Abkommen
von Paris verabschiedet, das eine iiber das Jahr 2020 hinausgehende volkerrecht-
lich verbindliche Regelung zur Reduktion von Treibhausgasen enthilt. Die beige-
tretenen Staaten verpflichten sich, die Temperaturerhohung auf deutlich unter 2
°C gegeniiber dem vorindustriellen Niveau zu begrenzen, mit Anstrengungen fiir
eine Beschrankung auf 1,5 °C. Anders als das Kyoto-Protokoll, das nur wenige
Industriestaaten dazu verpflichtete, ihre Treibhausgasemissionen zu senken, bin-
det das Klimaabkommen von Paris alle Staaten unabhingig von ihrem Entwick-
lungsstand ein.

Das bedeutet, dass die ab 2009 entstandenen Organisationen deswegen gegriin-
det wurden, um fiir das Nichtgelingen von internationaler Zusammenarbeit zu
kompensieren.®® Seit dem Abkommen von Paris haben sie jedoch eine neue Rolle
inne. Sie ermoglichen es nun, Gruppen von Staaten zu spezifischen Themen inten-
siver zusammenzuarbeiten, um ihre Reduktionsziele umsetzen zu konnen. Durch
die Ausdifferenzierung der institutionellen Landschaft hat sich jedoch keine Situa-
tion ergeben, durch die die UN-Klimarahmenkonvention und jahrlich stattfinden-
den Vertragsstaatenkonferenzen an Bedeutung verloren hitten. Vielmehr erginzen
und intensivieren die bestehenden Kooperationsnetzwerke die durch die UN koor-
dinierte breite zwischenstaatliche Zusammenarbeit.

5 Empirische Analyse

Institutionelle Merkmale der Netzwerkmitglieder

Die G7 ist ein seit 1975 existierender informeller Zusammenschluss der fithren-
den westlichen Industriestaaten, deren Staats- und Regierungschefs zu regelmafsi-
gen Gipfeltreffen zusammenkommen. Die Mitglieder sind neben den Vereinigten
Staaten, Deutschland, Frankreich, Italien, Japan, Kanada und das Vereinigte Ko-
nigreich. Die G7 ist keine internationale Organisation im engeren Sinne, sondern
ein informelles Format fur Beratungsgesprache. Auch wenn das zentrale Anliegen
der G7 Fragen der Weltwirtschaft sind, haben sich verschiedene Arbeitsbereiche
herausgebildet, zu denen auch Fragen der Energie- und Klimapolitik gehoren.®?
Daher finden neben den Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs auch Tref-
fen der Fachminister statt, die sich ebenso wie die Gipfeltreffen auf Abschluss-
erkldrungen verstindigen. Seit einigen Jahren zihlen Energie- und Klimafragen
zu den Bereichen, uber die sowohl die Fachminister in gesonderten Treffen als
auch die Staats- und Regierungschefs auf den Gipfeltreffen beraten. Die in den

67 Vgl. Abbott 2012.
68 Vgl. Abbott 2012.
69 Vgl. Kirton/Kokotsis 2016.
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Abschlusserklirungen enthaltenen Mafinahmen stellen eine Selbstverpflichtung
der Staaten dar, deren Umsetzung freiwillig ist.

Die G20 ist ein Gremium, das 1999 gegriindet wurde und die Staats- und
Regierungschefs der wichtigsten Industrie- und Schwellenlinder umfasst. Ebenso
wie die G7 ist die G20 informell organisiert und dient als eine Dialogplattform
zur Weiterentwicklung der Weltwirtschaft und der Absprache von MafSnahmen
in angrenzenden Themenfeldern, die sich im Zeitverlauf immer weiter ausdiffe-
renziert haben und nun auch Energie- und Klimafragen beinhalten. Generell ist
zu konstatieren, dass die G7 und G20 hinsichtlich ihrer Strukturen und ihrer
Funktionsweise sehr dhnlich sind. Es finden jihrlich G20-Gipfeltreffen auf der
Ebene der Staats- und Regierungschefs statt, aber zusitzlich kommen verschiede-
ne Fachminister zu Beratungen zusammen. Die Treffen miinden in der Regel in
Absichtserklarungen, aus denen entnommen werden kann, welche Mafsnahmen
im Kampf gegen globale Probleme konsensfihig sind. Dadurch, dass die G20
signifikante Emittenten von Treibhausgasen wie China und Indien umfasst, hat
sie sich in ein wichtiges Forum fiir Klimawandel-Governance verwandelt.”” Der
zentrale Stellenwert von Energie- und Klimafragen fur die G20 wurde jingst in
der Abschlusserklirung von Bali nochmal deutlich.

Das 2009 gegriindete MEF war das erste Forum zur zwischenstaatlichen Zu-
sammenarbeit zu Energie- und Klimafragen, das US-Prasident Obama ins Leben
gerufen hat.”! Es besteht gegenwirtig aus 25 Mitgliedstaaten und der EU-Kom-
mission und stellt eine Dialogplattform dar, aus der spater unter anderem das
CEM und die MI hervorgegangen sind.”> Es handelt sich beim MEF um ein
informelles Gremium, das unter der Fiihrung der Vereinigten Staaten ausgerichtet
wird. Die institutionellen Vorgaben fiir die MEF-Treffen sind offentlich nicht
einsehbar. Die verfiigbaren Informationen legen nahe, dass es sich um ein Forum
handelt, bei dem Ideen fiir eine Zusammenarbeit in einer frithen Phase diskutiert,
aber nicht konkretisiert werden. Fiir die Ausarbeitung der Ideen treffen sich die
Mitgliedstaaten in anderen Foren.

Beim CEM handelt es sich um eine Organisation, die 2010 gegriindet wurde
und mittlerweile 28 Mitgliedstaaten und die EU-Kommission umfasst. Die Orga-
nisation deckt das ganze Spektrum von kohlenstoffarmen Energietechnologien
ab und beschriankt sich nicht auf erneuerbare Energien. Das bedeutet auch,
dass die Kooperation technologische Losungen, die Treibhausgase aus der Luft
absorbieren (negative Emissionstechnologien), miteinschliefSt.”?> Ein viel und auch
kontrovers diskutiertes Beispiel fiir eine solche Technologie ist die Kohlenstoffdi-
oxid-Abscheidung und -Speicherung.

70 Vgl. Ott/Hermwille/Obergassel 2017.

71 Vgl. Grasso/Roberts/The Brookings Institution 2013.
72 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.

73 Vgl. Weischer/Morgan/Patel 2012.
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Die Fithrungsrolle im CEM wird von allen Mitgliedstaaten geteilt, so dass diese
in verschiedenen Konstellationen miteinander kooperieren.” Mitglieder, die eine
Initiative lancieren wollen, kénnen dies tun. Anschlieflend sind sie — zumeist
gemeinsam mit weiteren Mitgliedern — dafiir verantwortlich, dass die Kooperati-
on voranschreitet und konkrete Weiterentwicklungen stattfinden. Ein Sekretariat
sorgt dafir, dass die Kooperation ermoglicht wird. Zudem dokumentiert das
Sekretariat die Ergebnisse, die im Rahmen der Kooperation erzielt wurden. Dieses
war urspringlich am US-Energieministerium angesiedelt, wurde aber 2016 in die
Internationale Energieagentur in Paris integriert.”’

Die MI wurde 2015 ins Leben gerufen und umfasst mittlerweile 22 Staaten
und die EU-Kommission.”® Institutionell und von der Funktionsweise her ist die
Organisation analog zum CEM aufgebaut.”” Der inhaltliche Schwerpunkt liegt
auf der Forderung von technischen Innovationen, weshalb der Kreis der Delegier-
ten vor allem aus den Ministerien fiir Forschung und Innovationen stammen.
Im Vergleich zum CEM zielt das MI auch noch einmal deutlicher darauf ab,
Allianzen mit Industriepartnern zu bilden, wobei die Mitgliedschaft in der Orga-
nisation staatenbasiert ist. Die fiinf Organisationen sind alle auf der internationa-
len Ebene angesiedelt und haben Staaten als Mitglieder. Nichtstaatliche Akteure
konnen jedoch in allen Organisationen insbesondere an Dialogformaten teilneh-
men. Im Rahmen der G7 und G20 konnen Interessenvertreter aus Wirtschaft,
Zivilgesellschaft und Forschung in sog. »Engagement Groups« Positionspapiere
mit Handlungsempfehlungen erarbeiten.”® CEM und MI bemiihen sich verstirkt,
nichtstaatliche Akteure zu involvieren, beispielsweise durch die Moglichkeit, als
Partner bei Initiativen mitzuwirken, das Organisieren von Wettbewerben fiir ener-
gieeffiziente Unternehmen oder Diskussionsformate mit dem Energiesektor.”®> 80
Lediglich beim MEF ist nicht ersichtlich, wie sich nichtstaatliche Organisationen
konkret einbringen, was hauptsdchlich an der insgesamt sehr sparlichen AufSen-
darstellung vom MEEF liegt.

Diese Organisationen sind separat und zu unterschiedlichen Zeitpunkten
gegrundet worden, arbeiten jedoch hinsichtlich der Forderung von kohlen-
stoffarmen Energietechnologien eng zusammen. Im Sinne der polyzentrischen
Governance haben wir es hier mit inhaltlich iiberlappenden Strukturen zu tun, die
teilweise Uberschneidungen hinsichtlich der Mitgliedstaaten aufweisen. Besonders
wichtig fur die vorliegende Analyse ist, dass die Vereinigten Staaten Mitglied in
allen Organisationen sind. Angesichts der Uberschneidungen ist jene spieltheore-
tische Situation gegeben, bei der dieselben Spieler in verschiedenen Foren mitein-

74 Vgl. Tosun/Rinscheid 2023.

75 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.

76 Vgl. Tosun/Heinz-Fischer/Luo 2022.
77 Vgl. Meckling/van de Graaf 2020.
78 Vgl. Kooperation International 2023.
79 Vgl. Clean Energy Ministerial 2023.
80 Vgl. Mission Innovation 2023.
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ander interagieren, die sich hinsichtlich ihrer institutionellen Arrangements und
damit der Regeln unterscheiden.8!

Anpassungsreaktionen an die Trump-Prasidentschaft in den Organisationen

Donald Trump stellte den menschengemachten Klimawandel offentlich infrage
und sprach den hierzu vorliegenden wissenschaftlichen Erkenntnissen die Legi-
timitdt ab. Stattdessen wurden wihrend seiner Prisidentschaft klimapolitische
Regelungen zurtickgebaut. Unmittelbar nach der Amtsiibernahme verkiindete das
Weifle Haus einen » America First Energy Plan«, der darauf abzielte, den »Clean
Power Plan«, das Herzstiick der Obama-Klimapolitik und die Grundlage fir den
amerikanischen Beitrag zum Pariser Klimaabkommen abzuschaffen. Zudem sah
dieser vor, Schiefergas und -6l mit der Fracking-Technologie zu fordern und die
amerikanische Kohleindustrie wiederzubeleben.8? Des Weiteren wurden umwelt-
und klimapolitische Mafsnahmen wie beispielsweise Maximalwerte fiir Methan-
emissionen abgeschafft. Parallel zum Riickbau von Klimapolitik wurde die ameri-
kanische Umweltbehorde so umgebaut, so dass sie an Durchschlagskraft verlor.
2017 wurde Scott Pruitt, ein entschiedener Gegner von Klimaschutzmafsnahmen
und Klimawandelleugner, zum Leiter der Umweltbehorde ernannt.83

In den Vereinigten Staaten formierte sich schon wenige Tage nach dem Aus-
tritt aus dem Pariser Klimaschutzabkommen eine Koalition des Widerstandes.
Die »We Are Still In«-Initiative, die sich im Juni 2017 aus Burgermeistern, Gou-
verneuren der Bundesstaaten, Universititen und Firmen zusammensetzte, wurde
durch die »America’s Pledge«-Initiative unter Fuhrung des ehemaligen Biirger-
meisters von New York Michael Bloomberg und dem kalifornischen Gouverneur
Jerry Brown verstirkt.3* Anhand der Forderung der Initiativen, den Verpflichtun-
gen des Abkommens von Paris trotz Aufkiindigung nachzukommen, ldsst sich
die Resilienz der Klimabemuhungen seitens nichtstaatlicher und subnationaler
US-amerikanischer Akteure erkennen.

Die vom Prisidenten vorgenommene Neuausrichtung der US-amerikanischen
Klima- und Energiepolitik machte sich auch auf internationaler Ebene bemerk-
bar. Nach Trumps Amtsantritt wurden die MEF-Treffen eingestellt, so dass in
diesem Forum keine zwischenstaatliche Kooperation zu Fragen kohlenstoffarmer
Energietechnologien mehr stattfinden konnte.5 Erst mit der Amtsiibernahme Joe
Bidens wurde dieses Forum wiederbelebt.8¢ Damit waren die Auswirkungen der
Prisidentschaft Trumps auf das MEF am gravierendsten, was auch daran lag,

81 Vgl. Lubell 2013.
82 Vgl. Ott/Hermwille/Obergassel 2017.
83 Vgl. Pryck/Gemenne 2017.

84 Mittlerweile haben beide Initiativen ihre Krifte unter der Initiative namens » America
Is All In« vereint. vgl. America Is All In 2023.

85 Vgl. Yonhap News Agency 2021.
86 Vgl. The White House 2021.
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dass die Vereinigten Staaten die Ausrichter des Forums sind und damit kein ande-
rer Staat bzw. keine andere Regierung hier einspringen konnte.

Nicht ganz so extrem, aber trotzdem weitreichend waren die Auswirkungen
auf das CEM. Mit dem neuen Prisidenten wurden die offiziellen Unterlagen des
CEM so modifiziert, dass darin vermerkt wurde, dass die Rolle der Vereinigten
Staaten einer »Neubewertung« unterliegen wiirde.8”> 88 Der erste von zwei Ener-
gieministern, Rick Perry, teilte dem CEM mit, dass die Vereinigten Staaten einen
Riickzug aus der Organisation erwigen wiirden. Zu diesem Zeitpunkt hatte sich
das CEM bereits etabliert und es war auch klar, dass das Sekretariat in Zukunft
nicht mehr in Washington angesiedelt sein wiirde, sondern bei der Internationalen
Energieagentur in Paris.8? Doch angesichts der iiberragenden Bedeutung der Ver-
einigten Staaten fiir die Fithrung der Initiativen zu verschiedenen Technologien
wire es ein herber Riickschlag fur die Organisation gewesen, gerade dieses Mit-
glied zu verlieren. Daher liefs sich die Organisation darauf ein, ihre Zielsetzungen
gemeinsam mit der amerikanischen Vertretung zu reflektieren und im Lichte der
ideologischen Orientierung des Prisidenten und seiner Administration neu auszu-
richten.?0

Der Wunsch der anderen Mitgliedstaaten, die Vereinigten Staaten im CEM zu
halten fuhrte dazu, dass die Organisation neue Tatigkeitsfelder akzeptieren muss-
te. So schaffte es der amerikanische Vertreter, eine Initiative zur Atomkraft zu
lancieren, die eigentlich als Technologie von der Mission des CEM ausdriicklich
ausgeschlossen war. Auf Dringen der Vereinigten Staaten wurde das Ziel des
CEM geindert und schliefst heute die Atomkraft als eine kohlenstoffarme Techno-
logie mit ein. Wihrend der Trump-Jahre entstanden weitere Initiativen, die eine
Akzentverschiebung weg von erneuerbaren Energien und hin zu anderen Energie-
formen bzw. -technologien nach sich gezogen haben. Auch die Technologien zur
Kohlenstoffdioxid-Abscheidung und -Speicherung haben in dieser Zeit eine grofle-
re Bedeutung innerhalb der Organisation erfahren. Auch wenn die Initiativen auf
amerikanischen Druck hin ins Leben gerufen wurden, haben sich doch schnell
weitere Mitgliedstaaten gefunden, die, wie ausfithrlich in Tosun und Rinscheid
dargestellt,”! an diesen mitwirkten. Damit hat sich wihrend dieses Zeitraums
ein neues Gleichgewicht im CEM gebildet, welches bis heute so aussieht, dass
kohlenstoffarme Energie sehr breit gedacht wird.

Angesichts des Umstands, dass die MI erst 2015 ins Leben gerufen wurde und
erst 2016 angelaufen ist, haben die Vereinigten Staaten diese Organisation unter
Prisident Obama nicht so sehr prigen konnen wie das beim CEM der Fall war.%2
Daher hat sich hier nach der Amtsiibernahme Trumps die Situation ergeben, dass

87 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.
88 Vgl. Tosun/Rinscheid 2023.
89 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.
90 Vgl. Tosun/Rinscheid 2023.
91 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.
92 Vgl. Meckling/van de Graaf 2020.
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die Vereinigten Staaten keine Initiativen angestofSen oder darin eine Fiithrungsrolle
wahrgenommen haben. Stattdessen haben sie es insbesondere der Europdischen
Kommission tiberlassen, Initiativen anzuregen und die Zusammenarbeit anzufih-
ren.”3 Daher muss konstatiert werden, dass die Zusammenarbeit im MI nicht
nachteilig beeinflusst wurde, doch im Gegensatz zu der Anfangsphase des CEM
fehlten die Vereinigten Staaten als Impulsgeber. Diese Rolle haben sie seit dem
Regierungswechsel zu Biden. So sind die Aktivititen der Vereinigten Staaten im
MI seit 2021 rasant angestiegen und sie sind im Begriff, die EU-Kommission als
das fithrungsstirkste und engagierteste Mitglied zu verdringen.®*

Fir die Erfassung des Einflusses von Prisident Trump auf die Zusammenarbeit
im Rahmen der G7 bzw. G20 sind insbesondere die Treffen der Umweltminister
bzw. die Gipfel der Staats- und Regierungschefs direkt nach seinem Amtsantritt
2017 besonders relevant. Auf diesen Veranstaltungen wurden die Vereinigten
Staaten isoliert und die verbleibenden Staaten gingen mit einer gemeinsamen
Erkldarung zu Fragen des Klimaschutzes und der Férderung kohlenstoffarmer En-
ergietechnologien voran.”® Dies resultierte aus der Ankiindigung Trumps, aus dem
Pariser Klimaabkommen austreten zu wollen.”¢

Die nachfolgenden Treffen der G7 und G20 entsprachen ebenfalls dem Muster,
dass die Vereinigten Staaten die Ubrigen Mitgliedstaaten nicht daran hindern
konnten, in den Abschlusserkldrungen Klimapolitik als einen zentralen Bereich
der zwischenstaatlichen Kooperation auszuweisen. Sowohl die institutionellen Ar-
rangements als auch die Bereitschaft der EU und insbesondere der Volksrepublik
China, sich stiarker fur den Klimaschutz zu engagieren haben dazu gefihrt, dass
wiahrend der Trump-Prisidentschaft die Kooperation nicht eingeschriankt bzw.
sogar intensiviert wurde.”” Der US-Prisident nahm beispielsweise auf dem G7-
Gipfel 2019 gar nicht an den Gespriachen zu Klimapolitik teil, was den iibrigen
Staaten signalisierte, dass hier ein Fuhrungsvakuum entstanden war, welches ge-
fullt werden musste.

Auswirkungen der Trump-Prisidentschaft auf das Kooperationsnetzwerk

Wihrend der Trump-Prasidentschaft hat sich das Netzwerk zunichst einmal zah-
lenmifsig verkleinert, weil das MEF nicht mehr ausgerichtet wurde und damit
weggefallen ist. Allerdings war das MEF fiir das Fortbestehen und die Funkti-
onsfihigkeit der Kooperation zumindest zu diesem Zeitpunkt nicht kritisch. Es
handelt sich bei diesem Forum um eine redundante Organisation im eigentlichen
Wortsinn, weil es primar dazu dient, eine fokussierte und verbindliche Kooperati-

93 Vgl. Tosun/Heinz-Fischer/Luo 2022.
94 Vgl. Tosun/Heinz-Fischer/Luo 2022.
95 Vgl. Ott/Hermwille/Obergassel 2017.

96 Der Austritt aus dem Pariser Klimaabkommen erfolgte schliefSlich auch im November
2020. Eine der ersten Amtshandlungen seines Nachfolgers war, wieder in das Abkom-
men einzutreten.

97 Vgl. Ott/Hermwille/Obergassel 2017.
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on im Rahmen von anderen Foren vorzubereiten.”® Die Notwendigkeit fiir solche
Vorgespriche ist mit der Griindung von CEM und MI weitgehend entfallen.

Die Dichte der Beziehungen zwischen den verbliebenen Netzwerkmitgliedern
hat wihrend der Prisidentschaft Trumps nicht abgenommen. Das lag unter an-
derem daran, dass die G7 und die G20 angefangen haben, sich verstirkt mit
Klimafragen zu befassen und hierzu eine Vielzahl von Formaten fiir die zwischen-
staatliche Kooperation geschaffen haben. Was sich im Netzwerk jedoch verdndert
hat unter Prasident Trump, war die Zentralitdt der Vereinigten Staaten im Netz-
werk, die mafSgeblich abgenommen hat. Stattdessen sind andere Staaten, vor
allem die EU und die Volksrepublik China, in eine zentralere Position geriickt.
Insbesondere in den ersten beiden Jahren der Trump Administration hat auch
der kanadische Premierminister Justin Trudeau versucht, eine zentrale Rolle im
Netzwerk zu Ubernehmen, was zwischenzeitlich etwas nachgelassen, aber insge-
samt dazu gefithrt hat, dass das Land klimapolitisch auf internationaler Ebene
engagierter ist.” Das bedeutet, dass sich das Netzwerk in der Gesamtschau derart
verdandert hat, dass vor allem die Position der Vereinigten Staaten im Netzwerk
geschwicht wurde, nicht aber das Netzwerk an sich.

Diskussion

Wie dargestellt, hatte die Prisidentschaft Donald Trumps unterschiedliche Effek-
te auf die einzelnen am Kooperationsnetzwerk beteiligten Organisationen. Am
wenigsten Einfluss hatte Trumps klimawandelskeptischer Kurs auf die Zusam-
menarbeit im Rahmen von G7 und G20, da die institutionellen Regeln und die
Ubernahme von Fiihrungsverantwortung durch andere Staaten bzw. der EU dazu
fithrten, dass die Kooperation fortgesetzt und sogar intensiviert werden konnte.
Die Zusammenarbeit in der MI hat ebenfalls vergleichsweise wenig unter den
verschlechterten politischen Bedingungen gelitten, so dass hier vermutet werden
kann, dass durch den Ausfall der Vereinigten Staaten lediglich bestimmte Impulse
fur eine dynamischere Entwicklung der Initiativen ausgeblieben sind. Tatsdchlich
hat sich die MI sehr gut entwickelt — sie stellt heute gemeinsam mit dem CEM die
zentrale Kooperationsplattform fiir die G20-Staaten dar.

Wihrend das MEF ausgesetzt wurde, wurde das CEM ein Stiick weit modifi-
ziert und hat sich von seiner urspriinglichen Mission etwas wegbewegt. Allerdings
hat die Organisation gerade dadurch auch Mitgliedstaaten zu mehr Engagement
bewegen konnen, die sich bislang nicht so stark in die Kooperation eingebracht
hatten. So hat etwa speziell die Initiative zur Atomkraft dazu gefiihrt, dass Frank-
reich in diesem Bereich die Zusammenarbeit gemeinsam mit den Vereinigten Staa-
ten anfuhrt.

Durch die Verschrinkungen der Organisationen und ihrer Handlungsfelder hat
der temporire Wegfall des MEF das Netzwerk kaum geschwicht. Es kann sogar
argumentiert werden, dass das Netzwerk insgesamt stirker geworden ist, weil

98 Vgl. Meckling/van de Graaf 2020.
99 Vgl. Tosun/Rinscheid 2021.
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nach dem Riuckzug der Vereinigten Staaten andere Mitgliedstaaten eine Chance
dafiir gesehen haben, sich zu profilieren. Das gilt insbesondere fir die EU und die
Volksrepublik China. Dadurch haben sich die Teilorganisationen des Netzwerks
inklusiver entwickelt, als dies mit einer dominanten Rolle der Vereinigten Staaten
moglich gewesen wire. Der Konsens unter den kooperationswilligen Staaten hat
unter anderem auch dazu gefiihrt, dass der brasilianische Prisident Jair Bolsona-
ro, der ebenfalls ablehnend gegeniiber klimapolitischen Mafsnahmen war, nach
dem Ende von Trumps Prisidentschaft den anderen Staaten signalisiert hat, dass
er kooperationsbereit ist.100 Auch das zeugt davon, dass das Kooperationsnetz-
werk wihrend der Trump-Prasidentschaft nicht geschwicht wurde. Die beobach-
tete Resilienz des Netzwerks wurde mafSgeblich durch die resilienten Strukturen
der beteiligten Foren hervorgerufen sowie durch die Handlungsweisen der iibrigen
Mitgliedstaaten in diesen.

6 Schlussbetrachtung

Kaum eine analytische Perspektive hat in der jiingeren Literatur zu Klimawan-
del-Governance so viel Anklang gefunden wie der Polyzentrismus. Gleichzeitig
handelt es sich hierbei um ein Konzept, welches als normativ kritisiert wurde, 10
da in der Literatur explizit oder implizit die Vorstellung dominiert, dass es sich bei
polyzentrischen Strukturen um besonders leistungsfihige handeln wiirde. Dieser
Kritikpunkt kann nur entkriftet werden, wenn die einschligige Forschung die
Funktions- und Wirkungsweise von polyzentrischer Governance auch in »Stress-
Situationen« untersucht. Dieses Ziel hat diese Abhandlung verfolgt und unter-
sucht, wie sich die Prisidentschaft von Donald Trump auf die zwischenstaatliche
Kooperation zur Forderung von kohlenstoffarmen Technologien ausgewirkt hat.
Die empirischen Befunde haben gezeigt, dass die Reaktionen der einzelnen
Organisationen im Netzwerk von ihrer jeweiligen institutionellen Beschaffenheit
abhingen. Besonders deutlich wurde der » Trump-Effekt« beim MEF, einem Fo-
rum, welches die US-Regierung ausrichtet. Wihrend der Amtszeit des Prasidenten
wurde es ausgesetzt, so dass hier keine Kooperation mehr stattfand. Die herausge-
hobene Stellung der Vereinigten Staaten hat im CEM dazu gefiihrt, dass dessen
Organisationsziele eine leichte Verschiebung erfahren haben. Durch die geteilte
Fiihrerschaft in dieser Organisation sind aber andere Staaten vorangegangen und
haben das Aktivitdtsniveau insgesamt erhalten und sogar ausgebaut. Dieses Mus-
ter liefs sich auch fiir die MI beobachten. In der G7 und G20 sind ebenfalls
andere Staaten vorangegangen und haben Initiative gezeigt, so dass hier keine
Blockade der Kooperation erfolgt ist. Damit ldsst sich fiir das Netzwerk insgesamt
konstatieren, dass es durch den Wegfall des MEF kleiner geworden ist, aber seine
Funktionsweise nicht mafSgeblich eingeschriankt wurde, was von Resilienz zeugt.
Es muss jedoch auch angemerkt werden, dass durch die Impulse der Trump-Re-

100 Vgl. Marquardt/Oliveira/Lederer 2022.
101 Vgl. Berardo/Lubell 2019.
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gierung kohlenstoffarme Energietechnologien ein Stiick weit uminterpretiert wur-
den, so dass ernecuerbare Energien nun eine etwas geringere Rolle spielen. Vor
dem Hintergrund hat sich zumindest inhaltlich bzw. qualitativ eine Anderung
ergeben, die die Kooperation mittel- und auch langfristig beeinflussen kann.

Die Ergebnisse sprechen daher dafiir, dass polyzentrische Netzwerke resilient
sein konnen, wenn es auch ihre jeweiligen Mitgliederorganisationen sind. Hieraus
lasst sich folgern, dass das Management von latenten Krisen von Kooperations-
netzwerken profitieren kann, die aus starken Einzelorganisationen bestehen. Es
gibt verschiedene Moglichkeiten, diese Stiarke zu erzielen. Allen hier betrachteten
Organisationen ist gemein, dass sie eine beschriankte Anzahl von Mitgliedern
haben und damit einem »Club«-Ansatz folgen, dem die konzeptionelle Literatur
positive Eigenschaften fiir die Strukturierung von Kooperation bescheinigt.102 Vor
diesem Hintergrund tiberrascht es wenig, dass Bundeskanzler Olaf Scholz auf dem
G7-Gipfel im Dezember 2022 den Vorschlag zur Griindung eines »Klimaclubs«
unterbreitet hat.'9 Darin scheint auch die Politik selbst einen Vorteil in der Zu-
sammenarbeit zur Bekimpfung des Klimawandels zu sehen. Mit dem Ziel, die
Umsetzung des Pariser Klimaabkommens und die industrielle Dekarbonisierung
zu unterstiitzen, sind auch Entwicklungs- und Schwellenlinder eingeladen, sich
dem zwischenstaatlichen Klimaclub anzuschliefSen, was Indonesien jungst ankiin-
digte.104. 105 Die Ausweitung der Klimaclub-Landschaft insgesamt und den daran
teilnehmenden Staaten und nichtstaatlichen Akteuren sind Indikatoren dafur,
dass polyzentrische Klimawandel-Governance weiterhin als politisch gangbare,
erwiinschte Form der Kooperation in Klimafragen angesehen wird.

Trotz der hier berichteten neuen Erkenntnisse weist diese Untersuchung auch
eine Reihe von Einschrinkungen auf. Die gewichtigste darunter ist der Fokus
auf staatliche Akteure, sowie die enge Definition des Kooperationsnetzwerks,
die im Lichte des spezifischen Erkenntnisinteresses geboten war, aber dadurch
eben auch nur einen bestimmten Ausschnitt abbildet. Die zweite Einschrinkung
bezieht sich auf die Untersuchung des Netzwerks, welche mit einer breiteren
empirischen Definition zuginglich fir netzwerkanalytische Verfahren gewesen
wire. Eine dritte Einschrankung ist, dass lediglich die Kooperation zu einem be-
stimmten Losungsansatz fiir den Klimawandel, kohlenstoffarme Energietechnolo-
gie, untersucht und kein vergleichendes Forschungsdesign angewandt wurde. Ein
vergleichendes Forschungsdesign wire auch geboten, um zu untersuchen, wie sich
Entscheidungen von US-Prisident Trump im Vergleich zu dem dhnlich klimawan-
delskeptischen1%¢ ehemaligen Prisidenten George W. Bush (2001-2009) auf die
Klimawandel-Governance ausgewirkt haben, zumal die Governance-Landschaft
damals einen geringeren Grad an Polyzentrismus aufwies. Insgesamt muss betont

102 Vgl. Weischer/Morgan/Patel 2012.
103 Vgl. https://www.g7germany.de/g7-de.
104 Vgl. Bundesregierung 2022.

105 Vgl. Deutschlandfunk 2023.

106 Vgl. Harrison 2007.
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werden, dass der empirische Teil der Abhandlung so konzipiert und umgesetzt
wurde, dass er das theoretische Argument plausibilisiert und keinen empirischen
Test im engeren Sinne darstellt.

Diese Einschrinkungen sowie die nach wie vor bestehende Notwendigkeit,
den theoretischen Unterbau von polyzentrischer Governance weiterzuentwickeln
bzw. in Bezug zu anderen Governance-Konzepten wie insbesondere komplexer
Governance zu setzen, stellen Ausgangspunkte fiir zukiinftige Forschungsarbeiten
dar.
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Zusammenfassung: Der Beitrag wirft die Frage auf, ob polyzentrische Formen der Klima-
Governance auch dann bestehen, wenn sich die politischen Rahmenbedingungen fir die
zwischenstaatliche Zusammenarbeit akut verschlechtern. Um dieser Frage nachzugehen,
liegt der Untersuchungsfokus auf den Auswirkungen der Wahl des klimawandelskeptischen
Politikers Donald Trump zum US-Prisidenten auf das zwischenstaatliche Kooperations-
netzwerk zur Forderung kohlenstoffarmer Energietechnologien sowie dessen Mitgliederor-
ganisationen.

Schliisselworter: Klimawandel; kohlenstoffarme Energietechnologien; polyzentrische
Governance; Unsicherheit; Vereinigte Staaten von Amerika.

Polycentric climate change governance in uncertain times: An analysis of
resilience-promoting processes

Abstract: Polycentricity regards climate change governance as a process which involves
multiple (quasi-)independent units that work together to resolve a problem concerning a
collective good. It has been associated with several positive attributes. This study asks
how international cooperation is affected by a deteriorating institutional environment. To
address this question, it investigates the impact of the presidency of Donald Trump, a
climate-skeptic, on international cooperation on clean energy technologies.

Key words: climate change; clean energy technologies; polycentric governance; United
States of America.
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Reflexive Governance von Finanzkrisen

Zur Rolle staatlicher Organisationen im Krisenmanagement des
Finanzsystems

1. Finanzkrisen und reflexive Governance

Fiir staatliche Organisationen gehort der Umgang mit Finanzkrisen fast schon
zur Routine. Seit dem 19. Jahrhundert treten Finanzkrisen als immer wieder-
kehrende Herausforderungen fiir politische Akteur*innen auf. Die Entwicklung
der Governance des Finanz- und Bankensystems verlief dementsprechend meist
kriseninduziert.! Vor diesem Hintergrund stellt sich heute die Frage, inwiefern
die Subprime-Finanzkrise 2007/2008 einen erneuten Innovationsschub in der
Governance des Finanzsystems ausloste und ob aktuelle Ansatze eine adidquatere
Regulierung von Finanzkrisen ermoglichen.?

Traditionell war Finanzmarktregulierung mikroprudenziell auf die Regulierung
einzelner Organisationen des Finanzsystems ausgerichtet. Die Stabilitidt der Ein-
zelbanken sollte auch die systemische Stabilitit des Finanzsystems absichern. Die
Subprime-Krise verdeutlichte, dass systemische Risiken heute die zentrale Heraus-
forderung fiir die Governance des Finanzsystems sind. Neben die mikroprudenzi-
elle Aufsicht trat so ab 2013 die makroprudenzielle Aufsicht, die eine Perspektive
auf das Gesamtsystem richtet und systemische Risiken moglichst proaktiv vermei-
den soll. Diese makroprudenzielle Aufsicht zeichnet sich durch ihren reflexiven
Charakter aus, der sich in einer fur politisch-rechtliche Governance neuartigen
Flexibilitit, Lernorientierung und Ganzheitlichkeit duflert.?> Diese Reflexionsfi-
higkeit politischen Krisenmanagements, so die zentrale These dieses Beitrags, wird
durch politische Organisationen ermoglicht.

Zentrale Elemente reflexiver Governance-Ansitze sind die Kombination ver-
schiedener Problemperspektiven zum »triangulating competing knowledges «*, um
die (Selbst-)Reflexionsfihigkeiten der Regulierung zu stirken sowie eine ausge-
prigte Lernorientierung’, um gegeniiber komplexen und dynamischen Regelungs-
feldern anpassungsfihig zu bleiben. Im Diskurs zu »Reflexive Governance«®
wird dabei kaum thematisiert, dass Governance-Prozesse durch Organisatio-

Vgl. Kapstein 1996; Wood 2005.

Dazu kritisch Czingon 2018.

Jostingmeier 2019.

Stirling 2008, S. 280.

Feindt; Weiland 2018, S. 662, Lenoble; Maesschalck 2010.

Vgl. Vof§ et al. 2006, StrafSheim 2008, De Schutter; Lenoble 2010, Feindt; Weiland
2018.
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nen realisiert werden’” und Organisationen notwendige Bedingung fiir reflexive
Governance-Ansitze sind. Staatlichen Organisationen kommt die Aufgabe zu, das
entsprechende Governance-Wissen in Form von Indikatoren und Regulierungsin-
strumenten zu entwickeln, um regulatorische Umwelten addquater zu reflektieren
und zu steuern. Somit stellt sich die Frage, wie im Fall der makroprudenziellen
Aufsicht Finanzmarktregulierung im Zusammenspiel verschiedener staatlich-poli-
tischer Organisationen realisiert wird, wie damit die Reflexionsfihigkeit von
Governance gesteigert wird und welche Folgen dies mit sich bringt. Der Fall der
Makrofinanzaufsicht verdeutlicht, wie die Kombination verschiedener Problem-
sichten und die Institutionalisierung von Lernfahigkeit in und durch Organisatio-
nen realisiert wird.

Somit miissen Organisationen als staatliche Herrschaftsinstrumente® in ihrer
Eigengesetzlichkeit ernst genommen werden. Daftr wird zuerst das Konzept re-
flexiver Governance definiert und die Rolle von Organisationen darin betont.
Dabei erscheint eine systemtheoretische Perspektive auf die Krisenbearbeitung
politischer Organisationen aus zwei Griinden von Vorteil: Erstens betont die
systemtheoretische Organisationssoziologie’, wie Organisationen kontingent ihre
Umwelt konstruieren. So lisst sich herausarbeiten, wie staatliche Organisationen
einen erweiterten, systemischen Risikofokus in der Finanzmarktregulierung er-
moglichen. Zweitens zeigt die Systemtheorie, wie diese Umweltkonstruktion stets
mit blinden Flecken einhergeht, die sich in neuartigen reflexiven Folgeproblemen
manifestieren.

Daraufhin riickt der Fall der makroprudenziellen Aufsicht in den Blick: Zuerst
wird gezeigt, wie mit dem European Systemic Risk Board auf EU-Ebene eine sys-
temische Perspektive auf das Finanzsystem institutionalisiert wird. Dann wird die
organisationale Governance-Struktur des Ausschusses fiir Finanzstabilitit (AFS)
als Meta-Organisation zur Forderung der Kooperation der zentralen Verwaltungs-
behorden der deutschen Finanzaufsicht fokussiert. Am AFS wird gezeigt, wie
reflexive Governance durch politische Organisationen realisiert wird und wie
Organisationen dabei ihre Umwelt in neuer Qualitit reflexiv beobachten und
steuern. AnschliefSend werden die reflexiven Folgeprobleme der makroprudenziel-
len Aufsicht diskutiert und gezeigt, welche neuartigen blinden Flecken durch diese
Kombination verschiedener organisationaler Perspektiven (re-)produziert werden.
Ein Fazit fasst die Erkenntnisse zusammen und ertffnet Ausblicke auf die Po-
tenziale und Herausforderungen reflexiver Governance heutiger gesellschaftlicher
Krisen.

7 March; Olsen 1989, Ansell et al. 2017b.
8 Vgl. Weber 1972.
9 Luhmann 2000.
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2. Governance systemischer Risiken?

Systemische Risiken'? zeichnen sich im Vergleich zu fritheren Finanzkrisen durch
ihre massiv erhohte Komplexitit und Unsicherheit sowie ihren umfassenden Cha-
rakter aus!l, da sich Problemlagen eines kleinen Marktsegments unmittelbar zur
Krise des gesamten Finanzsystems ausweiten konnen.!? Durch den Derivate- und
Verbriefungshandel verstarkten sich im Vorlauf der Subprime-Krise die latenten
Verkniipfungen zwischen Hypotheken- und Investmentbanken, Versicherungskon-
zernen und oOffentlichen Kreditinstituten. Dabei haben die Rating-Agenturen un-
terschatzt, wie Kreditausfallrisiken im Subprime-Sektor »ripple effects beyond
the source of risk«'3 auslosen konnen und faktisch »toxische« Wertpapiere zu
positiv bewertet'#, was den Handel und die damit einhergehenden »engen Kopp-
lungen«!> vermeintlich unabhingiger Marktsegmente und Finanzakteur*innen
weiter intensiviert hat.'® So konnten sich die Instabilititen des Subprime-Marktes
schlieSlich zu einer systemweiten Krise ausweiten.

Systemische Risiken sind aufgrund dieser latenten Kopplungen vermeintlich
unabhingiger Akteur*innen, Organisationen und Marktsegmente Probleme prin-
zipiell unberechenbarer Unsicherheit.!” Die zentrale Herausforderung des Krisen-
managements liegt fir staatliche Organisationen darin, diese Unberechenbarkei-
ten mess- und berechenbar zu machen. Fiir solche reflexiven Risiken!8 erscheint
reflexive Governance als eine Regulierungsform, die im Sinne einer »requisite
variety«'® der Komplexitit systemischer Risiken entsprechend komplexere Go-
vernanceansitze entgegenhalten soll.20 Lernfihige und ganzheitliche Formen der
Regulierung sollen durch die Kombination verschiedener Perspektiven und des
wechselseitigen Aufdeckens blinder Flecken von Einzelakteuren eine adiquatere
Governance systemischer Risiken ermdglichen und im Optimalfall zukunftige Fi-
nanzkrisen proaktiv verhindern.

10 OECD 2003.

11 Renn 2021, S. 128f.

12 Vgl. Perrow 1987.

13 Renn 2021, S.128.

14 Hellwig 2009, S. 155.

15 Perrow 1987, S.131.

16 Jostingmeier 2012, S. 75 ff.
17 Vgl. Knight 1921.

18 Beck 2006.

19 Ashby 1956.

20 Vof3; Kemp 2006, S. 17 ff.
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Schon vor der letzten Finanzkrise wurden Ansitze reflexiven, lernorientierten
Rechts?! in Form risikoorientierter?? oder prinzipienbasierter?3 Governance in der
Finanzmarktregulierung erprobt. Nach dem Prinzip eines »countering variety
with variety«** wurden flexible, unbestimmte Rechtsnormen als Regulierungsin-
strumente genutzt?® und in Formen der » Cognitive Governance«%¢ feste Normen
mit lernorientierten Prozessen kombiniert, um sich der Dynamik der Finanzwirt-
schaft anzupassen. Risiko- und prinzipienbasierte Governance zielt darauf ab,
eine traditionelle »one size fits all«<-Regulierung durch Eigenkapitalvorgaben mit
dynamischeren Steuerungsformen zu erginzen, die der Heterogenitit der Ge-
schiftsmodelle von Investmentbanken Rechnung tragen. Dabei werden nur allge-
meine Prinzipien des Risikomanagements vorgegeben, aber die Details dieses Risi-
komanagements den Banken abhingig von ihrem individuellen Risikoprofil selbst
uberlassen. Dazu mussten Aufsichtsorganisationen lernen, wie Banken ihr Risiko-
management gestalten und entscheiden, ob dies Prinzipien der Angemessenheit
entspricht. Schon in diesen Innovationsschritten der Finanzmarktregulierung stieg
die Bedeutung organisationaler Lernfihigkeit und Wissens.2” Zugleich blieben
diese Ansitze noch auf die Regulierung von Einzelorganisationen beschrinkt. Die
ab 2013 eingefithrte makroprudenzielle Finanzaufsicht erscheint als Erweiterung
dieser Ansitze, indem nun die systemischen Risiken des Finanzsystems in den Fo-
kus der Regulierung riicken.

3. Die Organisation reflexiver Governance

Allgemein ldsst sich reflexive Governance als eine Regulierungsform definieren,
die sich permanent flexibel und lernorientiert an die sich verindernden Dyna-
miken ihrer regulierten Umwelt anpasst. Entscheidend ist dabei die »reflexive,
dezentrale Steuerung der Kontextbedingungen aller Teilsysteme«28. Politische Or-
ganisationen missen dazu die systemischen Eigenheiten und die Komplexitit
ihres Regulierungsfeldes beriicksichtigen.2? Es geht somit um die politisch-orga-
nisationale Reflexion? der systemischen Komplexitit der regulierten Umwelt.
Dazu benotigen staatliche Regulierungsbehorden aufgrund der Unbestimmtheit
und Lernoffenheit reflexiver Rechtsnormen eine deutlich erweiterte Wissensbasis

21 Teubner; Willke 1984.
22 Hutter 2005.

23 Black 2008.

24 Black 2002, S. 9.

25 Strulik 2000.

26 Kette 2008.

27 Vgl. Kussin 2009.

28 Willke 1989, S. 58.

29 Vof3; Kemp 2006, S. 10f.
30 Luhmann 1984, S. 617 ff.
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als bei traditionellen Finanzaufsichtsansitzen, die ausschliefSlich auf eine Rege-
lung der Eigenkapitalbasis von Finanzinstituten abzielten. Neben die basalen
normativen Erwartungen der Sicherung der Funktionalitit und Stabilitiat des Fi-
nanzsystems treten kognitive, lernorientierte Erwartungsmuster, die angesichts der
Innovations- und Risikodynamiken der Finanzwirtschaft eine erhohte Lern- und
Anpassungsfihigkeit politischer Governance erméglichen sollen.

Organisationen sind notwendige Bedingung fir diese Lernfihigkeit und Refle-
xion. Durch ihre Leistung der Spezifizierung und (Re-)Kombination3' verschie-
dener Erwartungen reflektieren Organisationen in ihren Wissenskonstruktionen
heterogene Umweltbeziige. Dies umso mehr, wenn sie in der Form von Meta-Or-
ganisationen verschiedene organisationale Wissensbestinde kombinieren. Meta-
Organisationen3? sind »organizations of organizations«33, die ein tibergreifendes
»system-level goal«3* verfolgen. Durch die Kombination verschiedener Problem-
perspektiven und ein kooperatives heterarchisches »sensemaking«3> mehrerer
Organisationen soll die Reflexionsfdhigkeit fur turbulente und risikoreiche Rege-
lungsfelder verbessert werden.3¢ Zugleich sind solche Meta-Organisationen selbst
handlungs- und entscheidungsfihige Akteure und stofSen entsprechende Struktur-
anderungen in den beteiligten Organisationen an.

Wichtig ist dabei, das Verhiltnis von politischen Organisationen und dem poli-
tischen System nicht als simple Zweck-Mittel-Relation misszuverstehen. Staatliche
Organisationen entwickeln ihre Entscheidungsprogramme und internen Struktu-
ren zwar auf der Grundlage vorab im politischen Prozess entwickelter Entschei-
dungspramissen, doch wie diese Spezifizierung politischer Erwartungsstrukturen
im Detail realisiert wird, entscheiden Verwaltungsbehorden autonom. Politische
(Meta-)Organisationen konstruieren ihre Umwelt in kontingent-selektiver Weise.
Dabei entstehende blinde Flecken werden im Rahmen ihrer Wissenskonstruktion
bestindig als Problem reproduziert.3” Staatliche Organisationen entscheiden (im
doppelten Sinne), was politische Governance sehen und leisten kann und wie
der moderne Staat auf systemische Finanzkrisen reagiert. Angesichts der kom-
plexen und unsicheren Herausforderungen, denen sich reflexive Governance in
der modernen Gesellschaft stellen muss®®, werden die Entscheidungsprozesse und
Wissensleistungen politischer Organisationen damit zum kritischen Erfolgsfaktor
staatlichen Krisenmanagements.

31 Besio; Meyer 2015.

32 Ahrne; Brunsson 2008.

33 Berkowitz; Dumez 2016, S. 150.
34 Gulati et al. 2012, S. 573.

35 Weick 1995.

36 Ansell et. al. 20174, S. 38.

37 Luhmann 2000, S. 183 ff.

38 Beck 2006, S. 40.
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4. Die makroprudenzielle Finanzaufsicht als reflexive Governance

4.1. Methodische Vorbemerkungen

Die folgende Analyse basiert auf Daten, die von Oktober 2012 bis Marz 2015
erhoben wurden. Im Zuge der Einfitlhrung der makroprudenziellen Aufsicht in
Deutschland ab 2013 wurden zuerst umfangreiche Dokumentenanalysen der Or-
ganisationen des Regelungsfeldes der Bankenregulierung durchgefuhrt. Im Rah-
men einer theoriegeleiteten qualitativen Inhaltsanalyse3® wurden dabei Primirdo-
kumente von globalen politischen Organisationen wie der Bank fur Internationa-
len Zahlungsausgleich (BIS), des Baseler Ausschuss fiir Bankenaufsicht (BCBS)
und des Financial Stability Board (FSB), regionalen Organisationen wie dem
in der EU neu eingerichteten European Systemic Risk Board (ESRB) sowie den
deutschen Aufsichtsbehorden analysiert und die zentralen Themenkomplexe der
makroprudenziellen Aufsicht erschlossen.

Im nichsten Schritt dienten Expert*inneninterviews mit Vertreter*innen der
deutschen Aufsichtsbehorden, nationalen Bankenverbinden sowie mit wissen-
schaftlichen Beratern des ESRB der Vertiefung der zentralen Themenfelder der
makroprudenziellen Aufsicht. Die Interviews wurden transkribiert und ebenfalls
durch eine qualitative Inhaltsanalyse ausgewertet. Analyseleitend war dabei die
Frage, wie die Aufsichtsbehorden mit der Komplexitat ihrer finanzsystemischen
Umwelt umgehen. Im Rahmen einer funktionalen Analyse*? wurde dabei heraus-
gearbeitet, wie politische Aufsichtsorganisationen in Governance-Prozessen die
Komplexitiat des Finanzsystems und systemischer Risiken im Rahmen funktional
aquivalenter normativ-lernresistenter sowie kognitiv-lernorientierter Erwartungs-
strukturen (re-)konstruieren. In der Analyse kristallisierte sich dabei eine zuneh-
mend reflexive Beobachtung ihrer regulatorischen Umwelt heraus, welche die
makroprudenzielle Aufsicht als Governance-Form auszeichnet.

Dabei wurde die organisationale Spezifizierung der Wissenskonstruktion im
Feld der makroprudenziellen Aufsicht schrittweise von den ersten Beratungen
auf der globalen Ebene des Baseler Ausschusses tiber die Implementation auf
der regionalen EU-Ebene des European Systemic Risk Board bis zur nationalen
Ebene des Ausschusses fir Finanzstabilitit nachgezeichnet. In diesem Beitrag
beschrankt sich die Analyse weitgehend auf die regionale und nationale Ebene,
da die makroprudenzielle Politik auf diesen Ebenen organisational implementiert
wurde und die Reflexivitat und Reflexionsfahigkeit der makroprudenziellen Auf-
sicht in Form der Lernorientierung, der Konstruktion eines systemischen Blicks
auf Finanzmairkte sowie der reflexiven Kooperation der Aufsichtsbehorden hier
realisiert wird.

39 Glaser; Laudel 2010.
40 Luhmann 1962.
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4.2. Strukturen: Die Organisation der makroprudenziellen Aufsicht

Infolge der Finanzkrise wurden im Baseler Ausschuss fiir Bankenaufsicht als
globalem Koordinationsgremium der G20-Staaten und dem Financial Stability
Board (FSB) der BIS im Rahmen des neuen Regelwerkes »Basel IlI« Empfehlun-
gen zur Verbesserung der Finanzmarktregulierung entwickelt. Neben strikteren
Eigenkapitalregeln*! wurde die Einrichtung einer makroprudenziellen Aufsicht
empfohlen*? und grundlegende Empfehlungen zu ihrem Aufbau formuliert: »the
institutional set-up for macroprudential policy needs to support domestic policy
dialogue among different authorities«*®. Entsprechend wurde in der EU zuerst das
European Systemic Risk Board (ESRB) eingerichtet, welches im Dezember 2010
seine Arbeit aufnahm.* In der entsprechenden Verordnung 1092/2010 der EU
wird die Aufgabenstellung des ESRB formuliert:
»Der ESRB ist fiir die Makroaufsicht tiber das Finanzsystem in der Union zustindig,
um einen Beitrag zur Abwendung oder Eindimmung von Systemrisiken fiir die Finanz-
stabilitdt in der Union zu leisten, die aus Entwicklungen innerhalb des Finanzsystems
erwachsen, wobei er den makrookonomischen Entwicklungen Rechnung triagt, damit
Phasen weit verbreiteter finanzieller Notlagen vorgebeugt werden kann. Er triagt dazu bei,
dass der Binnenmarkt reibungslos funktioniert, und stellt auf diese Weise sicher, dass der
Finanzsektor einen nachhaltigen Beitrag zum Wirtschaftswachstum leisten kann. «*
Hier wird die politische Leistungserwartung der Politik an das Finanzsystem nor-
mativ formuliert. Diese dient dem ESRB als Grundlage zur Spezifizierung seiner
Aufgabenstellung:
»Zu den Aufgaben des ESRB gehoren daher a) die Erhebung und Auswertung aller rele-
vanten und erforderlichen Informationen, b) die Ermittlung von Systemrisiken und deren
Einordnung nach Prioritdt und c) die Herausgabe von Risikowarnungen, wenn derartige
Systemrisiken als erheblich erachtet werden, sowie die Erteilung von Empfehlungen fur
Abhilfemafinahmen.
Die unter a) und b) genannten Titigkeiten konnen als »Risikoanalyse« bezeichnet wer-
den. Diese umfasst zum einen die Risikoiiberwachung, in deren Rahmen der ESRB
beispielsweise anhand von Indikatoren der Finanzstabilitit und Frithwarnindikatoren
Informationen sammelt und auswertet, und zum anderen die Risikobewertung. Hierbei
ermittelt der ESRB Systemrisiken und priorisiert diese, indem er ihre potenziellen Aus-
wirkungen mittels Beurteilungs- und Analyseverfahren wie etwa Netzwerkanalysen und
Stresstests abschitzt. «*
Mit dem ESRB wird eine zusitzliche Beobachterperspektive etabliert, die sich
auf die systemische Ebene des Finanzsektors konzentriert und dazu ein Indika-
torensystem in Form eines Risk Dashboard entwickelt hat.#” Mit Warnungen
und Empfehlungen an die nationalen Behorden liefert das ESRB entsprechendes

41 Jostingmeier 2012, S. 93 ff.

42 BCBS 2010.

43 FSB; IMF; BIS 2011a, S. 11; Hervorh. M].

44 ESRB 2012, S. 8f.

45 EU 2010, S. 6.

46 ESRB 2012, S.10.

47 Siehe www.esrb.europa.eu/pub/rd/html/index.en.html.
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(Vor-)Wissen fiir die nationalen Aufsichtsorganisationen.*® Durch den ESRB wird
so eine (Selbst-)Reflexion der nationalen Aufsichtsbehorden institutionalisiert.
Damit wird das globale Finanzsystem als tiber die Summe der Einzelorganisatio-
nen hinausgehende emergente Umwelt (re-)konstruiert und reflexiv in seiner sys-
temischen Komplexitit beobachtet. Die neuartige Problemstellung und den erwei-
terten Risikofokus der Finanzmarktregulierung nach der Subprime-Krise bringt
ein Mitarbeiter der Bundesbank auf den Punkt:
»..., dass die bisherige Bankenaufsicht, nimlich das Schauen auf das einzelne Kreditinsti-
tut [...] und die ANNAHME, dass wenn es dem einzelnen Kreditinstitut gut geht, gebt’s
auch dem Gesamtsystem gut, dass die sich einfach als nicht richtig erwiesen bat. Dass
man daneben einen systemischen Blick braucht, weil es selbst coole Finanzinstitute zum
gewissen Zeitpunkt, wenn<s exogene Schocks §ibt oder wenn jetzt Blasen platzen, dann
die selbst mit in den Strudel gerissen werden. «*

Als Reaktion auf die Einrichtung des ESRB wurde ab 2013 in Deutschland
der Ausschuss fiir Finanzstabilitiat (AFS) als koordinierendes Gremium eingerich-
tet, damit die zentralen Organisationen der bundesdeutschen Bankenaufsicht
ihre Handlungsorientierungen und Perspektiven abstimmen und eine eigene sys-
temische Perspektive auf den Finanzsektor entwickeln. Im AFS versammeln sich
Mitglieder der Deutschen Bundesbank, der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleis-
tungsaufsicht (BaFin) und des Bundesministeriums der Finanzen (BMF). Die
Bundesbank ist fiir die makroprudenzielle Analyse zustindig, die BaFin bringt
ihre Expertise hinsichtlich einzelner Institute und Versicherungen ein, das BMF

Abbildung 1: Organisationsstruktur der europdischen und deutschen makropru-
denziellen Aufsicht

European Systemic Risk Board

/\

Deutsche Bundesbank Bundesanstalt fiir Finanzdienst-

leistungsaufsicht (BaFin)

Ausschuss fiir
Finanzstabilitéit

Bundesministerium der Finanzen

48 Zur Ubersicht iiber die bisherigen Warnungen und Empfehlungen siehe: www.esrb.eur
opa.eu/mppa/html/index.en.html.

49 Interview291113_DBB.
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tbernimmt das Sekretariat, das Agenda Setting und bringt die steuerpolitische
Perspektive ein.50
Im Finanzstabilititsgesetz vom 28. November 2012 werden die Aufgaben des
AFS spezifiziert:
»(2) Zu den Aufgaben des Ausschusses fiir Finanzstabilitat gehoren insbesondere
1. die Erorterung der fiir die Finanzstabilitit maflgeblichen Sachverhalte,
2. die Stirkung der Zusammenarbeit der im Ausschuss vertretenen Institutionen im
Fall einer Finanzkrise,
3. die Beratung iiber den Umgang mit Warnungen und Empfehlungen des Europi-
ischen Ausschusses fiir Systemrisiken [...]«’!
Der AFS besteht aus je drei Mitgliedern der beteiligten Aufsichtsorganisationen.’2
Er fungiert dabei als Meta-Organisation dieser drei Regulierungsorganisationen.
Dazu setzt der AFS formale Vorgaben, um das (Reflexions-)Verhiltnis der betei-
ligten Organisationen zu koordinieren und verbindliche Kommunikationswege im
Verhaltnis von Bundesbank und BaFin zu etablieren. Im AFS sind grundsatzlich
alle neun Mitglieder gleichberechtigt und Entscheidungen sollen nach dem Mehr-
heitsprinzip, im Idealfall konsensual, gefillt werden. Bei Konfliktfallen und Blo-
ckaden kann die Bundesbank aber mit einem Vetorecht die anderen Organisatio-
nen iiberstimmen und so die Entscheidungsfihigkeit des AFS absichern.’? So wird
die wechselseitige Reflexion der Mitgliedsorganisationen gefordert, indem der
AFS die Behorden dazu animiert, ihr jeweiliges (politikinternes) Umweltverhaltnis
zu reflektieren. Als Meta-Organisation ermoglicht er eine ganzheitliche systemi-
sche Regulierung durch die wechselseitige Abstimmung ihrer Entscheidungspro-
zesse. Insbesondere in der Zusammenarbeit von Bundesbank und BaFin wird die
wechselseitige Reflexion im Sinne eines kontinuierlichen Wissensaustausches be-
fordert, indem der AFS entsprechende Kommunikationswege im Verhaltnis beider
Behorden formal etabliert.
»Die Deutsche Bundesbank und die Bundesanstalt haben sich simtliche Informationen,
insbesondere Beobachtungen, Feststellungen und Einschitzungen, mitzuteilen, die seitens
der Bundesanstalt zur Erfillung ihrer jeweiligen Aufsichtsaufgaben und seitens der Deut-
:icil:l:n Sliundesbank zur Erfullung ihrer in diesem Gesetz geregelten Aufgaben erforderlich
In der Praxis lauft die Abstimmung zwischen Bundesbank und BaFin in den
jeweiligen Sekretariaten und Referaten. Wie ein Mitarbeiter der BaFin aus der
Abteilung AS (Analyse und Strategie), die dem AFS zuarbeitet, betont’3, ist der

50 Da sich die Reflexionsorientierung der makroprudenziellen Aufsicht insbesondere im
Verhiltnis der Bundesbank und der BaFin zeigt und das BMF hauptsichlich organi-
satorische Aufgaben iibernimmt, beschrinkt sich die Analyse auf das Verhiltnis der
beiden ersteren Behorden.

51 Finanzstabilitatsgesetz FinStabG § 2.
52 AFS 2014, S.37.
53 Siehe Kapitel 4.4.
54 Finanzstabilitatsgesetz FinStabG, § 5.

55 Interview090114_BaFin. Da die BaFin die Freigabe der zitierten Interviewaussagen
verweigert, gebe ich diese hier und im Folgenden in paraphrasierter Form wieder.
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Austausch zwischen beiden Organisationen im Zuge der makroprudenziellen Auf-
sicht deutlich intensiviert worden und findet direkt in der praktischen Arbeit
der Sekretariate statt. Dabei wurde, analog zum Risk Dashboard des ESRB, ko-
operativ eine Risikomatrix entwickelt, um Indikatoren fiir entsprechende System-
risikopotenziale zu definieren und anhand dieser Indikatoren Entscheidungen fiir
mogliche Eingriffe zu treffen. Diese Indikatoren werden selbst regelmifSig reflek-
tiert und daraufhin entschieden, ob sie weiterhin zur Beobachtung systemischer
Risiken geeignet sind oder neue Indikatoren entwickelt werden miissen.’®

Die Reflexionsorientierung zeigt sich ferner in der Kooperation beider Organi-
sationen, die ein kombiniertes »sensemaking«” zur komplexeren (Re-)Konstruk-
tion der systemischen Umwelt der Makroaufsicht ermoglichen. Dabei ist die me-
ta-organisationale Struktur des AFS von Vorteil: Erstens, weil damit die beschrie-
bene formale Regelung der inter-organisationalen Kommunikationswege zwischen
beiden Behorden vorgenommen wird; zweitens, weil im AFS die kontinuierliche
Selbstreflexion der eigenen Umweltbeobachtung beider Verwaltungsbehorden be-
fordert wird und drittens, weil die Entscheidungen des AFS wiederum als Impulse
fur interne Strukturwandlungen in der Bundesbank und der BaFin dienen, um
auch intern eine ganzheitliche und systemische Perspektive auf das Finanzsystem
zu entwickeln. Den AFS als Meta-Organisation zu konzipieren, lenkt den Blick
auf seine Funktion, diese formale Regelung der Kommunikationswege zwischen
beiden Behorden vorzunehmen und weiterhin auf die eigenen Entscheidungen des
AFS selbst, die wiederum fiir die beteiligten Organisationen bindend sind.

Die Forderung der Reflexionsfihigkeit der makroprudenziellen Aufsicht wird
besonders in der makroprudenziellen Strategie deutlich.’® Hier werden die zentra-
len Ziele des AFS in Zweckprogrammen festgelegt. Erste Aufgabe ist die Uber-
wachung des makrookonomischen Umfeldes: Der AFS soll die Einbettung des
eigenen Finanzplatzes in internationale Kontexte reflektieren, die Zusammenhan-
ge zur generellen Wirtschafts-, Finanz- und Steuerpolitik beachten sowie Wirk-
mechanismen zwischen Finanz- und Realwirtschaft evaluieren. Damit wird die
Reflexion in sozialen und sachlichen Aspekten befordert, da weiterreichende 6ko-
nomische und politische Umwelten reflektiert werden.

Zweites Element der makroprudenziellen Strategie ist der regulatorische Rah-
men. Der AFS soll »kontinuierlich [...] bewerten, ob geltende Regularien einen
hinreichenden Schutz [...] vor systemischen Krisen und deren Auswirkungen bie-
ten«.”? Durch diese Selbstreflexion der eigenen Governance-Instrumente soll der
Innovationsdynamik des Finanzsystems mit entsprechend flexiblen und lernberei-
ten Regulierungsstrukturen begegnet werden.

56 Die Entwicklung von Indikatoren zur Reflexion systemischer Risiken wird unten mit
dem Blick auf die Arbeit in der Bundesbank noch weiter dargelegt.

57 Weick 1995.
58 AFS 2014, S. 42ff.
59 Ebd., S 49.
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Drittens sollen Quellen von Marktversagen reflektiert werden. Hier wird die
Reflexionsstrategie auf die regulierte Umwelt ausgeweitet. Es geht um die Re-
flexion der potenziell »unzureichenden Berticksichtigung externer Effekte aus
dem Verhalten einzelner Marktteilnehmer*innen auf andere.«®® Der AFS soll
dafiir sorgen, dass die Marktteilnehmer*innen die negativen Externalitdten ihres
Handelns fir das Finanzsystem selbst reflektieren und in ihren Entscheidungs-
prozessen beriicksichtigen. Im Idealfall sorgt der AFS dann fiir die Erweiterung
der Reflexionsfihigkeiten der Marktteilnehmer*innen selbst, womit Systemrisi-
kopotenziale proaktiv vermindert werden konnen, wenn Investmentbanken und
Hedge-Fonds durch Warnungen und Empfehlungen®! der Makroaufsicht die ris-
kanten Effekte ihres eigenen Handelns beriicksichtigen. So sollen mit dem AFS die
beteiligten Organisationen zur Reflexion ihrer eigenen Umweltverhiltnisse und
ihrer internen Strukturen sowie die regulierten Finanzorganisationen zur Selbst-
reflexion animiert werden.

Diese Zweckprogramme des AFS dienen wiederum als Impuls fiir analoge
Strukturwandlungsprozesse in den beteiligten Mitgliedsorganisationen. Die Bun-
desbank ist dabei der zentrale Akteur der makroprudenziellen Aufsicht, da sie tra-
ditionell bereits vor dem AFS fur die Sicherung der Finanzstabilitit zustindig war.
Jedoch waren diese Aufgabenbereiche vor der Subprime-Krise auf verschiedene
Referate verteilt. Im Zuge der Einrichtung des AFS wurden diese Funktionalititen
im neuen Referat fiir Finanzstabilitidt gebiindelt:

»Daneben waren die Funktionalititen der Bundesbank im Bereich Finanzstabilitit im
Haus verstreut [...]. Aber im Zuge der Finanzkrise, [...] hat sich halt gezeigt, dass man
diese einzelnen Funktionalititen biindeln muss. Und das ist eben getan worden in diesem
Bereich Finanzstabilitit, der insbesondere diese vorherigen Bereiche der Bundesbank,
sprich die Uberwachung des internationalen Finanzsystems beinhaltet dann die Uberwa-
chung des deutschen nationalen Finanzsystems [...] und dann eben die Neuschaffung, um
diese ganzen neuen makroprudenziellen Funktionalititen«.5
Damit reflektiert die Bundesbank den ganzheitlichen Ansatz der makroprudenzi-
ellen Aufsicht in ihren internen Strukturen. Vorher verstreute Aufgabenbereiche
wurden im Referat fiir Finanzstabilitit zusammengelegt, das die zentrale Aufgabe
der makroprudenziellen Analyse iibernimmt. Ein Mitarbeiter des Referats konkre-
tisiert in diesem Kontext die normative Zielsetzung der Finanzstabilitat:
» Was wir wollen ist, dass das Finanzsystem in der Lage ist, seine wirtschaftlichen Funk-
tionalitdten zu erfiillen; namlich insbesondere den Kapitaltransfer zu leisten und die Fris-
tentransformation zu leisten, dafiir braucht man nen Finanzsystem, Ja? Und das auch
unter, sagen wir mal so, erschwerten Bedingungen, wir nennen es jetzt mal Stress. Ja? Und
das ist die Funktionalitat und wenn das gegeben ist, also dass das Gesamtsystem diese
Aufgabe erfiillt, dann wiirden wir von Finanzstabilitit sprechen. <5
Dabei stellt sich die Frage, wie Finanzstabilitat konkret organisational spezifiziert
wird. Wie der Referatsmitarbeiter betont, geht es um die Quantifizierung des Pro-

60 Ebd.

61 Siehe Kapitel 4.3.

62 Interview291113_DBB.
63 Ebd.
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blems durch die Definition konkreter Indikatoren: »da ist noch ziemlich viel work
in progress, um es quantitativ zu fassen«®*. Insbesondere wird das Problem des zu
hohen Kreditwachstums fokussiert, welches hdufig im Vorfeld von Finanzkrisen
auftrat. Das Problem fiir die Aufsichtsorganisationen besteht darin, selbst reflexiv
zu entscheiden, wann das Kreditwachstum kritische Schwellen tiberschreitet. Dies
ergibt sich aus der generellen Unbestimmtheit und Lernorientierung der Makro-
aufsicht: Die Aufsichtsorganisationen miissen selbst entsprechende Indikatoren
und Schwellenwerte festlegen, um systemische Risiken quantitativ messbar zu ma-
chen. In diesem Definitionsprozess wird so eine neuartige, reflexive Umweltkon-
struktion befordert. Dazu werden Indikatoren definiert, um tiber Einzelorganisa-
tionen hinaus die systemische Beobachtung des Finanzsystems im Sinne des Zieles
der Finanzstabilitit zu spezifizieren. Der ESRB formuliert folgende Zwischenziele,

die vom AFS und der Bundesbank iibernommen wurden:
»a) Eindimmung und Vermeidung von tibermdfsigem Kreditwachstum und tibermi-
Biger Verschuldung;
b) Eindimmung und Vermeidung von tubermifligen Filligkeitsinkongruenzen und
Liquiditdtsengpassen an den Markten;
¢) Begrenzung direkter und indirekter Risikokonzentrationen;
d) Begrenzung systemischer Auswirkungen von Fehlanreizen zwecks Verringerung
von Moral Hazard;

e) Stirkung der Widerstandsfihigkeit der Finanzinfrastrukturen«5

Mit diesen Zwischenzielen werden die zentralen Indikatoren zur Beobachtung
des Finanzsystems und seiner Systemrisikopotenziale benannt. So wird durch ein
differenziertes Indikatorenset versucht, die systemische Komplexitit des Finanz-
systems regulatorisch abzubilden.®¢

Mit der Quantifizierung systemischer Risiken wird ein prinzipiell unberechen-
bares Unsicherheitsproblem®” in eine Mehrzahl von grundsitzlich berechenbaren
Risikoproblemlagen differenziert: Als abstraktes normatives Ziel wird Finanzsta-
bilitat festgelegt und kognitiv in Form quantitativer Indikatoren wie Kreditwachs-
tumsraten und Liquidititskennzahlen spezifiziert. Aus organisationaler Sicht wird
die Unsicherheit systemischer Risiken quantifiziert, indem die abstrakte norma-
tive Zweckprogrammierung kognitiv mit quantitativen Konditionalprogrammen
unterlegt wird, die konkrete Entscheidungen fiir die Aktivierung oder Absetzung
makroprudenzieller Instrumente ermoglichen sollen.

Die BaFin ist traditionell fur die mikroprudenzielle Aufsicht zustindig und
bringt dieses Wissen auch im AFS ein. Dabei waren die Aufsichtsfelder in der Ver-
gangenheit klar getrennt in die Bereiche Bankenaufsicht, Versicherungsaufsicht,
Wertpapiergeschifte sowie dem Querschnittsbereich, der sich unter anderem mit
Geldwischeprivention und anderen Aufgaben befasst. Jeder dieser Bereiche hat-
te ein eigenes Risikokomitee, in dem Entscheidungsprogramme jeweils autonom

64 Ebd.
65 ESRB 2013, S. 3.
66 Vgl. allgemein Vof3; Kemp 2006, S. 10 ff.

67 Vgl. Knight 1921 zur Unterscheidung von (unberechenbaren) Unsicherheiten und (be-
rechenbaren) Risiken.
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festgelegt wurden. Systemische Risiken unterlaufen solche klaren Zustindigkeiten
und die BaFin reflektiert diese Herausforderung, indem sie ein tibergreifendes
Risikokomitee eingerichtet hat:
»Um den neuen Aufgaben gerecht werden zu konnen, die fiir die BaFin aus dem Finanz-
stabilititsgesetz resultieren, hat die Behorde zum Jahresbeginn 2013 die bis dato beste-
henden geschiftsbereichsspezifischen Risikokomitees zu einem BaFin-weiten Risikoko-
mitee (RK) zusammengefasst. Dadurch kommt die sektoriibergreifende Sichtweise der
Allfinanzaufsicht besser zur Geltung. Mit Hilfe des RK soll die makroprudenzielle Sys-
temsicht enger mit der mikroprudenziellen Aufsicht tiber einzelne Marktteilnehmer ver-
woben werden. Dartiber hinaus soll das RK zur vorausschauenden und risikoorientierten
Steuerung der BaFin beitragen. «%®
Wie ein Mitarbeiter der BaFin betont, reflektiert die BaFin im neuen Risikoko-
mitee den systemischen Charakter moderner Finanzkrisen, indem sie zum einen
eine Makro-Mikro-Verbindung im Risikokomitee beriicksichtigt®®, wenn etwa die
Handelspraktiken systemrelevanter Finanzorganisationen entsprechende systemi-
sche Effekte nach sich ziehen. Weiterhin werden cross-sektorale Verbindungen
zwischen verschiedenen Organisationstypen wie Banken und Versicherungen re-
flektiert, welche sich gerade in der Subprime-Krise durch den Handel mit Kredit-
ausfallversicherungen als Problem dargestellt haben.”® Die BaFin hat ihre internen
Kommunikationswege entsprechend umgestaltet und versucht mit dem iibergrei-
fenden Risikokomitee ihre eigene Reflexionskapazitit zu steigern, indem sie ana-
log zum AFS eine ganzheitliche Perspektive auf Systemrisiken etabliert, um der
Komplexitdt der Umwelt gerecht zu werden. Dies wird auch bei der personalen
Zusammensetzung des Risikokomitees deutlich:
»Das Risikokomitee setzt sich aus Vertretern aller Geschiftsbereiche der BaFin zusammen
und tagt vierteljahrlich. Zu den stindigen Mitgliedern des Komitees zihlen auch Vertreter
der Bundesbank aus den Zentralbereichen Banken und Finanzaufsicht sowie Finanzstabi-
litdt. Ein im Présidialbereich angesiedeltes Sekretariat dient als Schnittstelle zwischen dem
Direktorium, dem BaFin-weiten Risikokomitee, dem Sekretariat des AFS beim BMF und
der Bundesbank. «”!
Durch die Einrichtung von Grenzstellen wird die Perspektive der Bundesbank im
Risikokomitee der BaFin integriert und so die beiderseitige Reflexionsfihigkeit
gesteigert. Wie der Mitarbeiter der BaFin anmerkt, hat die Kooperation mit der
Bundesbank damit eine neue Qualitdt erreicht, da nun auch Versicherungs- und
Wertpapieraufsicht einbezogen werden und eine ganzheitliche Abstimmung beider
Behorden stattfindet. Dabei hat die Bundesbank die Moglichkeit, auf die Exper-
tise der BaFin und ihre Daten zuzugreifen, womit die Moglichkeiten des wech-
selseitigen Lernens erhoht wurden.”? So wird durch die formale meta-organisatio-
nale Regelung der Kommunikationswege beider Behorden und die Integration
von Personen aus der Bundesbank eine wechselseitige Reflexion beider Organisa-

68 Brings 2013.

69 Interview090114_BaFin.
70 Ebd.

71 Brings 2013.

72 Interview090114_BaFin.
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tionen realisiert, die eine kombinierte Umweltbeobachtung ermoglicht und eine
Voraussetzung fiir die komplexere systemische Reflexion des finanzsystemischen
Regelungsfeldes ist.

Dabei ist die Kooperation beider Behérden auch aus rechtlicher Sicht notwen-
dig. Ein Mitarbeiter der Bundesbank bringt die Arbeitsteilung zwischen Bundes-
bank und BaFin auf den Punkt:

»wir haben die BaFin [...] als die Behorde, die dann auch die restriktiven Mafsnahmen
erlassen kann. Also sprich, zum Beispiel Geschiftsverbot, Herauswurf eines Vorstands-
mitglieds oder aber auf der positiven Seite Bankgeschifte lizensieren kann oder nem
Vorstandsmitglied die Erlaubnis gibt, ne Bank zu fithren. Ja? Also diese Rechtsakte kann
nur die BaFin tibernehmen, weil man gleichzeitig, wenn man so was macht, das sind Ein-
griffsrechte in die Privatfreiheit [...]. Und demzufolge muss derjenige sich dagegen auch
wehren konnen, indem er die BaFin verklagt oder Widerspruch einlegt oder wie auch
immer. Und da wir als Bundesbank wegen EZB- Zugehorlgkelt absolute Unabhingigkeit
genieflen ist das quasi ausgeschlossen, dieser Weg. «”
Die Bundesbank kann aufgrund ihrer rechtlichen Unabhingigkeit nicht selbst
in Bankgeschifte eingreifen. Entsprechend tubernimmt die Bundesbank die ma-
kroprudenzielle Analyse und identifiziert potenzielle Systemrisiken, wihrend die
BaFin in der Folge mit makroprudenziellen Instrumenten die konkrete Steuerung
systemischer Dynamiken tibernimmt.

4.3. Prozesse: Makroprudenzielle Indikatoren und Instrumente

Auch diese makroprudenziellen Instrumente der BaFin zeichnen sich durch ihre
Varietit aus. Die Instrumente unterscheiden sich insbesondere in ihrer kognitiven
oder normativen Ausrichtung:

»Makroprudenzielle Instrumente konnen grundsitzlich nach der rechtlichen Stirke des
Eingriffs unterschieden werden. DemgemafS lassen sie sich in »weiche« (Kommunikati-
on), »mittlere« (Warnungen und Empfehlungen) und »harte« (Eingriffsinstrumente) Ins-
trumente einteilen. «”*
Mit den »weichen« Instrumenten der Kommunikation sollen Marktteilneh-
mer*innen kognitiv dazu animiert werden, mogliche Risikopotenziale ihrer Ent-
scheidungen selbst zu reflektieren und etwa bei der Kreditvergabe entsprechende
Umsicht walten zu lassen. Auch Warnungen und Empfehlungen”’ sind als »mitt-
lere« Instrumente auf kognitives Erwartungsmanagement und wissensorientierte
Kommunikation ausgerichtet. Nach dem »comply or explain«-Mechanismus’®
konnen Finanzinstitute autonom entscheiden, ob sie die Warnungen und Empfeh-
lungen des AFS befolgen oder aber erkliren, warum sie dies nicht tun. Auch
hier beschriankt sich die Makroaufsicht noch darauf, mit kognitiven Impulsen die
Finanzinstitute indirekt durch Soft Law zu steuern.
Mit den »harten« Eingriffsinstrumenten wechselt die Aufsicht in einen normati-
ven Regulierungsmodus. Makroprudenzielle Instrumente werden dann rechtlich

73 Interview291113_DBB.

74 Deutsche Bundesbank 2013, S. 50.
75 Ebd., S. 51f.

76 ESRB 2012, S.12.
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bindend vorgeschrieben. Dabei ist der antizyklische Kapitalpuffer (Countercycli-
cal Capital Buffer) das zentrale Eingriffsinstrument. So sollen in stabilen Marktla-
gen Kapitalreserven gebildet werden, auf die Banken im Krisenfall zuriickgreifen
konnen””:
»Was heifst das, also dass die wirklich viele Geschdfte durch diese hobe Eigenkapitalbasis
nicht mebr machen kénnen und wenn dem Institut was passiert, dann ist es das Institut,
die Eigner des Instituts selber, die diesen Schaden in erster Linie auffangen werden, also
man spricht da von Internalisierung externer negativer Effekte, das ist ex ante.<”®
Mit dem antizyklischen Kapitalpuffer kann die makroprudenzielle Aufsicht zeit-
lich flexibel auf entsprechende Krisentendenzen im Finanzsystem reagieren, in-
dem der Puffer reflexiv im Lichte von Konjunkturdynamiken ein- oder abgesetzt
wird.”? Damit werden die Anforderungen an die Aufsichtsorganisationen und
ihr Wissen massiv erhoht, da sie nun mithilfe ihres Indikatorensystems selbst
einschitzen und entscheiden miissen, ob systemische Risikolagen vorliegen: »The
main issue is therefore the identification of bad and good economic times and the
definition of the policy response. «80
Dazu soll die Makroaufsicht die Wirkungsweise ihrer Instrumente permanent
reflektieren und die Indikatoren auf ihre Eignung zur Abbildung systemischer
Risikopotenziale iiberpriifen und kontinuierlich an die Innovationsdynamiken der
Finanzwirtschaft anpassen.8! Somit wird die Reflexionsanforderung wiederum
auf sich selbst angewendet und die makroprudenzielle Aufsicht dazu angehalten,
die Wirksamkeit ihrer eigenen Instrumente kontinuierlich zu reflektieren und
permanent lernend zu uberpriifen, ob und inwiefern die eigenen Ansitze noch
angemessen sind, um das normative Ziel der Finanzstabilitit abzusichern.

4.4. Folgeprobleme makroprudenzieller Aufsicht

Wahrend mit der reflexiven Ausrichtung der Makroaufsicht eine sozial ganzheit-
liche, sachlich differenzierte und zeitlich flexible Governance des Finanzsystems
ermoglicht wird, konnen damit Folgeprobleme entstehen. Die gesteigerte Reflexi-
onsfihigkeit geht mit selbsterzeugten, reflexiven Risiken®? einher.

So kann die Komplexitit des differenzierten und heterogenen Indikatorensys-
tems zum Problem werden. Ein Vertreter des Bundesverbands Deutscher Banken
bemerkt:

»Der ESRB hat so ein Risk Dashboard, das werden sie gesehen haben. Da sind glaub ich

50 50 Indikatoren drin. Welcher ist denn der entscheidende? Oder welche Kombination?
Und bei Uberschreitung welchen Schwellenwertes muss welche Institution mit welchem

77 Quagliariello; Libertucci 2010.
78 Interview291113_DBB.

79 Zum Einsatz des Kapitalpuffers seit 2015 siehe: www.afs-bund.de/afs/DE/AFS-Aktivita
eten/Makroprudenzielle-Instrumente/makroprudenzielle-instrumente.html.

80 Quagliariello; Libertucci 2010.

81 FSB; IMF; BIS 2011b, S. 8: »The monitoring system must also be flexible enough to
respond to innovation and mutation in the financial system«.

82 Beck 2006.

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://www.afs-bund.de/afs/DE/AFS-Aktivitaeten/Makroprudenzielle-Instrumente/makroprudenzielle-instrumente.html.
https://www.afs-bund.de/afs/DE/AFS-Aktivitaeten/Makroprudenzielle-Instrumente/makroprudenzielle-instrumente.html.
https://doi.org/10.5771/9783748936794
https://www.afs-bund.de/afs/DE/AFS-Aktivitaeten/Makroprudenzielle-Instrumente/makroprudenzielle-instrumente.html.
https://www.afs-bund.de/afs/DE/AFS-Aktivitaeten/Makroprudenzielle-Instrumente/makroprudenzielle-instrumente.html.

Reflexive Governance von Finanzkrisen 103

énstr?mgejnt welche MafSnahme ergreifen? Ja? Also wir sind da wirklich an der vordersten
ront.«

Durch komplexeres Governance-Wissen entstehen Probleme der Interpretation
von Indikatoren und deren Wirkungszusammenhingen. Entsprechend argumen-
tiert ein Mitarbeiter der BaFin, dass bei zu groffen Informationsmengen deren
Verarbeitung und Bewertung schwieriger wird und dass man, paradoxerweise, bei
weniger (informationeller) Transparenz mehr (Entscheidungs-)Klarheit habe.’* Da
sich durch die Lernorientierung und Selbstreflexion der Makroaufsicht die Rah-
menbedingungen stindig dndern konnen und der ganzheitliche Ansatz zugleich
zu Wechselwirkungen mit anderen Politikfeldern fithren kann, wird es sowohl
wichtiger wie auch schwieriger, diese Komplexitit im eigenen Handeln zu re-
flektieren.®> Die gesteigerten Reflexionsmoglichkeiten werden zu einem Entschei-
dungsproblem, wenn die Informationsfiille die Unsicherheit der organisationalen
Entscheidungen erhoht. Die Quantifizierung systemischen Risikos dient der orga-
nisationalen Transformation von Unsicherheiten in (vermeintlich) berechenbare
Risiken, erzeugt damit aber wiederum neue Entscheidungsunsicherheiten hinsicht-
lich der Interpretation der Indikatoren.

Durch den ganzheitlichen Ansatz der makroprudenziellen Aufsicht konnen sich
weiterhin Zielkonflikte mit der mikroprudenziellen Aufsicht ergeben. Da Bundes-
bank und BaFin einerseits im AFS miteinander kooperieren, andererseits aber
auch die BaFin weiterhin die Einzelinstitute mikroprudenziell reguliert, konnen
unterschiedliche Perspektiven auf akute Krisen wiederum zu Schwierigkeiten fih-
ren:

»Das ist also der Konflikt, der groffe Konflikt, der besteht zwischen der mikro- und
der makroprudenziellen Aufsicht. Die mikroprudenzielle Aufsicht wird immer verlangen,
wenn eine Bank in einer Krise ist, \Du musst dein Eigenkapital stirken.« Und die makro-
prudenzielle wird sagen >Wir sind im Tal des Zyklus, wir miissen [ETZT den Eigenkapi-
talpuffer runterfabren.< Die politische Auseinandersetzung, die wird spannend, die wiird<
ich gern mal sehen; wer da gewinnt.«%°
Makro- und mikroprudenzielle Aufsicht zielen aus unterschiedlichen Perspektiven
auf dasselbe Regulierungsobjekt, wodurch widerspriichliche Einschitzungen auf-
einandertreffen konnen und die Reflexionsfahigkeit der Makroaufsicht wiederum
reflexive Folgen erzeugt, denen die makroprudenzielle Aufsicht im Sinne einer
Meta-Governance?” iiber die Meta-Organisation des AFS entgegenwirken muss.
Zwar konnen solche Zielkonflikte durch Abstimmungsprozesse im AFS abgemil-
dert werden, gleichwohl lasst sich dieser Widerspruch gerade fiir die BaFin nur
schwerlich auflosen.

SchliefSlich kann die meta-organisationale Binnenstruktur im AFS selbst zu

einem Problem werden. Wahrend formal alle Mitglieder des AFS gleichberechtigt

83 Interview060314_BDB.
84 Interview090114_BaFin.
85 Ebd.

86 Interview060314_BDB.
87 Jessop 2002.
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sind, ist diese Paritdt durch das Vetorecht der Bundesbank faktisch eingeschrankt.
So bemerkt ein Vertreter des Finanzministeriums:

»diese neun Leute, die miissen halt, gemdfS dem wie es in diesem Gesetz stebt, sich

einigen. De facto ist das ganze Gremium schon sehr konsensorientiert. Insbesondere halt

auch wegen dem Vetorecht der Bundesbank. <58
Als Meta-Organisation formalisiert der AFS die Kommunikationswege zwischen
Bundesbank und BaFin. So werden Verkniipfungen verschiedener Problemper-
spektiven mit gleichzeitiger Entscheidungsfihigkeit kombiniert. Damit koénnen
Entscheidungsblockaden vermieden und schnelle Handlungsfihigkeit im akuten
Krisenfall abgesichert werden. Zugleich kann das Vetorecht aber Reflexionspoten-
ziale untergraben, wenn die reflexive Relationierung heterogenen Wissens durch
den Drang zur Erhaltung von Handlungsfihigkeit untergraben wird. So prigt die
herausgehobene Rolle der Bundesbank das Entscheidungsverhalten des AFS in
einer Weise, die im Gegensatz zu seinem grundsatzlich diskursiven und wissensba-
sierten Kommunikationsansatz stehen kann.

Die Vor- und Nachteile reflexiver Governance gehen offenbar Hand in Hand.
Mit der Steigerung der Reflexionsfihigkeit der makroprudenziellen Aufsicht wer-
den wiederum neue blinde Flecken (re-)produziert, die sich aus der Komplexitit
der Indikatoren und Instrumente sowie dem widerspriichlichen Verhiltnis der
beteiligten Organisationen ergeben. Entsprechend muss die reflexive Governance
der Makroaufsicht ihre eigene Reflexivitit wiederum selbst reflektieren, und ge-
rade an diesem Punkt wird die Selbstreflexions- und Lernfihigkeit politischer
Organisationen zum kritischen Erfolgsfaktor reflexiven Krisenmanagements.

5. Fazit

Die makroprudenzielle Finanzaufsicht verdeutlicht, wie die Reflexivitit der Fi-
nanzmarktregulierung infolge der Subprime-Krise erweitert wurde. Durch den
ESRB und den AFS wird die Lern- und Anpassungsfihigkeit an ein hochdyna-
misches Regelungsfeld gesteigert. Die reflexive Governance der makroprudenzi-
ellen Aufsicht ist somit eine Erweiterung voriger Ansitze der prinzipienbasier-
ten3? und kognitiven Governance der Finanzmarktregulierung. Wihrend Cogni-
tive Governance®® erstens auf eine regulatorische Reflexion organisationaler Ge-
schifts- und Risikoprofile einzelner Banken abzielte und damit auf die »Regulie-
rung der Organisation«’! begrenzt blieb, beobachtet die reflexive Governance
der Makroaufsicht das Finanzsystem als emergenten, uber die Einzelinstitute
hinausreichenden systemischen Zusammenhang. Im Vergleich zur kognitiven
Governance von Basel II wird der Risikofokus von der Beobachtung und Regu-
lierung organisationaler Risiken auf systemische Risiken und gesamtsystemische

88 Interview030314_BME
89 Black 2008.

90 Kette 2008.

91 Kussin 2009.

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

Reflexive Governance von Finanzkrisen 105

Dynamiken erweitert. Damit wird nicht nur versucht, in sachlicher und sozialer
Hinsicht der Vielfalt bankspezifischer Risikoprofile gerecht zu werden, sondern
auch in zeitlicher Hinsicht mogliche systemische Risiken proaktiv zu verhindern,
indem flexible Eingriffsinstrumente wie der antizyklische Kapitalpuffer je nach
gesamtsystemischer Konjunkturlage ein- und wieder abgesetzt werden konnen.

Dabei zeichnet sich die Makrofinanzaufsicht, zweitens, durch eine komplexere
Kombination normativer und kognitiver Erwartungen aus: Wihrend die Cogniti-
ve Governance von Basel II die normative Eigenkapitalregulierung und die kog-
nitiv orientierte Institutsaufsicht weitgehend separat gehalten hat®2, verkniipft
die makroprudenzielle Aufsicht kognitive und normative Erwartungen in engerer
Weise. Nun geht es darum, sich zugleich permanent kognitiv lernend im Rahmen
diskretiondrer Prinzipien an systemische Dynamiken anzupassen und diese Dyna-
miken dann mithilfe des antizyklischen Kapitalpuffers normativ regelbasiert zu
steuern. So wird ein kognitiver Umgang mit normativen Regeln etabliert, um
systemische Konjunkturdynamiken zugleich flexibel und verbindlich zu steuern.

Drittens wird im Vergleich zu Formen der prinzipienbasierten Aufsicht und
Cognitive Governance die wechselseitige Reflexion im Verhiltnis der beteiligten
Aufsichtsorganisationen gesteigert. Fiir eine ganzheitlichere systemische Reflexion
des Finanzsystems werden die Problemsichten verschiedener staatlicher Organisa-
tionen kombiniert. Durch die Einrichtung des ESRB wird zum einen eine neue
organisationale Perspektive etabliert, die die nationalen Aufsichtsbehorden refle-
xiv auf systemische Problemlagen aufmerksam machen soll. Zum anderen werden
durch den AFS verbindliche Kommunikationswege im Verhaltnis der deutschen
Aufsichtsorgane eingerichtet. Als Meta-Organisation soll der AFS nicht nur einen
ganzheitlichen systemischen Blick auf das Finanzsystem absichern, sondern zu-
gleich durch das Vetorecht der Bundesbank Entscheidungsfahigkeit und schnel-
les wie auch abgestimmtes Handeln der Regulierungsorganisationen im akuten
Krisenfall ermoglichen und in den einzelnen Verwaltungsorganisationen diesen
ganzheitlichen Blick auch intern beférdern.

Diese reflexive »Koordination der Koordination«?? durch den AFS garantiert
jedoch keine umfassende Rationalitit: Neuartige blinde Flecken, die sich durch
die Komplexitit der Regulierungsinstrumente und durch etwaige Zielkonflikte
ergeben konnen, werden als Probleme gerade aufgrund des reflexiven Charakters
der Makrofinanzaufsicht reproduziert. Zugleich ergeben sich neue Herausforde-
rungen fiir die organisationale Konstruktion und Absicherung des normativen
Zieles der Finanzstabilitit. ESRB, Bundesbank und BaFin entwickeln dazu Indi-
katoren zur Messung systemischer Risiken in Form von Risk Dashboards und
Risikomatrizen, um das Zielkonstrukt der Finanzstabilitit zu quantifizieren und
ihre Entscheidungsfahigkeit auf objektivierte Grundlagen zu stellen. Diese Quan-
tifizierung des qua Definition nur begrenzt quantitativ mess- und abschitzbaren
Problems systemischen Risikos, die Transformation von unberechenbaren Unsi-
cherheiten in vermeintlich berechenbare Risiken, erscheint als zentrales Organi-

92 Kette 2008, S. 171 ff.; S. 211 ff.
93 Straflheim 2008, S. 468.
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sationsproblem der politischen Krisenbearbeitung systemischer Risiken. Damit
stellt sich nicht zuletzt die Frage, ob mit dieser selektiven Quantifizierung zukiinf-
tige Finanzkrisen proaktiv erkannt werden oder sich neue Systemrisiken gerade
in Bereichen entwickeln, die durch diese Indikatoren nicht abgebildet werden.
Die jungsten Instabilititen im Bankensystem mit den Insolvenzen der Silicon
Valley Bank und der Credit Suisse zeigen aktuell, wie krisenanfillig das heuti-
ge Finanzsystem weiterhin bleibt.”* Auch wenn die aktuelle Bankenkrise noch
kein umfassendes systemisches Risiko ist, verdeutlicht sie doch erneut, dass auch
eine systemische Aufsicht keine absolute Sicherheit garantiert und die politische
Herstellung von Finanzstabilitit weiterhin eine andauernde Herausforderung fir
staatliche Organisationen bleibt.

Der Fall der makroprudenziellen Aufsicht zeigt, wie staatliche Organisationen
mit den Herausforderungen des Managements systemischer Risiken umgehen,
welche Potenziale in Ansidtzen reflexiver Governance von Finanzkrisen liegen und
welche Herausforderungen und Folgeprobleme damit einhergehen. Die Regulie-
rung systemischer Risiken erscheint angesichts aktueller allgegenwirtiger 6kologi-
scher und gesellschaftlicher Krisenerscheinungen nicht nur in der Finanzwirtschaft
als heute typische Herausforderung staatlichen Krisenmanagements. Als beson-
ders krisenerprobtes Governance-Feld zeigt der Fall, wie Organisationen avancier-
te Formen der Governance aktueller Krisen prigen und welche Moglichkeiten
und Folgeprobleme das gesellschaftliche Krisenmanagement durch staatliche Or-
ganisationen mit sich bringt.
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Zusammenfassung: In diesem Beitrag wird die Rolle staatlicher Organisationen in der
Governance von systemischen Finanzkrisen analysiert. Die 2013 eingefiihrte systemische
makroprudenzielle Finanzaufsicht zeigt, wie Finanzmarktregulierung heute in einer Meta-
Organisation verschiedener staatlicher Organisationen realisiert wird. Diese »Reflexive
Governance« zeichnet sich durch ihre Lernfihigkeit und Flexibilitit aus, erzeugt aber
zugleich Folgeprobleme, die sich aus dem Zusammenwirken der beteiligten Organisationen
ergeben.
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Markets

Summary: This paper analyzes the role of government organizations in financial markets
and systemic risk governance. The 2013 introduced systemic macroprudential financial su-
pervision is realized in a meta-organization of multiple government authorities. This «Re-
flexive Governance« is characterized by its ability to learn and its flexibility, but also
creates new problems which result from the interactions of the involved organizations.
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Prekares Organisieren im subsidiaren Wohlfahrtsstaat

Pandemisches Krisenmanagement als Spannungsverstarker oder
-entscharfer fur Einrichtungen der sozialen Daseinsvorsorge

1 Einleitung

Das Organisieren sozialer Daseinsvorsorge ist ein schwieriges Unterfangen — auch
in der sogenannten Freien Wohlfahrtspflege, die dafiir in Deutschland haufig
zustandig ist. Einrichtungen, die dort — allgemeiner gesprochen — personenbezo-
gene Dienstleistungen erbringen, sind wie andere Organisationen auch mit span-
nungsreichen Anforderungen konfrontiert, miissen dabei aber in besonderer Weise
zwischen professionellen, wirtschaftlichen und sozialstaatlichen Logiken vermit-
teln. Der tiefgreifende und andauernde Wandel in der sozialpolitischen Steue-
rung sozialer Dienste hat entsprechende Balanceakte in den letzten Jahrzehnten
anspruchsvoller gemacht. Der dafiir mit ursiachliche Umbau der Finanzierungsin-
strumente wird bisweilen als herausfordernde >Verbetriebswirtschaftlichung« be-
schrieben: Leistungsentgelte, die an laufende Kosten- und Qualititskontrollen
gebunden sind, sowie zeitlich begrenzte Projektforderungen haben die ehemals
quasi-staatlichen Organisationen hoheren wirtschaftlichen Unsicherheiten ausge-
setzt. Immer wieder aufs Neue sind die Einrichtungen mit der Sicherung ihres
Bestands beschaftigt und werden somit, so ldsst sich Teilen der Fachliteratur
entnehmen, »prekir >gemacht«!, Wie stark der Formwandel wirtschaftlicher Re-
gulation auf die Qualitat sozialer Dienstleistungserbringung durchschlagt, ist eine
offene Frage, an deren Diskussion sich der vorliegende Beitrag beteiligt. In jedem
Fall wird den Geschaftsfihrungen der fraglichen Organisationen in diesem neuen
Regime ein hoheres Maf§ 6konomischer Steuerung und mehr Risikokalkulation
abverlangt; man attestiert ihnen zudem verstarkte Aufmerksamkeit fir die Pas-
sung des eigenen Profils zu behordlichen Vorgaben2. Der Fokus auf den kostenef-
fizienten Einsatz finanzieller und personeller Ressourcen zur Sicherstellung des
wirtschaftlichen Uberlebens kann dabei in Konflikt mit einer Mittelverwendung
geraten, die professionellen Anspriichen folgt3.

In einer explorativen Studie zu Leistungserbringern aus dem Feld der Eingliede-
rungshilfe werfen wir die Frage auf, wie sich eine gesellschaftliche Krise, wie sie
durch die Corona-Pandemie hervorgerufen wurde, auf derart spannungsgeladene
Organisationen auswirkt. Zu erwarten wire, dass die ohnehin schon angespann-
te Lage sich hier massiv verschirft bzw. dass sich Strukturkonflikte zwischen
unterschiedlichen Logiken im Krisenkontext zuspitzen. Vorstellbar sind Leistungs-

1 Mohring-Hesse 2018, S. 64 und passim. Siehe ferner bereits Mohring-Hesse 2008.

2 Kraus 2012; Auschra 2018; De Corte et al. 2017.
3 Bode 2013.
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einbriiche zuungunsten der Klientel sowie — in letzter Konsequenz — die Aufgabe
oder Insolvenz von >prekidr gemachten< Organisationen, weil ihnen eine ausrei-
chend finanzielle und personelle Resilienz fehlt. Unsere empirische Untersuchung
von 13 Organisationen aus Hamburg und Umgebung zeigt hier jedoch ein ge-
mischtes Bild: Einerseits finden sich Fille bzw. Episoden, in denen sich Probleme
wie finanzielle Unsicherheit und Konflikte zwischen wirtschaftlicher und profes-
sioneller Logik tatsichlich zuspitzen. Andererseits deckt unsere Studie aber auch
gegenldufige Momente auf — also eine Dynamik, bei der die Pandemie und das
damit einhergehende Krisenmanagement nicht als Verschiarfung, sondern sogar als
Moment der relativen Entspannung wahrgenommen wurden. Die Krise und das
staatliche Krisenmanagement der Pandemie, so unsere Beobachtung, wirken in
ambivalenter Weise auf die strukturell bedingte Prekaritdt von Organisationen der
Freien Wohlfahrtspflege ein.

Der Beitrag verfolgt insbesondere drei Anliegen: erstens soll ein differenziertes
Bild der Auswirkungen der Krise auf (kleinere) Organisationen der Wohlfahrts-
pflege gezeichnet werden. Zweitens werden die o.g. teils kontraintuitiven Befun-
de in einen wohlfahrtsstaatstheoretischen, organisations- und professionssoziolo-
gischen Forschungsstand zur Umwelteinbettung von Organisationen der Freien
Wohlfahrtspflege und den daraus erwachsenden Herausforderungen eingeordnet
und vor diesem Hintergrund diskutiert. Diesbeztiglich lautet eine Pointe der Ana-
lyse: Fur Einrichtungen, in denen hoher Erwartungsdruck und Unsicherheit bei
der Koordination widerspriichlicher Umwelten zur Normalitit geworden sind,
kann sich ausgerechnet der gesellschaftliche Ausnahmezustand als unerwartete,
partielle Entlastung von einigen der vorher tiblichen Druckmomente erweisen
-wenngleich alte Probleme weiterbestehen oder sich sogar verschirfen und neue
Folgeprobleme meist nicht lange auf sich warten lassen. Drittens fragen wir,
was sich aus diesem unvorhergesehenen Stresstest iiber das gegenwirtige, die
Wohlfahrtspflege generell betreffende Steuerungsmodell jenseits der Pandemie ler-
nen lasst, insbesondere Uber Funktionsprobleme im subsididren Wohlfahrtsstaat
— also einer Konstellation, in soziale Daseinsvorsorge teilweise an nicht-staatli-
che bzw. »freie« Triger delegiert wird. Diesbeziiglich konnen wir zeigen, dass
in der Beziehung zwischen Sozialbehorden und Leistungserbringern die gelebte
Praxis weit hinter den Rationalitdtsanspriichen des etablierten Steuerungsmodells
zurtickbleibt. Den zustandigen Verwaltungen fehlen mitunter die Kapazitidten, um
ihren Part bei der Arbeitsteilung im organisationsiibergreifenden Arrangement
tiberhaupt zu erfiillen. Oft ibernehmen dann die Organisationen der Freien Wohl-
fahrtspflege die entsprechenden Lasten in Gestalt informeller Abstimmungspro-
zesse.

Im Folgenden erortern wir in mehreren Schritten, inwiefern die seit den 1990er
Jahren erfolgten Umbauten des staatlichen Steuerungsmodells das Organisieren
personenbezogener sozialer Dienstleistungen zu einer neuartigen Herausforderung
gemacht haben. Nach einem knappen Abriss zu Merkmalen von Organisationen
der Freien Wohlfahrtspflege (2.1.) beschreiben wir kurz das fiir deren Wirkungs-
bereich etablierte Steuerungsmodell (2.2) und richten schliefSlich den Fokus auf
damit zusammenhingende Bezugsprobleme des Organisierens (2.3.). Nach einem
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Uberblick iiber die diesem Beitrag zugrundeliegende Feldstudie und die aus ihr
hervorgehenden Daten (3.1) prisentieren wir Befunde der Untersuchung (3.2 —
3.5), welche wir entlang der Frage diskutieren, wie sich Krise und Krisenmanage-
ment auf die Organisationen der Wohlfahrtspflege auswirken. Der Schlussteil
fragt danach, welche DenkanstofSe fur die weitere Forschung und sozialpolitische
Reflexion aus dem pandemischen >Stresstest< fiir den Wohlfahrtsstaat gezogen
werden konnten, wenn es um den »Normalzustand« der sozialen Daseinsvorsorge
geht (4).

2 Prekares Organisieren im subsidiaren Wohlfahrtsstaat

2.1 Organisationen der Freien Wohlfabrispflege als Forschungsgegenstand

Gegenstand dieses Beitrags sind (kleinere) Organisationen der Freien Wohlfahrts-
pflege und ihre Umweltverhiltnisse, insbesondere die Beziehungen zu staatlichen
Behorden und Klientel im sozialrechtlichen Dreiecksverhiltnis. Diese Gebilde
gehoren zur Kategorie der gemeinniitzigen Leistungsanbieter; sie sind, wie Or-
ganisationen in anderen Gesellschaftsbereichen auch, damit konfrontiert, wider-
spriichliche und spannungsreiche Erwartungen aus einer komplexen gesellschaftli-
chen Umwelt bearbeiten zu mussen. Die entsprechenden Herausforderungen sind
wegen ihrer besonderen Einbettung in die sozialstaatliche Dienstleistungserbrin-
gung allerdings spezifischer Art. Denn formal sind die (hdufig sogenannten) freien
Trager zwar autonom und privatrechtlich verfasst, sie unterliegen aber »relativ
extensiven und robusten (z. B. gesetzlichen) Vorgaben [...], die sowohl ihre tig-
lichen Aktivitdten als auch ihre materiellen Existenzgrundlagen (Finanzierung)
betreffen«* und von offentlichen Behorden moderiert werden. Eine mafsgebliche
Differenz zu privaten Wirtschaftsunternehmen besteht zudem darin, dass sie als
gemeinnuitzige GmbHs, Vereine oder Stiftungen keine Gewinne erwirtschaften
diirfen, sofern diese nicht unmittelbar zur Erfullung der gemeinnutzigen Satzungs-
zwecke dienen. Dadurch entfillt fiir sie weitgehend die Moglichkeit, wirtschaft-
liche Risiken durch die Bildung von Kapitalriicklagen abzufedern, obwohl sie
durch die Reformen der letzten Jahrzehnte zunehmend angehalten sind, verstarkt
als strategische wirtschaftliche Akteure zu agieren.

Das Sample?® fiir unsere Studie besteht aus kleineren Organisationen, die alle,
zumindest in erheblichem Anteil ihres Angebotsportfolios, Leistungen im Bereich
der Eingliederungshilfe erbringen, und infolgedessen wirtschaftlich zunehmend
von Formen der Subjektfinanzierung abhingen. Die Beziehung zu den Behorden
als Kostentragern hat sich in den letzten Dekaden so transformiert, dass diese Or-
ganisation — folgt man der Fachliteratur — in eine spannungsreiche und strukturell
prekidre Lage geraten sind. Nachfolgend rekonstruieren wir zunichst die Entwick-
lung des hierfiir ursichlichen Steuerungsmodells und der sich daraus ergebenden
Verdnderungen im interorganisationalen Gefuge zwischen Behorden und freien

4 Bode 2013, S. 48.
5 Fur die detailliertere Beschreibung siehe 3.1.

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

Prekéres Organisieren im subsididren Wohlfahrtsstaat 113

Tragern der Wohlfahrtspflege (2.2). Anschlieflend (2.3) lenken wir den Blick auf
die sich daraus fir letztere ergebenden Bezugsprobleme. Dabei fokussieren wir
darauf, welche Herausforderungen diese Probleme fiir Geschiftsfithrungen erzeu-
gen und wie diese die entsprechenden Unsicherheiten und Spannungen beschrei-
ben und bearbeiten.

2.2. Das Steuerungsmodell im Wandel: Abnahme wirtschaftlicher Sicherbeit bei
wachsenden staatlichen Lenkungsanspriichen

Die Weise, in der sich staatliche Einrichtungen und quasi-staatliche (aber eben
privatrechtlich autonome) Leistungserbringer sozialer Dienste zueinander verhal-
ten, unterliegt seit den 1990er Jahren einem vielbeschriebenen Strukturwandel.
Dessen Konturen sind in der Literatur fiir verschiedene Subfelder (inklusive
der Eingliederungshilfe) ausgiebig diskutiert und auf unterschiedliche Formeln
gebracht worden. Insgesamt gentigt es hier, eine grobe Schneise durch die fiir diese
Felder relevante Entwicklung >des< Modells o6ffentlicher Steuerung zu ziehen. Dem
idealtypischen alten Regime (Objektfinanzierung, Milieueinbindung) des Wohl-
fahrtskorporatismus werden die Konturen des neuen Steuerungsmodells (Subjekt-
finanzierung, Kontraktsteuerung) zugespitzt gegeniibergestellt. Dabei wird sowohl
beim Leistungserbringer (Organisationen der Wohlfahrtspflege) als auch auf Sei-
ten der Leistungs- bzw. Kostentrager (Fachimter, Jugenddmter, etc.) ein neues
Anforderungsprofil sichtbar, das Mohring-Hesse als Gleichzeitigkeit aus >Verbe-
triebswirtschaftlichung« und >Verstaatlichung« im Sinne neuer Lenkungsanspriiche
offentlicher Instanzen beschrieben hat.

Das traditionelle wohlfahrtskorporatistische Modell hat seine Wurzeln in der
historisch starken Stellung nicht-staatlicher Akteure (Kirchen, Arbeiterbewegung),
deren humanitire Tatigkeit vom entstehenden Wohlfahrtsstaat nicht ersetzt, son-
dern eingebunden — inkorporiert — wird. Die eingebundenen Organisationen sind
ganz iberwiegend offentlich finanziert, unterliegen staatlichen Anerkennungsver-
fahren (nach SGB) und der Gemeinniitzigkeitsprifung (nach AO), und auch ihre
Leistungsproduktion wird staatlich (mit-)definiert. Die verbandlichen Zusammen-
schliisse von Caritas, Diakonie, judischer Wohlfahrtspflege, Arbeiterwohlfahrt
und Paritdt verbinden den staatlichen Leistungsauftrag jeweils mit theologisch
oder weltanschaulich begriindeten Motiven; sie bauen auf entsprechend motivier-
te freiwillige Unterstiitzung und Legitimitit in den durch sie jeweils reprisentier-
ten sozialmoralischen Milieus. Hinzu treten die beteiligten Professionen und eine
sozialpolitisch interessierte Offentlichkeit, die ein »Netz unterschiedlicher >Fremd-
bestimmungen« durch verschiedene Stakeholder«” in der Umwelt der Organisatio-
nen bilden.

Betriebswirtschaftlich stand diese plurale Konstellation auf der Grundlage des
sogenannten >Selbstkostendeckungsprinzips«: erstattet wurden von offentlichen
Kostentridgern die der Einrichtung tatsichlich entstandenen Kosten. Diese Kon-

6 Mohring-Hesse 2008/2018.
7 Mohring-Hesse 2018, S. 68.
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stellation begann in den 1990er Jahren zu wackeln. Infolge der Re-Regulierungen
der letzten Jahrzehnte — haufig beschrieben mit der Formel vom (méglichen)
»Endes des Wohlfahrtskorporatismus« — differenziert die wissenschaftliche Debat-
te heute zwischen verschiedenen Subsystemen. Themen in dieser Debatte sind
beispielsweise die schwierige politische Integration der Verbinde, die Ubertragung
von Verantwortlichkeiten und Risiken, sowie die wirtschaftliche Konkurrenz von
Leistungserbringern untereinander. Dabei nimmt der »Umbau der Finanzierungs-
instrumente«$ eine zentrale Rolle ein. So ist das Selbstkostendeckungsprinzip seit
1994 sukzessive abgeldst worden.? In der Eingliederungshilfe entstand seit 1996
ein neues Finanzierungsregime, in dem Menschen im Rekurs auf verschiedene
Klassifikationsschemata Hilfebedarfsgruppen zugeordnet und nunmehr standardi-
sierte Leistungsangebote pro Einzelklient*in abgerechnet werden mussten. Diese
Form der indirekten bzw. Subjekt-Finanzierung verlagerte das unternehmerische
Risiko prinzipiell vom Staat auf die nicht-staatlichen (wohlfahrtsverbandlichen)
Leistungserbringer und ihre Klientel.10

Beziiglich der Implikationen fiir Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege
lassen sich der Literatur zwei Diagnosen entnehmen. Erstens wird beobachtet,
dass die Umstellung auf Subjektfinanzierung dort mit einer massiven Abnabme
wirtschaftlicher Sicherbeit einhergeht. Die auf diese Weise verunsicherten Ge-
schiftsgrundlagen!! fihren, so die Formulierung von Grohs, zu einer »betriebs-
wirtschaftliche[n] Transformation der Sozialwirtschaft«!2, Mit dem Verweis auf
den Einbau bestimmter Marktprinzipien wird zweitens ein Rollemwandel des
Staates beschrieben, der in der internationalen Debatte zunehmend unter dem
Stichwort >market stewardship<3 verhandelt wird. So argumentiert beispielswei-
se Klenk!4, dass sich der Staat im neuen Regime keinesfalls zuriickziehe, son-
dern vielmehr seine Interventionen auf Aufgaben der Wettbewerbssicherung, Ent-
wicklung von Instrumenten zur Marktregulation, Gewahrleistung technischer Si-
cherheit und des Verbraucherschutzes verlagere. Gerade in der marktférmigen
Entsicherung der Refinanzierung konnten »wachsende Steuerungsanspriiche des
Staates« ! {iber Leistungsvereinbarungen, Vorgabe von Gesamt- und Hilfeplinen

8 Kolhoff 2017, S. 67.
9 z.B. Grohs 2018, S. 87.
10 Heinze 2020, S.125; zu den angestammten Akteuren treten auch neue Player hinzu.
Mittlerweile ist der alte, rechtlich verankerte Vorrang der gemeinnuitzigen Wohlfahrts-

pflege fiir viele Subsysteme der sozialen Dienste aufgehoben und ein Marktzugang fiir
privat-gewerbliche Akteure geschaffen.

11 vgl. Mohring-Hesse 2018, S. 64; Klatetzki 2012, S. 177.
12 Grohs 2018, S. 89.

13 Das Konzept benennt spezifische Anforderungen an staatliches Handeln in der Gestal-
tung von Quasi-Mirkten der sozialen Daseinsvorsorge und hat, lanciert vom Think
Tank Institute of Government (Gash et al. 2013), in den letzten Jahren zunehmende
Bedeutung erlangt.

14 Klenk 2019, S. 90.
15 Schroeder 2019.
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sowie zum Teil umfingliche Dokumentationspflichten direktiv auf die Trager der
Wohlfahrtspflege einwirken.

In diesem Zusammenhang dndert sich auch das Verhiltnis zwischen Staat und
Leistungsempfanger®innen. Was die Eingliederungshilfe betrifft, so soll deren
(vom sog. Bundesteilhabegesetz postulierte) stirkere Einbeziehung in die Ermitt-
lung ihrer Bedarfe und Ziele tiber ein behordlich gefihrtes Gesamtplanverfahren
(SGBIX §§ 117 ff.) vollzogen werden. Staatlichen Instanzen ist hier die Funktion
eines unabhingigen, personenzentrierten Vermittlers zugedacht: Die »neue Rol-
lendefinition«1¢ der Sozialverwaltungen umfasst, jenseits einer bloffen Gewihr-
leistung oder Verweigerung von Leistungen, die zentrale Aufgabe des Fallmanage-
ments, wahrend die Leistungserbringer aus ihrer traditionellen Rolle der Bedarfs-
bestimmung und fachlichen Ausgestaltung von Hilfen zuriickgedringt werden.!”
Die Zunahme wirtschaftlicher Unsicherheit und betriebswirtschaftlicher Anforde-
rungen auf Seiten der Leistungserbringer geht im aktuellen Steuerungsmodell also
offenbar nicht mit einer Entlastung staatlicher Organisationen einher. Vielmehr ist
bei diesen ein Zuwachs an Steuerungsarbeit zu bewaltigen, der die entsprechende
Leistungskapazitit der Behorden zu einem potenziellen Nadelohr werden lasst.
Die freien Trager werden tendenziell zu Dienstleistungsanbietern, deren Ziele und
Qualitatsanspriche verstiarkt durch einen seitens der Sozialbehérden zunehmend
detailliert beschriebenen und von daher beschrankten Rahmen bestimmt werden.

2.3. Management zwischen wirtschaftlicher Unsicherbeit und Fremdbestimmung

Wie gehen nun die Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege mit diesen ver-
inderten Rahmenbedingungen um? Das Verhiltnis zwischen (betriebs-)wirtschaft-
lichen Bezugsproblemen und den Anforderungen der sogenannter Interaktions-
arbeit!® ist in professionssoziologischen Studien zu Krankenhausern, Universita-
ten, aber auch zu sozialen Diensten ausfithrlich als sich zuspitzende Spannung
zwischen Organisationsmanagement und fallsensibler Dienstleistung beschrieben
worden!®. Im Gefolge der o.g. sozialpolitischen Reformen beansprucht demnach
das Management in professionellen Organisationen zunehmend Expertise und
Kompetenzen in der Organisationsgestaltung fiir sich. Unter dem Einfluss des
oben umrissenen neuen Steuerungsmodells wird beispielsweise die Entfaltung
einer paradoxen Dynamik der Dezentralisierung operativer Prozesse und der Zen-

16 DafSler 2021, S. 12.

17 Die Leistungsvereinbarung mittels Planverfahren wird im Feld ambivalent beurteilt. Ei-
nerseits beurteilen auch Verbinde und Professionen die verstirkte Teilhabe von Men-
schen mit Behinderungen als richtiges und notwendiges Ziel. Andererseits wird die
mangelnde Einbeziehung der Leistungserbringer bemingelt, deren neue formale Rolle
darauf beschrinkt wird, als Dienstleister an das Resultat des Verfahrens anzuschliefen,
statt in der Bedarfsbestimmung und Leistungsplanung regulidr involviert zu sein (Ebd.,
S.12; Boecker 2022).

18 Bohle, Weihrich 2020.
19 Siehe Hasenfeld 1983; Stock 2006; Wilkesmann, Apitzsch, Ruiner 2015.
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tralisierung des Managements beobachtet.2’ Demnach nimmt die Geschiftsfiih-
rung starker Einfluss auf die Ziele der Organisation, entwickelt (gegebenenfalls
von professionellen Leistungskriterien abweichende) Vorgaben und fiihrt Instru-
mente des Kontraktmanagements oder der Leistungsmessung ein?!.

Die mit dem neuen Steuerungsmodell verbundenen konkreten Erwartungen
an die Rolle der Geschiftsfithrung von Anbietern personenbezogener sozialer
Dienstleistungen werden dabei besonders deutlich in der Figur des >Sozialmana-
gers??, die auf die widerspriichlichen Anforderungen an die Bewerkstelligung
solcher Dienstleistungen hinweist. Zwischen andernorts bereits etablierten Rollen
(Marktunternehmer und Humanprofessioneller) und den damit verbundenen Lo-
giken muss, Bode zufolge, in der Rolle des Sozialmanagers ein Kompromiss ge-
funden werden?3. Durch die im neuen Steuerungsmodell vorgesehene Verlagerung
von der institutionellen Férderung hin zu Projektfinanzierungen und Leistungs-
vertrdgen miissen sich Leitungskrifte in den Einrichtungen, welche lange Zeit vor
allem professionelle Interaktionsarbeit unterstiitzt und Leistungsprofile entlang
entsprechender Kriterien entwickelt haben, zusédtzlich um die Beschaffung von
Mitteln bemiihen.?* Aufgrund neuer Beschrinkungen bei der Mittelverwendung?®
und der engen Grenzen der Riicklagenbildung (s.o0.) gewinnen zudem Controlling,
Kostenrechnung, Benchmarking und Wirkungsmessung fiir diese Organisationen
tendenziell an Bedeutung2¢. Die Einfithrung solcher Methoden beziehungsweise
die Beschiftigung entsprechend qualifizierten Personals ist eine Reaktion auf neue
wirtschaftliche Unsicherheiten — die (von Geschiftsfithrungen) aber in Relation
zum allgegenwirtigen Bezugsproblem der Gestaltung professioneller Interaktions-
arbeit gesetzt werden muss.

Doch nicht nur diese — bei professionssoziologischen Analysen oftmals im Vor-
dergrund stehende — Wirtschaftlichkeitsorientierung bildet eine von der staatli-
chen Umwelt herrithrende Herausforderung. Das Personal der Leistungserbringer
bzw. deren Geschiftsfithrungen sind aufferdem mit Vorgaben von Behorden und
Amtern hinsichtlich der Art der zu erbringenden Leistungen konfrontiert.2” Jen-
seits des Rollenprofils des Sozialmanagers bestehen detaillierte gesetzliche und
behordliche Erwartungen beziiglich der Erfilllung von Sachzielen — insofern liegt
also eine (verschirfte) Fremdbestimmung vor. Professionelle Kriterien fir organi-
sationale Leistungen stehen in einem potenziellen Spannungsverhiltnis zum be-
hordlichen Ansinnen, Organisationen der Wohlfahrtspflege tiber Leistungsnormen

20 Hoggett 1991, S. 249 Ebd., S. 249.

21 Klatetzki 2012, S.179.

22 Bode 2013, S. 47; der Begriff steht hier stellvertretend fir beide Geschlechter.
23 s.o.

24 Bode 2023.

25 vgl. z.B. Kolhoff 2017, S. 1.

26 Bode 2013, S.263-264; Klenk 20135, S. 145; Mohring-Hesse 2018.

27 Bode 2013, S. 48.
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inhaltlich zu steuern2s. Staatliche Vorgaben konnen die in den Organisationen
etablierten, professionell begriindeten Leistungsanspriiche hinterfragen und gege-
benenfalls aufSer Kraft setzen?’. Zudem erschwert die Verbindung von inhaltlicher
Steuerung und neuem Finanzierungsmodell die kreative Entwicklung von Titig-
keitsprofilen. Anders als gewohnliche Wirtschaftsunternehmen konnen sich Orga-
nisationen der Freien Wohlfahrtspflege mithin nicht allein an der (wahrgenom-
menen) Nachfrage ihrer Klientel ausrichten, sondern miissen zur Sicherstellung
ihres finanziellen Bestands vor allem auch die staatlich gesetzten Normen und
Leistungskriterien beriicksichtigen.

Mit diesen zwei im Kontext des neuen Steuerungsmodells zunehmend relevan-
ten Bezugsproblemen — wirtschaftliche Unsicherheit und die Erfiillung kleinteili-
ger behordlicher Vorgaben — sind zentrale Themen ausgemacht, die von Trigern
der Wohlfahrtspflege bzw. ihren Geschiftsfithrungen bearbeitet werden. Letzte-
re miissen zwischen den Bezugsproblemen vermitteln und mit den Arbeitsanfor-
derungen des professionellen Kerns, einem dritten Bezugsproblem, abstimmen.
Dabei stellt sich die Frage nach der Eingriffstiefe dieser Entwicklungen: Wie
stark greifen diese Bezugsprobleme und darauf gerichtete Losungsansitze wie
betriebswirtschaftliche Methoden und formalisierte Routinen (strikte Einhaltung
behordlicher Verfahren, Dokumentationspflichten etc.) tatsichlich in etablierte
organisationale Strukturen und Prozesse professioneller Interaktionsarbeit ein?

Organisationssoziologisch gesehen ist es wichtig, aus der Existenz neuer (sowie
alter) starker Umwelterwartungen an die Wohlfahrtspflege nicht unmittelbar auf
eine grundlegend veridnderte Praxis zu schliefSen. Nicht nur in der klassischen Li-
teratur zu Spannungen zwischen Administration und Profession finden sich dazu
reichlich Ankniipfungspunkte, was die Fihigkeiten von Organisationen betrifft,
ihren operativen Kern von Umwelterwartungen abzuschirmen bzw. kreativ an
diese anzupassen. Mit dem mittlerweile breit rezipierten neoinstitutionalistischen
Begriff der Entkopplung werden — urspriinglich am Beispiel von Schulen ent-
wickelt — entsprechende Strategien im Umgang mit starken und widersprichlichen
Umwelterwartungen auf einen prignanten Nenner gebracht.3? Diese Strategien
bestehen darin, den externen Erwartungen formal Rechnung zu tragen, um Legiti-
mitit zu erhalten, ohne dass diese Erwartungen bzw. Anderungen auf die eigentli-
che Leistungsproduktion durchschlagen. Letztere wird von den Formalstrukturen
entkoppelt und die entsprechende Abweichung von externen Erwartungen abge-
schirmt. Eine analoge Beobachtung zum Bruch formaler Regeln wurde u.a. in der
Systemtheorie mit den Begriffen Informalitit bzw. brauchbare Illegalitit belegt
und jiingst wieder breiter diskutiert3!.

Die entsprechende Theoriefigur beschrankt sich nicht auf die organisationsinter-
ne Abweichung von externen Erwartungen, sondern kann mit dem Begriff des

28 Bode 2023.

29 Klatetzki 2010, S. 18; Bommes, Scherr 2012, S. 199.
30 Meyer, Rowan 1977; Hasse, Kriicken 2014.

31 Luhmann 1964, S. 304ff.; Kiihl 2020.
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doppelten Machtkreislaufes explizit auf das Verhiltnis zwischen Behorden und
ihrem Publikum im Wohlfahrtsstaat bezogen werden.32 Dieses Konzept weist da-
rauf hin, dass die Fahigkeit staatlicher Einrichtungen, ihren gesellschaftlichen
Adressaten formal gesetzten Erwartungen aufzuerlegen, bestimmte Grenzen hat.
Insbesondere in den Beziehungen des Staates zu ihrerseits organisationsformig
verfassten Verwaltungssubjekten wie Unternehmen - oder hier Organisationen
der Freien Wohlfahrtspflege — sind die Behorden in hohem MafSe auf die Mitwir-
kung der entsprechenden Akteure angewiesen. In dieser Zusammenarbeit, so die
mit dem Begriff des doppelten Machtkreislaufs verbundene Pointe, vollzieht sich
nicht selten auch eine Abweichung von starren formalen Erwartungen. Diese in-
terorganisationale Informalitat erscheint zwar illegal, insofern sie den gesetzlichen
oder sonstigen formalen Regeln zuwiderlduft. Sie ist jedoch brauchbar, insofern
sie nicht aus Motiven individueller Vorteilserlangung erfolgt, sondern es ermog-
licht, den staatlichen Lenkungsanspruch an lokale und situative Besonderheiten
anzupassen, und die formalisierten Erwartungen im Vollzug mit widersprechen-
den Erwartungen zu versdhnen.

Im Lichte dieser Uberlegungen gilt es empirisch zu untersuchen, wie die
aus starken staatlichen Umwelterwartungen resultierenden Bezugsprobleme wirt-
schaftlicher Risikotibernahme und externer Prozesssteuerung einerseits und
»hochauflosender« behordlicher Leistungsvorgaben andererseits von Geschifts-
filhrungen in der Freien Wohlfahrtspflege aufgegriffen, mit der professionellen
Logik des operativen Kerns vermittelt und in organisationale Strukturen bzw. Ver-
fahren tubersetzt werden. Ein gewisses Ausmaf$ von Entkopplung und brauchbarer
Illegalitit ist erwartbar, aber ebenso kann man annehmen, dass eine derartige or-
ganisierte Zwiespiltigkeit oder gar Heuchlerei®? insbesondere bei den Geschifts-
fithrungen hohe Folgekosten erzeugt. Beispielsweise lassen sich finanzielle Bedarfe
moglicherweise nur durch heikle Formen der Querfinanzierung decken; oder Ab-
weichungen von offiziellen Leistungskriterien sind zu kaschieren, wobei das damit
einhergehende Aufdeckungsrisiko neue Unsicherheiten erzeugt.

Im Folgenden wollen wir untersuchen, wie sich all diese Herausforderungen
im o.g. Feld unter Bedingungen von Krise und Krisenmanagement entfalten und
wie ihnen begegnet wird. Wie verdndern sich wirtschaftliche Unsicherheit und
Leistungsvorgaben? Verschirfen sich behordliche Anspriiche an die Arbeit der
freien Trager oder werden sie zuriickgenommen? Und schlieSlich: wie bezieht die
Geschiftsfithrung diese Bezugsprobleme auf die Anforderungen des professionel-
len Kerns?

32 Luhmann 1981a; Luhmann 1981b; Osrecki 2014.
33 Brunsson 1989.
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3 Organisieren in der Pandemie: Befunde einer Feldstudie

3.1 Forschungsfeld und Datengewinnung

Das diesem Aufsatz zugrundeliegende empirische Material wurde im Rahmen
eines von 2021 bis 2024 laufenden Forschungsprojekts erhoben, das insbesondere
die Steuerungsprozesse und -kapazititen kleiner und mittelgrofSer Organisationen
der Eingliederungshilfe v.a. mit Blick auf Digitalisierungsdynamiken untersucht.
Bei den untersuchten Organisationen handelt es sich um 13 gemeinnitzige Or-
ganisationen aus dem Raum Hamburg mit 20 bis 300 Mitarbeiter*innen und
jahrlichen Umsitzen bis zu 15 Millionen Euro. Alle Organisationen* arbeiten
fast ausschliefSlich im Bereich der sozialen Daseinsvorsorge und hier in diversen
Feldern der Eingliederungshilfe sowie (nachrangig auch) in der Kinder- und Ju-
gendhilfe. Das Leistungsspektrum umfasst Angebote der Suchthilfe, der berufs-
bezogenen Rehabilitation, stationiare und ambulante Leistungen fiir Menschen
mit Behinderung, usw. Mit der in den letzten Jahren deutlich weiterentwickelten
Angebotsdiversifikation (in Richtung Komplexleistungstrager) geht eine Pluralitat
der Kostentrager einher. Partner der untersuchten Organisationen sind neben der
Hamburger Sozialbehorde (die quantitativ den grofSten Teil iibernimmt), das Ju-
gendamt, andere Rehabilitationstrager (wie Sozialversicherungen), die Agentur
fiir Arbeit oder (im Zuwendungsbereich) Hamburger Bezirke. Die Ubernahme so-
zialstaatlicher Aufgaben erfolgt dabei zum allergrofSten Teil oder vollstindig mit-
tels Subjektfinanzierung beziehungsweise iiber Projektgelder.3® Mit Blick auf Ma-
nagementfunktionen ist anzumerken, dass die Fithrungskrafte in den untersuchten
Organisationen meist Uber einen beruflichen Hintergrund in der Sozialen Arbeit
verfuigen. Betriebswirtschaftliche Qualifikationen haben sie, wenn tiberhaupt, erst
im Zuge ihres organisationsinternen Aufstieges erworben. Die Ausiibung der im
neuen Kontext erwarteten wirtschaftlichen Steuerungsprozesse ist ihnen also bio-
grafisch weit weniger «mitgegeben> als die Identifikation mit dem professionellen
Kern der Organisation — was die Handhabung hier bestehender Spannungen zu
einer besonderen Herausforderung macht.

Das Fallstudienmaterial schopft aus einem breit angelegten Feldzugang bei
uber 70 gefiihrten Interviews mit Geschaftsfithrungen, Verwaltungsleitungen und
Standortleitungen sowie regelmifSigen teilnehmenden Beobachtungen auf Organi-
sationsebene, die uns vielfaltige Einblicke in die Welt der Freien Wohlfahrtspflege

34 Im Text sind die einzelnen Organisationen gekennzeichnet durch das Kirzel TEH +
Nummer.

35 Die von uns untersuchten kleinen und mittelgroffen Organisationen sind, anders als
die mit Tragerbudgets ausgestatteten grofSeren Hamburger Organisationen der Einglie-
derungshilfe oder die im Zuge der Sozialraumorientierung wieder verstirkt zuwen-
dungsfinanzierte Jugend- und Familienhilfe (siehe z.B. Langer 2020), wirtschaftlich
weitgehend von Subjektfinanzierungen abhingig, haben jedoch mitunter auch variable
Anteile an Budget und Projektfinanzierung.
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erlaubte.’® In den Interviews gab es etliche Passagen, in denen die Befragten
Interviewthemen durch Beziige auf die Pandemie kontextualisierten. Sie begrif-
fen beispielsweise Entscheidungsprobleme oder -moglichkeiten ihrer Organisation
als Folge der Krise oder der staatlichen Krisenintervention (etwa durch Gesund-
heitsimter oder die Verabschiedung sektorspezifischer Rettungsschirme). In der
gemeinsam vom Autorenteam vorgenommenen Arbeit am Material wurde die im
Datenkorpus verstreuten Beziige zur Krise mittels explorativ entwickelter Codes
zueinander in Beziehung gesetzt3”. Die dabei zutage tretenden Einschrinkungen
und Unsicherheiten des Organisierens konnten so als Zuspitzung der unterschied-
lichen Bezugsprobleme verstanden werden, mit denen sich Leitungskrifte in ihrer
Arbeit konfrontiert sahen. Hinweise auf (temporire) Spielrdiume oder unerwartete
Absicherungen wurden dagegen als Entscharfungen dieser Bezugsprobleme einge-
stuft.

Zeitlich bezogen sich Rekonstruktionen der Befragten vor allem auf die ersten
6 Monate nach Beginn der Pandemie im Jahr 2020. Sie drehten sich vor allem
um die mit der aufkommenden Infektionswelle sowie den Phasen der Kriseninter-
vention verbundenen frithen Unsicherheiten. Fiir ein vertieftes Verstindnis dieser
Momente wurden im Spatsommer 2022 acht zusitzliche Interviews gefiihrt; somit
gab es eine weitere Erhebungsrunde, die auf den Schlussfolgerungen der ersten
Datenanalyse aufbauen konnte. Gerade in diesen explizit auf die Pandemie ausge-
richteten Interviews war es fur die Befragten gewiss schwierig, damals priagende
Unsicherheiten und vergangene Sinnkonstruktionen zu erinnern: Aufgrund des
zeitlichen Abstands zwischen dem Beginn der Pandemie und dem Zeitpunkt der
Interviews wurde die Rekonstruktion des damaligen Erlebens der Krisensituation
stark von spateren Ereignissen und Interpretationen beeinflusst. Unter Berticksich-
tigung dieser Einschriankung ist sie aber dennoch aussagekriftig und erkenntnis-
reich.

Die folgenden vier Abschnitte analysieren summarisch jene Verschiarfungen und
Entspannungen von Bezugsproblemen, die von unseren Gesprachspartner*innen
als durch die aufkommende Corona-Pandemie oder durch das Krisenmanagement
verursacht beschrieben wurden. Unsere Analyse konzentriert sich auf wiederkeh-
rende Themen, die in den Interviews eine zentrale Rolle eingenommen haben.

3.2 Krise und Erwartungs(un)sicherbeit

Im Mirz 2020 stellt sich der Freien Wohlfahrtspflege der Ausbruch der Pandemie
— mitsamt des anschlieffenden Krisenmanagements (Einfihrung von Kontaktbe-
schrinkungen, die Nachverfolgung von Infektionsfillen und die Festlegung von
Hygienestandards) — als akute Notlage dar: Einrichtungsleitungen mussten kliren,
wie soziale Dienstleistungen unter den bestehenden Auflagen iiberhaupt organi-
siert und (weiter-)finanziert werden. Aufgrund der Kontaktbeschrinkungen konn-

36 Zum zugrundeliegenden harten Empiriekonzept bzw. weichen Methodenbegriff siehe
Hirschauer, Amann 1997.

37 Strubing 2019.
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ten Leistungserbringer nicht mehr wie gewohnt mit ihrer Klientel arbeiten. Schul-
und BetriebsschliefSungen fithrten zum Wegfall begleitender Tatigkeiten und auch
die normale Interaktionsarbeit war nicht mehr wie bisher durchfiihrbar. Bei sub-
jektfinanzierten Maf$nahmen hingt die Finanzierung der Organisationen jedoch
an der Abrechnung einzelfallbasierter, physischer Klientelkontakte — ohne diese
entsteht fir die Organisationen massive wirtschaftliche Unsicherheit, sie drohen
in eine Situation existentieller Bedrohung zu geraten (TEH?7).

Diese anfingliche (betriebs-)wirtschaftliche Unsicherheit wird allerdings durch
einige Interviewpartner®innen relativiert. Geschiftsfithrungen verweisen darauf,
dass sie stets mit finanzieller Knappheit zu kidmpfen haben. Thnen stellte sich
die Pandemie scheinbar als Variation eines bekannten Themas dar, das nicht
zwangsldufig mit drohender Insolvenz verbunden wird. Ein politisch besonders
gut vernetzter Geschiftsfuhrer expliziert seine Erwartung an staatliche Unterstiit-
zung. Trotz der mit dem neuen Steuerungsmodell verbundenen unternehmerischen
Risiken vertraut er auf die politische Rettung sozialstaatlich eingebundener Betrie-
be: »Also es war schon so, dass ein bisschen das Vertrauen darauf war, ja, also
die Bundesregierung oder die Stadt Hamburg oder so etwas, die unterstiitzt da
auch schon.« (TEH18). Auch eine andere, ebenfalls politisch gut vernetzte Ge-
schiftsfithrerin schitzte die Eintrittsgefahr eines fatalen betriebswirtschaftlichen
Schadens als gering ein. Trotz unklar gewordener Refinanzierung betrieb ihre Or-
ganisation den ambulanten Betreuungsdienst weiter. In einem infolge der Pande-
mie eingestellten Betriebszweig wurde Kurzarbeitergeld beantragt, aber wegen der
ohnehin niedrigen Gehilter in Eigenleistung auf die reguliren Gehaltszahlungen
aufgestockt. Damit fihrte die Geschiftsfiihrerin die Organisation bewusst in ein
Szenario absehbarer Zahlungsunfahigkeit:

»So, dann war die Frage: Uberleben wir oder iiberleben wir nicht? [...] Stocken wir auf
oder nicht? Dann haben wir gesagt, wir stocken auf, bei allen, auch bei den Schulbeglei-
tern. Und dann habe ich dem Vorstand vorgerechnet, dass wir genau dreieinhalb Monate
iiberleben. Dann sind wir tot. Wollen wir das? Ja, das wollen wir. Und dann haben wir
das gemacht. Also, wir haben uns an unsere eigenen Regeln gehalten.« (TEH12)
Das Szenario des eigenen wirtschaftlichen Untergangs wird hier nicht nur entwor-
fen, sondern auch als absehbare Konsequenz der Entscheidung prisentiert, den
sozialen Dienst unter Pandemiebedingungen fortlaufen zu lassen und Mitarbei-
ter*innen weiter zu beschiftigen sowie zu entlohnen.

Auch bei dem zweiten Bezugsproblem, den pandemiebedingt neuen behordli-
chen Erwartungen, ldsst sich eine Dynamik aus angespannter Beobachtung und
Relativierung feststellen. Zu Pandemiebeginn entwickelte sich die monatliche
Triagerkonferenz eines Wohlfahrtsverbandes mit wechselnden Spezialthemen (be-
treutes Wohnen, Psychiatrie, usw.) zu einer wochentlichen Pandemie-Lagebespre-
chung mit etwa 40 teilnehmenden Geschiftsfihrungen. Zwar habe, so ein Teil-
nehmer, am Anfang niemand konkretere Informationen iiber anstehende Pande-
mieregelungen gehabt, die man hiertiber hitte beziehen konnen. Nichtsdestotrotz
habe der Austausch Orientierung geboten, da man sich zumindest gemeinsam
uber die Lage und insbesondere auch tiber die Behorde beschweren konnte.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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»So, und dann gab es die erste Versicherung oder [Ankiindigung] von der Behorde, so
stellen sie sich das vor und auch dariiber wurde diskutiert. >Ist ja Quatsch, was die
machen,< aber auch die Versicherung, sich einzuholen: Ja, das ist Quatsch und wir machen
es nicht. Wir machen es einfach anders. Es gibt hier gar kein Gesetz. Das ist erst einmal
eine Idee von der Behorde.« (TEH18)
Der gemeinsame Austausch sowohl iiber die Offenheit und Unklarheit der Situa-
tion, als auch die kollektive Einschitzung, die behordliche Kommunikation sei
mitunter ebenso unsinnig wie folgenlos, erscheint hier als Prozess der wechselsei-
tigen Versicherung. Der wohlfahrtsverbandliche Zusammenhang diente an dieser
Stelle — starker als sonst — dem wechselseitigen Austausch, der gemeinsamen Mei-
nungsbildung und der politischen Positionierung gegeniiber staatlichen MafSnah-
men bzw. Vorhaben sowie den daraus erwachsenden Anforderungen. Diese Nut-
zung der Verbandsorganisation bot zwar keine vollstindige Entspannung, diente
interessanterweise jedoch der Entschiarfung des Bezugsproblems behordlicher Er-
wartungen. Der staatliche Handlungsrahmen erschien nicht als gegeben, sondern
als Gegenstand korporatistischer Aushandlung zwischen Verband, Triagern und
Behorde.

Solche Aushandlungen und Ruckversicherungen betrafen gleichfalls die Kom-
munikation mit dem Gesundheitsamt. So standen die von der dortigen Sach-
bearbeitung iibermittelten Vorgaben in der Ansicht einiger Geschaftsfithrer im
Widerspruch zu ebenfalls bindenden gesetzlichen Anforderungen fiir die Praxis
(TEH2) oder zu grundlegenden Bedingungen (sozial)professioneller Interaktions-
arbeit (TEH11). Auch hier wurde die Autoritit der Behorde infrage gestellt,
diesmal allerdings bezogen auf die Kompetenz der dortigen Mitarbeiter*innen:
»Die Menschen vom Gesundheitsamt haben schlicht null komma null Ahnung,
wie eine Jugendhilfeeinrichtung funktioniert. Woher auch? Es sind keine bosen
Menschen. Nur [er]teilen sie dann Auflagen, die schlicht und ergreifend dazu
fithren, dass wir dichtmachen miissten.« (TEH11) Dieser Geschaftsfithrer einer
kleinen Eingliederungs- und Jugendhilfeeinrichtung kommentiert die Auflagen
des Amts als unpassend fiir seine Organisation und wahlt daraufhin in seiner
Beschreibung der Konsequenzen dieser Regelungen auch den Konjunktiv — als
habe er nicht geplant, sich an diese unpassenden Auflagen zu halten. Offensiver
noch kommentiert die Geschiftsfithrerin einer anderen Organisation die fehlende
Kompetenz des Amtspersonals:

»die [...] denken, dass sie die Macht haben und auch Gesetzes oder Gesetzesvorgaben
irgendwie brechen konnen. [...] Und unsere Taktik war dann letztendlich immer dann zu
sagen: >Dann nennen Sie uns den Paragraphen, dann machen wir das so, wenn Sie uns
den nicht nennen konnen, machen wir das so, wie das in der Verordnung drinsteht.« Wir
hatten da wirklich Kimpfe am Anfang. Und auch bis heute [...] [D]as war schon ein
grofles Chaos am Anfang und sehr viel Unsicherheit.« (TEH2)
Unstimmig erscheinende Auflagen wurden auf illegitime Interessen und fehlende
Expertise aufseiten der im Amt Beschaftigten zuriickgefihrt und als solche direkt
zuriickgewiesen. Der Verweis auf die mangelnde Kompetenz der Mitarbeiter*in-
nen dort war nicht nur eine Problembeschreibung, sondern auch bereits eine
Strategie, mit rechtlicher Unsicherheit umzugehen. Gerade die pandemiebedingte
Anwesenheit neuen, ungeschulten Personals erschien als Moglichkeit, im Umgang
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mit behordlichen Anweisungen Unsicherheitszonen und Handlungsspielrdume zu
erzeugen.

Hieran zeigt sich auch eine grundlegende Schwierigkeit: den Geschaftsfithrun-
gen, wie aber auch den Zustiandigen in den Behorden, war zu Beginn der Pande-
mie unklar, woran man sich rechtlich gesehen orientieren konnte: an etablierten
Gesetzen, neuen Verordnungen oder an Mitteilungen individueller Sachbearbei-
ter*innen? Was auch sonst bei Behordenkontakten zum Problem werden kann,
musste wihrend der Krise in sehr kurzer Zeit und mit einer grofsen Anzahl neuer
Kontaktpersonen erfasst und bearbeitet werden. In dieser Situation kam es zu
einer Reihe von Irritationen und Konfrontationen tiber die Frage, welche Vorga-
ben gelten.

3.3 Sozialprofessionelles Ethos im Ausnahmezustand

Auch die kollegialen Beziehungen der Organisationsmitglieder wurden fur die Ge-
schiftsfuhrungen zu Beginn der Pandemie zu einem virulenten Thema. Die durch
die Kontakteinschrankungen folgende Verlagerung der Arbeit aus den gewohnten
gemeinsamen Raumlichkeiten in digitale Kommunikationskanile erschwerte die
Zusammenarbeit und stellte die fortlaufende Leistungsfihigkeit infrage. Der Weg-
fall des gemeinsamen Arbeitsplatzes, das Ausbleiben gemeinsamer Begegnungen
auf dem Flur sowie die dabei oftmals beildufig vorgenommenen Abstimmungen
kamen ins Stocken und fiithrten dazu, dass manche Teams den Geschiftsfiih-
rungen zwischenzeitlich regelrecht >gesprengt« vorkamen (TEH7). Gesprachspart-
ner*innen beobachteten diese Desintegration als Problem und kontrastierten sie
mit einer Wunschvorstellung, die mit dem Anspruch an ein gefestigtes professio-
nelles Ethos verkniipft wurde. »Ich habe mehr erwartet an Engagement, mehr an
Prisenz, dass wir hier zusammen gucken: >Wie kann man damit umgehen?<, an-
statt dass sich da die Einzelnen verpieselt haben.« (TEH15). Das hier gewtinsch-
te >zusammen gucken< bzw. die gemeinsame Suche nach Losungen stand dem
vereinzelnden Riickzug von Organisationsmitgliedern gegentiber. Hier wird eine
bemerkenswerte Spannungsverschiarfung zwischen der Geschiftsfiihrung und den
Mitarbeiter*innen sichtbar. Die Konfliktlinie verlief nicht zwischen dem mit der
wirtschaftlichen Logik des Sozialmanagers und dem Professionsethos des am Fall
arbeitenden Personals. Stattdessen beklagt die befragte Person hier, mit Blick auf
das sich ins Home Office zuriickziehende Personal, einen Mangel an Risikobereit-
schaft im Dienst der Sache.

Andere Geschiftsfithrungen erinnern die Bewiltigung von akuten organisatio-
nalen Herausforderungen hingegen als durchaus positive Erfahrung. So erlduter-
te ein Einrichtungsleiter: »Drei Wochen, jeden Tag hinterhertelefonieren. Dann
haben wir hier 80 Leute geimpft und die Kollegen von unten bis hier oben,
HygienemafSnahmen, alles. Wir haben hier durchgeschoben. Erste Impfung, zwei-
te Impfung. Wunderbar. So, also das war ein wirkliches Erlebnis« (Geschiftsfiih-
rer_TEH12). Hier scheint der Ausnahmezustand einen geteilten Fokus und eine
besondere Wirksamkeitserfahrung zu ermoglichen. Obgleich es sich noch nicht
einmal um die >Kernarbeit< an der Klientel handelte, sondern um die Umsetzung

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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neuer und umfangreicher behordlicher Vorgaben, unter denen weitergewirkt wer-
den sollte, fungierte dieser Moment geradezu als Selbstvergewisserung beruflicher
Identitit und innerorganisatorischen Zusammenhalts. Ahnlich schildert es eine
andere Geschiftsfithrerin: »Es waren natiirlich alle irgendwie vor den Kopf gesto-
Ben: »Wie machen wir hier jetzt weiter?« Es waren alle da und hatten irgendwie
das Gefiihl von gemeinsamer Verantwortung der Klientel gegeniiber« (TEH1S,
sieche auch TEH12). Weiter lobt sie die damalige Schnelligkeit und Kreativitit
ihres Personals bei der Entwicklung neuer Arbeitsformen - z.B. Beratungen
durchs Fenster oder gemeinsame Parkspazierginge —, wodurch trotz Social Dis-
tancing wertvolle Beratungsarbeit fiir die Klientel geleistet werden konnte. Die Be-
fragte beobachtete die Organisationsmitglieder dabei, wie sie eigeninitiativ han-
delten und im Rekurs auf ein hohes professionelles Verantwortungsgefiihl eine
Ausnahmesituation bewiltigten. Die von den Geschiftsfihrungen gedufserte Freu-
de und zum Teil Uberraschung iiber den gemeinsamen Fokus auf neu auftauchen-
de Probleme des Organisierens, die — so die Wahrnehmung — mit einem erhéhten
Grad an Eigenstindigkeit und professionellem Ethos angegangen wurden, konnte
ein Indiz dafir sein, dass im Krisenfall professionelle Autonomie und Verantwor-
tung mitunter intensiver erlebt werden konnten als im regulativ eingehegten Or-
ganisationsalltag.

3.4 Entlastung und Verunsicherung durch den staatlichen Rettungsschirm

Als Reaktion auf akute finanzielle Probleme von Einrichtungen auch der Freien
Wohlfahrtspflege verabschiedete der Bundestag am 29. Mirz 2020 das Sozial-
dienstleistereinsatzgesetz (SOdEG). Das Gesetz verpflichtete die Kostentrager
(hier: die Hamburger Sozialbehorde) zu einem »Sicherstellungsauftrag«, der Or-
ganisationen mit Liquiditatsproblemen moglichst unbiirokratisch finanziell unter-
stiitzen sollte3. Die damit gegebene Moglichkeit, monatliche Zuschiisse zu bean-
tragen, wurde nur von einer der von uns befragten Organisationen explizit nicht
genutzt, da der Bezugsmonat zu umsatzschwach war. Befragte zeigten sich tber
die im Bundesvergleich schnelle Umsetzung in Hamburg erfreut. Wahrend die fi-
nanzielle Entlastung durchaus eintrat, wurde allerdings das Ziel burokratischer
Erleichterungen aus ihrer Sicht nur teilweise erfullt, beziehungsweise stellenweise
sogar konterkariert.

So konnten unmittelbar auftretende finanzielle Unsicherheiten durch den Ret-
tungsschirm des SodEG relativ umfassend abgefedert werden (TEH10). Die
grundlegende finanzielle Unsicherheit, die den Beginn der Pandemie kennzeich-
nete, wurde so fur jene Organisationen, die erfolgreich einen Antrag stellten,
schnell behoben. Das SodEG erméglichte es, den Fokus auf Finanzierungsfragen

38 S. die Verfahrensabsprachen des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
mit weiteren Akteuren zum Sozialdienstleister-Einsatzgesetz (SodEG) vom 16. Juli
2021. Durch monatliche Zuschiisse von maximal 75 % des Durchschnittsbetrags der
vergangenen 12 Monate konnten Einrichtungen direkt bezuschusst werden. Die Sicher-
stellung war nachrangig gegentiber anderen Instrumenten wie z.B. Kurzarbeit und wur-
de auf diese angerechnet.
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aufzulosen und >durchzuatmen« (TEH 7, sieche auch TEH13). Der Rettungsschirm
sicherte Liquiditat trotz des akuten Wegfalls von zu erbringenden und abzurech-
nenden Dienstleistungen. Teilweise schien dieser Moment der Entlastung von fi-
nanziellen Sorgen auch unerwartet umfangreich einzutreten3®: »Der Witz ist ja,
am Ende sind wir wirtschaftlich sehr gut durchgekommen. Das ist wirklich, kann
man keinem so ganz genau erkldren. Weil die [Behorden] nicht mal ganz genau
begriffen haben, was sie alles bezahlt haben. Wir sind sehr gut durchgekommen«
(TEH 19). Die Tatsache, dass das befiirchtete betriebswirtschaftliche Nadelohr
nicht entstand und die ansonsten allgegenwirtigen finanziellen Sorgen plotzlich
aufgehoben waren, erscheint dem Befragten riickblickend fast wie ein Systemfeh-
ler. Unter den gegebenen Umstanden entschirfte die Krise offenbar den ansonsten
bestehenden permanenten Kostendruck. Allerdings war diese <Entspannung’ nur
eine tempordre Ausnahme vom sonstigen, mit hohem Kostendruck assoziierten
Normalzustand.

Auch das Ziel einer unburokratischen Unterstiitzung war ein Versprechen des
Rettungsschirms. Ein Geschaftsfithrer erinnert sich zum Beispiel an neue, wih-
rend der Pandemie entstehende Handlungsspielraume: So konnten auch unabhin-
gig davon, ob ein Praktikumsplatz vorhanden war, Klient*innen in der Eingliede-
rungshilfe als laufende Fille behandelt und abgerechnet werden. In der Finanzie-
rung durch das SodEG entfielen die sonst tiblichen Nachweispflichten, sodass sich
die Dienstleistungen primir danach ausrichten lieffen, was sachlich moglich und
angemessen erschien — und nicht daran, was im Normalfall abgerechnet werden

darf.

»In allem hatten wir wesentlich mehr Spielraum. Wir machen ja jetzt alles, in der Doku-
mentation machen wir jetzt alles wieder wie vorher. Da ist jetzt kein Unterschied mehr
eigentlich. [...] Jetzt haben wir [...] bei den Kollegen dann irgendwo gesagt: >Erinnert
euch, die Spielraume sind nicht mehr so grofS, wie sie waren.«« (TEH10)
Die ansonsten ublicher Weise einengenden Leistungserwartungen waren im Ret-
tungsschirm also zuriickgenommen, sodass dem Personal mehr Flexibilitat bei der
fallbezogenen Interaktionsarbeit zugestanden werden konnte — ohne finanzielle
Nachteile fir die Einrichtung befiirchten zu miissen. Nach der Beendigung des
Rettungsschirms sah man sich dann allerdings gezwungen, die Mitarbeiter an die
strengen Leistungserwartungen von aufSen zu erinnern. Die Entlastungserfahrung
wird gerade durch den Wechsel zurtick zum Normalzustand deutlich. In letzterem
konnen MafSnahmen, selbst wenn sie weiterhin fachlich begriindet sind, nicht
mehr umgesetzt werden, wenn sie im Widerspruch zu behordlichen Vorgaben

39 Diese Erfahrung einer — bei einigen Organisationen unseres Samples — relativ weitrei-
chenden finanziellen Entlastung scheint eine Hamburger Besonderheit. Statt nur wie im
SodEG vorgesehen 75 % der Leistungen zu finanzieren, stockte die Sozialbehorde diese
Mittel auf. Zudem gibt es einige Triger, die uber Budgets pauschal finanziert werden
und somit auch nicht aufgrund schlechter Umsitze die Anforderungen des SodEG ver-
fehlten.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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stehen#?. Das Krisenmanagement verschaffte also in der Tat partielle Entlastung
von der Erfullungserwartung behordlicher Vorgaben.

Allerdings gab es auch etliche Gegenstimmen mit Blick auf die Umsetzung des
Ziels unburokratischer Hilfe. Denn obgleich Pauschalzahlungen gewdhrt wurden,
gab es fundamentale Unsicherheiten dariiber, welche Pflichten mit der Annahme
des SodEG einhergingen. In der Fachoffentlichkeit entstand zum Beispiel eine
scharfe Debatte und Kritik beziiglich der im SodEG festgeschriebenen Pflicht zur
Entsendung von Personal auch in fachfremde Titigkeiten*!. Diese angedachte
Ausweitung des Titigkeitsfeldes wurde aus fachlicher Sicht kritisiert. Des Weite-
ren war zu Beginn des SodEG unklar, inwiefern diese Pflicht — oder auch andere
Pflichten — eingefordert werden wiirden. Die Geschiftsfuhrerin einer mittelgrofSen
Einrichtung (TEH13) erinnert sich daran, wie sie damals damit haderte, den
SodEG-Vertrag zu unterzeichnen. Offentlich verfiigbare Informationen iiber die
Folgen des Vertrags fiir betroffene Organisationen (jenseits der finanziellen Absi-
cherung) seien nur sparlich verfiigbar gewesen, was sie aber nicht unbedingt als
eine Verschleierungstaktik seitens der Behorde deutete. Im Gegenteil, die befragte
Geschiftsfiithrerin dufSerte vor allem deshalb Skepsis gegeniiber dem Regelwerk,
weil es anlassbezogen und kurzfristig aufgesetzt wurde. Fehler seien hier unaus-
weichlich. Und tatsichlich berichteten weitere Befragte von unerwarteten Forde-
rungen, die wihrend der Vertragslaufzeit an sie gerichtet wurden:

»Also es kamen immer irgendwelche Schreiben, was man alles jetzt beachten muss, aber
keinerlei Unterstiitzung. Also man ist wirklich da auf sich selber gestellt gewesen und
musste so sich durchwurschteln. [...] Also es war eine grofSe Unsicherheit, was man jetzt
eigentlich darf und im Nachhinein hitte man das wahrscheinlich alles etwas lockerer
angehen konnen. Aber keiner wusste ja, was einen erwartet. [...] Also diese Ungewissheit,
auch was man jetzt aufschreiben muss und was nicht.« (TEH18, siehe auch TEH13, und
TEH15)
Es waren hier nicht mehr dringende finanzielle Zwinge, die die Geschiftsfithrun-
gen beschiftigten, sondern die Unsicherheit tiber geltende behordliche Vorgaben
(dhnlich wie beim oben geschilderten Umgang mit Gesundheitsimtern). Wihrend
der Vertragsabschluss aus finanziellen Gesichtspunkten notwendig schien, erzeug-
te er das Problem neu entstehender, und schwer planbarer Pflichten.

Zusitzlich stellte die Dynamik von Folgebewilligungen des SodEG einmal
eingespielte Losungen immer wieder infrage und erzeugte neue Erwartungsunsi-
cherheit. Eine Geschiftsfithrerin beschrieb diese Erfahrung als »Wellen der Un-
terstiitzung« (TEH18). Von der anfinglichen SodEG-Phase (wihrend der eine
relativ vorbehaltlose, pauschale Absicherung in Aussicht gestellt wurde) hin zu

40 Die zwischenzeitlich gegebenen Spielraume konnten allerdings durch die regionale
Besonderheit des Samples bedingt sein. So berichtet eine Assistenz der Geschiftsfiih-
rung: »Und tatsiachlich, die Behorde hat da auch nicht so geguckt. Aber das ist auch
Hamburg speziell. [...] Also in Schleswig-Holstein war es schwieriger« (Verwaltungs-
kraft_TEH18). Die Handlungskapazitdten sowie der Regulierungswille der Behorden
scheinen zu variieren und damit auch die fir die Organisationen der Hilfe relevanten,
pandemiebedingten Verinderungen.

41 Buschle, Meyer 2020, S. 169.
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Tendenzen der Infragestellung des Finanzierungsprogramms und wieder zuriick
mittels einer Verlingerung der Unterstiitzung aus dem Programm. Zum Ende
laufender SodEG-Vereinbarungen zirkulierten unter Leitungskraften der Behorde
zugeschriebene Uberlegungen, die Pauschalzahlungen einzustellen und vermehrt
wieder Nachweispflichten einzufithren (TEH18). Der Wechsel zwischen verschie-
denen Finanzierungsmodi bzw. zwischen normaler »Spitzabrechnung« und poli-
tisch begriindeter, unbiirokratischer Weiterfinanzierung stellte sich grofSe Belas-
tung dar. Die Organisationen mussten darauf vorbereitet werden, sich in ihren
internen Abldufen sowie in ihrer Grenzstellenarbeit immer wieder auf neue Rege-
lungen einzustellen. Die Schwebe zwischen den genannten Modalititen erzeugte
zusdtzliche Unsicherheit. Sogar im Nachhinein begleitet Verfahrensunsicherheit
den Rettungsschirm. Der Dissens iiber Abrechnungsformen zwischen den unter-
schiedlichen Akteuren — der Sozialbehorde, den Kassen und den Dienstleistungs-
organisationen — erzeugt fortlaufend Ungewissheit beziiglich der Finanzierung
und (bis zum Abschluss unserer Studie) noch nicht eingeforderter, aber moglicher
Riickzahlungspflichten (TEH7, siehe auch TEH13).

Die herbeigesehnte unbiirokratische Finanzierung bzw. die entlastende Wirkung
derselben verweisen auf die spannungsreichen Anforderungen, die ansonsten von
Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege getragen werden. Die temporire
(Wieder-)Einfithrung einer pauschalen Finanzierungsform eroffnete den Organi-
sationen Spielrdume, um auf krisenhafte Bedingungen tiberhaupt reagieren zu
konnen. Gleichzeitig war die Wirkung des SodEG nicht so eindeutig, wie erhofft,
gerade mit Blick auf die (fehlende) Verfahrenssicherheit. Sowohl im Vorfeld der
Verabschiedung als auch wihrenddessen und im Nachgang beschiftigten sich Ge-
schiftsfithrungen vermehrt mit den fur sie unklaren Anforderungen des Rettungs-
schirms und versuchten, mogliche Pflichten und Konsequenzen der Nichterfillung
zu antizipieren.

3.5 Behordliche Kapazititsgrenzen und brauchbare Illegalitit

Die bereits im Normalfall begrenzte Leistungsfahigkeit staatlicher Behorden geriet
unter den Bedingungen der Pandemie zum Nadelohr — gab es doch merklich redu-
zierte Kapazititen bei den Behorden. Mehrere Geschiftsfithrungen kommentier-
ten, dass in Fachdmtern der Eingliederungshilfe ein zwischenzeitlicher Kranken-
stand von 50 % dazu fuhrte, dass Mitarbeiter*innen nicht erreichbar gewesen
und Plangespriche ausgeblieben seien (TEH11). Die meisten verbliebenen Sachbe-
arbeiter*innen bei den Behorden und Amtern seien iiberlastet gewesen und hitten
eine kaum zu bewiltigende Anzahl von Fillen betreuen miissen (TEH2, TEH18).
Durch die derart gebremste Fallbearbeitung und ausbleibende Plangesprache wur-
den Finanzierungen fur Unterstiitzungsleistungen nicht oder nur verzogert formal
bewilligt. So beschwerten sich mehrere Interviewte tiber die stockende Bearbei-
tung von Antrigen bei den Amtern. Ein Geschiftsfiihrer driickte es so aus:

»Ich glaube, die lesen die nicht mal. Das war es. Wie sollen die das denn machen? Mal
ganz ehrlich, das Fachamt, da sind 30 Prozent der Stellen nicht besetzt, sagen sie. Und
30 Prozent der Stellen plus die Mitarbeiter, die kommen und gehen in einer frohlichen
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Geschwindigkeit, dass einem schlecht wird. Da ist null Fachlichkeit, null. Die wissen nicht
mal die Grundziige des deutschen Rechts.« (TEH 12, dhnlich TEH17)
Wihrend hier zunachst einmal Unmut iiber fehlende Reaktionen auf eingereichte
Dokumente sowie iiber mangelnde Kompetenz geduflert wird, trifft das behord-
liche Kapazitdtsproblem andere Organisation dartiiber hinaus finanziell. Sowohl
wihrend als auch nach der Pandemie missen sie mit zum Teil erheblichen Zah-
lungsriickstinden der Kostentriger haushalten (TEH18).

Gleichzeitig sahen einige Leistungserbringer die aufgrund von Personalmangel
verringerten behordlichen Kontrollen als temporire Erleichterung einer schwie-
rigen Situation. Sie seien »schlicht und ergreifend vergessen [worden], was an-
fanglich auch ganz nett war, weil die bei uns nicht so hingeguckt haben bei
vielen Sachen« (TEH11). Der fehlende Blick des Kostentrdgers erscheint hier als
Erleichterung und verschaffte der Arbeitspraxis uiblicherweise nicht vorhandene
Spielrdume. Die Krise fithrte zu Entspannungen, weil Behorden die mit dem neuen
Steuerungsmodell einhergehende Zunahme von Leistungsnormen beziehungswei-
se -darstellungen temporir etwas zuriicknahm. Schon mit der Charakterisierung
als «ergessen« wird allerdings auch deutlich, dass es sich hierbei um einen un-
beabsichtigten, ungeplanten und dadurch auch jederzeit widerrufbaren Zustand
handelte.

In den Diskussionen tiber fehlende behordliche Kapazititen wihrend der Pande-
mie aber auch im Allgemeinen tauchte das Gesamtplanverfahren (vgl. 2.2.) als
Knotenpunkt sowohl der neuen fachlichen als auch der 6konomisch relevanten
Vorgaben auf. Der im neuen Steuerungsmodell vorgesehenen Rollenverteilung
zufolge sollen die Behérden das Fallmanagement leisten, wihrend die Beteiligung
der freien Triager an der Bedarfsermittlung nicht mehr standardmaifSig vorgese-
hen ist. In unseren Gespriachen wurde jedoch deutlich, dass behordliche Kapazi-
tatsengpisse die Durchfihrung von Gesamtplanverfahren nicht nur verzogerten,
sondern diese Rollenverteilung im Verfahren informell umkehrten. In manchen
Gespriachen wurde offen kritisiert, die Hamburger Behorde wiirde ihre Rolle
ungentigend ausfiillen. Insofern die Fachkrifte tatsachlich selbst Gesamtplanziele
bestimmten, definierten sie unspezifische Ziele sowie starre und gerade nicht am
Individualbedarf orientierte Mafdgaben (z.B. nicht mehr als 10 Stunden ambulante
Leistung). Doch oftmals blieben sie eben selbst solche Vorgaben schuldig, sodass
Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege die Bedarfe selbst in die Leistungssys-
tematik tibersetzten und der Behorde zur Absegnung zuschickten — die diese dann
in der Regel nicht weiter kommentiere, (TEH17). Dieses Vorgehen wurde (und
wird) von der Behorde mitgetragen und geduldet, jedoch unter dem Vorbehalt,
Leistungen erst spater und ggf. in anderem Umfang zu bewilligen.

Fiir einige der von uns befragten Organisationen bot dieser ungeplante und
nichtintendierte Ausfall behordlicher Vorgaben allerdings auch neue Spielrdume
bei der Gestaltung ihrer Arbeit. Geschiftsfithrungen konnten vermehrt auf orga-
nisationsintern vorhandene Kompetenzen in der Erfassung von Bedarfen, Zielen
und Leistungen bzw. die professionelle Autonomie ihres Personals abstellen und
mussten sich nicht an behordliche Vorgaben anpassen. Ein Geschiftsfuhrer schil-
derte die Gemengelage wie folgt:
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»Also eigentlich sollte es so sein: wir kriegen einen Gesamtplan, da stehen die Ziele drin,
die konnen wir so tibernehmen und dann arbeiten wir dran. Funktioniert nicht. Also, es
ist zurzeit so: [Wir beginnen mit dem Menschen zu arbeiten] und wir lassen uns auch
Zeit, denjenigen kennenzulernen, mit all seinen Facetten, mit seinen Einschrankungen zu
gucken, was kann der, was kann der nicht? Dann fangen wir nach drei Monaten ungefahr
an [den Bedarf zu ermitteln]. (TEH2)
Diese Umdrehung des Gesamtplanverfahrens steht kontrdr zu dessen formaler
Selbstbeschreibung als anbieterunabhingig sowie personenzentriert und bleibt in
diesem Sinne hinter dem Steuerungsanspruch des Bundesteilhabegesetzes (BTHG)
zuriick. Soziologisch lasst sich der Vorgang jedoch als durchaus funktionale in-
formelle Umkehr des Verfahrens begreifen, wie sie etwa die Systemtheorie mit
ihrem Konzept des doppelten Machtkreislaufes*? beschreibt. In der Konstellation
des arbeitsteilig-subsididr organisierten Wohlfahrtstaates kann diese >brauchbare
Illegalitat3 fiir unterschiedliche Akteure im sozialrechtlichen Dreiecksverhiltnis
durchaus niitzlich sein. Die de-facto Verlagerung von Arbeitslasten in Richtung
der uber fachlich einschligige Expertise verfugenden Leistungserbringer konnte
auch wihrend der Pandemie staatliche Engpidsse tberbriicken und behordliche
Fehleinschiatzungen verhindern, Sozialdienstleistern neue Gestaltungsraume eroff-
nen, um die Situation der Klientel fachlich addquat einzuschitzen oder letzte-
ren einen schnellen Zugang zu Hilfeleistungen zu verschaffen. Zugleich ist ein
solches Vorgehen auf Seiten der wohlfahrtsverbandlichen Leistungserbringer mit
Unsicherheiten belastet, weil diese de facto-Kooperation im Verborgenen gesche-
hen muss und die Leistungserbringer keinerlei formalen Anspruch auf diesen
informellen Status Quo haben. Die Behorde kann jederzeit, etwa beim Austausch
eines Sachbearbeiters, die informell gewihrte Losung aufkiindigen, ohne dass die
Gegenseite dagegen eine rechtliche Handhabe hitte.

4 Fazit: Die Krise als Stresstest fiir den subsidiaren Wohlfahrtsstaat

Die von uns rekonstruierten Erfahrungen wihrend der Corona-Pandemie beleuch-
ten den Normalitatsbruch innerhalb eines relevanten Teils der fiir soziale Daseins-
vorsorge zustiandigen Infrastruktur, i.e. bei personenbezogenen Dienstleistungsor-
ganisationen. In dieser besonderen Belastungssituation wird einerseits deren Resi-
lienz und vielschichtige Reaktion auf das staatliche Krisenmanagement offenbart.
Andererseits wirft der durch die Krise erfolgte Stresstest auch Schlaglichter auf
die Normalsituation dieser Infrastruktur, nicht zuletzt bezogen auf unerfiillte
Rationalitdtsanspriiche des im heutigen subsididren Sozialstaat vorherrschenden
Steuerungsmodells. Beides gilt es abschliefSend genauer zu reflektieren.

Die These von der Prekarisierung der Geschiftsgrundlagen der Freien Wohl-
fahrtspflege unterstellt bei den betroffenen Organisationen eine fortwihrende
Beschiftigung mit Fragen der Bestandssicherung. In der Tat machen die auf
fortwiahrende Fallakquise und Rechenschaftspflichten ausgerichteten Verglitungs-

42 Luhmann 1981b; Osrecki 2014.
43 Luhmann 1964; Kiihl 2020.
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instrumente der Kostentrdger die Refinanzierung der Organisationen zu einer
heiklen Angelegenheit. Anders als bei offentlichen Einrichtungen wie Schulen,
Behorden oder Universitdten besteht hier ein existentielles unternehmerisches Ri-
siko, sodass sich die oben genannten Geschiftsgrundlagen als héchst dynamisch
darstellen. Gleichzeitig finden wir auch Relativierungen dieser Unsicherheit, etwa
eine eingeiibte Ruhe im Umgang mit ohnehin immer knappen Finanzmitteln oder
ein starkes Vertrauen in staatliche Hilfsprogramme. Tatsichlich nahm die Sozial-
politik im Krisenfall Abstand von der Vergiitung uber Entgelte fiir standardisierte
Leistungsangebote und stellte Anbieter sozialer Dienstleistungen unter einen Ret-
tungsschirm, der zuallererst entlastete — wenngleich damit neue Unsicherheiten
und zusitzliche Pflichten einhergingen.

In den Schilderungen der Leitungskrifte tauchen dementsprechend auch keines-
falls blof§ betriebswirtschaftliche Erwigungen auf. Ganz im Gegenteil stehen in
den von uns untersuchten Organisationen Sozialmanager im Dienst der human-
professionellen Sache, selbst wenn dies der 6konomischen Rationalitidt unmittel-
bar entgegensteht. Unter den Bedingungen eines ansonsten von Planverfahren,
Qualitatsberichten und Nachweispflichten geprigten, in der Krisenlage aber tem-
porir entkoppelten Finanzierungsregimes beobachteten wir Tendenzen der Riick-
besinnung auf entsprechende Fachkompetenzen. Biirokratische Verfahren verloren
ihre Virulenz, wenn sie nicht zeitweise ganz in den Hintergrund riickten. So konn-
te gerade im Ausnahmezustand, also abseits des normalen Steuerungsmodells, ein
»Gefiihl gemeinsamer Verantwortung gegeniiber den Klienten« (s.o.) gedeihen.

Dartiber hinaus spitzen sich im Krisenfall der Pandemie, angesichts der — seit
dem BTHG nun besonders im Gesamtplanverfahren angesiedelten — Lenkungsan-
spriiche des Staates, die ohnehin bekannten Kapazititsprobleme auf Behordensei-
te weiter zu. Was aber passiert, wenn der Staat seiner selbstgesetzten »neuen Rol-
lendefinition« (s.0.) gar nicht nachkommen kann? Die berichteten Verwerfungen
— konkret: unbegriindete Zahlungsriickstinde und durch (nicht nur wahrend der
Pandemie bestehende) Kapazitatsprobleme bei staatlichen Instanzen — verschirfen
einerseits die Herausforderungen bei den auch schon im Normalfall auf laufende
Bestandssicherung fixierten und in diesem Sinne >prekir gemachten< Organisatio-
nen. Andererseits erfuhren wir, dass die Leistungserbringer pragmatisch (mit an-
deren Worten: >brauchbar illegal<) auf die Engpisse bei der Behorde reagierten
und die von ihnen selbst gerade erst im Rahmen des Bundesteilhabegesetzes
verschobene Fallbearbeitungslast wieder iibernahmen (teils mit Freude tiber die
professionelle Autonomie, teils mit Arger ob der »aufgehalsten« Arbeitslast).
Wihrend so die Interaktionsarbeit mit der Klientel fortgefithrt werden konnte,
wurden gleichzeitig die Vorgaben eines anbieterunabhingigen Gesamtplanverfah-
rens informell unterlaufen.**

44 Im Umsetzungsbericht des BMAS zum BTHG (Bundesministerium fir Arbeit und So-
ziales 2022, S.19) wird eingerdumt, die Bedarfsermittlung erfolge »noch [...] in der
Praxis nicht tberall durch den Leistungstrager, sondern teilweise noch durch den Leis-
tungserbringer«, was auf Fachkriftemangel zuriickzufiihren sei.
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Die sich darin abzeichnende Gemengelage ist vertrackt. In seinem >silver age*
sieht sich der Wohlfahrtsstaat mit seiner Funktion der gezielten und kollektiven
Gesellschaftsgestaltung*® einer immensen Problemlast gegentiber. Multiple Krisen
wie Klimawandel, Finanzkrise, Pandemie und Krieg, deren Folgen sozial (un-
gleich) verteilt sind, erzeugen zusitzliche Unterstitzungsbedarfe im Bereich der
sozialen Daseinsvorsorge. In dieser Situation spielt die »providentielle Infrastruk-
tur«*” zur Erfiillung bestehender Rechte und die tatsichliche Gewihrung von Hil-
fen eine zentrale Rolle. Welche Anspriiche von Biirger*innen iiberhaupt eingelost
werden konnen (die sozialrechtliche >Software<), ist wesentlich durch jene >Hard-
ware« bestimmt*®, die von Behorden und frei-gemeinniitzigen Organisationen ge-
meinsam bereitgestellt wird. Deren Zusammenspiel wandelte sich wihrend der
vergangenen 30 Jahre in Richtung eines kontraktuellen Dienstleistungsverhaltnis-
ses mit den oben beschriebenen Folgen.

Dieses Arrangement setzte nun wihrend der Pandemie temporir aus, was bei
den Organisationen der Wohlfahrtspflege mitunter zur Entlastung von einer ange-
spannten Normalitit fithrte. Diese Beobachtung konnte Anlass geben, das aktu-
elle sozialpolitische Steuerungsmodell kritisch zu reflektieren und aus dem >pan-
demischen Stresstest< Riickschliisse auf den Normalzustand zu ziehen. Hat der
Staat moglicherweise mit einem auf kleinteilige, subjektzentrierte MafSnahmen ab-
stellenden Steuerungsansatz eine Eingriffstiefe vorgenommen, die er erstens in der
Praxis oft gar nicht einlésen kann und durch die zweitens humanprofessionelle
und administrative Leistungserwartungen oft auf unproduktive Weise kollidieren?
Die Befunde unserer Studie werfen hier weitere, grundsétzlichere Fragen auf: In-
wiefern konnten Dokumentationsanforderungen verringert oder vereinfacht wer-
den, Leistungserwartungen starker fachlich bestimmt und Finanzierungen stiarker
pauschaliert sowie mit anderen Instrumenten evaluiert bzw. gesteuert werden?
Sollten Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege grofSere Reserven fur Krisen-
zeiten bilden diirfen oder sogar miissen, um die Resilienz und Handlungskapazitat
des subsididren Sozialstaates in turbulenten Zeiten erhohen? Mit solchen Rejustie-
rungen konnte eine verbesserte Korrespondenz zwischen der Verpflichtung auf
wirtschaftliche Selbstorganisation und dem Anspruch professioneller Fachlichkeit
hergestellt werden — auch zur Bewiltigung zukinftiger Krisen und im Sinne der
exklusionsgefihrdeten Klientel.
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Zusammenfassung: Die Wohlfahrtspflege ringt heute darum, addquate Leistungen zu er-
bringen und o6ffentlichen Vorgaben zu entsprechen. Der Beitrag behandelt die Corona-Pan-
demie als unvorhergesehenen Stresstest fur das hier wirksame staatliche Steuerungsmodell.
Letzteres bringt den Tragern in der Krise Verschirfungen, aber auch kontraintuitive Ent-
spannungen. Kapazititsengpasse beim Staat eroffnen Handlungsspielraume, allerdings im
Rekurs auf brauchbarer Illegalitat.

Stichworte: Wohlfahrtstaat, Subsidiaritit, brauchbare Illegalitit, inter-organisationale Ko-
operation, Eingliederungshilfe

The precarious organisation of social services during the COVID 19-pandemic.
Enhanced or diminished tensions within the German welfare mix?

Abstract: German nonprofit human service organisations are grappling with providing
adequate services and complying with institutional rules. The Covid19-pandemic was a
stress test for the extant public governance model. Organizational problems were both
exacerbated and (counterintuitively) alleviated during the crisis. Bottlenecks in public au-
thorities entailed new scope for discretion, albeit under illegal conditions.
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Translational aus der Krise und hin zu einem zukunftsfihigen
Gesundheitssystem?

Der schwierige Umbau der deutschen Universititsmedizin

1. Einleitung

Die Krankenhauslandschaft in Deutschland befindet sich in einer Dauerkrise und
in aller RegelmifSigkeit werden Reformen auf politischer Ebene entworfen sowie
implementiert. Diese Reformen erzeugen jedoch nicht-intendierte Nebenfolgen
und schaffen neue Krisenherde, die wieder nach ihrer Beseitigung verlangen. Zu-
letzt wurde tiber eine Neuausrichtung der Krankenhausfinanzierung politisch be-
raten, nachdem die Einfuhrung der German Diagnosis Related Groups (G-DRG)
im Jahr 2003 die »Kostenexplosion« im Krankenhaussektor zwar mehr oder
minder in den Griff bekommen hatte, jetzt aber die Versorgungsqualitat gefihrdet
erscheint, nachdem tiber die letzten zwei Dekaden Faktoren wie der demografi-
sche Wandel und durch die G-DRGs ausgeloste Arbeitsverdichtung ihre Wirkung
entfaltet haben. Daher besteht im politischen System das Ansinnen, »notwendige
Reformen fiir eine moderne und bedarfsgerechte Krankenhausversorgung auf den
Weg zu bringen«.!

Doch nicht nur an der Finanzierung der Krankenhauser wird gearbeitet. Seit
knapp 20 Jahren liegt ein besonderer Fokus gesundheitspolitischer Reformbemii-
hungen auf einer engeren Verzahnung von klinischer Forschung und Patientenbe-
handlung, welche durch den Aufbau innovativer Strukturen in der Universitats-
medizin als »institutioneller Knotenpunkt«? des Gesundheitswesens begiinstigt
werden soll. Wihrend bei der Forderung von Wirtschaftlichkeit bei der Kranken-
behandlung das New Public Management (NPM) als ideologische Hintergrundfo-
lie diente3, referiert die Forderung innovativer Strukturen im universitiren Sektor
insbesondere auf das Konzept der Translation (s.u.). Beide Governance-Ansatze
zielen darauf ab, das Krankenhauswesen und die Patientenbehandlung aus der
Dauerkrise zu holen.

Der vorliegende Beitrag untersucht am Beispiel von durch das Bundesministe-
rium fir Bildung und Forschung (BMBF) geforderten »Integrierten Forschungs-
und Behandlungszentren« (nachfolgend kurz: IFB oder Translationszentren), in-
wiefern der Versuch der Institutionalisierung von Translation in der Universitats-
medizin die angestrebte engere Verzahnung von Forschung und Patientenversor-
gung auf organisationaler Ebene erzeugt sowie mit welchen Hindernissen und

1 Bundesministerium fiir Gesundheit (GMG) 2023.
2 Wissenschaftsrat 2021, S. 111.
3 Vgl. Dent 2003.
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nicht-intendierten Nebenfolgen dies verbunden ist.* Fokussiert werden dabei die
organisationale Ebene sowie diejenigen Akteure, die mit der Umsetzung von
Translation (in Form der o.g. IFB) und damit der Bearbeitung der Versorgungskri-
se betraut sind. Grundlegende Fragen sind, ob es sich bei diesen Akteuren um
»institutionelle Entrepreneure«® handelt, d.h. ob sie die Institutionalisierung von
Translation in der Governance der Universititsmedizin vorangetrieben haben
oder nicht, und wenn nicht, mit welchen Folgen dies verbunden ist. Mit Hilfe von
Expert*innen-Interviews (n=26) und Dokumentenanalysen werden vier Phasen im
Aufbau der IFB sowie Wechselwirkungen mit im Krankenhaus etablierten Formen
der organisationalen Steuerung — dem New Public Management® und dem Prinzip
der professionellen Organisation” — herausgearbeitet.

Im Ergebnis zeigt sich, dass Einfliisse dieser Steuerungsformen eine Etablierung
von Translation als Governance-Ansatz in der organisierten Universititsmedizin
signifikant konterkarieren. Die Studie verweist damit exemplarisch auf — durch
das Nebeneinander verschiedener Steuerungsformen beforderte — nicht-intendier-
te Nebenfolgen von Reformen im staatlich regulierten Krankenhauswesen und
verdeutlicht auf diese Weise die Reproduktion krisenhafter Zustinde durch insti-
tutionelle Pfadabhingigkeiten.

2. Governance im Krankenhauswesen

Um Effekte des Versuchs der Institutionalisierung von Translation herauszuarbei-
ten, muss zunichst die Wechselwirkung zwischen zwei dominanten Formen der
Governance in der Universitatsmedizin herausgearbeitet werden, die die Dynamik
in diesem Bereich gegenwirtig bestimmen: Das New Public Management (NPM)8
und das Prinzip der professionellen Organisation®.

Die organisierte Krankenbehandlung in Deutschland wird spitestens seit den
frihen 2000er Jahren nachhaltig durch die Implementierung von Prinzipien
des NPM in die Governance-Strukturen stationdrer Versorgungseinrichtungen
geprigt.10 NPM versprach, die zum oben genannten Zeitpunkt allgegenwirtige
und als Krisenphinomen interpretierte »Kostenexplosion« im Medizinsektor zu
kontrollieren: Kimen okonomische Prinzipien in Form (a) eines (Quasi-)Mark-
tes zwischen Krankenhdusern und (b) moderner Managementmethoden als Steue-

4 Die Studie basiert auf den Ergebnissen des Forschungsprojektes »Neue Wege in der
Hochschulmedizin Karriereentwicklung und Translation zwischen Autonomie und Ko-
operation« (KETAK) finanziert durch das das Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF).

DiMaggio 1988; Schimank 2008; Schimank/Volkmann 2008, 2017.
Vgl. Dent 2003.

Vgl. Mintzberg 1989.

Vgl. Dent 2003.

Vgl. Mintzberg 1989.

10 Vgl. Dent 2003.

o o0 N &N »n
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rungsmedien innerhalb der Einrichtungen zur Anwendung, konnten, so wurde
argumentiert, Ausgaben begrenzt und zugleich die Qualitit sowie die Leistungs-
und Kostentransparenz der Krankenbehandlung verbessert werden. Diese (pro-
to-)0konomische Idee einer quasi-marktformigen prospektiven Steuerung, bei der
Kliniken direkt oder indirekt im Wettbewerb stehen, ist bis heute weltweit der
Kerngedanke staatlicher Regulierungsbemithungen im Krankenhaussektor.

Eines der dabei eingesetzten Hauptinstrumente sind die sogenannten Diagnosis
Related Groups (DRG). Seit ihrer Erfindung an der Yale University im Jahr 1967
und ihrer erstmaligen Verwendung 1983 in den USA als prospektives Vergiitungs-
system, hat sich diese Form staatlicher Regulierung — als Zwangsisomorphismus
(»coercive isomorphism«!!) — iiber Australien und Europa weltweit verbreitet.
Durch die Umstellung der Kostenerstattung fiur die medizinische Behandlung
wurden Marktelemente und darauf bezogene Managementmethoden Teil der
Governance-Struktur im Krankenhauswesen. Betriebswirtschaftliche Reorganisa-
tion bzw. Rationalisierung war die Folge — und zwar mit dem Zweck, den medi-
zinischen Behandlungsprozess so zu gestalten, dass Kosten eingedimmt oder Ge-
winne erzielt werden konnten. Die Stirkung managerialer Kontrolle fiihrte inter-
national zu einem Paradigmenwechsel im Regulierungsmodell, »from professional
dominance to managed care«!2 — mit der Konsequenz, dass die Dominanz der
medizinischen Profession im Krankenhaus durch die Einwirkung feldfremder 6ko-
nomischer Kriterien einem bis heute anhaltenden De-Institutionalisierungsprozess
ausgesetzt wurde.!3

Das gilt auch fiir den Krankenhaussektor hierzulande.'* Die Einfithrung des
Fallpauschalensystems ersetzte die Finanzierung der laufenden Krankenhauskos-
ten tiber tagesgleiche Pflegesitze durch eine Art Preissystem, bei dem die 6kono-
mische Bewertung von Behandlungen gekoppelt ist an die bei einer Diagnose im
Durchschnitt und nicht beim konkreten Fall tatsichlich anfallenden Kosten.!> Die
Kliniken verfiigen in der Folge tiber keine Form der Grundfinanzierung. Lediglich
Investitionskosten miissen von den Bundeslindern getragen werden. Diese kom-
men der Aufgabe jedoch nicht hinreichend nach'®, sodass simtliche Krankenhiu-
ser, unabhingig von ihrer Tragerschaft, dazu angehalten sind, zumindest kleine
finanzielle Gewinne zu erwirtschaften, um zentrale Investitionen selbstfinanziert
tiatigen zu konnen.!” Diese rein prospektive Finanzierung der Betriebskosten
wurde erst 2020 durch das Pflegepersonal-Stirkungsgesetz aufgeweicht. Fur die
unmittelbare Patientenversorgung werden seitdem auf bettenfiihrenden Stationen

11 DiMaggio, Powell 1983.

12 Scott et al. 2000.

13 Vgl. Mayntz, Rosewitz 1988.

14 Vgl. Bar 2011.

15 Vgl. Simon 2013.

16 Vgl. Simon 2016/Deutsche Krankenhausgesellschaft 2021.
17 Vgl. Bode 2010.
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Pflegepersonalkosten unabhingig von den Fallpauschalen vergiitet.!8 Dennoch
erlaubt der oben genannte Allokationsmodus (qua G-DRGs) auf Dauer keine
grofSeren Differenzen zwischen Einnahmen und Behandlungskosten pro Fall.1?

In Folge der genannten Umstellung ist die Anzahl der Krankenhduser von 2.411
im Jahr 1991 in einem linearen Trend auf 1.887 im Jahr 2021 gefallen, wahrend
im gleichen Zeitraum die Zahl der Fille von 14,5 Mio. auf 16,7 Mio. anstieg und
sich die durchschnittliche Verweildauer von 14,0 auf 7,2 Behandlungstage nahezu
halbierte.2 Diese Entwicklung entspricht dem gesundheitspolitisch gesetzten Ziel,
der Krise der »Kostenexplosion« durch eine stirkere Orientierung der Versor-
gungsprozesse an Prinzipien der Wirtschaftlichkeit entgegenzuwirken.?! Sie rief je-
doch auch Kritik hervor. Bereits frith wurden in Wissenschaft und Arbeitspolitik —
mit Begrifflichkeiten wie »Industrialisierung«?2, » Verbetriebswirtschaftlichung«23,
»Archetypenwechsel «24, »Mutation«25 oder » Okonomisierung«26 — der wachsen-
de Einfluss von Wirtschaftlichkeitserwidgungen auf patientenbezogene Entschei-
dungen sowie die Folgen daran orientierter Reorganisationsprozesse intensiv dis-
kutiert.2”

Im Zusammenspiel hier auftretender Wechselwirkungen kommt es zunichst
zu einem Konflikt zwischen professionszentrierter Arbeit an und mit Patienten
einerseits und der betriebswirtschaftlichen Ausrichtung der Krankenhiduser ande-
rerseits.?8 Pflegepersonal und Arzteschaft sehen sich mit einer umfangreichen
Arbeitsverdichtung sowie mit Wirtschaftlichkeitserwagungen konfrontiert, die pa-
tientenbezogene Entscheidungen beeinflussen.2? Zusitzlich lisst sich eine Verin-
derung der Fihrungsstrukturen in Richtung einer zunehmenden Bedeutung von
wirtschaftswissenschaftlich geschulten Akteuren beobachten.3? Die Folge ist eine
zunehmende Verscharfung arbeitspolitischer Auseinandersetzungen im Kranken-
hauskontext, begleitet von Versorgungsproblemen bei der Patientenbehandlung.3?

18 PpSG 2018.

19 Vgl. Blum et al. 2014.

20 Vgl. Statistisches Bundesamt 2022.
21 Vgl. Braun et al. 2008.

22 Vera 2009.

23 Bar 2011.

24 TIseringhausen, Staender 2012.

25 Bode, Vogd 2016.

26 Simon 2001.

27 Vgl. Simon 2001, 2014; Bar/Starystach 2017; Schulz 2017; Gerlinger 2019; Bode
2019; Mohan 2019; Starystach/Bar 2019.

28 Vgl. Bir, Starystach 2017; Starystach et al. 2018; Starystach, Bar 2019.

29 Vgl. Vogd 2006; Deutsches Arzteblatt 2014; Bir, Starystach 2018; Bir et al. 2019;
Starystach, Bar 2019.

30 Vgl. Bar, Pohlmann 2016, 2018.
31 Ver.di 2017; Greef 2021; Dribbusch 2017.
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Die Institutionalisierung 6konomischer Prinzipien geht hier mit einer De-Institu-
tionalisierung von professioneller Autonomie bzw. Fithrung im Krankenhaus ein-
her, was Konfliktpotential schafft.32

In diesem Kontext bewegt sich nun auch Translation als weiterer Steuerungs-
versuch, welcher einen neuen Raum fir Diskussionen iiber Qualitidt und Innova-
tion im Gesundheitswesen eroffnet, konkret bezogen auf die Verzahnung von
(bio-)medizinischer Forschung und Krankenbehandlung. Translation fungiert da-
bei als »umbrella term«33, mit dessen Hilfe verschiedene Probleme bzw. Krisen in
der (Bio-)Medizin politisch erzeugt und von unterschiedlichen Akteuren praktisch
verhandelt werden. Zwar zeichnet sich der Begriff der Translation durch eine
gewisse Offenheit aus3*, doch liegt ihm im Diskurs ein gemeinsames Verstindnis
zugrunde: Translation versucht, die Grenzen zwischen Wissenschaft und medizini-
scher Praxis an ihren Grenzen aufzulésen.3?

Um zu ergriinden, inwiefern Translation als Losung der Krise im Krankenhaus-
wesen gilt, konnen aktuelle Stellungnahmen des Wissenschaftsrates herangezogen
werden. Der Wissenschaftsrat berdt Bund und Linder in Bezug auf das deutsche
Hochschulsystem und die Forderung von Forschungseinrichtungen. Durch »tiber-
greifende Strukturempfehlungen« und »gutachterliche Stellungnahmen (Evalua-
tionen und Akkreditierungen)« werden wissenschaftspolitische Gestaltungsvor-
schldge dazu formuliert, wie einzelne Sektoren und Einrichtungen personell, in-
stitutionell und finanziell beschaffen sein miissen, um adiquate Rahmenbedingun-
gen fiir »erfolgreiches Arbeiten in Wissenschaft und Forschung« zu schaffen.3¢
Aufgrund dieser Funktion ist der Wissenschaftsrat ein zentraler politischer Ak-
teur auch im Feld der Universitdtsmedizin und verfigt er tiber ausgedehnte De-
finitionshoheit sowie Moglichkeiten des politischen Agendasettings. Im Rekurs
auf dessen Problemdefinitionen und Empfehlungen werden von staatlicher Seite
regelmaflig umfangreiche forderpolitische MafSnahmen ergriffen. Somit kénnen
Aussagen des Rates als Kristallisationspunkt des wissenschaftspolitischen Diskur-
ses verstanden werden, wenn es um Translation als Ansatz fir die strategische
Neuausrichtung des Gesundheitssystems geht.

Aus der Perspektive des Wissenschaftsrates ist klinische Forschung zentrale Vor-
aussetzung fiir ein »adaptives, zukunftsfihiges und krisenfestes Gesundheitssys-
tem«37 — auch um akute Krisen wie COVID-19 zu bewiltigen und langfristigen

32 Vgl. Schimank 2008; Schimank, Volkmann 2008, 2017.
33 Rip, Voss 2014.

34 Kruger et al. 2019: »Translational research means different things to different people",
Woolf 2008, zitiert nach Kriiger et al. 2019; »Ask ten people what translational
research means [...] you're likely to get ten different answers", Butler 2008, zitiert nach
Kruger et al. 2019.

35 Vgl. ebd.
36 Vgl. Wissenschaftsrat 2023.
37 Wissenschaftsrat 2021, S. 23.
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Herausforderungen wie z.B. verinderten Morbidititsstrukturen zu begegnen.38
Jedoch gilt die Situation der klinischen Forschung in Deutschland als »verbesse-
rungswiirdig«3®. Es wird insbesondere ein Mangel an klinischer Forschung fest-
gestellt und als Ursache die hochgradig differenzierte Forschungslandschaft mit
ihren engen disziplindren Grenzen benannt. Mit Blick auf diese Gemengelage
diagnostiziert man hier also eine latente Krise. Zu deren Bewiltigung wird der
Universititsmedizin als staatliche Organisation eine »strategische Schliisselpositi-
on«*0 zugeschrieben: »Nur in der Universititsmedizin stehen Wissenschaft und
Versorgung in einem direkten Funktionszusammenhang, in dem sich medizinische
Forschung und klinische Praxis wechselseitig bedingen und einander Impulse ge-
ben kénnen.«*! Der Sektor sei durch seine Struktureigenschaften pradestiniert fiir
diese Aufgabe, konkret durch (a) die starke interne Vernetzung; (b) den direkten
Funktionszusammenhang von Wissenschaft und Krankenversorgung sowie (c) die
Integration in den universitiren Ficherverbund.*? Kurzum: Die Zukunftsfihigkeit
des Gesundheitswesens steht auf dem Spiel und die Universititsmedizin hat das
Potenzial, zu deren (Wieder-)Herstellung beizutragen. Daher muss sie ihre Verant-
wortung als »institutioneller Knotenpunkt«* wahrnehmen und in Form einer
»vierten Siule«** (neben Forschung, Lehre und Patientenversorgung) zentrale Ko-
ordinationsaufgaben tibernehmen.

Zugeschrieben wird hier der Universitdtsmedizin als Korperschaft des offent-
lichen Rechts gleichermaflen Handlungsfihigkeit (Kénnen) und Verantwortung
(Missen) in Bezug auf ein wissenschaftspolitisches Ziel (Sollen) — die krisenfeste
Gestaltung des Gesundheitssystems. Zentral ist, dass, dhnlich wie bei der »Klima-
krise«, das Verfehlen der »Zukunftsfihigkeit« einem Aggregatswechsel von einer
latenten zu einer akuten Krise gleichkommen wiirde. Eine Losungsstrategie, die
dem Sektor nahegelegt wird, besteht darin, translationale Medizin zu fordern,
da eine zu starke Ausdifferenzierung von Forschung und Patientenbehandlung
wissenschaftliche Innovationskraft als Grundbedingung fiir die Sicherung der
Zukunftsfahigkeit des deutschen Gesundheitssystems gefihrde. Die Universitits-
medizin hat daher den Auftrag, die Verflechtung von Forschung und Patientenbe-
handlung zu fordern, statt sie z.B. zur Erzeugung von Effizienzgewinnen (im Sinne
des NPM) oder aufgrund von Reputationsinteressen der medizinischen Profession
weiter abzubauen. Gelingt dies nicht, so die Annahme, droht die latente Krise in
eine akute umzuschlagen. Die Universititsmedizin wird damit zur Erzeugung ge-

38 Vgl. ebd.

39 Ebd.S.22.

40 Ebd., S.23.

41 Ebd. S.22.

42 Vgl. ebd. 5. 21f.
43 Ebd.S.111.

44 Ebd. S.71.
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sellschaftlichen Fortschritts verpflichtet bzw. einer politischen »Fortschrittsidee «*5
untergeordnet.

Anders als das NPM-Modell, das den Fokus auf Arbeitsteilung bzw. die Aus-
differenzierung von Forschung und Versorgung legt, unterstellt das Konzept
der Translation, dass durch eine stiarkere Verflechtung von Forschung und Pa-
tientenversorgung die Innovationskraft der Wissenschaft und die Qualitit der
Patientenversorgung verbessert werden.*¢ Das Konzept stellt dariiber hinaus die
Binnendifferenzierung der medizinischen Profession insofern in Frage, als dass
der Fokus auf Krankheitsbilder gelegt und (im Bereich der Lebenswissenschaften)
Interdisziplinaritit angemahnt wird. Konstatiert wird ein Defizit in der Ubertra-
gung grundlagenwissenschaftlicher Erkenntnisse. Mit anderen Worten: Gegeniiber
dem NPM-Modell, welches mit mehr Differenzierung Effizienzgewinne anstrebrt,
fokussiert Translation auf eine Entdifferenzierung von Leistungsbereichen in der
Universitatsmedizin, um Effektivititsgewinne zu erzielen. Gegeniiber der Reputa-
tionslogik in der medizinischen Profession, welche sich entlang einer Binnendif-
ferenzierung in Disziplinen ausgebildet hat, zielt Translation auf die Forderung
interdisziplindrer Forschungszusammenhinge in der Medizin bzw. zwischen der
Medizin und anderen Lebenswissenschaften. Das Konzept relativiert damit die
Bedeutung von Grundlagenforschung, d.h. die Vorstellung von wissenschaftlicher
Forschung als Selbstzweck.

Vor diesem Hintergrund erscheint fraglich, ob die Etablierung von Translati-
on als Governance-Ansatz im Kontext der Universititsmedizin bruchlos erfolgen
kann. Es ist eine empirische Frage, ob — und wenn ja in welcher Form - es durch
konkrete forderpolitische Mafnahmen gelingt, einen Wandel in den Governance-
Strukturen zu erzeugen und welche (Neben-)Folgen auftreten. Diese Frage kann
ausschliefSlich durch eine Analyse auf der organisationalen Ebene beantwortet
werden, da hier Aushandlungsprozesse dartiber stattfinden, in welchem Umfang
Imperative translationaler Medizin in die Praxis der Universititsmedizin tber-
nommen werden bzw. dort Geltung erlangen.

3. Translation in der Praxis: Eine Feldstudie

3.1 Ausgangsbeobachtungen, methodisches Vorgehen und Datengrundlage

Die Etablierung von Translationszentren in der deutschen Universitatsmedizin
ist eingebettet in einen breiteren Kontext eines wissenschaftspolitischen Versuchs
der engeren Verzahnung von Patientenbehandlung und medizinischer Versorgung
(Entdifferenzierung). Um zu eruieren, ob — und wenn ja in welcher Weise bzw.
Intensitit — die Etablierung von Translation mit institutionellen Hindernissen,
Pfadabhingigkeiten oder Opportunititen verbunden ist, sowie was die daraus re-
sultierenden systemischen und organisationalen (Neben-)Folgen sind, beleuchten
die nachfolgenden Abschnitte (in Anlehnung an Starystach und Bar 2019) die

45 Schimank 2019, S. 253.
46 Vgl. Lange et al. in Begutachtung.
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Handlungsorientierungen von Akteuren, die mit der Umsetzung translationaler
Prinzipien auf organisationaler Ebene betraut worden sind.

Translation wird dabei im Rekurs auf Schimanks Theorie der » Okonomisierung
der Gesellschaft« (2008) als »umkimpfte normative Fiktion«*” gefasst. Zur In-
stitutionalisierung translationaler Prinzipien auf der Ebene des organisationalen
Feldes ist es dieser Theorieperspektive zu Folge notwendig, dass vor dem Hinter-
grund gewandelter Rahmenbedingungen die jeweils relevanten, mit besonderen
Durchsetzungschancen ausgestatteten Akteure korrespondierende Sinngehalte auf
organisationaler Ebene etablieren. Diese Akteure sind »institutionelle Entrepre-
neure«* und zeichnen sich dadurch aus, dass sie einerseits normative Standards
der jeweiligen Institution verinnerlicht haben und andererseits iiber kognitive
Schemata zur Bewiltigung situativer Kontingenz innerhalb des geltenden Regel-
werks verfugen. Institutionelle Entrepreneure nutzen die durch Vorschriften oder
FordermafSnahmen geschaffenen Moglichkeiten, indem sie Verinderungen in der
Organisationsstruktur im Sinne der relevanten Institution konzipieren, unterstiit-
zen und exekutieren.

Es ist daher von besonderer Bedeutung herauszuarbeiten, ob diejenigen Akteu-
re, die mit dem Aufbau translationaler Strukturen bzw. der Einrichtung der »In-
tegrierten Forschungs- und Behandlungszentren« befasst sind, sich mafSgeblich
an den institutionellen Gehalten translationaler Forschung oder aber an anderen
Governance-Prinzipien orientieren — also: ob es sich bei ihnen tatsichlich um
institutionelle Entrepreneure fiir Translation als Governance in der Universitéts-
medizin handelt. Konkret stellt sich aus einer empirischen Perspektive die Frage,
inwiefern diejenigen Akteure, die als Entrepreneure titig werden sollen:

a) uber hinreichende Ressourcen, das heifSt Chancen der Durchsetzung verfiugen;
b) ihre Position und diese Chancen tatsichlich dazu nutzen, Translation als
Governance in der Universititsmedizin zu etablieren oder sich in ihrem Han-
deln an anderen institutionellen Gehalten orientieren.
Vor dem Hintergrund der unter 2. diskutierten gegenwirtigen Dynamik in der
Universitatsmedizin, konzentriert sich die hier prisentierte Feldstudie auf die Ebe-
ne der Handlungsorientierungen sowie die beim Versuch der Institutionalisierung
von Translation beobachtbaren Wechselwirkungen mit (a) Effekten der Okonomi-
sierung im Gesundheitswesen (vor dem Hintergrund der Wirkungen des NPM)
sowie (b) Handlungsstrategien der medizinischen Profession im Hinblick auf
ihre Binnendifferenzierung in (wissenschaftliche) Disziplinen. Die Datengrundla-
ge bilden 26 Expert*innen-Interviews mit zentralen Stakeholdern an insgesamt
acht IFB-Standorten. Die Gesprache wurden transkribiert und mit Hilfe von MA-
XQDA® kodiert. Eingeschlossen wurden diejenigen Akteure, die leitend damit
betraut waren, das Forderprogramm am jeweiligen Standort umzusetzen — d.h.
ein IFB aufzubauen und in die Struktur der jeweiligen Universitatsklinik zu tiber-
fihren.

47 Schimank 2008, S. 221.
48 DiMaggio 1988; Schimank 2008; Schimank/Volkmann 2008, 2017.
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Zur Rekonstruktion der Art und Weise sowie des AusmafSes der Bezugnahme
auf translationale Prinzipien — d.h. auf das Programm der Entdifferenzierung bzw.
Vernetzung von Forschung und Versorgung — in den Handlungsorientierungen der
Entrepreneure wurden relevante Textsequenzen identifiziert, in denen die Akteure
kritische Ereignisse, Krisen und Wendepunkte im Aufbau des jeweiligen IFBs the-
matisierten. Die dahinterliegende theoretisch-methodische Annahme war, dass
hier Situationen aufgerufen werden, in denen Routinehandeln nicht mehr moglich
erschien. Der zweite Schritt der Analyse bestand darin, die identifizierten Textstel-
len dahingehend zu priifen, ob dem Bruch mit dem Routinehandeln eine Dynamik
im obigen Sinne zu Grunde liegt. Auf Basis der Textstellen liefSen sich mit Hilfe
einer explizierend-strukturierenden Inhaltsanalyse induktiv Kategorien bilden,
welche anschliefSend mit Hilfe axialer Kodierung in einen Sinnzusammenhang ge-
bracht wurden.*® Die herausgearbeiteten Handlungsorientierungen und dazuge-
horigen Dynamiken sowie deren Effekte wurden mit Hilfe einer Dokumentenana-
lyse frei zugdnglicher Daten zu den jeweiligen Standorten trianguliert, konkret:

— Berichte der IFB an das BMBF

— Internetauftritte sowie PR-Material der IFB und Universitatskliniken

— Angaben zu beruflichen und wissenschaftlichen Profilen der institutionellen
Entrepreneure

In der Ergebnisdarstellung werden die dominanten Muster in den Handlungsori-

entierungen der Akteure fokussiert und die damit verbundenen Wechselwirkungen

prototypisch freigelegt. Ausschnitte einzelner Interviews werden nachfolgend zur

Illustration der Befunde dokumentiert. Kontextualisiert werden diese Befunde

durch forderpolitische Grundlagen der IFB, aus denen die Akteure ihre Legiti-

mation und Ressourcen sowie die damit potenzielle Position als institutionelle

Entrepreneure beziehen. Dies erfolgt im Rickgriff auf Dokumentenanalysen zur

Berichtslegung (fir das BMBF als Forderin) und zu Empfehlungen des Wissen-

schaftsrates als zentraler wissenschaftspolitischer Stakeholder.

3.2 Ergebnisse

3.2.1 Zum wissenschaftspolitischen Kontext und Charakter von
Translationszentren

Der konkrete Beitrag der Wissenschaftspolitik zur strukturellen Optimierung der
Selbstorganisation der Universititsmedizin besteht insbesondere darin, vor dem
Hintergrund der Empfehlungen des Wissenschaftsrates Forderinitiativen auf den
Weg zu bringen und so Anreize zur Schaffung translationaler Strukturen zu erzeu-
gen. Das BMBF ist in diesem Zusammenhang als zentraler staatlicher Akteur zu
betrachten. Es verfolgt mit seiner Forderung im Rahmen eines umfassenden Ge-
sundheitsforschungsprogramms das Ziel, den Wandel in der Universititsmedizin

49 Vgl. Strauss, Corbin 1990; Mayring 2015.
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systematisch zu gestalten und folgt damit politisch artikulierten Bedarfen (Tabelle

1).50

Tabelle 1: Forderprogramme des BMBF!

Politisch artikulierte Bedarfe

BMBF
Forderprogramme

Ziel des Forderprogramms

Verbesserung der interdiszipli-
néren klinischen Forschung.

Interdisziplindre Zen-
tren fiir klinische For-
schung (IKZF)

Institutionalisierung neuer Or-
ganisationsstrukturen, da beste-
hende als allenfalls durchschnitt-
lich ertragreich gelten.

Verbesserung der Defizite in
der klinischen Forschung.

Koordinierungszen-
tren fir klinische Stu-
dien (KKS)

Institutionalisierung zentraler
Dienstleistungseinrichtungen zur
Unterstiitzung samtlicher Pro-
zesse klinischer Studien.

Verbesserung der patientenori-

entierten klinischen Forschung.

Zentren fiir klinische
Studien (ZKS)

Schaffung von Studienzentren,
um (a) Infrastruktur und metho-
denwissenschaftliche Kompetenz
fur die Durchfithrung klinischer
Studien bereitzustellen und

(b) studienbezogene Ressourcen
fiir die beteiligten Kliniken selbst
vorzuhalten.

Ausbau der internationalen
Sichtbarkeit und Wettbewerbs-
fahigkeit der klinischen For-
schung; Verbesserung von Kar-
riereoptionen; Steigerung der
Qualitit der patientenorien-
tierten Forschung durch trans-
lationale Ansatze.

Integrierte For-
schungs- und Behand-
lungszentren (IFB)

Institutionalisierung innovativer
Forschungs- und Behandlungs-
zentren.

Verbesserung der Vorbeugung
und Behandlung von »Volks-
krankheiten« durch Optimie-
rung translationaler Medizin.

Deutsche Zentren der
Gesundheitsforschung
(DZG)

Institutionalisierung von For-
schungszentren zur Vernetzung
von universitiren und aufSeruni-
versitaren Forschungseinrichtun-
gen sowie privatwirtschaftlichen
Organisationen.

In den Jahren 2004 bis 2006 veroffentlichte der Wissenschaftsrat verschiedene
Stellungnahmen, welche in »Allgemeine Empfehlungen zur Universitdtsmedizin«
aus dem Jahr 2007 zusammengefiihrt wurden.’2 Bereits in der »Stellungnahme
zu Leistungsfahigkeit, Ressourcen und GrofSe universititsmedizinischer Einrich-
tungen« aus dem Jahr 2005 regte er weitere Forderprogramme an, und zwar

50 Vgl. Adler, Knesebeck 2009.

51 Datengrundlage: Bundesregierung 1998, S. 116; Lehmann-Horn 2003, S. 104; Wissen-
schaftsrat 2005, S. 58; BMBF 2006; BMBF 2007; BMBF o. J. a; BMBF o. J. b.

52 Vgl. Wissenschaftsrat 2007, S. 3.
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bezugnehmend auf die Arbeit von Koordinierungszentren fir klinische Studien
(KKS).>3 Ausgehend von der Kritik, die KKS hitten zu wenige Patienten fiir
klinische Studien rekrutieren konnen, sprach sich der Rat fiir die Forderung von
Methodenzentren aus, die patientenorientierte klinische Forschung fokussieren
sollten.”* Diese Einrichtungen wurden im Jahr 2006 als Zentren fiir klinische
Studien (ZKS) bzw. Klinische Studienzentren ausgeschrieben.’> Zur Forderung
der patientenorientierten Forschung wurde dariiber hinaus fiir die Forderung
von IFB pladiert, welche zusitzlich die Translation grundlagenwissenschaftlicher
Erkenntnisse in die Versorgung zum Ziel hatten. Insgesamt wurden zwischen
2007 und 2016 sechs ZKS und zwischen 2008 und 2021 acht IFB gefordert.
Das Programmvolumen fiir die IFB betrug insgesamt ca. 390 Millionen Euro, je
Standort ca. 40 Millionen, aufgeteilt auf zwei Forderperioden 4 5 Jahre.>¢

Tabelle 2: Uberblick Integrierte Forschungs- und Bebandlungszentren

Standort Bezeichnung IFB
Berlin Centrum fiir Schlaganfallforschung
Freiburg Centrum fir Chronische Immundefizienz
Hannover IFB Transplantation
Jena Zentrum fiir Sepsis und Sepsisfolgen
Leipzig IFB firr Adipositaserkrankungen
Mainz Centrum fir Thrombose und Himostase
Miinchen Centrum fiir Thrombose und Himostase
Wiirzburg IFB Pravention der Herzinsuffizienz und ihrer Komplikationen

Die Forderung von Translationszentren ist von besonderer Relevanz, da mit ihnen
zum ersten Mal direkt und systematisch Translation als Losung fiir beobachtete
Probleme in der Universitatsmedizin proklamiert wurde, was den Diskurs beziig-
lich des Strukturwandels dort bis heute nachhaltig pragt. Dies verschafft poten-
ziellen institutionellen Entrepreneuren eine umfangreiche Legitimation bei dem
Versuch, translationale Forschung in ihrem Wirkungsfeld zu etablieren.

3.2.2 Institutionelle Entrepreneure und die Institutionalisierung von Translation

In der Materialanalyse zeigt sich, dass diejenigen Akteure, die leitend damit
betraut waren, das Forderprogramm vor Ort umzusetzen, bei der Etablierung
der jeweiligen IFBs umfangreichen Konflikten ausgesetzt waren, welche mit dem

53 Vgl. Wissenschaftsrat 20035, S. 58f.
54 Vgl. ebd., S. 58.

55 Vgl. BMBF 2006.

56 Vgl. BMBF 2022.
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Einfluss des NPM und der klassischen Logik der medizinischen Profession zusam-
menhingen. Dartiber hinaus wird erkennbar, dass diese Konflikte bzw. die mit
ihnen korrespondierenden Wechselwirkungen sich im Zeitverlauf verdnderten.
Letztlich handelten die Akteure nicht als institutionelle Entrepreneure fiir die
Etablierung von Translation als Ansatz zur (neu ausgerichteten) Governance der
Universitatsmedizin. Es konnten vier Phasen identifiziert werden, bei denen un-
terschiedliche Wechselwirkungen zu beobachten waren. Die folgende Ergebnisdar-
stellung orientiert sich an dieser zeitlichen Ordnung.

Phase 1 — Aufnabme in die Struktur der Universititsklinik

In der ersten Phase, die von der Antragsstellung bis hin zur offiziellen Griindung
eines IFBs reicht, sind die Akteure darauf fokussiert, gegeniiber dem BMBF als
potenziellem Geldgeber Forderungswiirdigkeit zu signalisieren. In diesem Zusam-
menhang wurde insbesondere auf bestehende Forschungsnetzwerke und Stand-
ortfaktoren abgestellt. Die erfolgreiche Antragstellung gelang mittels eines ein
Narrativs, das den Standort als pradestiniert fir die wissenschaftliche Befassung
mit einem spezifischen Krankheitsbild bzw. diesbezuglich fithrend darstellt (vgl.
Tabelle 2). Dieses Narrativ dient nicht nur der Erzeugung eines antragsfihigen
Konzeptes, sondern auch dazu, das Krankenhausmanagement davon zu tberzeu-
gen, die fur die Antragstellung notwendige Zusage der Bereitstellung interner Res-
sourcen zuzusichern, insbesondere zur Verstetigung des Projekts nach Auslaufen
der Forderung, wenngleich den Entrepreneuren bewusst war, dass diese Zusage —
vor dem Hintergrund der im Krankenhauswesen etablierten Finanzierungsmecha-
nismen — aller Wahrscheinlichkeit nicht erfiillt werden wiirde:
»Also, dass es Probleme mit der Verstetigung geben wird, war von vornherein klar,
weil fiinf Millionen pro Jahr fiir einen Forschungsschwerpunkt das schwitzt eine Fakul-
tat nicht ohne weiteres raus. Und auch kein Klinikum. Und wenn von aufSen da kein
Geld hineinfliefSt, dann wird irgendwann, werden die Leute sagen: >Nein, das wollen wir
nicht.«« (Entrepreneur 1 IFB A)
Die Uberzeugungskraft des Narrativs zur Forderungswiirdigkeit des Standortes
schien zudem eng damit verbunden, dass — bezogen auf das jeweilige Krankheits-
bild — glaubhaft eine moglichst breite Beteiligung von Fachdisziplinen und dazu-
gehorigen organisationalen Einheiten in Aussicht gestellt werden konnte. Diese
Beteiligung wurde insbesondere durch eine geschickte Verteilung potenziell zur
Verfiigung stehender Mittel erreicht:
»Wenn man einen IFB als Strukturmafinahme machen mochte, dann ist es ja so, dass sehr
viele Disziplinen dieselbe Idee haben oder hatten. [...] Also wenn da so eine Strukturmafs-
nahme ist, die dann potenziell einem viel Ehre und viel Geld gibt, dann méchten nicht alle
dem das gonnen. Und es ist die erste grofle Anforderung und Leistung, das Volk hinter
sich zu bringen. Also in dem Fall jetzt mal die Ordinarien, die Fakultit, dass sie das
unterstiitzen. [...] Das gelingt dadurch, dass man abgibt. Dadurch, dass man Partizipation
ermoglicht und von dem Kuchen, den man kriegt, dann grofSziigig teilt. Und grundsatzlich
geht es darum, eine Win-Win-Situation zu erzeugen.« (Entrepreneur 2 IFB A)
Bereits in der ersten Phase wird ersichtlich, dass sich die Akteure nicht in erster
Linie an translationalen Prinzipien orientieren, sondern daran, mit Hilfe der For-
derung »viel Ehre und viel Geld« zu materialisieren, d.h. auch Potentiale fur
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fachliche Anerkennung zu erzeugen und Refinanzierungsbedarfe fiir spezielle Dis-
ziplinen zu decken. In diesem Prozess miissen zentrale Veto-Spieler neutralisiert
werden. Beim Krankenhausmanagement geschieht dies mit dem Versprechen eines
umfangreichen Drittmittelzufluss in naher bis mittelbarer Zukunft. Das Einlosen
des dem Geldgeber gegentiber abgegebenen Versprechens der Verstetigung liegt
hingegen in weiter Zukunft. Anderen medizinischen und lebenswissenschaftlichen
Disziplinen sowie dazugehorigen Organisationseinheiten wird ebenfalls in erster
Linie eine grofSziigige Beteiligung an den zur Verfiigung stehenden Mitteln in Aus-
sicht gestellt, zugleich aber auch Autonomie und Gestaltungsfreiheit zugesichert
— sodass der Eindruck entsteht, dass disziplinspezifische wissenschaftliche Kapita-
lien weiter akkumuliert werden konnen. Translationale Medizin ist damit nicht
das zentrale Ziel, sondern erhalt den Status eines Mittels zum Zweck.

Hier beeinflussen die Effekte des NPM und die damit einhergehende Ressour-
cenverknappung in der Universititsmedizin zum einen direkt die Handlungsori-
entierungen der Akteure, was insbesondere am Verhalten gegeniiber dem Kran-
kenhausmanagements ersichtlich wird. Zum anderen greifen auch indirekte An-
reizdynamiken: Peers werden nicht nur durch ihre wissenschaftliche Beteiligung
integriert, sondern insbesondere auch tiber den Hebel ihrer Refinanzierungsbedar-
fe, die in Zeiten von ausgeprigtem wissenschaftlichem Wettbewerb steigen.

Phase 2 — Ausbau der Struktur innerbalb des Universititsklinikums

In der zweiten Phase, die mit Grindungsaktivititen beginnt und mit der ope-
rativen Scharfstellung eines IFB endet, sind die professionellen Akteure daran
orientiert, auch die zukiinftige Bereitstellung externer Ressourcen seitens des For-
dermittelgebers durch hinreichende Berichtslegung zu sichern. In dieser Phase
dominiert die Orientierung an einer erfolgreichen Formalisierung und der dazuge-
horigen buirokratischen Kontrolle sowie dem ostentativen Ausbau translationaler
Strukturen am Standort. Dies erfolgt jedoch so weit, wie es den Akkumulations-
strategien (bezogen auf »viel Ruhm«) im Feld der medizinischen Profession nicht
entgegensteht:
»Translation ist natiirlich immer so eine, das ist so ein Passwort, was es ja schon seit sehr
Langem eigentlich gibt, wo immer darauf hingewiesen wird, dass das natiirlich das Ziel
ist, diese Translation. Und das ist aber in der Umsetzung leider manchmal doch nicht so
ganz einfach, muss man sagen.« (Entrepreneur 1 IFB B)
»]Ja, also das hangt wirklich auch sehr an dem Verstandnis auch der Individuen ab, was
man unter Translation versteht, ne. Also fiir mich bedeutet halt Translation, dass man aus
der Grundlagenforschung Innovation in die Klinik bringt, ne. [...] Also von meiner Seite
hatte ich das Konzept vertreten, dass wir eben wirklich in der Discovery Science bleiben,
aber dann auch moglichst schnell translatieren.« (Entrepreneur 2 IFB B)
Die diskursive Position von Translation als »umbrella term« wird in diesem Zu-
sammenhang explizit dazu genutzt, spezifische disziplindre Forschungsinteressen
und dazugehorige Aktivititen des IFB unter diesen Begriff zu subsumieren, sodass
die Weiterfinanzierung des IFB nicht gefihrdet, zugleich aber der Akkumulati-
on von disziplinspezifischen Kapitalien gesichert ist. Translation wird damit in
der Legitimationsfassade der Translationszentren verbaut. Eine Orientierung an
Translation als ordnendes Govervance-Prinzip erfolgt dabei nicht zwangsldufig.
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Betrachtet man hier auftretende Wechselwirkungen (im o.g. Sinne), so dient das
Translationskonzept in dieser Phase v.a. als Fassade, hinter der professionelle
Bedarfe nach Anerkennung befriedigt werden.

Phase 3 — Erzeugung von Relevanz innerhalb des organisationalen Feldes

In der dritten Phase des prototypischen Lebenszyklus eines Translationszentrums
geht es primar um die Erzeugung von Relevanz bzw. Sichtbarkeit im organisa-
tionalen Feld der Universititsmedizin und dariber hinaus. Die Akteure streben
danach, auf der Basis erzeugter Reputationsgewinne die Bedeutung des IFB im
Gesundheitswesen und in der medizinischen Forschung regional, national oder
international zu stirken. Welcher geographische Fokus dominiert, hingt von Ein-
schitzungen zu den Aussichten auf weitere Finanzierungsoptionen ab. In diesem
Zusammenhang kommt es erneut zu einer Zweck-Mittel-Verschiebung. Ein IFB
dient in erster Linie nicht mehr dazu, weiteren »Ruhm« fir die Beteiligten Wis-
senschaftler:innen zu erzeugen, sondern die Zentren sollen sich zu einer »Marke«
(Entrepreneur IFB C) entwickeln und zunehmend selbst refinanzieren, um das
(implizit oder explizit) antizipierte Problem der Verstetigung der Projekte nach
Auslaufen der Forderung zu losen. Ein konkretes Beispiel (an einem Standort)
ist das Ansinnen, Lokalpolitiker:innen davon zu tiberzeugen, dass das konkrete
IFB eine zentrale Rolle in der lokalen Gesundheitsinfrastruktur einnihme und vor
diesem Hintergrund Druck auf die Landesregierung lohne, um eine Verstetigung
sicherzustellen. Thematisiert werden hier eine bessere Versorgung der lokalen Be-
volkerung, die Durchfiihrung von groffangelegten Studien mit regionalem Bezug
oder Einladungen relevanter Politiker in das IFB:
»[Wlenn die dann mal hier waren, und wir denen quasi in einem viertelstiindigen Vor-
trag mal die Bandbreite unserer Konzepte und Moglichkeiten dargestellt haben, waren
die auch immer erschlagen und baff [...]. Das hat die immer in der gleichen Weise
beeindruckt, so dass die gesagt haben, tolles Projekt, Leuchtturm-Projekt, das ist, muss
weitergehen. Diese Politikerbesuche, die waren immer mit Happy End.« (Entrepreneur
IFB D)
In dieser Phase sind die Handlungsorientierungen mafSgeblich davon gepragt, die
Refinanzierungsbedarfe aufgrund des drohenden Auslaufens der Forderung auch
zukinftig zu decken. Im Bewusstsein dariiber, dass die jeweilige Universitatskli-
nik vor dem Hintergrund der bestehenden Finanzierungsmechanismen (s.o.) ihr
Versprechen der Verstetigung wahrscheinlich nicht einlosen wird, folgt eine neue
Auflenorientierung bzw. die Ausrichtung der Funktionsweise des IFBs auf Bedarfe
seiner Umwelt — und nicht in erster Linie auf translationale Prinzipien.

Phase 4 — Autonome Deckung der Refinanzierungsbedarfe oder Scheitern

In der vierten Phase wird tiber das Leben und Sterben der Zentren entschieden.
Ist die dritte Phase erfolgreich verlaufen, konnen organisationale Strukturen um-
fangreich aufrechterhalten werden; wenn nicht, erfolgt eine Schrumpfung auf
rentable Bereiche, was bis hin zur Bedeutungslosigkeit im entsprechenden Klini-
kum fithren kann. Die Akteure sind also in der Situation, dass sie sich mit dem
Ansinnen des Krankenhausmanagements, langfristige Kosten zu vermeiden, akut
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auseinandersetzen missen. Zugleich besteht auf Seiten der externen Geldgeber der
Anspruch, dass nach Auslaufen der Fordermittel der jeweilige IFB zum auf Dauer
gestellten Vorzeigeprojekt wird. Erfolgreiche Formen der Verstetigung zeichnen
sich dadurch aus, dass sich die Praxis der Zentren entweder durch die in Phase
3 geleistete Arbeit (qua Uberfithrung von Leistungen in die Patientenversorgung)
rentiert oder sich ad hoc Opportunitidten ergeben, die gezielt genutzt werden
konnen - so wie im folgenden Beispiel:
»Wir wissen aber, wie das in der Realitit ist. Also es schaffen nicht viele, so eine Insti-
tution wirklich zu verstetigen. [...] Und man kann nicht sagen, aus dem IFB ist jetzt
[FORDERFORMAT] geworden, aber auf jeden Fall ist vieles, oder wird dort jetzt weiter-
gemacht, also alles, was hier schon aufgebaut wurde.« (Entrepreneur 1IFBE)
»Das war, das war ein giinstiger Umstand und dass [FORDERINSTITUTION] da gerade
dieses [FORDERFORMAT] ausgelobt hat. Das war ein Zeitfenster [...], wo ich also
durch eine Verkettung gliicklicher Umstande dort zum rechten Moment parat stand. Und
als sich das abzeichnete, dass es klappt, war das Fenster schon wieder zu, sodass die
anderen sieben [IFB] haben gesagt: >Ja, lucky«« (Entrepreneur 2 IFB E)
Das Beispiel zeigt auf, dass die Umstellung der Finanzierungsquelle mit dem Er-
fordernis verbunden ist, auch die daran geknipften Kriterien zu erfiillen. Das
ehemalige Translationszentrum wird zu einer Chimire und die Orientierung an
der Idee von Translation weiter relativiert. Auch in dieser Phase dominieren im
Hinblick auf Wechselwirkungen der Einfluss des NPM und die damit verbunde-
ne Ressourcenknappheit. Das Modell Translation, dessen tatsidchliche Bedeutung
bereits in der ersten Phase durch Pfadabhingigkeiten moderiert wurde, wird ent-
weder durch Aufgabe von zwischenzeitlich geschaffenen Strukturen de-institutio-
nalisiert oder neuen Zwecken subsumiert.

Insgesamt fiihrten die aufgefithrten Mechanismen stets zu einer umfangreichen
Restrukturierung des jeweiligen IFB nach Auslaufen der Forderung. Lediglich drei
der acht IFBs konnen als nahezu vollstindig verstetigt angesehen werden, wenn
auch z.T. unter anderen inhaltlichen Vorzeichen, welche durch neue Mittelgeber
bestimmt wurden. Die restlichen Fille sind davon gekennzeichnet, dass klinische
Bereiche wieder in den Normalbetrieb eines Universitdtskrankenhauses tiberfiihrt
und Forschungsaktivititen durch eine Vielzahl an Drittmittelquellen weiterfinan-
ziert wurden. In diesen Fillen kam es jedoch in der Regel zu einer z.T. umfangrei-
chen Reduzierung der Belegschaften — auf bis zu 25 % im Einzelfall — sowie der
Neuausrichtung von Arbeits- und Forschungsschwerpunkten. Eine verstarkte Ori-
entierung an Wirtschaftlichkeitskriterien bei den Akteuren ist mit der Priorisie-
rung von Rentabilitidtsgesichtspunkten verbunden. Demgegentiber fiihrt eine ver-
stirke Orientierung an Reputationsinteressen der medizinischen Profession zu
einer Vernachlidssigung des Ziels der Verstetigung insgesamt.

3.2.3 Zusammenfassung der Ergebnisse

Die Akteure, die mit dem Aufbau der IFB und damit der Etablierung von Transla-
tion als Governance-Struktur betraut sind, stehen unter Druck, (a) die notwendi-
gen Ressourcen zu erzeugen, um das organisationale Problem der Refinanzierung
dauerhaft zu 16sen sowie (b) wissenschaftliche Karrieren im Rahmen der Binnen-
differenzierung der Medizin zu verfolgen bzw. zu fordern. Eine Verstetigung der
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Translationszentren gelingt in der Regel nur dann, wenn eine organisationsexter-
ne Finanzierungsquelle gefunden wird. Dies fithrt jedoch auch zu Anpassungen
bei der Zielsetzung. Die Institutionalisierung von Translation scheitert bzw. wird
umfangreich modifiziert durch Bedingungen, die an die Verfiigungsgewalt uber fi-
nanzielle Ressourcen gekniipft sind. Dies beeinflusst also die Institutionalisierung
von Translation als Governance-Struktur in hohem Mafle. Durch die im Kontext
von NPM entstehenden Refinanzierungsbedarfe der Organisation wird diese Insti-
tutionalisierung zumindest stark behindert. Durch die der medizinischen Profes-
sion inhdrenten Reputations- und Anerkennungsbedarfe wird sie modifiziert. Da-
mit sind auch die Akteure auch keine Entrepreneure fir die Institutionalisierung
von Translation als Governance-Ansatz fir die Universititsmedizin, wenngleich
ihnen diese Rolle — betrachtet man die normativen Diskurse der Wissenschafts-
und Gesundheitspolitik — gezielt zugewiesen wurde.

4. Fazit

Die fur diesen Beitrag referierte Studie fragte danach, inwiefern der Versuch der
Institutionalisierung von Translation in der Universitatsmedizin die angestrebte
engere Verzahnung von Forschung und Patientenversorgung auf organisationaler
Ebene erzeugt sowie mit welchen Hindernissen und nicht-intendieren Nebenfol-
gen dies verbunden ist. Im Ergebnis zeigt sich, dass die mit der Einleitung des
entsprechenden organisationalen Wandels betrauten Entscheidungstriager unter
dem Druck agieren, notwendige Ressourcen zu beschaffen, um das Problem der
Refinanzierung von IFB zu losen. Obwohl die Forderung durch das BMBF an
Zusagen der jeweiligen Fakultiten fiir eine Weiterfinanzierung nach Auslaufen
des Programms gebunden war, wurde regelmifSig von den Akteuren antizipiert,
dass sich diese Zusagen angesichts jener Wirtschaftlichkeitserwartungen, die im
Kontext der dargestellten Okonomisierungsdynamik an die Universititsmedizin
gerichtet sind, nicht bzw. nur sehr eingeschriankt einlosen lassen wiirden. Da-
her wurden translationale Organisationsstrukturen entweder in Erwartung der
limitierenden Wirkung okonomischer Prinzipien antizipativ umgeplant, oder die
Strukturen versagten im Hinblick auf ihre Verstetigung, d.h., sie [6sten sich nach
Auslaufen der Forderung auf. Die Restrukturierung des Krankenhaussektors un-
ter den eingangs beschriebenen Vorzeichen hat damit — vermittelt tiber die Hand-
lungsorientierungen der Akteure — einen entscheidenden Einfluss auf die Gestalt
der Translationsprojekte und ihr Schicksal genommen.

Aber auch das im Feld beobachtbare Ausmafs der Orientierung an klassischen
Prinzipien der medizinischen Profession spielte eine zentrale Rolle. In denjenigen
Fillen, in welchen die mit der Etablierung der IFB betrauten Akteure stark der
Logik ihrer jeweiligen Disziplin verhaftet blieben, wurde verstirkt instrumentell
auf das Konzept der Translation Bezug genommen. Ziel dieser Akteure war es
primdr nicht, translationale Strukturen zu schaffen, sondern die Strukturen da-
rauf auszurichten, wissenschaftliche Reputationsgewinne innerhalb der eigenen
Disziplin zu realisieren. Die Forderung solcher Strukturen, die eigentlich auf die
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langfristige Etablierung translationaler Praxis und damit interdisziplindrer Koope-
ration ausgerichtet war, mutierte auf diese Weise zum Vehikel disziplindrer Inter-
essen. In der Folge wurde die auf Dauer ausgelegte Strukturforderung in den
Handlungsorientierungen verstiarkt als zeitlich begrenzte Forschungsforderung
(re-)interpretiert. In Kombination mit dem oben dargestellten Einfluss von Wirt-
schaftlichkeitsprinzipien auf die Handlungsorientierungen - also dem Umstand,
dass eine Verstetigung durch Fakultitsmittel als nicht realistisch galt - erhohte
dies wiederum die Wahrscheinlichkeit der Diskontinuitit neugeschaffener transla-
tionaler Organisationsstrukturen.

Insgesamt wird erkennbar, dass dem wissenschaftspolitisch motivierten Versuch,
Forschung- und Patientenversorgung durch die Etablierung von translationalen
Strukturen eng(er) zu verzahnen, umfangreiche institutionelle Pfadabhiangigkeiten
im Weg stehen. Diejenigen Akteure, die damit beauftragt sind, als institutionelle
Entrepreneure Translation in die Governance der Universitatsmedizin einzufiih-
ren, sind am Ende keine. Die Griinde dafiir sind u.a. in ihrer tiefen professionellen
Verwobenheit mit der klassischen Medizin sowie den etablierten Wirtschaftlich-
keitsnormen im Krankenhauswesen zu suchen. Es ist damit zu bezweifeln, ob
Strukturforderprogramme wie jene fiir die IFB einen nachhaltigen Beitrag zur
Bewiltigung der Dauerkrise des Krankenhauswesens leisten konnen: Die dort
gegenwirtig bestehende »Refinanzierungsokonomie«, aber auch die Eigenlogik
der Forschung in medizinischen Disziplinen, scheinen niamlich den Status Quo in
der Universitatsmedizin nachhaltig zu stabilisieren.

Bei Reformversuchen zur Abwendung von Krisen im Bereich der stationiren
Gesundheitsversorgung ist daher stets zu bedenken, dass es sich beim Kranken-
haus nicht um eine rein staatliche Verwaltungsorganisation handelt, sondern um
eine professionelle Organisation mit ausgepragtem Wettbewerb zwischen Mitglie-
dern einer Profession, der durch eine Ressourcenverknappung im Rahmen des
NPM spezifisch katalysiert wurde. Sollen Reformbemiithungen nicht zum Schei-
tern verurteilt oder durch eine Vielzahl nicht-intendierter — und z.T. schwer be-
herrschbarer — Nebenfolgen fiir das Gesundheitssystem beeintrachtigt sein, mus-
sen sie diese Rahmenbedingungen beriicksichtigen. Reformen sollten daher nicht
ausschlieSlich von der Schaffung neuer organisationaler Strukturen her gedacht
werden, die nach ihrer Etablierung neue Governance-Prinzipien in die organisierte
Universititsmedizin und anschliefend in das Gesundheitssystem tragen. Ein ver-
stirkter Ausbau der Grundfinanzierung der Universitatsmedizin konnte hingegen
die (finanzielle) Grundlagen dafiir schaffen, andere Governance-Prinzipien — auch
jene, die mit dem Konzept der Translation verkniipft sind — zu etablieren und da-
mit die Resilienz des Gesundheitssystems gegeniiber Krisen insgesamt zu erhohen.
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Zusammenfassung: Versorgung und Forschung im deutschen Gesundheitswesen gelten ge-
meinhin als krisenhaft. Die Universitiatsmedizin soll bestehende Spannungen qua Translati-
on auflésen. Im Rekurs auf eine Feldstudie zum Aufbau von Translationszentren wird un-
tersucht, inwiefern hier sich ein neuer Governance-Ansatz etabliert. Es zeigt sich, dass dem
starke institutionelle Pfadabhingigkeiten (Reputationsinteressen und das vorherrschende
Finanzierungsmodell) entgegenstehen.

Schlagworte: Universititsmedizin, Translation, medizinische Forschung, Patientenversor-
gung, Krankenhiuser

Translational medicine as an escape from crisis into a sustainable healthcare
system? The difficult restructuring of university medicine in Germany

Summary: In contemporary Germany, both the provision of medical services as well as
medical research are often viewed to be crisis-ridden. University hospitals are expected to
overcome extant tensions by implementing <translational medicine’ within special integra-
tion units. Drawing on a recent field study, this article explores whether this signals a new
approach to healthcare governance. It concludes that attempts to establish the above units
clash with powerful path-dependencies.

Keywords: University medicine, translation, medical research, inpatient care, hospitals
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Organisierte Grenzverschiebungen. Leistungsanpassung und
Einbindung ungebundener Helfer im Notfall- und
Katastrophenmanagement

1. Einleitung!

Die Frage nach den Kapazititen des staatlichen Krisenmanagements legt einen
Blick auf die Einsatzorganisationen des Bevolkerungsschutzes nahe. SchlieSlich
besteht die raison d’étre dieser Organisationen — etwa dem Technischen Hilfswerk
(THW), den Feuerwehren oder grofSen Hilfsorganisationen, wie bspw. das Deut-
sche Rote Kreuz — in der Abwehr akuter Gefahren. Sie sind spezialisiert auf die
Hilfe in Situationen, in denen Leib, Leben oder betrachtliche Sachwerte gefahrdet
sind. Situationen, denen andere rat- und hilflos gegentiberstehen, begegnen sie mit
routiniertem Handeln.?

Fur die grofSe Bandbreite alltiglicher Notfille gelten die Einsatzorganisationen
hierzulande als gut aufgestellt und geniefSen laut Umfragen hohes Vertrauen. Sie
konnen auf Einsatzpline zuriickgreifen, die das Vorgehen fir unterschiedliche
Typen von Einsitzen vorzeichnen?, vergleichbar strenge Entscheidungs- und Wei-
sungskompetenzen bieten ihnen Steuerungsmoglichkeiten* und den Einsatzkriften
Orientierung.’ Das haupt- und ehrenamtliche Einsatzpersonal ist entsprechend
gewiinschter Eigenschaften und Qualifikation ausgewihlt und ausgebildet.

Die Einsatzorganisationen mussen aber nicht allein mit alltaglichen Notfillen
rechnen. Heute wird ihre Leistungsfihigkeit zunehmend daran bemessen, auf
rdaumlich und zeitlich ausgedehnte Not-, Grof$schadens- und Krisenlagen wie
die Fluchtlingslage 2015/16, die CoVid-19-Pandemie, auf grofsflichige Infrastruk-
turausfille ebenso wie auf tendenzielle Worst Cases, etwa einer weitreichenden
Verseuchung, eingestellt zu sein. Auch fiir diese Fille gilt: Einsatzorganisationen
bearbeiten die Krisen und Notlagen anderer, nicht ihre eigenen. Nicht selbst
in die Krise zu geraten, ist unabdingbare Voraussetzung. Daher stehen diese
Organisationen wie kaum andere vor der Aufgabe, die Grenzen ihrer eigenen
Leistungsfihigkeit im Blick zu haben und einem potentiellen Scheitern in Grofs-
schadenslagen entgegenzuwirken, indem sie konzeptionell darauf abzielen, ihre
Kapazitdtsgrenzen auszuweiten. Selbst wenn Umweltanforderungen ihnen die ei-

1 Die Publikation dieses Beitrags wurde durch Mittel des von der Europdischen Union
geforderten Projekts NO-FEAR [No 786670] ermoglicht.

Hughes 1971, S. 316; Ellebrecht 2020, S. 46-54.
Grothe-Hammer, Berthod 2017.

Moynihan 2009.

Ellebrecht 2023.
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genen Leistungsgrenzen aufzeigen, schmalert dies nicht die allgemeine Erwartung,
die Notfallorganisation sei weiterhin zustindig. Einsatzorganisationen des Kata-
strophenmanagements verfiigen daher tiber grundlegende Mechanismen, sich ge-
gen Leistungsanforderungen im Notfall abzuschotten und darauf abzustellen, die
Grenzen der eigenen Leistungsfahigkeit zu verschieben.

Der Beitrag analysiert, mit welchen Mechanismen Einsatzorganisationen ver-
suchen, die Schwelle zur Uberforderung ihrer Kapazititen hinauszuschieben. Wir
nehmen drei typische Grenzverschiebungen in den Blick: Sonderkonzepte und
Priorisierungsprogramme, also die geplante (Re-)Definition der eigenen Leistungs-
grenzen, die der Strukturerhaltung in Krisensituationen dient (2); Improvisations-
zwange und Adaptionsleistungen (3); die Einbindung der Contributorship weitge-
hend spontaner, nicht an eine Organisation gebundener Hilfskrifte und die damit
einhergehenden Ambivalenzen und Herausforderungen fiir das Selbstverstindnis
von Einsatzorganisationen (4). AbschliefSend wird thematisiert, wie aktuell an den
Stellschrauben dieser Mechanismen gearbeitet wird, um angesichts verscharfter
Krisenlagen die Schwelle zum Scheitern hinauszuschieben (5).6

2. Leistungsgrenzen (re)definieren: Hilfsfristen, Sonderkonzepte, Priorisierungen

Ziel von Einsatzorganisationen ist es, die Fremdreferenz des Notfalls auch in
herausfordernden Zeiten stabil zu halten und die eigene Handlungsfihigkeit unter
allen Umstinden zu erhalten. Wie ihre Leistungsgrenzen definiert werden, ab
welchem Punkt von Uberforderung, von strukturellem oder akutem Versagen
gesprochen werden kann, ist allerdings schwer zu bestimmen.

Dass Feuerwehren und Rettungsdienste regelmiflig die Rettungserwartungen
der Betroffenen bitter enttiuschen miussen (Notfallpatienten versterben, Briande
werden unter Inkaufnahme von Verlusten »nur« eingedimmt etc.) wird in der

6 Der Beitrag stiitzt sich neben der zitierten Forschungsliteratur und teils unter geianderter
Fragestellung auf eigene Forschungsarbeiten zu Notfallmanagement und Rettungswesen
aus den letzten 15 Jahren. Zu nennen sind hier insbesondere das von der EU geforderte
Projekt NO-FEAR (Network Of practitioners For Emergency medicAl systems and
cRitical care) und die vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF)
geforderten Projekte SOGRO (Sofortrettung bei einem GrofSunfall mit Massenanfall von
Verletzten), AUDIME (Audiovisuelle Medizinische Informationstechnik bei komplexen
Einsatzlagen) und SIKET (Evaluierung und Weiterentwicklung der Sicherheitskonzep-
te fur Eisenbahntunnel), in deren Kontext Optionen fiir inkrementelle Anpassungen
von technischem und organisatorischen Wandel bei Feuerwehren und medizinischen
Rettungsdiensten ausgelotet wurden. Desweiteren wurden im von der Gerda Henkel
Stiftung geforderten Projekt Organizing Resilience: The Reconfiguration of Emergency
Response in Germany und im BMBF geforderten Projekt RESIBES (Resilienz durch
Helfernetzwerke zur Bewiltigung von Krisen und Katastrophen) der Zusammenhang
zwischen einer generalisierten gesellschaftlichen Krisenwahrnehmung und dem Aufstieg
von Resilienz als allgemeinem organisatorischen Leitmodell sowie Praktiken organisa-
torischer Kapazititssteigerung durch die Einbeziehung externer Netzwerke untersucht.
Unser Dank gilt auch der konstruktiven Kritik und den Hinweisen der Herausgeber*in-
nen und der beiden anonymen Gutachter*innen einer ersten Textfassung.
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Regel nicht als Uberforderung oder Scheitern ausgelegt. Die Organisationen ma-
chen geltend, fir den ungliicklichen Ausgang nicht verantwortlich zu sein. Da
sie »nicht(s) mehr tun« konnten und »alles Menschenmogliche versucht« haben,
werden ihnen die Griinde des Scheiterns letztlich nicht zugerechnet. Der fir ei-
nige Betroffene katastrophale Ausgang diskreditiert sie nicht in ihrer Rolle als
Retter, sondern stellt ein normales Versagen dar, das ihre Reputation kaum in
Zweifel zieht. Selbst offenkundiges Misslingen des Bevolkerungsschutzes — wie
bei der Flutkatastrophe an der Ahr im Juli 2021 — wird gemeinhin nicht den Ein-
satzorganisationen selbst, sondern den fir den Bevolkerungsschutz zustindigen
Verwaltungsebenen zugerechnet. Sie werden zu Verwaltungsdesastern” erklart.
Die konkrete Einsatztitigkeit vor Ort ist dem kritischen Blick von Offentlichkeit
und Presse dagegen hiufig entzogen.

Eindeutige Leistungsgrenzen werden zeitlich definiert. So finden sich je nach
Bundesland unterschiedliche Hilfsfristen, die vorgeben®, wie viele Minuten nach
Eingang eines Notrufs Rettungsdienst oder Feuerwehr den Einsatzort erreicht
haben miissen. Hilfsfristen normieren und spezifizieren demnach, was Einsatz-
organisationen in zeitlicher Hinsicht gewahrleisten miissen. Damit sind sie ein
zentraler Parameter, organisationales Scheitern zu markieren. Zugleich legen sie
auch Grenzen der Erwartbarkeit fest und schiitzen die Organisation vor zu hohen,
letztlich auch einklagbaren Anspriichen. Hilfsfristen stellen somit fiir kommunale
Behorden wie fir Einsatzorganisationen eine wichtige Planungsgrundlage dar,
indem sie die Grenze legitimen Zeitverzugs definieren.’

Neben diesen politischen Planungsvorgaben fallen vor allem die organisatori-
schen Bemiithungen ins Auge, potentielle kapazititsmiflige Uberforderung vorzu-
denken und auf sie vorbereitet zu sein. Typischerweise verfiigen Notfall- und
Katastrophenorganisationen nicht nur fiir den tédglichen Routineeinsatz tiber eine
ganze Reihe detaillierter, fiir eine begrenzte Anzahl an Notfalltypen entwickelte
Standard Operation Procedures (SOPs) oder Rettungsdienstalgorithmen.? Auch
fiir aulergewohnliche, im FEinzelnen duflerst spezifische Lagen — Grof$brande,
Massenanfille von Verletzten (MANV), Amok- oder CBRN-Lagen, Naturkata-
strophen etc. — werden hochgradig generalisierte Einsatzkonzepte vorgehalten.
Das Mantra lautet hier: Einsétze sind eher dhnlich als verschieden.

Prototypisch fiir solche Erweiterungsfihigkeiten steht die Dienstvorschrift (DV)
100 zu »Fithrung und Leitung im Einsatz«, die einen einheitlichen Standard zum
Fiihrungssystem fur die Einsatzorganisationen des Bevolkerungsschutzes definiert
und in verschiedenen Varianten linder- und organisationsspezifisch ausgegeben
wurde. Mit ihr soll »ein dem jeweiligen Schadenereignis beziehungsweise der

7 Seibel et al. 2017.
8 Vgl. DIN 14011:2018-01.

Wobei in der offentlichen Diskussion auch hier die der Politik und Verwaltung zuge-
rechnete Verantwortung fir die Verfiigbarkeit von Kapazititen im Vordergrund steht.
Vgl. Brunner et al. 2023.

10 LaPorte, Consolini 1991, S. 34-35.
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jeweiligen Gefahrenlage entsprechender kontinuierlicher Aufbau der Fithrungsor-
ganisation ermoglicht werden; beginnend beim alltiglichen Einsatz einer Gruppe
bis hin zum GrofSeinsatz bei weitraumigen Schadenlagen.«!! Organisationstheore-
tisch spiegeln sich solche Konzepte, die auf Kontinuitit setzen, in Russel Dynes’
Typologie (s.u.) wider, in der er Einsatzorganisationen dadurch charakterisiert,
dass diese, anders als die meisten anderen Organisationen, in Katastrophen ihre
Strukturen und Aufgaben nicht verdndern miissen, sondern beibehalten. Aus der
Vogelperspektive des breiten empirischen Vergleichs mit anderen Organisationen
wirkt ihre Reaktionsweise weitgehend stabil und folgt einem erwartbaren Verlauf.
Dynes sieht daher Rettungsdienste, Feuerwehren und Krankenhduser mit Bezug
auf ihr Verhalten in Katastrophen als »established« an, man kénnte sagen: als
unmittelbar einsatzbereite Organisationen.!2

Dennoch, nahtlos funktioniert der Ubergang zu aufSergewdhnlichen Lagen, fiir
die nicht selten weitere ausdifferenzierte Dienstvorschriften gelten — wie die DV
500 fir CBRN-Einsidtze — nicht. Daher ist ein Charakteristikum von Einsatzor-
ganisationen, diese aufSergewohnlichen Situationen im Vorfeld zu iiben, um sie
im seltenen Fall ihrer Anwendung auch zu beherrschen. Denn hiufig werden
in Sonderkonzepten fir solche Lagen bestimmte, im Einsatzalltag nicht erforderli-
che Rollen und Schnittstellen definiert, die beispielsweise die bei Grofleinsitzen
notwendige, aber schwierige interorganisationale Koordination von Feuerwehr,
Rettungsdienst und Polizei ibernehmen.!3 Auch Spezialkrifte und -apparaturen
werden je nach Lage alarmiert bzw. herbeigeschafft.!4 Nicht selten verindern
sich zudem die Autoritiatsstrukturen, je nach dem etwa, ob es sich eher um eine
technische, medizinische oder polizeiliche Lage handelt.

Das Umschalten von Routinebetrieb auf Sondereinsatz soll, so wird es vermehrt
gefordert, nicht allzu schematisch sein. Entsprechende Ubungen, in denen zwar
selten praktizierte Abldufe trainiert werden, sollen nicht auf einen ganz anderen
Organisationsmodus vorbereiten, in den abrupt zu wechseln wire. Einsatzstruk-
turen und Handlungsmuster von Sondereinsdtzen sollen sich heute weitgehend
aus den gegebenen Alltagstrukturen heraus entwickeln’> und im besten Fall
durch Rekombination bekannter Handlungsmuster zusammengesetzt werden.1¢
Wenn etwa die Festlegung der Behandlungsdringlichkeit eines Patienten bereits
im Rettungsdienstalltag Triagekonzepten dhnelt, die eigentlich fir GrofSunglicke
entwickelt wurden, dann stellt ihre Anwendung im Katastrophenfall zwar immer

11 Hier zitiert nach der Feuerwehrdienstvorschrift fiir Baden-Wirttemberg (https://www.l
fs-bw.de/fileadmin/LFS-BW/themen/gesetze_vorschriften/fwdv/dokumente/FwDV_100
.pdf, S. 3).

12 Vgl. Dynes 1970, 136-181.

13 Vgl. Ellebrecht 2023; Lasogga, Ameln 2010.

14 So gibt es fiir CBRN-Lagen deutschlandweit sieben Spezialeinheiten bei der Feuerwehr.

15 Kaufmann 2020.

16 Dass diese Rekombination auf der Ebene routinierter Praktiken bereits in alltagstypi-
schen Einsatzen zu beobachten ist, zeigt die Studie von Geiger et al. (2021) en passant.
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noch eine moralische Herausforderung dar, sie ist aber nicht mehr derart fehleran-
tallig, wie es uniibliche Handlungsweisen haufig sind.

Priorisierungsprogramme wie die katastrophenmedizinische Triage oder die not-
fallmedizinische Sichtung verweisen auf den ersten Blick auf eine Kontinuitat zwi-
schen Alltags- und Sondereinsidtzen. Schon bei ersteren, etwa einem Hausbrand
oder einer Person mit mehreren Verletzungen, muss gewahlt werden, was zuerst
behandelt wird. Treat first, what kills first, lautet dazu die notfallmedizinische
Devise. Priorisierungen zihlen zum Standardrepertoire von Rettungs- und Hilfs-
organisationen. So heifst es in der DV 100 zur Lagefeststellung: » Welche Gefahr
muf$ zuerst und an welcher Stelle bekdmpft werden?«, »Welche Moglichkeiten
bestehen fiir die Gefahrenabwehr?«!7 Allerdings bleiben diese Priorisierungen
weitgehend implizit, bei der Triage hingegen wird der Ressourcenmangel zum
mafSgeblichen einsatztaktischen Prinzip. Threr Zuhilfenahme liegt ersichtlich eine
Uberforderung der medizinischen Einsatzkrifte zu Grunde, auf welche mit der
geordneten Schaffung von patientenbezogenen Behandlungspriorititen reagiert
wird. Gemein ist diesen oder dhnlichen Programmen, dass sie helfen, Entschei-
dungen fiur unentscheidbare Probleme zu treffen, sie sind und bleiben ethisch
bitter.!8 Die Mangellage dringt zur expliziten Benennung und Wahl eines kleine-
ren Ubels, das mit professionsethischen Grundsitzen bricht. Die Entscheidung
ebnet immer einer schlechten, mit prinzipiellen Grundiiberzeugungen schwer in
Einklang zu bringenden Tat den Weg. Sie kann einer Logik der gleichmifSigen
Schadensverteilung folgen oder aber das unausweichliche Unheil auf einige weni-
ge Personen, Gebdude, Sachwerte etc. konzentrieren — so oder so bleibt sie eine
tragische Entscheidung.!’

Priorititensetzung aufgrund kapazititsmifiger Uberforderung mag wie im Falle
von Triage-Programmen bitter und gesellschaftlich gefiirchtet sein, sie mag bei
den durchfithrenden Einsatzkriften zu moralischen Verletzungen fiihren?® und
angesichts der absehbaren Konsequenzen auch nicht einfach umzusetzen sein.2!
Die Konzepte mogen aus medizinischer oder rechtlicher Sicht mit etablierten
Prinzipien brechen und fachlich unterkomplex erscheinen. Aus organisatorischer
Sicht aber l6sen sie das in iiberfordernden Situationen gefiirchtete Problem von
Entscheidungsblockaden und von ineffizienten oder willkiirlich anmutenden Ent-
scheidungen. Wo vormals aufgrund zu vieler prinzipiell gleichrangiger Hilfsan-

17 So das Schaubild 6 zur Lagefeststellung der DV 100 »Fithrung und Leitung im Ein-
satz«; dies findet sich z.B. in der Feuerwehrdienstvorschrift fir Baden-Wirttemberg
(https://www.lfs-bw.de/fileadmin/LFS-BW/themen/gesetze_vorschriften/fwdv/dokumen
te/FwDV_100.pdf, S.32) wie im gleichen Schaubild (dort Nr. 5) der vom Bundever-
band des DRK herausgegebenen Dienstvorschrift 100 (http://orgl-hof.de/uploads/medi
a/DV-100-DRK-Version.pdf, S. 20).

18 Zum Unentscheidbarkeitsbegriff vgl. Foerster 2002; Luhmann 2000, S.132-140;
Groddeck et al. 2016.

19 Calabresi, Bobbitt 1978.
20 Kreh etal. 2021.
21 Ellebrecht 2019.
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spriiche Unklarheit herrschte, wer oder was gerettet werden soll, markieren Prio-
risierungsprogramme Handlungsschwerpunkte. Darin liegt ihre Ambivalenz: Tria-
gealgorithmen machen kapazititsmiflige Uberforderung sichtbar, zugleich aber
auch handhabbar. Sie stiften Orientierung und machen praklinische Ereignisse be-
arbeitbar, die hierzulande durchaus haufiger abseits von Grofsschadenslagen auf-
treten.??

3. Anpassungsgrenzen: Improvisation und Adaption

Improvisation fuhrt ein ambivalentes Dasein im Bereich des Notfall- und Kata-
strophenmanagements.23 Einerseits kann es als unvermeidlich angesehen werden,
in herausfordernden Situation improvisieren zu mussen. Denn im Grunde ist
es ein Signum von Katastrophen, dass sie Rettern mehr als Gblich abverlangt
und daher kreative Losungen gefragt sind. Not macht erfinderisch.24 In diesem
Sinne sollte es geradezu ein Indikator fur katastrophale Ereignisse sein, dass die
Performance von Einsatzorganisationen sich verdndert und sie vom tiblichen Vor-
gehen abweichen, neue Aufgaben tibernehmen und das eigene Leistungsspektrum
kurzerhand erweitern.2’ Improvisationsvermogen wire daher eigentlich als eine
wesentliche Grundvoraussetzung all jener Organisationen anzusehen, die damit
rechnen, dass ihre Vorkehrungen nicht ausreichend auf seltene, aber durchaus
erwartbare Herausforderungen ausgelegt sind.

Aber dies ist nur eine Sichtweise. Der Zwang, improvisieren zu missen, kann
auch als Beleg gewertet werden, dass Vorbereitung und Ressourcenplanung nicht
ausreichend waren. Improvisationszwang kann innerhalb der betroffenen Organi-
sationen durchaus als Ausdruck eines beunruhigenden Mangels begriffen werden,
der am Image und der Legitimation der eigenen Behorde kratzen konnte. Eine
klare Unterscheidung zwischen legitimen, begrifSenswerten Improvisationsleistun-
gen und solchen, die durch geeignete Planung hitten vermieden werden miissen,
bleibt damit schwierig.

In der organisationswissenschaftlich interessierten Katastrophenforschung hat
sich in den letzten Jahrzehnten das Verstindnis grundsitzlich gewandelt, wie
planvoll und nicht zuletzt schematisch Einsatzorganisationen tatsichlich agieren.
Thre Anpassungsleistungen sind dabei von unterschiedlicher Seite in den Blick
genommen worden.

Dynes’ zog in seiner typologischen Pionierarbeit noch eine klare Differenz
zwischen den etablierten Organisationen des Katastrophenmanagements (Typ I)

22 Eine quantitative Studie zur Pravalenz von Triage-Ereignissen im Rettungsdienst hat
Ellebrecht (2013) vorgelegt. Vgl. Schmidt (1996) und Libbe (2001) zur Diskussion
einer Veralltiglichung der Triage im Gesundheitssystem.

23 Kendra, Wachtendorf 2007.

24 Vgl. zum von dieser Redewendung angesprochenen Zusammenhang von Innovation
und Katastrophe: Potthast 2021.

25 Quarantelli 2006.
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und anderen Organisationen, deren Reaktionsweisen, Aufgaben und Strukturen
im Kontext einer Katastrophe sich auffallend von ihrer Gblichen Arbeitsweise
unterschieden. Viele Organisationen verandern ihr Gesicht, wenn es in ihrer Nihe
zur Katastrophe kommt, teilweise unabhingig davon, wie schwer sie diese selbst
betrifft. Sie versuchen, sich der ungewohnten Lage anzupassen oder sehen sich
in der Verantwortung, in irgendeiner Form zu helfen. Manche Organisationen
sind dann gezwungen, ihr Aufgabenspektrum zu erweitern (Typ II), oder mussen
erst geeignete Strukturen aufbauen, um einen Beitrag leisten zu konnen (expan-
dierender Typ III). Fillt beides zusammen, nimmt eine sich in der Katastrophe
zusammenfindende Gruppe also Aufgaben an, fiir die Strukturen erst noch zu
schaffen sind, spricht Dynes von Emergenz (Typ IV).26

Strukturen
alt neu
Typ I: Established Typ III: Expanding
alt (Rettungsdienst, Feuerwehr, (ehrenamtliche Freiwilligen-
Aufgaben Krankenhaus) organisationen)
ne Typ II: Extending Typ IV: Emergent
u (Schule bietet Notunterkunft an) (spontane Hilfsgruppen)

Ubernommen und angepasst aus Dynes 1970, S. 139.

Diese Vierertypologie wird in der Katastrophenforschung bis heute als eine
simple, aber dennoch aufschlussreiche Heuristik gesehen. Allerdings ist vielen
Forscher*innen die Arbeitsweise von Einsatzorganisationen (Typ I) mit der Zu-
schreibung von Trigheit und Unflexibilitdt nicht addquat abgebildet und hat zu
einer Unterschdtzung ihrer effektiv zu beobachtenden Adaptionsfihigkeit gefiihrt.
Konzeptionell hat diesen toten Winkel zunichst Quarantelli (1994) in den Blick
genommen, indem er die Vierertypologie um drei weitere erginzte. Als neues,
diese zusitzliche Aufficherung informierendes Merkmal wahlt er das Auftreten
von »some degree of minor behavioral emergence«?7, also kleineren Verhaltensan-
passungen, denen gegeniiber Dynes noch blind war. Bilden »emergente Gruppen«
— also sich in der Katastrophe formierende Netzwerke von Biirger*innen und
Entscheidungstriager*innen — bei Dynes noch den Gegenpol, das ganz Andere des
etablierten Organisationstyps, erlaubt Quarantelli nun, Spielweisen von Einsatz-
organisationen in den Blick zu nehmen, die man nicht sofort erwarten wiirde
und die diese in die Ndahe zum emergenten Typ riicken — zumindest bis zu einem
gewissen Grad.

Obgleich eine zufriedenstellende Konzeption dessen, was organisationale Im-
provisation ausmacht, noch fehlt,2® so lassen sich zumindest zwei verschiedene

26 Vgl. Dynes 1970, 136-181.

27 Quarantelli 1994, S. 12.
28 Frykmer et al. 2018.
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Forschungsansitze nennen, die das Improvisationsvermogen ganz unterschiedlich
fokussieren. Aus der jiingeren, in der Tradition von Dynes und Quarantelli ste-
henden Katastrophenforschung kommt der Vorschlag, zwischen verschiedenen
Improvisationsformen zu unterscheiden (reproduktive, adaptive und kreative Im-
provisation). Ohne hier im Einzelnen auf diese Formen eingehen zu wollen, zeich-
net sich dieser Zugang bezeichnenderweise dadurch aus, dass er von katastropha-
len Schiadigungen der (etablierten) Einsatzorganisation selbst ausgeht und anhand
von empirischen Beobachtungen — etwa im Falle der Anschlige von New York
200129 - nachvollzieht, wie diese mit dem eigenen Strukturkollaps umgehen.

Anderen Forschungslinien verbleiben hingegen auf der Ebene der weitgehend
unbeeintrichtigten Organisation. Am bekanntesten ist hier die Forschung zu high
reliability organizations, die den Stellenwert der Organisationkultur fiir die Adap-
tionsfihigkeit hervorhebt und in ihren jingeren Arbeiten eher eine prozessorien-
tierte Methodologie aufweist.’? Daneben lassen sich die Improvisationsmoglich-
keiten von Einsatzorganisationen danach beurteilen, wie viel Freiheit Einsatzplane
und Rollenbeschreibungen den operativen Organisationsmitgliedern zumuten, um
im Falle unvorhergesehener Ereignisse individuelle Losungswege beschreiten zu
konnen. Einen grundsitzlichen Unterschied betreffend ihrer Handlungsautonomie
ist zwischen Einsatzkriften medizinischer Rettungsdienste und von Feuerwehren
zu erkennen. Rettungsdienstkrifte tendieren in herausfordernden Situationen,
in »peakload, high-tempo times«3! zu einem professionellen Arbeitsmodus, in
dem der formalhierarchische Aufbau hinter eine teamformige Zusammenarbeit
zuriicktritt. Das Team wird dann situationsangepasst, wechselweise gefithrt32 und
einzelne Krifte mafSen sich mitunter Kompetenzen an, die ihnen fachlich nicht
zustehen.33

Einsatzkrifte der Feuerwehr sind dagegen der strengen Hierarchie ihrer Ein-
satzorganisation sehr viel stirker verpflichtet.3* Diese Disziplin wird geradezu
als ihre zentrale Stirke erlebt. Feuerwehren haben sich gezielt auf eine vermin-
derte Irritationsfihigkeit hin eingerichtet, um in der Krise konzentriert und ar-
beitsteilig tdtig sein zu konnen. Vornehmliche Handlungsorientierung am inneren
Regime, klare Befehle und strenge Disziplin erhéhen die Berechenbarkeit der
Organisation, so das Kalkil. Die Freiheitsgrade operativer Einsatzkrafte werden
innerhalb dieses Regimes gezielt variiert, sie konnen durch Auftragstaktik erhoht

29 Kendra, Wachtendorf 2007.

30 Vgl. fiir einen Uberblick: Bourrier (2008), Weick und Sutcliffe (2007) sowie die Mono-
graphie von Mistele (2007) zu Einsatzorganisationen.

31 LaPorte, Consolini 1991, S. 32.
32 Klein et al. 2006.
33 Palmer, Gonsoulin 1990.

34 Der Unterschied zwischen technischer und medizinischer Rettung zeigt sich nicht al-
lein sachlich (im Fachwissen) und sozial (im eingesetzten Personal), sondern auch in
der zeitlichen Dimension. Die Dringlichkeit der Situation wird von Feuerwehr und
Rettungsdienst unterschiedlich gewiirdigt. Vgl. ausfiihrlich Ellebrecht 2023.
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oder durch Befehlstaktik verringert werden. Letztere verfahrt dhnlich wie Kondi-
tionalprogramme.?S Mit dem Befehl wird ein Handlungsschema tibergeben, das es
umzusetzen gilt. Die Auftragstaktik ist dagegen eher mit Zweckprogrammen zu
vergleichen, da Handlungsziele festgelegt werden, es aber dem Ausfithrenden
tiberlassen bleibt, wie er diese erreicht. Die Auftragstaktik stellt den operativen
Einsatzkriften einen begrenzten Raum zur Verfliigung, in dem diese improvisieren
konnen. Damit federt die Organisation einige der Probleme ab, die sich aus ihrer
strengen Hierarchie ergeben.3¢ Die operativen Krifte, die an der Grenze der Orga-
nisation arbeiten, konnen ihr lokales Wissen einbringen, um die sich vor Ort stel-
lenden Aufgaben zu losen. Die starke Binnenzentrierung wird damit ein Stiick
weit aufgehoben und das Kontextwissen der Grenzstellen in Anspruch genom-
men.

Wahrend damit eine Reihe theoretischer Ansitze bestehen, die die Adaptionsfi-
higkeit und Improvisationsleistungen von Einsatzorganisationen in Katastrophen
zuginglich machen und die Anpassungsgrenzen von Einsatzorganisationen in
den Blick riicken, bleibt eine dritte Ebene der Grenzverschiebung bislang unbe-
riicksichtigt. Schon Dynes sieht in der Einbeziehung von Nichtmitgliedern durch
Einsatzorganisationen eine weitere Chance, wie diese ihre Leistungsgrenzen aus-
zudehnen vermogen. Zugleich hat er aber beide Organisationsformen — zum einen
die von biirgerschaftlichen Netzwerken oder freiwilligen Helfergruppen, zum an-
deren die von Einsatzorganisationen — kontrdr zueinander gesetzt. Wihrend die
einen erst im Moment der Katastrophe zu entstehen scheinen, stehen Einsatzor-
ganisationen schon parat. Den Problemen, die sich aus dieser Differenz fiir die
Integration von Nichtorganisierten ergeben, widmet sich der folgende Abschnitt.

4. Inklusionsgrenzen ausdehnen: Vom Mitglied zum Contributor

Neben Sonderkonzepten und Priorisierungsprogrammen, gesteigerten Adaptions-
und Improvisationsfiahigkeiten kann der krisenbedingten Begrenzung eigener
Handlungsfihigkeit durch die Einbeziehung organisierter externer Ressourcen
entgegengewirkt werden. Das Hinzuziehen tiberortlicher Hilfe, des THW oder
auch der Bundeswehr ldsst sich als Ausweitung organisatorischer Handlungssou-
veranitit begreifen. Sie folgt einem vorab festgelegten Mechanismus, der interor-
ganisationale Schnittstellen und Fithrungsformen festlegt. Dass diese Kapazititser-
weiterungen Grenzen haben, liegt auf der Hand. Unter dem Eindruck einer Bal-
lung gesellschaftlicher Krisenmomente appellieren denn auch Gefahrenabwehror-
ganisationen an eine gesellschaftliche Resilienz. Dies im doppelten Sinn: zum
einen mit dem Appell, jenseits organisatorischer Grenzen und Zustiandigkeiten in
der Umwelt eine Notfall- und Krisenkompetenz auszubilden3”, zum anderen stellt

35 Ellebrecht 2020, S. 89-94.
36 Roberts, Bigley 2001, S. 1288-1290.

37 Neben PraventionsmafSnahmen sind Verpflichtungen oder Forderungen, dass sich ge-
sellschaftliche Akteure auf den Notfall vorbereiten (»preparedness«), klassische Mittel,
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sich unter dem Stichwort Resilienz die Anforderung an Einsatzorganisationen,
bislang unbeachtete Akteure in die Notfallhilfe einzubeziehen.

Folgt man Dynes’ Typologie, geht es heute darum, neben Organisationen vom
Typ »expanding« und »extending« nun auch emergente Gruppen in das Katastro-
phenmanagement einzubinden. Welche Bandbreite dies annehmen kann, ldsst sich
am Beispiel der Flichtlingslage 2015/16 verdeutlichen. Zur Frage, welche Akteure
in einzelnen Aufnahmeeinrichtungen aktiv wurden, nennt eine Studie neben Hilfs-
organisationen, Polizei sowie Bundeswehr und unmittelbar zustindigen Verwal-
tungsbehorden auf kommunaler und Landesebene ca. 50 weitere involvierte Or-
ganisationen, Unternehmen und zivilgesellschaftliche Akteursgruppen.3® Bau- und
Finanzdmter, private Sicherheitsdienstleister oder Mobilfunkanbieter wurden ein-
bezogen, kirchliche Hilfsorganisationen, Frauenhiuser, Sportvereine und verstarkt
auch spezifische Berufsgruppen wie Lehrer*innen oder Sprachvermittler*innen
wurden aktiv. Eine solche Ausweitung personeller und materieller Ressourcen
und Kompetenzen durch behérdliche Anordnung, Vergabe von Dienstleistungen
oder eigenmotivierte, ehrenamtliche Angebote steigert die Leistungsfihigkeit der
Katastrophen- oder Krisenbewailtigung. Zugleich wachsen die Anforderungen,
die Vielzahl duflerst diverser Akteure zu koordinieren. Man kann geradezu von
Standardproblemen interorganisationaler Zusammenarbeit sprechen, die sich auf
folgende Bereiche erstrecken: »the communication process and information flow;
the exercise of authority and decision-making; and, the development of coordina-
tion and loosening the command structure.«3 Die Berichte wiederholen sich: so
etwa werden Informationen nicht geteilt, sie werden unterschiedlich interpretiert,
organisatorische Praktiken und Selbstverstandnisse in Bezug auf Fithrung, Autori-
tat und Vorgehensweisen divergieren und politische Zielvorstellungen zwischen
Behorden und humanitirem Engagement konfligieren.*0

Diese Ambivalenzen manifestieren sich in besonderer Form mit dem Auftreten
emergenter Gruppen, welche sich entweder selbst organisieren und unabhingig
von Einsatzorganisationen Hilfe leisten oder in den operativen Einsatz einbezogen
werden. Anders als andere Formen der Kapazitdtserweiterung kann das Auftreten
emergenter Gruppen, wie der Begriff schon sagt, nicht gesteuert werden. Die
Kapazititserweiterung kommt in gewisser Weise von aufSen auf die Einsatzorga-
nisationen zu. Diese Form der Hilfe durch spontan am Ereignisort auftretende
Einzelpersonen oder Gruppen hatte in Deutschland, anders als etwa in den USA,
kaum Tradition. Mit der Verbreitung sozialer Medien gewinnt sie allerdings er-
heblich an Relevanz.

Nachdem bereits bei verschiedenen Ereignissen insbesondere in den USA, in
GrofSbritannien und Australien soziale Medien eine zentrale Rolle bei der Mobi-

um einer Uberforderung im Katastrophenfall vorzubeugen. Vgl. den konzisen Aufriss
zum Thema von Gusy 2013.

38 Schiitte et al. 2022, S. 93.
39 Quarantelli 1988, S.375.
40 Vgl. Quarantelli 1988; Boin, Bynander 2015; Berchtold et al. 2020.
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lisierung und Selbstorganisation von Helfer*innen spielten,*! standen die Hilfsor-
ganisationen in Deutschland beim Hochwasser an der Elbe 2013 erstmals vor
dem Problem, mit einer grofSen Anzahl von spontan vor Ort prasenten Hilfswilli-
gen umzugehen.*? Im Bericht der im Auftrag der Sichsischen Landesregierung die
Erfahrungen aus der Flutbekdampfung untersuchenden Kommission heifst es dazu:
»In grofler Zahl stromten Helfer zu den tiber Facebook bekannt gegebenen Orten. Diese
Vorgidnge entzogen sich vollstindig der staatlichen Steuerung. Die tiber Facebook vermit-
telte Hilfe war an vielen Stellen hilfreich, es kam jedoch auch zu Behinderungen von
Aktivititen und zur Fehlleitung von Helfern. Die Hochschule Mittweida urteilt wie folgt:
>Mit den machtvollen Moglichkeiten Sozialer Netzwerkmedien ging somit auch ein Teil
der Informationshoheit des Staates verloren, der [sic!] aber mit Blick auf seine unbedingte
Steuerungs- und Organisationskompetenz im Katastrophenfall erhalten bleiben muss.< Die
Kommission schliefit sich dieser Bewertung an. «*3
Seither stellt sich die Frage, wie diese »ungebundenen« Helfer*innen als organisa-
torische Ressource genutzt werden konnen — und teils auch, ob sie das sollten. Die
Krifte der Selbsthilfe in der Organisationsumwelt, deren Emergenz die Organisa-
tion haufig beobachteten, aber nie ins planerische Kalkiil ziehen konnten, sollen
nun zu ihrer Resilienz beitragen. Man hat es mit einem Re-Entry der fur Or-
ganisationen des Katastrophenmanagements grundlegenden Differenz von Not-
fallexpert*innen und Laien, von »Katastrophenkundigen« und »Katastrophenun-
kundigen«** zu tun. Eine Differenz, die sich seit dem 19. Jahrhunderts mit der
funktionalen Ausdifferenzierung der Notfall- und Katastrophenbewiltigung aus-
bildete: organisationsbedingte Professionalisierung und Spezialisierung einerseits,
Kompetenzentzug und -verlust in der Umwelt andererseits. Sofern sie nicht Be-
troffene sind, wurden Laien vor Ort seitens der Hilfsorganisationen primar als
Gaffer*innen und Storer*innen thematisiert, die die Operationen behindern, oder
die, gerade wenn sie helfend eingreifen wollen, potentiell sich selbst und mithin
den ganzen Einsatz gefihrden.*

Dass die Sachsische Landesregierung auf der unbedingten Steuerungs- und Or-
ganisationskompetenz des Staates und der von ihm eingesetzten Organisationen
im Katastrophenfall besteht, ist wenig verwunderlich. Zum einen kann sie sich
auf zahlreiche Beispiele berufen, in denen unorganisierte Hilfe kontraproduktiv
wirkt. Die Imagination richtet sich dann auf Fille, wie sie etwa nach der Kata-
strophe im Ahrtal auftraten, als im Juli 2021 samtliche freiwilligen Helfer*innen
gebeten wurden, das Ahrtal zu verlassen, da die ZufahrtsstrafSen und die Stra-
Ben im Ahrtal tiberlastet waren und Einsatzkrifte nicht durchkamen. Selbst der
iberaus produktive und kreative Einsatz von Freiwilligen in der Fliichtlingshilfe
2015/16 kann in behordlicher Perspektive erhebliche Probleme aufwerfen. So
berichten Schiffauer, Eilert und Rudloff in einer umfassenden Bestandsaufnahme

41 Vgl. Palen, Hughes 2018.

42 Vgl. Deutsches Rotes Kreuz 2014/2015/2016; Kruiger, Albris 2021.
43 Sichsische Staatskanzlei 2013, S. 51.

44 Vgl. Clausen 2003, S. 66.

45 Vgl. Ellebrecht et al. 2013, S. 244-246.
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zivilgesellschaftlicher Aktivitdten von ca. 15.000 Projekten, an denen tber sechs
Millionen Biirger*innen beteiligt waren. In erster Linie entfaltete sich diese Hilfe
als eine Art »Laboratorium«: »Die Experimentierfreudigkeit der Initiativen setzt
dabei die Amter und auch die Betreiber unter Druck; dies fithrt manchmal zur
Abwehr, genauso oft aber auch zum Umdenken und Offnen«.*6 Mehr noch aber
verweisen die Autor*innen auf unterschiedliche Handlungslogiken von Zivilge-
sellschaft und Staat. Wihrend die Fluchtlingshilfe jener lokal und am Konkreten
ansetzt und letztlich auf ein gedeihliches Zusammenleben und herrschaftsfreien
Umgang abstellt, steht fiir diesen die Wahrung staatlicher Souverinitit im Zen-
trum: Flichtlingspolitik und -hilfe ist an den Schutz von Grenzen, an der Erfas-
sung und Kontrolle von Gefliichteten in seinem Hoheitsgebiet orientiert. Staatli-
ches Agieren ist nicht auf pragmatische Losungen zur Einzelfallhilfe eingestellt,
sondern darauf, »gleiche Fille gleich zu behandeln«.#” Zivilgesellschaftliche Ver-
nunft, die am individuellen Fall ansetzt, kann in administrativer Perspektive gegen
den Gleichheitsgrundsatz verstofSen.

Divergierende Interessen mogen im Fall der Flichtlingshilfe besonders brisant
sein, aber auch generell ist die intendierte Vernetzung von Organisation und
Selbstorganisation von Biirger*innen nicht ohne Reibungen und Widerstinde zu
haben. Um diese mit der Integration von ungebundenen Helfer*innen in Auf-
gaben und Abldufe der Notfallhilfe von Einsatzorganisationen einhergehenden
Ambivalenzen systematisch zu entfalten, greifen wir auf Luhmanns Bestimmung
von Organisation als Kopplung von Mitgliedschaft und Verhaltenserwartungen
zuriick.*8 Erwartungen, die sich auf die generalisierte Akzeptanz von Normen
und Regeln unabhingig von individueller Motivation beziehen. Fiir Einsatzorga-
nisationen stellt sich die Frage, inwiefern mit Organisationsmitgliedschaft einher-
gehende Verhaltenserwartungen auf Nicht-Mitglieder ausgeweitet werden konnen
— oder anders ausgedriickt: inwiefern diese Entscheidungen der Organisationen
akzeptieren.

Mitgliedschaft

Das entscheidende Mittel fur Einsatzorganisationen, Zugriff auf emergente Grup-
pen im Notfall zu nehmen, ist die Registrierung. Wer immer vor Ort auftaucht,
soll — sofern nicht autonom Hilfe geleistet werden soll — sich registrieren. Die
Registrierung ist der formale Akt, der so etwas wie eine temporire Mitgliedschaft
begriindet: versicherungsrechtlich werden Registrierte den Mitgliedern fir die
Dauer des Einsatzes gleichgestellt. Allerdings nicht arbeitsrechtlich: sie miissen
nicht freigestellt und auch nicht weiterbezahlt werden. Organisationstheoretisch
lasst sich diese formal abgesicherte Integration als Contributorship begreifen,

46 Schiffauer 2017, S.18, 19.
47 Schiffauer 2018, S. 14.
48 Vgl. Luhmann 1964, 34ff.; Luhmann 2000, S. 80-122.
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als eine Teilinklusion ohne Mitglied zu werden.* Mit dem Konzept lisst sich
Mitgliedschaft graduell verstehen. Von einer Gradualitit der Mitgliedschaft zu
sprechen, liegt bei Einsatzorganisationen schon deshalb nahe, weil diese sich
in Deutschland weitgehend auf ehrenamtliche Tatigkeit stiitzen. Organisationsin-
tern zeigt sich diese Differenz bereits zwischen angestellten und ehrenamtlichen
Einsatzkraften. Die standardisierte Grundausbildung bei Feuerwehr und medizini-
schen Rettungsdiensten garantiert zwar einen hohen Grad an Austauschbarkeit
der Krifte, dennoch besteht in punkto Ausriistung und Spezialausbildung ein
Gefille zwischen haupt- und ehrenamtlichen Kriften. Werden nun auch ungebun-
dene Helfer*innen an der Organisation lokaler Rettungsmafinahmen beteiligt,
wird die Gradualisierung organisationaler Zugehorigkeit zum Problem.
Contributorship begrindet durch Registrierung verweist zunichst auf die Defi-
nitionsmacht der Organisation. Sie behalt sich die Entscheidung dariiber vor, wer
als Contributor rekrutiert wird. Sie entscheidet iiber den Einsatzort, teilt Aufga-
ben nach Kompetenzen, Qualifikationen und Ressourcen zu, stattet die Krifte
evtl. aus, setzt moglicherweise auf Grenzen, was den Bedarf an Kriften angeht
und beendet den Einsatz.’? Allerdings erweist sich schon bei der Registrierung,
dass Einsatzorganisationen nur bedingt souveridn entscheiden konnen, wen und
wie viele sie als Contributors registrieren wollen. Sofern sie nicht integriert wer-
den, stellen ungebundene Krifte eine Konkurrenz fiir das staatliche Notfallma-
nagement dar. Die Registrierung kann zwar auch ohne direkte Verwendung einen
Kontrolleffekt zeitigen, wenn Ungebundene daraufhin tatsdchlich erst einmal den
Bescheid zustindiger Organisationen iiber einen Hilfsbedarf abwarten. Dem Mo-
tiv, Hilfe zu leisten, kann unter Umstinden auch mit dem Bescheid, dass keine
benotigt werde, gentige getan werden. Andererseits drohen Ungebundene bei einer
Verweigerung der Registrierung auf eigene Faust titig zu werden und dadurch
moglicherweise Einsatzkonzepte zu gefihrden. Ein Einsatzleiter bei Uberflutungen
in Grof$britannien im Winter 2014 formuliert: »If we turn someone away and
they really do want to help, the likelihood is they are going to freelance and that
is the last thing we want them doing«.’! Insofern handelt es sich eher um eine
Contributorship ohne oder nur mit sehr bedingter Moglichkeit zur Exklusion.52
Eine Losung besteht im Versuch, Registrierungen potentieller Helfer*innen
nicht erst vor Ort in Notfalllagen, sondern vorab vorzunehmen. Daten zu deren
Fihigkeiten und materiellen Ressourcen sollen in ein Register fliefSen, um Unge-
bundene im Notfall gezielt abzurufen. Spontanhilfe soll in eine kalkulierbare
Grofse umgewandelt werden. Das Katastrophenmanagement versucht durch die
Nutzung sozialer Medien oder tiber eigens entwickelte Apps die Selbstorganisa-

49 Vgl. zu diesem Konzept: Bencherki, Snack 2016; Grothe-Hammer 2019; Grothe-Ham-
mer 2020.

50 Wir folgen hier Grothe-Hammers (2019, S.102) tabellarischer Ubersicht zu unter-
schiedlichen Dimensionen von Contributorship.

51 Zit. n. Harris et al. 2017, S. 362.
52 Auf eine solche Konstellation bezieht sich Lauritzen 2020, S. 473.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

172 Nils Ellebrecht und Stefan Kaufmann

tion von Helfer*innen gezielt zu initiieren, zu mobilisieren, sie anzuleiten oder
auch zu steuern.’? Allerdings scheinen solche Versuche, die Mobilisierung von
ungebundenen Helfern auf die Ressourcenplanung fiir Einsatze abzustellen, bisher
wenig erfolgreich. Und dies ist wenig tberraschend: schon bei Ehrenamtlichen
bleibt ungewiss, wer im Notfall tatsachlich zur Verfiigung steht.

Anerkennung, Reputation fir das Engagement ist ein nicht gering zu schitzen-
des Motiv fir die Mitgliedschaft in Organisationen des Bevolkerungsschutzes.
Dies gilt insbesondere fir ehrenamtliche Mitglieder, die in Deutschland eine tra-
gende Saule des Katastrophenmanagements bilden. Wenn Contributorship qua
Registrierung der Versuch ist, konkurrierende und potentiell dysfunktionale Hilfs-
bemiithungen zu kontrollieren, so kann sie in dieser Hinsicht als Konkurrenz zu
etablierten Strukturen gesehen werden. Denn das symbolische Kapital, das Ehren-
amtliche viel zeitliche, teils auch finanzielle Investitionen kostet, firbt auch auf
Spontanhelfer*innen ab, die weitaus weniger investieren. Dies weckt Befiirchtun-
gen, dass die Motivation fiir dauerhaftes ehrenamtliches Engagement schwindet.
Mehr noch: Im Kontext des Hochwassers 2013 wird von frustrierten Ehrenamtli-
chen berichtet, die kaum in den Einsatz kamen und gar von Ehrenamtlichen, die
ihre Wartepositionen verliefSen, um sich an Aktionen von ungebundenen Kriften
zu beteiligen.”> Die organisationale Antwort auf diese Befurchtung, Contributor-
ship fithre zu einer symbolischen Entwertung des Ehrenamts, sehen Protagonisten
einer Offnung fiir ungebundene Helfer*innen in der Etablierung einer neuen
hierarchischen Stufe. Ehrenamtliche sollen aufgewertet werden, indem eine neue
Rolle mit erweiterten Kompetenzen geschaffen wird: Ungebundene einzuweisen,
anzuleiten und rudimentir auszubilden. Auch wenn beide Hilfe leisten, so das
Kalkil, lasse sich dergestalt die symbolische Differenz zwischen Ehrenamt und
Contributorship markieren.

Skepsis gegeniiber einer Einbindung von Ungebundenen speist sich auch aus
starken motivationalen, intrinsischen Bindungen von Mitgliedern an die jewei-
ligen Organisationen, was mit entsprechenden Abgrenzungsbewegungen einher-
geht. Zwei Motivlagen lassen sich dafiir anfiihren. Einsatzorganisationen sind
Organisationen, die sich in Hochrisikoumwelten bewegen, bei denen Fehler im
operativen Vorgehen fatale Folgen haben konnen. Thnen wird daher eine hoch-
gradige Zuverldssigkeit abverlangt. Die Organisation, vor allem aber auch die
von ihren Diensten abhingige Klientel, hat ein starkes Interesse an ihrem fehler-
freien Betrieb. Krisenstibe, Feuerwehren, Notfall- und Rettungsdienste stehen
geradezu paradigmatisch fir High Reliability Organisations — besser als High
Reliability-Seeking Organisations zu bezeichnen —, denen neben situativer Anpas-
sungsfihigkeit und Lernfihigkeit eine ausgepragte Fehlerkultur, eine Fixierung
auf Fehlervermeidung und -bearbeitung zugeschrieben wird. Diese Erwartung

53 Vgl. die zahlreichen Forschungsprojekte im Rahmen der Sicherheitsforschung des
BMBF und der EU insbesondere INKA, ENSURE und RESIBES. Dazu auch: Hilter-
lein, Kaufmann 2022.

54 Vgl. Strate, Schill 2013, S. 4.
55 Deutsches Rotes Kreuz 2014, S. 32; Kruger, Albris 2021, S. 351.
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gilt schliefSlich auch im Binnenverhiltnis: als ein Sich-Verlassen-Konnen auf ein
sachadidquates, zuverlissiges Operieren unter riskanten Bedingungen. Weil sie in
solchen Kontexten operieren, ist Vertrauen fiir Einsatzorganisationen eine zentrale
Ressource — und Korpsgeist nicht selten seine Manifestation. An Nicht-Mitglieder
lassen sich hingegen nur sehr begrenzt Vertrauenserwartungen richten.

Mitgliedschaft ist ein formales Verhiltnis und definiert zunichst lediglich for-
male Erwartungsstrukturen, unabhingig von individueller Motivation. Seit linge-
rem lasst sich allerdings beobachten, dass Semantiken des personlichen Engage-
ments, ganzheitlicher Mitarbeiteridentitat oder ethisch-moralischer Identifizierung
in vielen Organisationen Einzug halten. Der Organisationsanspruch tendiert da-
zu, individuelle Motivlagen mit organisatorischen identisch zu setzen. Emotion
wird somit eine wichtige Quelle der Motivation, der geforderte Involvierungsgrad
wichst.’¢ Einsatzorganisationen sind, da sie auf Ehrenamt setzen, prinzipiell auf
eine solche Koppelung von individueller und organisatorischer Motivlage ange-
wiesen — auch wenn das Engagement der einzelnen Mitglieder dann erheblich
differieren mag. Viele Hilfsorganisationen orientieren sich — sehr prononciert etwa
beim Roten Kreuz — daher auch explizit an ethisch-moralischen Grundsitzen, die
spezifische personliche Einstellungen voraussetzen. Dass solche Formen enger Bin-
dung organisationskulturelle Grenzziehungen verstirken, liegt nahe.>” Solche Ab-
grenzungsbewegungen erschweren generell die interorganisationale Zusammenar-
beit,*® nicht allein die mit ungebunden Helfer*innen. Sie miissen allerdings nicht
durchschlagen. So zeigen vereinzelte Untersuchungen zur Einschitzung von Mit-
gliedern von Einsatzorganisationen, dass eher die hohe Motivation der ungebun-
denen Helfer*innen beeindruckt als mangelndes Vertrauen — und schlicht auch ein
gemeinsames Interesse: eben Hilfe zu leisten.>”

Hierarchisierte Kommunikationserwartungen

Organisationen der Gefahrenabwehr sind strikt hierarchisch aufgebaut; die Be-
rufsfeuerwehren geradezu militarisch. Organisationserwartungen binden Mitglie-
der an Befehle oder Anweisungen, unabhingig von deren Motivation. Und auch,
wenn, wie bei Feuerwehr und Rettungsdienst tendenziell der Fall, organisationale
Ziele und Mitgliedermotivation zusammenfallen, so ist die individuelle Hilfsmo-
tivation durch eine hierarchische Strukturierung von Operationen diszipliniert.
In der interorganisationalen Zusammenarbeit allerdings erschweren nicht selten
heterogene Erwartungen an hierarchisierte Kommunikation und entsprechende
Handlungspraktiken eine iibergeordnete Koordination: »Die machen ihren eige-

56 Vgl. als Uberblick: Stenner, Andersen 2020. Laut Mistele (2007) ist die Deckung von
Mitgliedermotivation und Organisationszweck bei Einsatzorganisationen aufSerordent-

lich hoch.

57 So etwa stellt sich gegenwirtig die Frage, wie Feuerwehren mit zunehmender gesell-
schaftlicher Diversitit umgehen; vgl. Grofs 2021.

58 Vgl. Schumann et al. 2010.
59 Vgl. Deutsches Rotes Kreuz 2014, S. 34-41.
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nen Stiefel «®0 sind dann typische Beschreibungen fiir mangelnde Kooperationsbe-
reitschaft. Noch stirker kann dies fir Ungebundene gelten, die prinzipiell keinen
Organisationserwartungen verpflichtet sind. Sie konnen durchaus Eigeninteressen
in der Form, Hilfe zu leisten, verfolgen; ihre Motivation und (Selbst-)Verpflich-
tung ist fur Organisationen weitgehend unberechenbar. Mit der Contributorship
qua Registrierung stellen Organisationen nicht zuletzt darauf ab, ungebundene
Helfer*innen auf hierarchische Strukturierung zu verpflichten. Die Akzeptanz
hierarchischer Kommunikation gilt als conditio sine qua non.t! Dennoch gilt,
was fiir freiwillige Contributorship mit begrenzter Moglichkeit zur Exklusion
generell gilt: Registrierung ist kein Vertrag, die Verpflichtung, den Regeln der
Organisation zu folgen, kann nicht mittels Sanktionen gestiitzt werden.®? Berichte
uber die Eigensinnigkeit des Einsatzes von ungebundenen Helfer*innen sind daher
Legion. So etwa konnen Einsatzort und Zweck in Frage gestellt werden. Aus den
Dresdener Ereignissen wird berichtet, dass Anwohner*innen und ungebundene
Helfer*innen die Festlegung von Uberflutungsgebieten kritisierten, LKW-Lieferun-
gen mit Sandsiacken aufhielten, um Schutzwille auch an Abschnitten zu errichten,
die als Uberflutungsgebiete vorgesehen waren.63 Auch dann, wenn Hierarchien
und Autoritdt prinzipiell anerkannt werden, konnen Fihrungsebenen nicht mit
organisationsspezifischer Sozialisation rechnen: »Da kann ich nicht kommen, auf
meine Schulterklappen verweisen und sagen: Gucken Sie mal, ich hab’ hier vier
goldene Streifen drauf und ich habe Thnen jetzt was zu sagen. Das funktioniert
nicht. Das interessiert die Leute auch gar nicht«.¢* Offen ist folglich, ob Einsatz-
organisationen eigene Kommunikationserwartungen gegeniiber potentiell konkur-
rierenden durchsetzen konnen. Statt Befehlen Folge zu leisten, werden verstiarkt
Erklarungen fiir das Befohlene erwartet.

Programm

Katastrophenhilfe bedeutet in aller Regel Handeln unter Knappheitsbedingungen.
Prinzipiell konnen ungebundene Helfer*innen in jeder Hinsicht Ressourcen stei-
gern: evtl. sind sie schneller vor Ort, tiber soziale Medien lassen sich unter
Umstianden mehr ungebundene Krifte mobilisieren als organisierte einsatzbereit

60 Schumann et al. 2010.

61 De facto allerdings, das zeigt die Erfahrung mit ungebundenen Helfern bei der Not-
fallhilfe im Rahmen der Flichtlingskrise 2015/16 und im Ahrtal 2021, fehlt es an
einer institutionalisierten Verbindungsstelle bei den Organisationen mit der Aufgabe
der Koordination von Ungebunden (Auskunft von Wolfgang Frithauf, Freiwilligenko-
ordination DRK Landesverband Hessen). Der bekannt gewordene »Helfer Shuttle«,
der eine Koordinationsfunktion des Einsatzes im Ahrtal tibernahm, war wiederum
eine Selbstorganisation von Ungebundenen, die jedoch Erfahrung als Fithrungskrifte in
Behorden und Organisationen des Bevolkerungsschutzes hatten.

62 Dazu ausfiihrlich Lauritzen 2020, insbes. S. 467-470.

63 Vgl. Kriiger, Albris 2021, S. 350, die nicht zuletzt aufgrund der von Verantwortlichen
beklagten Kontrollliicke von »resilience unwanted« sprechen.

64 Eine Fihrungskraft zitiert in Deutsches Rotes Kreuz (2014, S. 41).
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sind, der materielle Beitrag kann massiv zu Buche schlagen - etwa durch Bau-
firmen mit schwerem Geridt —, sie bringen spezielle Kenntnisse und Expertise
mit — wie Sprach-, Medien- oder IT-Kompetenzen — womit sie nicht zuletzt das
Informationsspektrum zur Lage enorm erweitern konnen. So etwa durch Digital
Volunteers, die bei groflen Schadenslagen Informationen aus sozialen Netzwerken
sammeln, aufbereiten und den Einsatzkriften zur Verfugung stellen. Ihren ersten
prominent gewordenen Einsatz hatten diese nach dem Erdbeben in Haiti 2010,
wo Lagekarten, die durch die Zusammenarbeit quer iiber die Kontinente verstreut
operierender Freiwilliger zustande kamen, zur Grundlage der Katastrophenhilfe
vor Ort avancierten.®’

Digital Volunteers sind sicherlich das Paradebeispiel fiir den Nutzen, den emer-
gente Gruppen von Freiwilligen im Rahmen des Bevolkerungsschutzes verspre-
chen: aufSerhalb biirokratischer Ordnung konnen sie schneller und unkonventio-
neller operieren; sie sind moglicherweise stirker am Puls der Zeit technischer
und sozialer Entwicklungen, kénnen eher Bedarfe erspiiren und unkonventionelle
Losungen finden; und sie konnen einen Bedarf decken, der durch die etablierten
Organisationen nicht identifiziert wurde oder dem diese nicht entsprechen kon-
nen.®® Die Operationsweise von Digital Volunteers unterscheidet sich stark von
tiblichen Titigkeiten von Einsatzkriften: Mikroblogs auswerten, kontinental ver-
teilt, Arbeit fernab des eigentlichen Geschehens, zwar mit hochgradiger Expertise,
die inhaltlich aber keineswegs auf Katastrophengeschehen spezialisiert ist. Dies
scheint generell signifikant fiir die Moglichkeit, Nicht-Mitglieder in Programmab-
ldufe zu integrieren: Operative Vorgehen, in denen Zuverlissigkeit in geringerem
MafS gefragt ist, lassen eher Raum fiir eine Fluiditit und Offenheit durch die
Inklusion von Nicht-Mitgliedern. Einsitze in weniger kritischen Bereichen bieten
sich einer netzwerkformigen Offnung eher an.6” Anders ausgedriickt: je mehr der
High-Reliability-Charakter der Organisation erforderlich ist, desto weniger wird
Spielraum fiir Nicht-Mitglieder gesehen.68

Im Gegensatz zu professionellen und auch ehrenamtlichen Mitgliedern sind un-
gebundene Helfer*innen in der Regel nicht fir den Katastrophenschutz oder Not-
fallhilfe ausgebildet. Dies, so der Tenor der Organisationsschriften, gilt nicht nur

65 Vgl. Starbird, Palen 2011.

66 Die meisten dieser Aspekte finden sich schon im hiufig referenzierten Aufsatz von
Drabek, McEntire 2003. Vgl. auch Lauritzen 2020. Insbesondere in ausgedehnten und
linger andauernden Not- und Krisenlagen, wie der Flichtlingslage 2015/16 konnen
ungebundene Hilfsleistungen Ideen, Expertise und Leistungen einbringen, die weit iiber
das hinausgehen, was von Behorden und Organisationen im Sicherheitsbereich geleistet
und erwartet werden kann; vgl. dazu Schiffauer 2017.

67 Dieser Logik folgt auch die Einteilung von Einsatzmoglichkeiten in einer Schrift des
Deutschen Roten Kreuzes (2014, S. 13f.).

68 So sehr High-Reliability mit hochgradiger Flexibilitit, situativer Anpassungsfahigkeit,
Lernfdhigkeit und ausgepragter Fehlerkultur verbunden ist, so spricht vieles dafir, dass
diese Fluiditit auf hochgradiger Standardisierung und Formalisierung aufbaut; vgl.
Sydow, Windeler 2020.
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fiir operative Fachkenntnisse, sondern ganz grundlegend. Die Differenz zwischen
Katastrophenkundigen und Katastrophenunkundigen impliziere eine Differenz
zwischen prinzipiellem Gefahren- und Gefihrdungsbewusstsein und bestenfalls
sporadischer Laienkenntnis. Kontaminationsgefahr bei Hochwasser, umsturzge-
fahrdete Baume nach Sturmereignissen und dhnliches seien dem Laien nicht unbe-
dingt prasent: die Schriften sind durchzogen von Warnungen vor potentieller
Selbstgefihrdung wegen Selbstiiberschatzung, durch Verletzungs- und Infektions-
gefahren, durch mangelnden Arbeitsschutz oder fehlende Hygiene.®® Bei allen po-
tentiellen Vorteilen, die ein Operieren mit Unterstiitzung durch Ungebundene bie-
ten mag, riickt bei Einsatzorganisationen stets in den Blick, welche Kosten damit
verbunden sind, diese einer organisatorischen Kontrolle zu unterstellen. So wird
unter anderem betont, dass gerade dann, wenn die Organisationen unter Hand-
lungsdruck stehen und die Ressourcen knapp sind, durch ungebundene Helfer*in-
nen ein zusétzlicher Bedarf an Ausriistung, Training, Kommunikation und Koor-
dination entsteht. Damit dies nicht in ein paradoxes Programm miindet, wird eine
klassische, geradezu biirokratische Losung vorgeschlagen: die Einrichtung von
spezialisierten Schnittstellen und geplanter Ressourcen, die genau dieses Problem
der Koordination und Einweisung bearbeiten, mit anderen Worten: Das flexible
und fluide Organisieren von, mit und durch Ungebundene muss organisatorisch
verankert werden.”?

5. Schluss und Ausblick

Wenngleich die Einsatzorganisationen fiir die groffe Bandbreite tidglicher Notfil-
le hierzulande als gut aufgestellt gelten, fokussieren die Organisationen des Be-
volkerungsschutzes auf Entwicklungen, die tendenziell eine Uberforderung ihrer
Kapazitaten darstellen. Thr Blick richtet sich seit 9/11 verstirkt auf raumlich,
zeitlich und sozial ausgedehnte Grof$schadens- und Krisenlagen. Diagnostiziert
wird eine zunehmende Vulnerabilitit der Gesellschaft bedingt durch eine globale
Interdependenz ihrer Infrastrukturen. Unter diesen Strukturbedingungen drohen
Anschlige, Unfille, extreme Naturereignisse oder Pandemien gravierende Auswir-
kungen nach sich zu ziehen.”! Die Umweltbeobachtung der Organisationen the-
matisiert iiberdies auch Aspekte des demographischen Wandels, etwa eine zuneh-
mende Hilfsbedurftigkeit der Bevolkerung. Problematisiert wird zudem ein mit
gesteigerten Mobilitits- und Flexibilitatsanforderungen einhergehender Riickgang
traditioneller Formen ehrenamtlichen Engagements.”> Aus solchen Diagnosen re-
sultieren Forderungen nach Transformationen der Strukturen des Bevolkerungs-
schutzes — die von einer bereichsspezifischen Neuorientierung’3 bis zur Einleitung

69 Vgl. u. a. Harris et al. 2017, S. 359.

70 Auskunft Wolfgang Frithauf, Freiwilligenkoordination DRK Landesverband Hessen.
71 Vgl. Kaufmann 2011.

72 Vgl. Steinfiihrer 2014.

73 Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe 2021.

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

Organisierte Grenzverschiebungen 177

eines Paradigmenwechsels hin zu einer gesellschaftlich breit verankerten »resilien-
te[n] Katastrophenkultur«”# reichen.

Im Zeichen dieser Diagnose wurden verstirkt Initiativen ergriffen, um die
Schwelle zur Uberforderung von FEinsatzkriften hinauszuschieben; einige sollen
hier kurz mit Riickgriff auf die bisherige Systematisierung skizziert werden.

Sonderkonzepten und Priorisierungsprogrammen wird zunehmend Ubungs- und
Ausbildungszeit gewidmet. Fiur Sonderlagen werden interorganisationale Kommu-
nikation und Programmabldufe in Kraft gesetzt, die tiblicherweise mit der Dimen-
sion der Schadenslage an Komplexitit gewinnen. Aufwindige Szenarien werden
auch im GroffmafSstab (etwa mit 500 Verletzten) geiibt, die Entwicklung von
Schutzausriistung und Detektionstechnologien wird forciert, vorangetrieben wird
der Einsatz von Robotik und von kiinstlicher Intelligenz zur Unterstiitzung diver-
ser Aufgaben, die sich im Einsatz stellen, ebenso wird intensiv an Triageprogram-
men gearbeitet. Hierfiir wird die Brauchbarkeit von Algorithmen getestet, die
Effektivitit unterschiedlicher Strategien erprobt und ihre Digitalisierung in An-
griff genommen. Daneben wurde die Adaptionsleistung der streng hierarchischen
Einsatzorganisationen erhoht, indem die Handlungsspielriume von operativen
Einsatzkraften vergrofSert wurden.

Vor Umbriichen steht die Freiwilligenorganisation im Rahmen der Einsatzor-
ganisationen (Typ III Expanding). Diese stehen vor der Herausforderung, die
ehrenamtliche Tatigkeit an gegenwirtige 6konomische, soziale und kulturelle
Dynamiken anzupassen: dies bedeutet, neue Kommunikations- und Werbewege
einzuschlagen, sich verstirkt um bisher nur marginal vertretene Gruppen zu
bemiihen, die Flexibilisierung der zeitlichen Bindung, letztlich einhergehend mit
der Option, ehrenamtliches Engagement als befristetes Qualifikationsprojekt zu
begreifen.”s

Was die Ausweitung von Uberlegungen zu Typ IV Emergent betrifft, so kann
neben den anhaltenden Initiativen um ungebundene Helfer*innen — nicht vollig
emergent, aber in leichter Abwandlung — die Idee angefiihrt werden, dass Hilfsor-
ganisationen den Versuch aufgeben, Alltagssysteme solange zu ersetzen bis diese
wieder funktionieren. Dabei wird die Idee verfolgt regulire Versorger mit behord-
lichen Kriften zu unterstiitzen, wenn (wie z. B. in einer Pandemie denkbar) diese
in der Logistik und im Markt fehlen.”® Die Organisationen des Katastrophenma-
nagements wiirden dann partiell selbst in die Rolle einer Contributorship treten.
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Zusammenfassung: Obgleich die Anforderungen an Einsatzorganisationen bei Sonderlagen
und in Katastrophen dramatisch zunechmen, ist ihr Scheitern keine Option. Sie reagieren
daher mit drei Grenzverschiebungen: (1) der Redefinition von Leistungsgrenzen mittels
Priorisierungsprogramme, (2) dem selektiven Hinzuschalten von Improvisationsmoglich-
keiten und (3) der Anbindung von ungebundenen Helfer*innen mittels Contributorship.

Stichworter: High Reliability Organisation, Freiwillige Helfer, Organisationsgrenzen, Tria-
ge, Leistung

Organised boundary shifting. Performance adjustment and volunteer inclusion in
emergency and disaster management

Summary: Although the demands on emergency organisations in special situations and di-
sasters increase dramatically, their failure is not an option. Therefore, they react with three
shifts: (1) the redefinition of performance limits by means of prioritisation programmes,
(2) the selective activation of improvisation and (3) the inclusion of volunteers via contrib-
utorship.

Keywords: High Reliability Organisation, volunteers, organisational boundaries, triage,
organisational performance
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Henrik Dosdall und Teresa Lockmann

Organisationale Dynamiken der Terrorismuspravention

Der Anschlag auf den Breitscheidplatz, polizeiliche Fallokologien
und terroristische Einzeltater*innen

1. Einleitung!

Terroristische Anschlige enttduschen die institutionalisierte Erwartung, der Staat
gewihrleiste als Inhaber des Gewaltmonopols die Sicherheit seiner Biirger*innen,
da sie die Vulnerabilitit des staatlichen Sicherheitsversprechens demonstrieren.?
Daher sind nicht die »unmittelbaren Opfer des terroristischen Anschlags [...] die
eigentlichen Adressaten [...], sondern die Regierungen, die sie nicht zu schiitzen
verstanden«.3 Die Folge dieser absichtsvoll und gewaltférmig* erzeugten Zumu-
tung von Unsicherheit’ durch die Verwendung des strategischen Mittels Terroris-
mus® ist die Krise von Staatlichkeit. In den vergangenen Jahren waren es vor
allem Anschlige sogenannter Einzeltiter*innen, also allein handelnder, aber kei-
nesfalls isolierter Individuen,” die zu solchen Krisen fithrten. Zu beobachten war
dies nach den rechtsterroristischen Anschldgen in Kassel, Halle und Hanau, aber
auch nach dem islamistischen Anschlag auf den Weihnachtsmarkt am Berliner
Breitscheidplatz.

Die kriseninduzierende Wirkung terroristischer Anschlige verankert diese trotz
ihrer geringen Eintrittswahrscheinlichkeit hoch in der Aufmerksambkeit staatli-
cher Organisationen. Auf die totale Erwartung, Sicherheit vor terroristischen
Anschligen zu gewihrleisten, reagieren diese Organisationen mit einem Vermei-

1 Fir konstruktives Feedback danken wir Kathia Serrano Velarde, Robert Jungmann,
Ingo Bode sowie unseren Kommentatoren Nils Ellebrecht und Marco Jostingmeier.
Maja Apelt und Stefan Kiihl danken wir fiir die Moglichkeit, frithere Fassungen des
Textes intensiv in ihren Kolloquien im Wintersemester 22/23 an den Universititen
Potsdam und Bielefeld diskutieren zu konnen. Dartiber hinaus sind wir dankbar fir
die hilfreichen Anmerkungen von Stefanie Biichner, Gabriele Wagner, Jens Bergmann,
Klaus Weinhauer, Christian Schmidt, Chris Schattka, Marcus Papadopolus und Marcel
Ehrenreich sowie den Organisator*innen und Teilnehmer*innen eines Studientags an
der Universitdit Hannover. Der Text hat zudem von der instruktiven Kritik zweier an-
onymer Gutachter*innen profitiert, fiir die wir ausdriicklich danken.

Weinhauer, Requate 2012.

Neidhardt 2006, S. 133.

Jones 2012.

Waldmann 2005.

Tilly 2005.

Malthaner, Hoebel 2020; Schneckener 2019.
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dungsimperativ,® indem sie erhebliche Ressourcen bereitstellen, um Anschlige zu
verhindern. Derartige Bemithungen stellen folglich eine Form der Krisenpraventi-
on staatlicher Sicherheitsorganisationen dar.” Neben nachrichtendienstlichen und
militirischen Organisationen ist insbesondere die Polizeil® zentrale Akteurin in
diesem Feld. Trotz ihrer Relevanz liegen jedoch bis auf wenige Ausnahmen!!
keine organisationssoziologischen Studien polizeilicher Handlungen im Bereich
Terrorismus vor. Die existierenden Arbeiten vernachlassigen zudem den Aspekt
der staatlichen Krisenprdvention, da sie sich auf die Aufklarung begangener Straf-
taten konzentrieren.

Die folgende Studie setzt an dieser Forschungsliicke an, indem sie die Ermittlun-
gen der Berliner Polizei im Vorfeld des Anschlags auf den Breitscheidplatz im Jahr
2016 zum spiteren Tédter Anis Amri analysiert. Wir beschranken uns auf die Poli-
zei, da der Verfassungsschutz keine operativen Ermittlungen gegen Amri fiihrte.!?
Ausgangspunkt der Studie ist, dass Amri Gegenstand intensiver polizeilicher Er-
mittlungen war, bevor er am 19. Dezember 2016 einen zuvor gestohlenen LKW,
dessen Fahrer er erschoss, auf den Berliner Breitscheidplatz steuerte und dadurch
elf Personen totete und 170 weitere verletzte. Bereits kurz nach seiner Einreise in
die Bundesrepublik im Juli 2015 geriet er in die Aufmerksamkeit der Landerpoli-
zeien Nordrhein-Westfalen und Berlin. Anschlieffende Ermittlungen lieferten Hin-
weise darauf, dass er beabsichtigte, einen Anschlag zu begehen. Ausgehend von
dieser Verdachtslage ermittelte die Polizei Berlin ab Februar 2016 gegen ihn. Im
Frithsommer verloren die Ermittlungen jedoch an Intensitit, bevor sie im August
vorzeitig endeten und Amri aus der Aufmerksamkeit der Polizei geriet.

Den Ansatzpunkt der Untersuchung bildet der Widerspruch zwischen den Hin-
weisen auf Amris Absicht, einen Anschlag zu begehen und den frithzeitig ein-
gestellten Ermittlungen. Die Forschungsfrage lautet entsprechend, warum die Er-
mittlungen trotz Hinweisen zu Amris Absichten vorzeitig eingestellt wurden. Um
diese Frage zu beantworten, nutzt die Arbeit einen organisationssoziologischen
Zugang, da der gesellschaftliche Umgang mit Terrorismus ebenso wie andere ge-
sellschaftliche Teilbereiche!3 organisationsformig strukturiert ist. Organisations-
formig soll dabei bedeuten, dass das durch hohe Kontingenzen und Unsicher-
heiten geprigte Problem Terrorismus'# unter Bedingungen multipler Fallbelastun-

8 Japp 2003.
9 Hegemann, Kahl 2018.
10 Clutterbuck 2019.
11 Seibel 2014; Seibel et al. 2017; Dosdall 2018, 2021.
12 Deutscher Bundestag 2021, S. 866ff.
13 Kuhl 2011.
14 Vgl. Schneckener 2019.
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gen,!3 differenzierter Zustindigkeiten, limitierter Ressourcen!® und begrenzt ra-
tionaler!” Such- und Stoppregeln!8 bearbeitet wird.

Die Analyse zeigt, dass die Ermittlung gegen Amri unter hoher Fallbelastung
stattfand, die durch einen Strategiewechsel des Islamischen Staates (IS) und der
seit 2014 ansteigenden Fluchtzuwanderung nochmals erhoht wurde. Dass die
begrenzt rationale Ermittlungsroutine ohne Ergebnis blieb, fithrte in Kombination
mit der hohen Fallzahl zu steigenden Begriindungslasten die Ermittlung weiterzu-
fithren. Die organisationale Fallokologie, womit wir die Gesamtheit als relevant
eingeschitzter Fille einer Organisation bzw. Organisationseinheit bezeichnen,
fungierte angesichts limitierter Ressourcen folglich als Stoppregel, die Anreize
generierte, die Ermittlung einzustellen. Als Amri begann Betiubungsmittel zu
konsumieren und zu verkaufen, spitzte sich diese Dynamik zu. Grund dafiir ist
die kategoriale Organisationsstruktur der Polizei, die das Sensemaking der Ermitt-
ler*innen formatierte und Amri nun zu einem Grenzfall zwischen allgemeiner und
politisch motivierter Kriminalitat machte. Im weiteren Fortgang der Ermittlungen
reduzierten die hohen Begriindungslasten, die aus der organisationalen Falloko-
logie resultierten, und ausbleibende Nachweise einer konkreten Tatvorbereitung
sukzessiv die Toleranz der Ermittler*innen fir Amris kategoriale Ambiguitat.
Diese Dynamik kulminierte darin, dass die Ermittler*innen ihr Sensemaking zu
einer Heuristik verdichteten, die die polizeiliche Organisationsstruktur operatio-
nalisierte, indem sie unterstellte, dass sich die Begehung allgemeinkrimineller und
politisch motivierter Straftaten gegenseitig ausschlossen. Wir argumentieren, dass
dieser organisationalen Dynamik ein Explorationsdilemma zugrunde lag, das wir
als typisch fur die Krisenpravention staatlicher Organisationen hinsichtlich Ein-
zeltdter*innen theoretisieren.

Der weitere Artikel wird den Forschungsstand rekonstruieren (2) und den theo-
retischen Zugang darlegen (3). Anschlieffend werden Methodik, Daten und Aus-
wertung beschrieben (4). Dieser Darstellung folgen die empirischen Ergebnisse (5)
und deren Diskussion (6), bevor ein Fazit gezogen wird (7).

2. Forschungsstand

Der organisationale Umgang mit Krisen ist breit erforscht.!”® Studien liegen
vor zur Krisenanfilligkeit von Organisationen,?’ organisationaler Resilienz,!

15 Biichner 2018.

16 March, Simon 1958.

17 Simon 1979.

18 Cyert, March 1963.

19 Vgl. Gephart et al. 2019; Bergmann et al. 2014.
20 Perrow 1984.

21 Hepfer, Lawrence 2022.
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komplexititsadiquatem Sensemaking,?? Notfallbearbeitung,? der Rolle routine-
formig hergestellter temporaler Autonomie,?* Grenzstellenproblemen?’ sowie zu
Fithrungsversagen.2® Terroristische Anschlige betrachtet die Literatur demgegen-
Uber nur randstindig. Lediglich zur Aufklirung terroristischer Taten existieren
einige Arbeiten. Diese stellen wichtige Ankntipfungspunkte fiir unsere Analyse
dar und werden im Folgenden entlang dreier organisationstheoretischer Zuginge
dargelegt.

Der erste Zugang analysiert sicherheitsbehordliche Ermittlungen aus der Per-
spektive organisationalen Sensemakings. So zeigen Weick und Sutcliffe wie ein
»information overload« dazu fiihrte, dass die US-Behorden nach den Madrider
Zuganschligen 2004 filschlicherweise einen Anwalt aus Oregon festnahmen.?”
Cornelissen, Mantere und Vaara wiederum demonstrieren, wie sich beim Einsatz
einer Antiterroreinheit eine falsche Einsatzpramisse verstetigte und dies zur To-
tung einer unschuldigen Person fiihrte.28

Einen zweiten theoretischen Zugang stellt Seibels Untersuchung der NSU-Er-
mittlungen dar, die der Frage nachgeht, was zum Scheitern der Ermittlungen
fiihrte.2? Seibel identifiziert vier kritische Weggabelungen, an denen sich die Fehl-
diagnose, die Taten hitten einen Hintergrund in der Organisierten Kriminalitit
(OK) und die Fragmentierung des Fahndungsapparates verfestigten.3? Fehldiagno-
se und Fragmentierung bilden fiir ihn notwendige, nicht aber hinreichende Be-
dingungen fiir den Ermittlungsfehlschlag; erst ihr Zusammenwirken erklart den
Fehlschlag.3! Seibel fiihrt beide Faktoren auf Standardpathologien der Verwaltung
zuriick, deren Korrektur seitens der behordlichen Spitzenbeamt*innen aus mikro-
politischen Griinden unterblieb. Die hier sichtbar werdende »Selbstpolitisierung
der Verwaltung«3?2 ist fiir Seibel ursichlich fiir den Ermittlungsfehlschlag,? da sie
eine »Flucht aus der Verantwortung« bedeutete. Die Folge war, dass die Sicher-
heitsbehorden »fachliche Gesichtspunkte der Fahndungsorganisation politischen
Erwigungen« unterordneten.3*

22 Weick 2022.

23 Apelt 2014; Ellebrecht 2020.
24 Geiger et al. 2021.

25 Biichner 2014.

26 Seibel 2021.

27 Sutcliffe, Weick 2008.
28 Cornelissen et al. 2014.
29 Seibel 2014.

30 Ebd.,S.382.

31 Ebd.,S.396.

32 Ebd., S.407.

33 Ebd., S.377.

34 Fbd., S.407.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I far oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

186 Henrik Dosdall und Teresa Lockmann

Ein dritter Zugang ldsst sich in den Arbeiten von Dosdall finden, die ebenfalls
die NSU-Ermittlungen, jedoch aus einer Routineperspektive, analysieren.?S Fiir
den Autor stellen die urspriinglichen OK-Ermittlungen eine Kompetenzfalle dar,
da die Polizei auf die Unsicherheit hinsichtlich des Tathintergrundes reagierte, in-
dem sie auf eine gut beherrschte Routine zuriickgriff.3¢ Dass diese Routine fortan
gegen die Beweislage »eskalierend ausgebeutet« wurde,3” begriindet er u.a. mit
diskriminierenden Zurechnungen gegeniiber den Angehérigen der Opfer. Ent-
scheidend fiir den Ermittlungsfehlschlag ist fiir ihn jedoch die den Ermittlungen
zugrundeliegende Suchheuristik. Aufgrund der Prominenz der Roten-Armee-Frak-
tion im Organisationsgedidchtnis legte diese es nahe, das Vorliegen eines terroristi-
schen Anschlags anhand der Typik des Linksterrorismus zu priifen. Dies kam in
der Pramisse zum Ausdruck, politisch motivierte Tdter*innen wiirden sich zu
ihren Taten bekennen. Der resultierende Kurzschluss, es handele sich bei den be-
kennerlosen Taten des NSU nicht um Terrorismus, stellte die zentrale Lernob-
struktion dar, die die Bemiithungen scheitern liefs, den Ermittlungsansatz zu variie-
ren.38

Die Studienlage zeigt, dass die organisationstheoretische Literatur terroristische
Anschliage kaum beachtet. Ferner existiert eine Leerstelle hinsichtlich der staatli-
chen Krisenpravention zur Verhinderung von Anschligen. Die vorliegende Arbeit
adressiert diese Forschungsliicke und wird im nichsten Schritt ihren analytischen
Bezugsrahmen vorstellen.

3. Polizeiliche Ermittlungen aus organisationssoziologischer Perspektive

Die Polizei ist eine hochdifferenzierte Organisation, deren Struktur regionalen
und funktionalen Differenzierungsprinzipien folgt.3” Thre funktionale Differenzie-
rung basiert darauf, die Umwelt kategorial in Deliktbereiche zu unterteilen und
fiir deren Bearbeitung spezialisierte Organisationseinheiten zu schaffen.*0 Terro-
ristische Straftaten werden in diesem Kategoriensystem der Oberkategorie »Poli-
tisch motivierte Kriminalitit« zugeordnet, die von anderen Oberkategorien wie
Allgemein-, Wirtschafts- oder Organisierte Kriminalitit unterschieden wird. In-
nerhalb der Kategorie der politisch motivierten Kriminalitit wird weiter nach ver-
schiedenen Tatmotivationen differenziert, wobei iiblicherweise mindestens links-,
rechts- und religios motivierte Taten unterschieden werden. Organisationsstruktu-
rell korrespondieren damit Abteilungen fir links-, rechts- und religios motivierte
Kriminalitat.

35 Dosdall 2018, 2021.

36 Dosdall 2018, S. 408f.

37 Dosdall 2021, S. 130.

38 Dosdall 2018.

39 Frevel, Grof3 2016.

40 Jobard, Maillard 2016, S. 51.
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Das Kategoriensystem und die darauf basierende Differenzierung strukturieren
auch in der Polizei die organisationale Wahrnehmung,*! indem sie Zustindigkei-
ten markieren und dadurch organisationale Aufmerksamkeiten steuern. Fiir Er-
mittlungen bedeutet dies, dass die Kategorisierung einer Straftat dariiber entschei-
det, welche Organisationseinheit fiir ihre Bearbeitung zustindig ist. Erbringt eine
Ermittlung Hinweise darauf, dass eine Straftat anders zu kategorisieren ist, andert
sich auch die Zustidndigkeit. Das polizeiliche Kategoriensystem markiert folglich
auch Grenzen der Zustindig- und Aufmerksamkeit.

Die kategoriale Organisationsstruktur der Polizei ist eine artifizielle Struktur,*?
da sie eine komplexe*? und durch hohe Ambiguititen geprigte Umwelt in for-
mal eindeutige Zustandigkeiten zerschneidet, die sich an institutionalisierte gesell-
schaftliche Vorstellungen anlehnen.** Die polizeiliche Struktur stellt gegeniiber
der Organisationsumwelt folglich eine Komplexititsreduktion dar:*S Sie bildet die
Umwelt phinomenologisch nicht akkurat ab, sondern dient dazu, Handlungsfa-
higkeit zu organisieren. Die Folge ist, dass die polizeiliche Organisationsstruktur
verldsslich Grenzfille produziert, wenn eindeutige organisationale Zustandigkei-
ten auf Taten projiziert werden, deren Merkmale auf mehrere Kategorien zutref-
fen. Dies kann der Fall sein, wenn terroristische Gruppen im Bereich der Orga-
nisierten Kriminalitit aktiv sind,*® oder terroristische Techniken fiir kriminelle
Interessen nutzen.*’

Aufbauend auf den Ausfihrungen zur Organisationsstruktur werden im Folgen-
den Ermittlungen betrachtet, die in diese Struktur eingefasst sind. Leitend fir
ein organisationstheoretisches Verstindnis polizeilicher Ermittlungen ist, dass es
sich bei ihnen um Routinen handelt. Unter Routinen werden sich wiederholende,
wiedererkennbare und interdependente Handlungen verschiedener Akteur*innen
verstanden.*® Fine Routineperspektive betont folglich die Bedeutung organisierter
Handlungsketten gegeniiber einzelnen Handlungen*’ und somit, dass Ermittlun-
gen Organisationsleistungen sind, die von einzelnen nicht zu erbringen sind.>?

Ein Merkmal polizeilicher Ermittlungsroutinen ist, dass sie typischerweise keine
vollstandigen Informationen tiber einen Fall generieren und insofern nur begrenzt
rational sind.>! Diese unvollstindigen Informationen kompensieren Ermittler*in-

41 Dazu Simon 1949; Joseph, Gaba 2020.
42 Simon 1981.

43 Luhmann 1984.

44 Crank, Langworthy 1992.

45 Luhmann 1984.

46 Puttonen, Romiti 2022.

47 Veilleux-Lepage 2020, Kapitel 6.
48 Feldman, Pentland 2003, S. 96.
49 Feldman et al. 2021.

50 Dosdall 2023.

51 Simon 1979.
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nen durch den Riickgriff auf Heuristiken, also frugale Entscheidungsregeln, die
Aufmerksamkeiten dirigieren und Schlussfolgerungen anleiten. Wie der vorliegen-
de Fall zeigt, operationalisieren diese Heuristiken in vielerlei Hinsicht das im Ver-
haltnis zur Organisationsumwelt reduktive polizeiliche Kategoriensystem und
sind insofern Ausdruck organisationaler Selbstreferenz.5? Bevor dies am Fall illus-
triert wird, werden Design, Daten und Methodik der Studie beschrieben.

4. Fallstudiendesign, Daten und Auswertung

Angesichts der Komplexitit und des zeitlichen Umfangs der polizeilichen Ermitt-
lungen haben wir fiir unsere Untersuchung die Form einer qualitativen Fallstudie
gewihlt, da diese besonders geeignet ist, ein »Tiefenverstindnis«33 komplexer
Zusammenhinge zu ermoglichen.’* Angeleitet wird die Analyse durch die For-
schungsfrage, warum die ab Februar 2016 anlaufenden Ermittlungen der Berliner
Polizei zu Amri frithzeitig eingestellt wurden. Die Frage macht kenntlich, dass der
Untersuchungsgegenstand in sozialer, sachlicher und zeitlicher Hinsicht begrenzt
ist: Sachlich auf polizeiliche Ermittlungen, sozial auf die Berliner Polizei und
zeitlich auf den Zeitraum von Februar bis August 2016.

Als Fallstudie behandelt die Analyse mit den Ermittlungen der Berliner Polizei
im Vorfeld des Anschlags auf den Breitscheidplatz aus mehreren Griinden einen
»revelatory case«.’S Erstens ist der Fall durch ein instruktives Spannungsfeld
gepragt, da die Sicherheitsbehorden Hinweise darauf hatten, dass Amri einen
Anschlag plante, die Ermittlungen aber dennoch vorzeitig einstellten. Zweitens
behandelt der Fall mit Ermittlungen zu moglichen zukiinftigen terroristischen
Taten einen Gegenstand, zu dem noch keine soziologischen Arbeiten vorliegen.
Drittens stellen Einzeltiter*innen ein hochrelevantes gesellschaftliches Problem
dar, dessen organisationale Seite unbeleuchtet ist.

Die primire Datenbasis der Untersuchung bildet der mehr als 1.800 Seiten um-
fassende Bericht des parlamentarischen Untersuchungsausschusses zum Anschlag
auf den Breitscheidplatz.’® Dieser beinhaltet neben Aussagen von Ermittler*innen,
Mitarbeiter *innen und Leiter *innen beteiligter Behorden auch bisher nicht-6ffent-
liche Ermittlungsergebnisse und stellt daher eine reichhaltige Datenbasis dar.’”

Zusitzlich haben wir Daten aus behordlichen und wissenschaftlichen Berichten
zum Anschlag ausgewertet. Zu diesen zdhlen die Untersuchungsberichte des Son-

52 Luhmann 1984.

53 Hering, Schmidt 2019, S. 529.
54 Yin 2018.

55 Ebd., S. 50.

56 Deutscher Bundestag 2021.
57 Vgl. Perrow 2014, S.177.
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derbeauftragten des Berliner Senats’® und des Landes NRW,** die Chronologie
des Behordenhandels,®? ein rechtswissenschaftliches Gutachten,®! sowie der Mi-
grations- und Verfassungsschutzbericht des Jahres 2016.62

Die Auswertung der Daten erfolgte in einem vierstufigen Prozess orientiert an
der Gioia-Methode®? aufgrund deren Eignung fiir die Analyse von »revelatory
cases«.®* In einem ersten Schritt haben wir unser Material offen codiert, um
zentrale Themen zu identifizieren. Die entsprechenden Kategorien haben wir bis
zur empirischen Sattigung mit Daten befiillt, um unsere Analyse fest im Material
zu verankern. Diesen Schritt haben wir unabhingig voneinander unternommen
und Widerspriiche genutzt, um unser Kategorien-System zu verfeinern. Auf diese
Weise haben wir rund fiinfzig inhaltliche Kategorien gewonnen. In einem zwei-
ten Schritt haben wir diese zu iibergreifenden Themen gruppiert. Die von uns
identifizierten zentralen Kategorien sind u.a. »politisch motivierte Kriminalitdt«,
»Allgemeinkriminalitit«, »Drogen«, »LKA 54« und »Gefihrder*innen«. Fur die
Zuordnung der Textbausteine legten wir ein System von Ankerbeispielen an, aus
dem heraus wir unsere Kodierregeln ableiteten.

Zu diesem Zeitpunkt im Forschungsprozess zeichnete sich ab, dass die Analyse
Prozesscharakter haben muss, um der Dynamik gerecht zu werden, die zur Ein-
stellung der Ermittlungen fiihrte.®S Um diesen abzubilden, haben wir im Sinne
eines »temporal bracketing« drei Episoden identifiziert, deren Zusammenspiel
entscheidend ist. Als erste Episode haben wir die den Berliner Ermittlungen
vorangehende polizeiliche Befassung mit Amri bestimmt (5.2), als zweite Episo-
de den von Beurteilungsfragen gepriagten Beginn der Berliner Ermittlungen und
ihre Hochphase (5.3) sowie als dritte Episode ihre Zuspitzung durch steigende
Begriindungslasten im Frithsommer 2016 (5.4). Forschungspraktisch war dieser
Schritt wichtig, um die verstreuten Daten aus unseren Quellen in eine temporale
Ordnung zu bringen und dadurch ein prozessuales Verstindnis des Falls zu entwi-
ckeln. Um dies zu vertiefen, haben wir auf Basis dieses Schrittes einen Fallverlauf
verfasst, der die spitere Darlegung des Falls orientiert und die Bedeutung des
gesellschaftlichen Kontexts der Ermittlungen (5.1) fiir die Falldynamik sichtbar
macht.

In einem dritten Schritt haben wir abduktiv und im iterativen Austausch zwi-
schen Material und theoretischer Perspektive unsere inhaltlichen Kategorien zu

58 Jost 2017.

59 Landtag Nordrhein-Westfalen 2022.
60 BMI 2017.

61 Kretschmer 2017.

62 BAMEF 2016.

63 Gioia 2021.

64 Langley, Abdallah 2011, S. 109.

65 Langley 1999, S. 692.
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Konzepten aggregiert.®¢ So haben wir die inhaltlichen Codes »allgemeine Krimi-
nalitdt«, »politisch motivierte Kriminalitdt« und »Drogen« zum Konzept »Orga-
nisationsstruktur« aggregiert, die Kategorien » Observationszeiten«, »Ubersetzun-
gen« und »abgehorte Gesprache« zum Konzept »begrenzte Rationalitit«, die Ka-
tegorien »Gefihrder*innen«, »IS«, »Fluchtzuwanderung« zu »Fallokologie« und
»Ermittlungseinheiten«, » Ermittlungsablidufe« und »Ermittlungskoordination« zu
» Ermittlungsroutinen«. Dieser Prozess ermoglichte es, das Material »unter Span-
nung zu setzen«,®’ da sich die Frage eroffnete, wie die Beziehung zwischen ihnen
zu bestimmen war.

Gegenstand des finalen Analyseschritts war es, unsere identifizierten Konzepte
auf Basis der Ermittlungsepisoden in Beziehung zueinander zu setzen und die
sich entspannende Dynamik zwischen ihnen zu identifizieren.®® Entscheidend war,
dass in diesem Schritt sichtbar wurde, dass die Konzepte »Ermittlungsroutine«
und »Fallokologie« durch einen Prozess der steigenden Begrindungslasten und
die Konzepte »begrenzte Rationalitit«, »Fallokologie« und »Organisationsstruk-
tur« durch einen Prozess der Vereindeutigung miteinander verbunden waren. Auf
Basis dieser Einsicht haben wir abschlieflend unser Erklirungsmodell verfasst.

Um unsere Erklarung zu validieren, haben wir den dritten Analyseschritt unab-
hiangig voneinander unternommen und gemeinsame Schlussfolgerungen mit der
dominanten Alternativerklarung kontrastiert (vgl. Abschnitt 6). Angelehnt an
das Konzept der »Member Validation«®® haben wir unsere Ergebnisse aufSerdem
kritisch mit Expert*innen aus Sicherheitsbehorden diskutiert und das Feedback
genutzt, um unsere Argumentation zu scharfen.

5. Ergebnisse

In diesem Abschnitt prisentieren wir die Ergebnisse der Analyse. Die Darstellung
folgt den oben beschriebenen Episoden. Zunichst rekonstruieren wir den gesell-
schaftlichen Kontext der polizeilichen Beschiftigung mit Amri in seinen organi-
sationalen Auswirkungen, dann die vorausgehenden Ermittlungen, anschliefsend
wenden wir uns den Ermittlungsroutinen und abschliefSend der Einstellung der
Ermittlungen zu.

5.1 Fallbelastung

Ab 2014 erhohte sich die Zahl der Menschen, die in der Bundesrepublik Asyl
suchten, insbesondere aufgrund des Buirgerkriegs in Syrien, deutlich. Beantragten
zwischen 2003 und 2012 jihrlich ca. 34.000 Personen Asyl, stieg diese Zahl im

66 Strauss, Corbin 1998.

67 Strubing et al. 2018, S. 93.
68 Vgl. Gioia 2021, S. 24.

69 Vgl. Flick 2019, S. 476.
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Jahr 201470 auf 173.000 und erreichte 2015 einen »historischen Héchststand «
von 441.900.71

Parallel zur Fluchtzuwanderung begannen IS-inspirierte Einzeltdter*innen ab
2014 Anschldge in Europa zu begehen. Diese Taten gingen auf einen Strategie-
wechsel des IS zuriick, der auf territoriale Verluste reagierte,”> indem er seine
Anhinger*innen zur Begehung von Anschligen aufrief.”> Zur Durchfithrung emp-
fahl der IS: «One should not complicate the attacks by involving other parties,
purchasing complex materials, or communicating with weak-hearted individu-
als«.74

Fur die Sicherheitsbehorden fithrten Fluchtzuwanderung und IS-Anschldge zu
einer Beurteilung der Sicherheitslage, die der Verfassungsschutzbericht 2015 wie
folgt wiedergibt:

» Angesichts der anhaltenden Zuwanderungsbewegungen nach Deutschland ist davon aus-

zugehen, dass sich unter den Fliichtlingen auch aktive und ehemalige Mitglieder, Unter-

stiitzer und Sympathisanten terroristischer Organisationen [...] befinden kénnen.«”®
Obwohl Fluchtzuwanderung und terroristische Anschlige nur lose miteinander
gekoppelt waren”¢ und viele Anschlige von Personen aus europiischen Lindern
begangen wurden,”” beglinstigten beide Entwicklungen eine gestiegene Sensibilitit
der Sicherheitsbehorden fiir islamistisch motivierte Anschldge durch immigrieren-
de Personen. Die Risikowahrnehmung beforderte, dass bei terroristischen Taten
die »Risikokalkulation zur Uberdramatisierung einer Gefahr tendiert«,”8 da der
mogliche Schaden die Wahrnehmung dominiert und nicht die niedrige Eintritts-
wahrscheinlichkeit.”” Die Folge ist ein »action bias« fiir die staatliche Organisati-
on Polizei.

Die operative Konsequenz dieser Entwicklung fur die Polizei war, dass sich ab
2014 die Zahl sogenannter Gefihrder*innen deutlich erhohte. Gefihrder*innen
sind als Personen definiert, zu denen »[...] bestimmte Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass sie politisch motivierte Straftaten von erheblicher Bedeutung
[...] begehen«.80 Registrierte die Polizei im Juni 2015 und damit einen Monat
nach der Finreise Amris 330 Gefihrder*innen, waren es im Februar 2017 bereits

70 Herbert, Schonhagen 2020, S. 27.
71 BAMEF 2016, S. 8.

72 Piazza, Soules 2021.

73 Schneckener 2019.

74 Zitiert in: Ellis 2016, S. 41.

75 Bundesministerium des Inneren 2016, S. 164.
76 Helbling, Meierrieks 2020, S. 15.
77 Schneckener 2019, S.455.

78 Daase, Ruihlig 2016, S. 28.

79 Vgl. Kahneman 2011.

80 Deutscher Bundestag 2021, S. 831.
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690.81 Dieser Anstieg iibersetzte sich fiir die Sicherheitsbehorden in eine Krisensi-
tuation,$2 da sprunghaft mehr Fille bearbeitet werden mussten, ohne dass die ge-
stiegene Fallbelastung durch mehr Personal aufgefangen wurde.$3

5.2 Routinierte Aufmerksamkeit

Die Ermittlungen gegen Amri begannen kurz nach seiner Einreise in die Bundesre-
publik am 06. Juli 2015. Obwohl sie den Berliner Ermittlungen vorgelagert sind,
betrachten wir sie, um letztere verstindlich zu machen.

Nach seiner Einreise meldete sich Amri bei der Freiburger Polizei asylsuchend.$4
Die Meldung als Asylsuchender wiederholte er in den folgenden Wochen in ver-
schiedenen Bundeslindern unter anderen Namen.? SchliefSlich brachte ihn der
Kreis Kleve im August 20135 in einer Aufnahmeeinrichtung im nordrhein-westfali-
schen Emmerich unter.8¢

Die Polizei NRW wurde in den folgenden Monaten zweimal auf Amri aufmerk-
sam. Zunichst meldete ihn ein Mitbewohner aus Emmerich, da Amri offensiv sei-
ne Sympathie fiir den IS bekundete®” und Bilder vermeintlicher IS-Kdmpfer*innen
zeigte.® Die Staatsschutzabteilung der Krefelder Polizei priifte daraufhin ab Ende
Oktober 2015, ob es sich bei Amri um einen Islamisten handelte.® Zu diesem
Zeitpunkt wurde auch die im Landeskriminalamt (LKA) NRW verankerte Ermitt-
lungskommission (EK) Ventum auf Amri aufmerksam. Sie ermittelte gegen Perso-
nen im islamistischen Milieu, die verdachtigt wurden, Kampfer*innen fiir den
IS zu rekrutieren.”® Im November 2015 wurden dann erstmals Anschlagspline
eines bis dahin unbekannten »Anis« bekannt.”! Die anschlieSenden Ermittlungen
ergaben,’? dass Amri Kontakte zum IS hatte, online nach Plinen zum Bombenbau
suchte, sich an Vorbereitungen zur Ausreise ins IS-Gebiet beteiligte und einen
Uberfall fiir die Beschaffung von Waffen fiir einen Anschlag plante.”3

81 Jost 2017, S.28.

82 Dazu auch Eckhard et al. 2021.

83 Deutscher Bundestag 2021, Teil II: passim.
84 BMI 2017, S. 1; Deutscher Bundestag 2021, S. 281.
85 Deutscher Bundestag 2021, S. 279.

86 Ebd., S.291f.

87 Ebd., S.296f.

88 Ebd.

89 Ebd., S.299 und S. 493.

90 Ebd., S.505.

91 Ebd., S. 506.

92 Vgl. ebd. und S. 510ff.

93 Ebd., S.507.
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Parallel dazu wurde das Berliner LKA im November 2015 durch die Besondere
Aufbauorganisation (BAO) Filter auf Amri aufmerksam.”* Die BAO arbeitete
nach den Pariser Anschligen vom 13. November Hinweise auf Gefihrder*innen
ab und erhielt im Zuge ihrer Ermittlungen den Tipp, dass jemand in Dortmund
einen Anschlag auf den Zugverkehr plane.”> Der Verdacht bestitigte sich nicht,
ergab aber ebenfalls den Hinweis auf einen » Anis«.”¢

Die Ausfithrungen zeigen, dass verschiedene Landerpolizeien in zeitlicher Nihe
zu Amris Einreise auf ihn aufmerksam wurden, ohne konkret nach ihm zu su-
chen. Die Hinweise auf mogliche Anschlagsplanungen fihrten dazu, dass Amri ab
Februar 2016 Gegenstand von Besprechungen im Gemeinsamen Terrorismusab-
wehrzentrum,”” einer »Kooperations- und Koordinationsplattform«“® der Sicher-
heitsbehorden des Bundes und der Liander, wurde. Im Januar 2016 ubermittelte
die Polizei NRW zudem ihre Erkenntnisse an die Polizei Berlin, da sich Amri
mittlerweile schwerpunktmifSig in Berlin aufhielt. Diese beinhalteten u.a. die er-
wihnte Information, dass Amri plane, Diebstihle zu begehen, um sich Waffen fiir
einen Anschlag zu beschaffen.””

5.3 Fallokologie, Ermittlungsroutinen und begrenzte Rationalitit

Die Berliner Ermittlung gegen Amri begannen im Februar 2016 als die General-
staatsanwaltschaft (GStA) Berlin auf Basis der Informationen der Polizei NRW
priifte, ob gegen Amri ein Strafverfahren wegen des Verdachts der Vorbereitung
einer schweren staatsgefihrdenden Straftat eingeleitet werden konnte.190 Aus
Sicht der GStA war ein solches Verfahren jedoch nicht gerechtfertigt.!! Da diese
Einschitzung kontraintuitiv zu den rekonstruierten Hinweisen, jedoch aufschluss-
reich fur das Verstindnis der organisationalen Fallbearbeitung durch die Polizei
ist, wird sie eingehender betrachtet.

Die zuriickhaltende Beurteilung Amris Gefihrlichkeit griindete auf drei Aspek-
ten. Erstens unternahm Amri trotz seiner Ankindigungen bis Februar 2016 keine
konkreten Vorbereitungshandlungen, die polizeilich bekannt gewesen wiren.102
Zweitens lief§ er unterschiedliche Absichten erkennen: er plante zeitgleich einen
Anschlag in der Bundesrepublik und seine Ausreise ins Gebiet des IS. Drittens
waren laut GStA Auferungen wie »Ich will auch was machen« oder »Ich kann
Waffen besorgen«, aber auch das Recherchieren von Anleitungen zum Bomben-

94 Ebd., S.587.

95 Ebd., S.586.

96 Ebd., S.587.

97 Ebd., S.598; Jost 2017, S. 30.

98 Jost 2017, S.31.

99 Deutscher Bundestag 2021, 590f.
100 Ebd., S. 630ff.

101 Ebd., S.631.

102 Ebd.
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bau »gang und gibe«.103 Letzteres taten laut einem Mitarbeiter des Bundeskrimi-
nalamts (BKA) »unzihlige Islamisten«, da dies zum »guten Ton« gehort habe.104

Die Aussagen zeigen, dass die Sicherheitsbeh6rden Amri nicht isoliert betrach-
teten, sondern im Kontext ihrer Fallokologie, also im Kontext der durch sie zu
bearbeitenden Fille. Insofern ist die Bewertung Amris genuin organisational, da
sich die polizeiliche Fallokologie in sie einschreibt.!% Wire Amri isoliert betrach-
tet mutmafllich als hochgefihrlich eingeschitzt worden, war er organisational
nur einer »aus einer Vielzahl junger Menschen, iiberwiegend Minner, bei denen
derartige Verdachtsmomente bestanden «.106

Die organisationale Einschitzung Amris bedeutete, dass die GStA ungeachtet
der Verneinung des Verdachts auf eine »staatsgefihrdende Straftat« ein Verfah-
ren gegen Amri »wegen des Verdachts des Versuchs einer Beteiligung an einem
Totungsdelikt« einleitete.!%7 Hierzu erwirkte sie beim Amtsgericht Tiergarten,
dass Amris Mobiltelefone iiberwacht und er selber observiert werden durfte.!08
Damit verfiigte die Polizei Berlin iiber »fast alle strafprozessual zulissigen Uber-
wachungsmafinahmen«.1%? Die Beschliisse galten nach zweimaliger Verlingerung
bis September 2016 und setzten damit den zeitlichen Rahmen der Ermittlungen.

Die Polizei Berlin legte die Zustindigkeit fiir die Ermittlungen gemafs des poli-
zeilichen Kategoriensystems in die Verantwortung des fiir islamistisch motivierte
Kriminalitit zustindigen Dezernats 54 der Staatsschutzabteilung des LKA. Ob-
wohl das LKA 54 Amri als »Top-Gefihrder«!'10 behandelte, biindelte es keine
Ressourcen in einer tempordren Organisation, einer BAO, um den Fall zu bearbei-
ten. Soweit rekonstruierbar kam es auch nicht zu entsprechenden Bemithungen,
da Amri organisational nur ein Fall von vielen war.

Die Ermittlung gegen Amri basierten auf der Koordination einer Vielzahl von
Handlungen verschiedener Akteur*innen und war insofern routineférmig. Die
zentralen Elemente dieser Ermittlungsroutine waren die Observationen und die
Telekommunikationsiiberwachung. Sie generierten die Informationen, auf deren
Basis Amri beurteilt wurde. Im Folgenden wird die Ermittlungsroutine in ihrer
Beziehung zur Fallokologie betrachtet, bevor wir darlegen, inwieweit sie in der
Lage war, die Unsicherheit tiber Amris Pliane zu absorbieren.

Die Durchfithrung von Observationen liegt in der Polizei in die Verantwortung
einer eigens dafiir spezialisierten Einheit, im vorliegenden Fall des LKA 6. Obser-
vationen sind folglich als Querschnittstitigkeit organisiert, die alle Ermittlungs-
einheiten beanspruchen konnen. Fur die Abteilung Staatsschutz bedeutete dies,

103 Ebd., S.779.

104 Ebd., S. 545.

105 Biichner 2018.

106 Deutscher Bundestag 2021, S. 633.
107 Ebd., S.632.

108 Ebd., S. 634f.

109 Jost 2017, S.47.

110 Deutscher Bundestag 2021, S. 847.
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dass zunichst die hausinternen Observationsauftrige der Kommissariate fiir links,

rechts und religiés zu priorisieren waren.!'! Die Gewichtung wurde dann an das

LKA 6 tbermittelt. Das LKA 6 biindelte die Anfragen des Staatsschutzes und die

Bedarfe anderer Abteilungen und entschied dann »in eigener Zustindigkeit«112

wer zu welchen Zeiten und in welchem Umfang observiert wurde, da nicht ausrei-

chend Ressourcen fiir alle Anfragen zur Verfigung standen.

Die Ausfiilhrungen demonstrieren, dass die begrenzten organisationalen Res-
sourcen Observationen zum Gegenstand von Entscheidungen machen. Das orga-
nisationale Fallaufkommen wiederum machte die Entscheidung tiber die Zutei-
lung der knappen Ressource Observation legitimationsbedurftig. Um die organi-
sationale Dynamik der Ermittlungen zu verstehen, ist der Zusammenhang von
Fallokologie und Legitimationsbediirftigkeit ebenso entscheidend wie die begrenz-
te Rationalitdt der Ermittlungsroutinen, die wir nun rekonstruieren.

Der Staatsschutz meldete Amri abteilungsiibergreifend ab April wahlweise an
erster oder zweiter Stelle der Prioritdtenliste an das LKA 6, weswegen er bis Juni
an 30 bis 35 Tagen'!3 zwischen montags und freitags im Zeitraum vom spiten
Vormittag bis 23 Uhr observiert wurde.!'* Die Zeitraume verdeutlichen, dass
Amri nur selektiv, weder tiglich noch ganztigig, observiert und insofern auch nur
ein unvollstindiges Bild seines Verhaltens sichtbar wurde.

Den Verzicht auf eine ganztidgige Observation begriindet ein Ermittler wie folgt:
»Bei einer 24/7-Observation haben Sie so gut wie kein Observationsteam, was noch
intensiv und in der Breite was anderes macht.«!!3

Die Aussage verdeutlicht, dass der Fall Amri nicht kostenneutral hoher zu priori-

sieren war, da intensivere Observationen die Moglichkeit der Bearbeitung anderer

Falle beeintrachtigt hitten. Dies bedeutete, dass es des Nachweises einer konkre-

ten Tatvorbereitung!'® bedurft hitte, um den Fall zu Lasten anderer Fille hoher

zu priorisieren.

Die Telefoniiberwachung Amris forderte ebenfalls nur unvollstindige Informa-
tionen uUber sein Verhalten zutage. Um Amris Gespriche zu tiberwachen, nutz-
te die Polizei eine Software, die automatisiert Gesprache aufzeichnete. Diese re-
gistrierte bis September 2016 7.685 Gesprachsverbindungen Amris, von denen
2.429 tatsichliche Inhalte aufwiesen.!'” Auf Deutsch gefiihrte Gespriche verdich-
tete die Sachbearbeitung auf die scheinbar wichtigsten Aussagen. Fiir Anrufe, die
Amri auf Arabisch oder Italienisch fithrte, mussten Dolmetscher*innen angefragt
werden, um die Gespriche auf der Dienststelle iibersetzen zu lassen.!'8 Die Uber-

111 Ebd., S.623.

112 Jost 2017, S. 36.

113 Deutscher Bundestag 2021, S. 635.
114 Ebd., S. 636f.

115 Ebd., S.639.

116 Ebd., S. 598ff.

117 Ebd., S. 646.

118 Ebd., S. 647.
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setzungen erfolgten oft zeitversetzt, da die Dolmetscher*innen nicht hauptamtlich
beschiftigt waren.

Angesichts der Menge der aufgezeichneten Gespriche wurden diese ebenfalls
nur selektiv ausgewertet. Dies zeigte sich z.B. darin, dass ein Hinweis auf einen
moglicherweise noch existierenden Reisepass Amris, der es erlaubt hitte, die seit
Juni 2016 bestehende Ausreisepflicht durchzusetzen,!!? erst in der nachtriglichen
Auswertung der Gespriachsprotokolle durch den Sonderbeauftragten des Berliner
Senats entdeckt wurde.!20 Auch kam es zu fehlerhaften bzw. verkiirzten Uber-
setzungen der Gespriche, sodass deren eigentlicher Sinngehalt verlorenging. So
besagte eine Ubersetzung aus dem Mai 2016 urspriinglich, Amri sei aufgrund
eines Behordentermins auf dem Weg nach Dortmund. Eine Nachubersetzung
zeigte, dass Amri stattdessen einem Bekannten erzihlte, ein Dolmetscher habe sei-
ne dgyptische Aliasidentitdt bei einem Behordenbesuch durchschaut, ihn aber be-
stiarkt, seine Rolle weiterzuspielen.'?! Wiewohl wir dies nicht am Material belegen
konnen, vermuten wir, dass diese Fehliibersetzungen auch darauf griindeten, dass
den Dolmetscher*innen als Nicht-Polizist*innen der Grund fir die Ermittlung
gegen Amri unbekannt war, sodass sie ermittlungsrelevante Gespriachselemente
nicht als solche erkennen konnten.

Die Analyse macht zwei entscheidende organisationale Zusammenhinge sicht-
bar. Erstens zeigt sich, dass die polizeiliche Fallokologie die ressourcenintensiven
Ermittlungsroutinen gegen Amri rechtfertigungsbedurftig macht. Zweitens gene-
rieren die Ermittlungsroutinen nur ein selektives Bild von Amris Verhalten, sind
also nur begrenzt rational: die Unsicherheit, ob Amri einen Anschlag plant, absor-
bieren sie nicht.

5.4 Steigende Begriindungslasten und Vereindeutigung

Im Februar 2016 beschlagnahmte die Polizei ein Mobiltelefon Amris. Dessen
Auswertung bestitigte das Bild eines radikalen jungen Mannes, der Kontakte
zu islamistischen Kreisen besafs,!2? zeigte aber auch Handlungen, die die Polizei
als allgemeinkriminell kategorisierte: »[E]inerseits islamistisches Gedankengut,
andererseits Gesprache tiber mogliche kriminelle Aktivititen wie Diebstahl und
Betrugshandlungen «.123

Ab Fruhsommer konnte die Polizei feststellen, dass Amri gemeinschaftlich mit
Betiubungsmitteln handelte und diese auch konsumierte.!?* Die Ermittler*innen
notierten auch, dass Amri begann, religiose Rituale und Feiertage zu vernachlissi-
gen und seine Kontakte ins islamistische Milieu vor allem dazu nutzte, Schlafplat-

119 Ebd., S. 856.

120 Jost 2017, S.19.

121 Ebd., S. 44.

122 Deutscher Bundestag 2021, S. 620.

123 BMI 2017, S. 11.

124 Landtag Nordrhein-Westfalen 2022, S. 110.
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ze zu organisieren.!2> Sein Verhalten dnderte sich fiir sie lediglich zu Beginn des
Ramadans im Juni, verstetigte sich danach jedoch »wieder sehr stark [...] in Rich-
tung BtM-Kriminalitit« [Betiubungsmittelkriminalitit, unsere Anmerkung].!26

Die Ermittlungsergebnisse zeigen, dass die Ermittler*innen Amri durch die
der polizeilichen Organisationsstruktur entnommenen Unterscheidung von poli-
tisch motivierter und allgemeiner Kriminalitdt beobachteten. Diese mentale Karte
machte Amri zu einem kategorialen Grenzfall. Zugleich wird deutlich, dass die
Ermittler*innen den Grenzfall Amri ab Frithsommer 2016 in Richtung Allgemein-
kriminalitdt vereindeutigten. Dies basierte auf einem Sensemaking, das sich trotz
der nur selektiven Kenntnisse tiber Amris Verhalten primdr auf Hinweisen zu
Drogen abstiitzte und aus diesen zunehmend das Bild eines sich von religiosen
Taten abwendenden Amris konstruierte.!?” Diesen Entwurf der Person Amris
sahen die Ermittler*innen durch seine Absichtsbekundung bestitigt, Deutschland
verlassen zu wollen. So duflerte er »fortgesetzt den Wunsch, nach Tunesien zu-
riickzukehren«128 und zeigte sich einem IS-Angehorigen gegeniiber, mit dem er
mindestens von Mirz bis Oktober 2016 in Kontakt stand,!2? hartnickig in seinen
Plinen, nach Syrien ausreisen zu wollen. Dieser iiberzeugte ihn schliefSlich, in
Deutschland zu bleiben.130

Das rekonstruierte Sensemaking, das Amris allgemeinkriminelle Straftaten als
Signal fur eine Abkehr von seinen Anschlagsplinen interpretierte, ist bemerkens-
wert, da Amri im Dezember 2015 Anschlagsplidne duflerte, die explizit allgemein-
kriminelle Delikte zur Geldbeschaffung beinhalteten. Folglich gab es keinen fallin-
hirenten Grund davon auszugehen, der Drogenverkauf konne nicht ebenfalls dem
Zweck der Finanzierung eines Anschlages dienen.

Um die Tendenz zu erkliren, Amri als Fall von Allgemeinkriminalitit zu ver-
eindeutigen, muss daher erneut die Fallokologie des LKA 54 betrachtet werden.
Nach Aussagen des Leiters beschiftigte sich das LKA 54 im Sommer 2016 mit
rund 35 islamistischen Gefihrder*innen, was zu einem »standigen Priorisierungs-
problem« fiihrte.!3! Die Folge war, dass die Begriindungslasten stiegen, weiterhin
Ressourcen in Ermittlungen zu investieren, die bisher »an keiner Stelle« erge-
ben hatten, dass Amri »eine staatsgefihrdende Gewalttat vorbereitet[e]«.132 Dies
kommt pointiert in der Aussage des LKA 54 Leiters zum Ausdruck, dass man
sich regelmifSig habe fragen missen, »|wlie lange lauft ihr denn noch einem

125 Deutscher Bundestag 2021, S. 651ff.; BMI 2017, S. 11.
126 Deutscher Bundestag 2021, S. 839.

127 Jost 2017, S. 41.

128 Deutscher Bundestag 2021, S. 651.

129 Ebd., S.479.

130 Ebd., S.1078.

131 Ebd.,, S. 642.

132 Ebd., S.656.
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Rauschgifthidndler hinterher und erkennt gar nicht, dass ihr hier noch eine ganze
Palette an anderen Gefihrdern habt?«133

Die Aussage unterstreicht, dass der wachsende Rechtfertigungsdruck, den die
organisationale Fallokologie generierte, den »conceptual slack« der Ermittler*in-
nen reduzierte. Mit conceptual slack bezeichnen wir im Anschluss an Weick!34
die Toleranz fiir kategoriale Ambiguitit. Deren Abnahme kulminiert schliefslich
im Riickgriff auf eine heuristische Entscheidungsregel.!3’ Das beschriebene Sen-
semaking wurde dadurch zu einer eindeutigen Entscheidungsregel verdichtet,
um die Unsicherheit tiber Amris Verhalten trotz nur selektiver Informationen
zu absorbieren: wenn (unislamische) Allgemeinkriminalitdt, dann kein Anschlag.
Motiviert war diese Heuristik durch ein genuin organisationales Motiv: die Mog-
lichkeit, die Ermittlungen in eine andere Zustiandigkeit abgeben zu konnen, um
Ressourcen fir die Bearbeitung anderer Falle freizumachen.

Im Juni 2016 endeten die Observationen Amris, nachdem das LKA 54 kei-
ne Anstrengungen mehr unternahm, diese fortzufithren.!3¢ Die Kommunikations-
uberwachung wurde demgegeniiber noch nicht eingestellt, verlor aber an Inten-
sitit.!37 Der reduzierten Ermittlungsintensitit folgte eine Besprechung zwischen
LKA 54 und dem zustindigen Staatsanwalt. Auf Grundlage der dargelegten Be-
wertung Amris wurde entschieden, den Fall in die Zustindigkeit der Drogener-
mittler*innen zu iibergeben.138

6. Diskussion

Anschlage durch Einzeltiter*innen sind ein gesellschaftlich hochrelevantes The-
ma. Wihrend die Tater*innen intensiv beforscht werden,!3? ist die organisationa-
le Seite solcher Anschlige nahezu unbeleuchtet. Und dies, obwohl »wer von Staat
und auch von Terrorismus spricht, [...] nicht ohne den Bezug auf [...] Polizei
aus[kommt]«.140 Die Ergebnisse der Studie leisten daher einen wichtigen Beitrag,
die organisationalen Dynamiken staatlicher Krisenpriavention zu verstehen. Im
Folgenden legen wir unser Erklirungsmodell dar, diskutieren alternative Erkla-
rungen und benennen die Implikationen unserer Analyse.

Die Fallstudie macht sichtbar, dass die Berliner Polizei unter der Bedingung
»multipler Fallbelastung«!4! ermittelte. Amri war nur eine von vielen Ermitt-

133 Ebd.,, S. 642.

134 Weick 1987.

135 Gigerenzer et al. 2022.

136 Deutscher Bundestag 2021, S. 636.
137 Ebd., S. 6438f.

138 Ebd., S.657.

139 Schattka 2020; Kenyon et al. 2021.
140 Weinhauer 2006, S. 933.

141 Buchner 2018.
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lungen in der organisationalen Fallokologie. Zugleich war die generelle Fallbelas-
tung der Polizei aufgrund von IS-Strategiewechsel und Fluchtzuwanderung hoch.
Beide Faktoren fiihrten dazu, dass die Polizei mit gleichen Ressourcen sprunghaft
mehr Fille bearbeiten musste. Die Fallbelastung in Relation zu den begrenzten
Ressourcen fithrte zu einer prozessualen Dynamik der Ermittlungsroutine, die
darin lag, dass der fehlende Nachweis konkreter Anschlagsplanungen die Begriin-
dungslasten fir die Fortfiihrung der Ermittlungen erhohte und somit als organisa-
tionale Stoppregel’4? fungierte. Diese Dynamik der Ermittlungen verschirfte sich,
als Amri begann, Drogen zu konsumieren und zu verkaufen. In der Wahrneh-
mung der Ermittler*innen machte ihn das zu einem kategorialen Grenzfall zwi-
schen allgemeiner und politisch motivierter Kriminalitdt. Die hohen Begriindungs-
lasten, die die ergebnislosen Ermittlungen angesichts der Fallbelastung generier-
ten, reduzierten im weiteren Verlauf der Ermittlung zunehmend den conceptual
slack der Ermittler*innen, also ihre Toleranz fiir Amris kategoriale Ambiguitat.143
Diese Dynamik kulminierte darin, dass die Ermittler*innen die Unsicherheit tiber
Amris Absichten, die die begrenzt rationale Ermittlungsroutine nicht absorbieren
konnte, mittels einer heuristischen Entscheidungsregel neutralisierten, die die poli-
zeiliche Organisationsstruktur operationalisierte, um Amri als Fall von Allgemein-
kriminalitit zu vereindeutigen. Die kompensatorische Heuristik144 legte es nahe,
dass die Planung eines religios motivierten Anschlages und allgemeinkriminelle
Drogendelikte sich gegenseitig ausschliefSen. Dass die Nutzung dieser Heuristik
nicht phinomenologisch begriindet, sondern ressourcengetrieben war, zeigt sich
insbesondere daran, dass sie es dem LKA 54 erlaubte, den nun als allgemeinkrimi-
nell vereindeutigten Amri in die Verantwortung einer anderen Ermittlungseinheit
zu tibergeben und die Ermittlungen dadurch faktisch zu beenden.

Da entsprechende Arbeiten fehlen, konnen wir die dargelegte Erklarung nicht
mit alternativen Studienergebnissen vergleichen. Stattdessen kontrastieren wir un-
ser Argument mit einer prominenten Erklarung aus dem politischen Raum. Die-
se besagt, dass die erfolglosen Ermittlungen auf die grofse Zahl der beteiligten
Linder- und Bundesbehérden und die daraus resultierenden Koordinations- und
Informationsprobleme zwischen ihnen zuriickzufiihren sind. Folgerichtig pladiert
sie fir eine starkere Zentralisierung von Ermittlungen im Bereich der Terrorismus-
abwehr und fur einen Abbau von Schranken zwischen Nachrichtendiensten und
Polizei.'® Diese Analyse setzt jedoch an einer falschen Problemdiagnose an, da
die Ermittlungen nicht aufgrund einer bei anderen Behorden vorhandenen Infor-
mation erfolglos blieben. Unsere Ergebnisse zeigen vielmehr, dass der Einstellung
der Ermittlungen eine intra- und nicht eine interorganisationale Dynamik zugrun-
de lag. Daher lisst sich die Einstellung auch weder einseitig auf das Sensemaking
der Person Amri noch auf mangelnde Ressourcen zurtickfithren, da dies den pro-

142 Cyert, March 1963.
143 Weick 1987.

144 Gigerenzer et al. 2022.
145 Binninger 2018.
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zessualen Charakter der Ermittlungen tibersehen wiirde. Die Einstellung war das
Resultat der anhaltenden Ergebnislosigkeit der begrenzt rationalen Ermittlungen
und daraus resultierenden steigenden Begrindungslasten, die Anreize dafir setz-
ten, Amri als Fall von Allgemeinkriminalitit zu vereindeutigen.

Eine wichtige Implikation unserer Analyse wird deutlich, wenn man die Merk-
male bertcksichtigt, die die Taten von Einzeltiter*innen charakterisieren. Zu
diesen gehort, dass die Taten aufgrund ihrer Niedrigschwelligkeit keine lange
Vorbereitung voraussetzen,!4¢ angekiindigte Tatszenarien sich von tatsichlichen
Taten unterscheiden'#” und in erheblichem zeitlichem Abstand zur Ankiindigung
geschehen konnen. Organisational fithren diese Tatmerkmale zu einem Explorati-
onsdilemma,!48 da Ermittlungen zu zukiinftigen Anschligen verlisslich und iiber-
wiegend negatives Feedback produzieren werden — und zwar auch bei Personen,
die Anschlige nicht nur ankiindigen, sondern auch zu begehen beabsichtigen. Das
Dilemma liegt darin, dass negatives Feedback nicht notwendigerweise signalisiert,
dass keine Tat geplant wird; vielmehr bleibt unklar, ob es auf unzureichende Er-
mittlungen hinweist, auf das Fehlen einer Anschlagsabsicht, unvollstandige Infor-
mationen oder auf zeitliche Distanz zwischen Ankiindigung und Ausfithrung der
Tat. Zugleich generiert die organisationale Fallokologie jedoch Anreize, negatives
Feedback als Beleg fiir ausbleibende Anschlagsplanungen zu deuten. Die Anreize
werden dadurch verstirkt, dass das Festhalten an ergebnislosen Anfangsverdich-
tigungen illegitim ist und selbst einen Anlass fiir Radikalisierung darstellen kann.
Im Ergebnis hingt der Erfolg polizeilicher Prdaventionsarbeit dann davon ab, ob
die Ermittlungen zu zukiinftigen Anschligen in den kontingenten Zeitraum der
Anschlagsplanungen von Titer*innen fallen, also zufdllig mit diesen synchroni-
siert sind und daher Planungen sichtbar machen konnen, bevor die beschriebene
Dynamik greift. Je grofer der zeitliche Abstand zwischen Ankiindigung und Tat,
desto wahrscheinlicher wird es, dass Organisationen Griinde generieren, die Er-
mittlungen einzustellen.

7. Staatliches Krisenmanagement und die Grenzen organisierter
Leistungsfihigkeit

Die vorliegende Studie hat einen Fall erfolglosen staatlichen Krisenmanagements
untersucht, indem sie die organisationalen Dynamiken analysiert hat, die zur
Einstellung der Ermittlungen im Vorfeld des Anschlags auf den Breitscheidplatz
fuhrten. Mit der Untersuchung haben wir demonstriert, dass Organisationsanaly-
sen einen wichtigen Beitrag zum Verstindnis des gesellschaftlichen Umgangs mit
Terrorismus leisten. AbschliefSend skizzieren wir die behordliche Reaktion, um
die Priavention zukiinftiger Krisen zu verbessern und reflektieren diese auf Basis
unserer Ergebnisse bevor wir weiterfilhrende Fragen aufzeigen.

146 Schneckener 2019, S. 456.
147 Ebd., S. 452.
148 March 1991.
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Um zukunftig Anschlige islamistischer Einzeltiter*innen verhindern zu konnen,
forcierten die Sicherheitsbehorden nach dem Anschlag auf den Breitscheidplatz
die Einfithrung von Radar-iTE.'#° Bei Radar-iTE handelt es sich um ein pradikti-
ves Risikobewertungsinstrument, das Teil eines breiteren Trends!*? in den Sicher-
heitsbehorden hin zum sogenannten predictive policing ist. Mittels standardisier-
ter Fallaufarbeitung soll es helfen, das von Personen ausgehende Risiko praziser
zu bestimmen und inkonsistente Risikobeurteilungen zu vereinheitlichen.

Unsere Studie legt nahe, dass die Herausforderung fiir Instrumente wie Radar-
iTE und seine Aquivalente darin zu sehen ist, dass viele Finzeltiter*innen kein
stabiles Risikoprofil aufweisen. Um dies am Fall zu demonstrieren: das BKA
konkludierte nach dem Anschlag, dass Amri seine Tat ab Oktober 2016 plante.!5!
Folgt man diesem Restimee, konnten die Ermittlungen im Sommer keinen Beleg
dafiir produzieren, dass Amri eine terroristische Tat vorbereitete. Der Grund fir
die erfolglosen Ermittlungen wire dann vielmehr darin zu sehen, dass selbstrefe-
rentielle Organisationszeit, konstituiert iiber den wachsenden Ressourcendruck
durch die organisationale Fallokologie, und Amris Planungshorizont nicht syn-
chron verliefen. Die lose Kopplung von Organisations- und Planungszeit konnte
auch erkldren, warum viele Tédter*innen sich nach ihren Anschlidgen als polizeibe-
kannt herausstellen. Diese Uberlegungen unterstreichen die Rolle des herausgear-
beiteten Explorationsdilemmas. Auf Basis unserer Ergebnisse ist es daher fraglich,
ob organisationale Dynamiken, die insbesondere in Fallokologien wurzeln, tech-
nologisch eingehegt werden konnen. Auch eine breitere Ressourcenbasis wiirde
sie wohl nur abschwichen, nicht aber grundsatzlich dndern kénnen.

Staatliches Krisenmanagement im Bereich Terrorismus stellt ein organisations-
soziologisch vernachlissigtes Forschungsfeld dar. Zukinftige Arbeiten sollten
daher zuvorderst unsere Wissensbasis durch weitere Fallstudien verbreitern. Be-
sonders relevant scheint uns, erfolgreiche Ermittlungen zu untersuchen. Diese
sollten instruktive Kontrastfille darstellen, um z.B. zu priifen, ob die von uns
identifizierte Dynamik einen kausalen Mechanismus darstellt,152 oder ob sich in
Abhangigkeit von der ideologischen Ausrichtung der Tdter*innen unterschiedli-
che Dynamiken einstellen. Weiterhin fehlen Studien, die untersuchen, inwieweit
Instrumente wie Radar-iTE Anschldge verhindern, aber auch welche Risiken sie
bergen. In konzeptioneller Hinsicht wire zu tiberlegen, ob Fille wie der vorliegen-
de zu vermeidende Verwaltungsdesaster darstellen oder ob es sich bei Anschliagen
von Einzeltiter*innen eher um schlecht strukturierte Probleme handelt,!33 die in
den Grenzbereich organisierter Leistungsfihigkeit fallen.!5#

149 Deutscher Bundestag 2021, S. 1015ff.
150 Vgl. Bichner, Dosdall 2022.

151 Deutscher Bundestag 2021, S. 479.
152 Hedstrom, Ylikoski 2010.

153 Simon 1973.

154 Perrow 1984.
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Zusammenfassung: Der Artikel analysiert staatliche Krisenprdavention am Fall der poli-
zeilichen Ermittlungen vor dem Anschlag auf den Breitscheidplatz. Die Leitfrage lautet,
warum die Polizei ihre Ermittlungen vorzeitig einstellte, obwohl sie Hinweise hatte, dass
der spitere Titer beabsichtigte, einen Anschlag zu begehen. Wir zeigen, dass dies auf
eine organisationale Dynamik zurtckging, die typisch fiir staatliche Krisenpravention im
Bereich Terrorismus scheint.

Schliisselworter: Polizei, Lone Actors, Krisenpravention, begrenzte Rationalitit, Fallokolo-
gien

Organizational Dynamics of Counterterrorism. The attack on the
Breitscheidplatz, crisis prevention and lone actors

Summary: The article analyses counterterrorism efforts by example of the investigations
into the perpetrator of the attack on the Berlin Breitscheidplatz. We focus on why the
police stopped their investigations despite having clues that the future perpetrator was
planning an attack. The analysis shows that the investigations were terminated due to an
organizational dynamic we consider typical for counterterrorism.
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Gesundheitsamter als Biirokratien in der Krise

1. Einleitung

Gesundheitsimter sind wie kaum eine andere staatliche Organisation mit dem
Ausbruch des Corona-Virus im Frithjahr 2020 aus dem Schatten in den Mittel-
punkt der gesellschaftlichen Aufmerksamkeit gertickt. Dies ging einher mit Erwar-
tungen der Offentlichkeit gegeniiber dem Gesundheitsamt, diese Krise kontrollier-
bar zu regulieren und zu verwalten. Wurden diese Erwartungen nicht erfullt,
wurde Kritik laut: Wieso arbeiten Gesundheitsimter immer noch mit Faxgeriten
und Excel-Tabellen, wieso dauert die Kontaktpersonennachverfolgung so lange,
und wieso stockt es bei der flichendeckenden Digitalisierung der Amter? Schuld
wurde oft der uiberbordenden Biurokratie gegeben. Mit regelgebundenen Arbeits-
feldern und routiniertem, institutionalisiertem Handeln scheint das Bemiihen der
Gesundheitsamter den Anforderungen aufSerordentlichen Handelns in einer Krise
klar zu widersprechen.

Im Zentrum des Beitrags steht die Frage, wie Gesundheitsimter als staatliche,
biirokratische Organisationen mit dieser Krise umgingen und wie sie versuchten,
diese zu bewailtigen. Anhand empirischer Daten 6ffnen wir den Blick hinter die
Fassade eines Gesundheitsamtes wihrend der Corona-Krise, um sowohl theore-
tisch als auch empirisch zu zeigen, dass Amter durchaus flexibel reagieren kon-
nen. Waihrend Behauptungen, dass Biirokratien starr sind auch in der Forschung
weit verbreitet sind!, schlieffen wir hier an empirische und theoretische Beitrige
an, die im Gegensatz dazu die Moglichkeit sehen, dass auch im Rahmen von
Biirokratien innovativ, schnell und anpassungsfihig gehandelt werden kann?. Ins-
besondere zeigen wir, dass es gerade herkommliche biirokratische Strukturen sind,
die in Krisenzeiten vorteilhaft sein konnen und die Reaktionsfihigkeit der Orga-
nisation steigern. In unserem Fall zeigt sich, wie biirokratische Strukturen, die
nicht extra fir das Krisenmanagement eingefiihrt wurden, forderlich wurden, weil
sie es einerseits ermoglichten, gezielt Freiraume fir teamartige und informelle
Prozesse zu schaffen und andererseits diese Prozesse mit orientierender und stabi-
lisierender Funktion unterstiitzten.

Der Beitrag ist so aufgebaut, dass zuerst das Verhiltnis zwischen Biirokratie
und Flexibilitat konzeptionell aufgearbeitet wird (2). Es folgt ein Kapitel, in dem
der Bedarf nach responsivem Handeln, der fiir Gesundheitsimter in der Corona-
Krise entstanden ist, dargestellt wird (3). Nach der Falleinfithrung und einigen
methodologischen Anmerkungen (4) wird der empirische Fall untersucht (5). Als

1 Fiir einen Uberblick siehe Courpasson, Reed 2004; Olsen 2008.

2 Vgl. Adler et al. 1999; Bigley, Roberts 2001; Briscoe 2007; Du Gay 2000; Lazega 2020;
Pedersen, Du Gay 2021.
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relevante biirokratische Strukturen, die Responsivitiat erméglichen, identifizieren
wir: erstens das Beamtenrecht als Voraussetzung zur Schaffung eines flexibel agie-
renden Teams; zweitens biirokratische Regeln, die als orientierende Minimalstruk-
tur dienen und schlieflich, drittens, Formen des biirokratischen Wissensmanage-
ments, die heterogenes Wissen integrieren. Darliber hinaus zeigen wir, wie teamar-
tige Strukturen burokratische Werte (re-)aktivieren. Im Schlusskapitel (6) werden
unsere Ergebnisse zusammengefasst und die Frage der Biirokratie in der Krise im
Lichte der gewonnenen Erkenntnisse wieder aufgenommen.

2. Biirokratie und Flexibilitit: eine Bestandaufnahme

Burokratie wird im gesellschaftlichen Diskurs, aber auch in der sozialwissen-
schaftlichen Forschung hiufig mit Rigiditit und Starrheit verbunden. Nach einem
weit verbreiteten Verstindnis ist die Organisationsform der Biirokratie> zwar
angemessen, um sich wiederholenden Routineaufgaben zu erledigen, ist aber
unfihig, kreatives Handeln zu ermoglichen und schnell auf gesellschaftliche An-
forderungen zu reagieren.* Entsprechend wird diese Organisationsform als nicht
geeignet betrachtet, zentralen Anforderungen der komplexen, turbulenten und
unsicheren modernen Gesellschaft gerecht zu werden.

Als besonders problematisch werden in dieser Perspektive burokratische Struk-
turen betrachtet. Dabei handelt sich um besonders ausgeprigte formale Struktu-
ren, die hierarchische Kommunikationswege, genau definierte Prozeduren, Stan-
dardisierung, eindeutige Arbeitsteilung sowie Verantwortungszuweisung und per-
vasive Aktenmafigkeit vorsehen®. Zudem ist Biirokratie von spezifischen Werten
gepragt. In Anlehnung an Max Weber beschreibt Paul Du Gay die »Ethics of of-
fice«, die Werte, wie die unpersonliche Aufgabenbearbeitung, Toleranz und Neu-
tralitit, Rationalitit aber auch Verantwortungsiibernahme, Selbstverpflichtung
und der Wille, fiir das Gemeinwohl zu dienen, umfasst. Studien zeigen, dass nicht
nur biirokratische Strukturen, sondern auch biirokratische Werte, wie insbesonde-
re Effizienz, Zuverlissigkeit und Rationalitdt der Prozeduren flexibles Handeln
behindern konnen.”

3 Weber 1972 [1922], S. 128 ff.

4 Vgl. Courpasson, Reed 2004; Olsen 2008.
5 Ebd..

6 Du Gay 2000.

7 Vgl. Stark 2014.
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Der Biirokratie werden alternative Formen des Organisierens gegentibergestellt,
etwa netzwerkartige8, virtuelle?, temporire!?, fluide!! oder unkonventionelle!2
Formen des Organisierens, die im Gegensatz zu Burokratien fihig sein sollen,
flexibel und schnell zu reagieren. Zentral scheint es hier vor allem, dass die
formalen Strukturen dieser Organisationen weniger ausgeprigt sind als im biiro-
kratischen Setting und breite Spielrdume fiir die Entwicklung emergenter infor-
meller Strukturen lassen. Dieser Argumentationslinie folgend scheint De-Biirokra-
tisierung (d.h. das Zuriickschrauben burokratischer Strukturen) zentral, um der
Starrheit der Organisationsform Biirokratie entgegenzuwirken. Dementsprechend
werden vor allem im Rahmen des New-Public-Management Reformen der Biiro-
kratie vorgeschlagen, die fremde und eher unternehmerische oder agile Strukturen
einfithren sollen, die Spielraum fiir die Initiative der Einzelnen lassen und Koordi-
nation iiber netzwerkartige oder marktférmige Mechanismen erreichen!3.

Auch betreffend der Fihigkeit zur Bewiltigung von Krisen ist die Uberzeugung
verbreitet, dass Burokratien nicht geeignet seien, auf die Unabwigbarkeiten von
Krisen passend zu reagieren: so konnen allzu starre Hierarchien hindern, dass
die gerade notwendige Expertise gehort wird, oder eingetibte Prozeduren konnen
kreative Reaktionen blockieren. Dementsprechend sieht der prominente Beitrag
von Karl Weick und Kathleen Sutcliffe!* vor allem nicht-biirokratische Struk-
turen wie flache Hierarchien oder netzwerkartige Kommunikationswege sowie
informelle Aspekte wie Improvisation, eine offene Organisationskultur usw. als
zentrale Elemente, um mit unerwarteten Ereignissen umgehen zu konnen. Fir
Biirokratien kann eine Anpassung an externe Anforderungen sogar problematisch
werden, weil zu viel Responsivitit das Risiko des Verlustes etablierter organisati-
onsinterner Standards birgt und somit die Identitat und Operationsfihigkeit der
Organisation gefahrdet.!*Jedoch existieren in der Debatte tiber die Flexibilisie-
rung der Biirokratie ebenfalls Stimmen, die im Rahmen der biirokratischen Ma-
schinerie doch Spielrdume fiir kreatives und anpassungsfihiges Handeln sehen.
So beschreibt Lipsky mit »Street Level Bureaucracy«!¢ das Phinomen, dass das
Amtspersonal bei der Umsetzung gesetzlicher Vorgaben einen hohen Ermessens-
und Entscheidungsspielraum hat, der es ihm ermoglicht, mit widerspriichlichen
Regelungen und vagen Zielvorstellungen umzugehen. Street Level Bureaucrats
nutzen zudem flexibel Spielrdume in Gesetzen, um mit den heterogenen Interessen
der Masse an Biirger:innen, mit denen sie in direktem Kontakt stehen, gerecht zu

8 Vgl. Sydow 2010.
9 Vgl. Nohria, Berkley 1994.
10 Vgl. Bakker 2010.
11 Vgl. Dobusch, Schoeneborn 2015.
12 Vgl. Bres et al. 2018.
13 Vgl. Hood 1991; Naschold, Bogumil 1998.
14 Weick, Sutcliffe 2010.
15 Vgl. Luhmann 2021, S. 44-48; fur eine kritische Betrachtung: Hall et al. 2020.
16 Lipsky 2010 [1980].
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werden. Hier sind die informellen Strukturen, die trotz der starken Formalitat der
Buirokratie immer entstehen, besonders hilfreich.

In den letzten Jahren ist erneut auf die Fahigkeit der Birokratie verwiesen wor-
den, kundenorientiert!” zu arbeiten, lernfihig und offen fiir Neues zu bleiben?8,
mehrere Werte zu verbinden!® und handlungsfihig in komplexen und turbulenten
Umwelten zu sein?. Insbesondere die Krisenmanagementforschung?! untersucht
Unterschiede und Spannungen zwischen biirokratischen und flexiblen Reaktionen
auf Krisen und zeigt, dass unter Umstinden auch Biirokratien fihig sind, kreativ
und responsiv zu handeln Zentral in der Krisenmanagementforschung ist die
Frage, wie eine flexible Reaktion von Biurokratien gelingen kann. Als wichtige
Elemente werden etwa vorherige Krisenerfahrungen,*?starke Leadership und Ver-
fiigbarkeit relevanter finanzieller Ressourcen?? und/oder gute Netzwerke in der
Verwaltung und in der Zivilgesellschaft?* gesehen.

Ein prominenter konzeptueller Vorschlag zur Erklarung der Flexibilitdt der Bu-
rokratie ist die Idee, dass Organisationen immer aus einer Kombination von for-
mal-biirokratischen und kollegialen Strukturen bestehen.?’ So entstehen »collegial
pockets«2¢ auch in primir biirokratischen Organisationen. Biirokratische Koordi-
nation ist fihig, routinierte Aufgaben zu erledigen, basiert auf Hierarchie und
unpersonlicher Interaktion. Kollegialitat eignet sich fir nicht-routinisierte Aufga-
ben und Innovation. Sie griindet auf Prozesse der Selbstorganisation von Gruppen
von Peers und entwickelt kollektive Verantwortung, die durch netzwerkartige
personliche Beziehungen aufrechterhalten wird. Biirokratische und kollegiale Ko-
ordination sind dabei als Idealtypen zu verstehen. Die beiden Koordinationsfor-
men beschreiben keine getrennten Organisationstypen, sondern existieren in jeder
Organisation in je spezifischer Kombination. Kollegiale Strukturen konnen im
Herzen einer Biirokratie leben und Organisationen, die als klassische Biirokratien
gelten, werden nicht nur durch elaborierte Hierarchien, standardisierte Verfahren
und klassische Kontrollmechanismen, sondern auch durch informelle Netzwerke
und Interaktionen zwischen Mitgliedern reguliert. Auch diese Perspektive hebt die
Relevanz informeller Strukturen fiir die Flexibilitdt von Biirokratien hervor.

Wichtig fiir unsere Analyse ist, dass auch biirokratische Strukturen flexible
Reaktionen ermoglichen konnen. Sie konnen sogar den Weg fiir flexible und
informelle Formen der Koordination ebnen. Burokratie und Kollegialitat konnen

17 Vgl. Grénroos 2019.

18 Vgl. Adler et al.1999; Briscoe 2007; Racko 2017.

19 Vgl. Ainsworth, Ghin 2021.

20 Vgl. Bigley, Roberts 2001; Ansell et al. 2017.

21 Vgl. Bauer et al. 2022; Deverell 2010; Jung et al. 2018; Lenz, Eckhard 2022.
22 Vgl. Deverell 2010; Lenz, Eckhard 2022.

23 Vgl. Lenz, Eckhard 2022.

24 Vgl. Bauer et al. 2022.

25 Vgl. Lazega 2020.

26 Ebd.
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tatsachlich in einem Steigerungsverhiltnis zueinander stehen.?” Bemerkenswert ist
hier der frithe Beitrag von Wilfred Brown?$, der keinen Gegensatz zwischen biiro-
kratischen Strukturen und Flexibilitit sieht, sondern im Gegenteil buirokratische
Strukturen als Voraussetzung fiir flexibles Handeln erfasst. Aus seiner Perspektive
ist ohne klare und stabile Strukturen, wie sie Birokratie zur Verfugung stellen
kann, keine Kreativitit moglich. Ahnlich wie wir im Kap. 5.1 fiir Gesundheitsim-
ter zeigen werden, wurde ebenfalls bei Krankenhdusern beobachtet, dass hierar-
chische Strukturen imstande sind, in der Corona-Krise schnell und effektiv zu
reagieren und Verantwortung an Experten zu delegieren, die in einer bestimmten
Situation die passenden Kompetenzen haben, um ad hoc kreative Losungen zu
finden.?? Nicht nur Hierarchie, sondern auch andere formale Strukturen wie
Pline und Prozeduren konnen Flexibilitit schaffen: Sie konnen verschiedene
Optionen vorsehen und bereitstellen, sowie Spielrdume fiir Kreativitit geplant
offenlassen. Solche Beobachtungen zeigen, dass Biirokratie Flexibilitit und Ent-
scheidungsfreiriume nicht ausschliefst: »[...] bureaucratic rules and office-holding
might define the bounds within which discretion and flexibility can be exercised
— or included in planning or design — in order to secure situated and case-based
responses when needed«.30

Selbst in Kontexten, in denen Selbstorganisation und flexible Koordination im
Zentrum stehen, konnen formale Strukturen biirokratischer Art forderlich sind.3!
Nicht nur zu viel formale Strukturen, sondern auch zu wenige unterminieren Fle-
xibilitat. Dies ist etwa in selbstorganisierten Teams der Fall, da es zu chaotischen
Zustinden fithren kann.32 Wenn biirokratische Strukturen wie minimale Regeln
verwendet werden, wirkt sich dies positiv auf das Management von Krisen aus,
weil sie gleichzeitig Ziele eindeutig festlegen und Flexibilitit zulassen konnen.33
Verwendet als minimale Strukturen determinieren burokratische Strukturen nicht
einzelne Arbeitsschritte, sondern er6ffnen Handlungsspielraume, ohne auf eine
basale Orientierung zu verzichten.3* So konnen etwa in »incident command
systems«3 klassisch biirokratische Organigramme, die eine strenge Hierarchie
und eine prizise Arbeitsteilung vorsehen, als Strukturbausteine aufgefasst werden,
die in passenden Situationen angewendet und entsprechend kombiniert werden.
Sie legen etwa hierarchische Koordination fest, ohne aber vorzugeben, wer die
Leitung inne hat. Die Leitung jedes Einsatzes wird stattdessen situativ von der

27 Vgl. u.a. Adler et al. 1999; Bigley, Roberts 2001; Briscoe 2007; Racko 2017.
28 Brown 1974.

29 Pedersen, Du Gay 2021, S. 114.

30 Ebd.,S.112.

31 Vgl. Ansell 2017.

32 Vgl. Chen et al. 2015; Davis et al. 2009.

33 Vgl. Bigley, Roberts 2001; Brown, Eisenhardt 1997.

34 Vgl. Kamoche, Cunha 2001.

35 Moynihan 2009.
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ersten Einheit iibernommen, die den Unfallort erreicht¢. In unserem Fall (5.2)
lasst sich eine anders gelagerte Wirkweise von buirokratischen Strukturen im Sinne
minimaler Strukturen feststellen.

In Krisensituationen ermoglichen netzwerkartige und informelle Formen des
Austausches schnelle und innovative Reaktionen und erleichtern das Lernen’’.
In solchen Kontexten wird Wissen nicht komplett neu generiert; vielmehr geht
darum, in der Biirokratie verfiighares Wissen, Pline und Optionen3® zu aktivie-
ren und neu zu kombinieren.3*Sowohl beim »kriseninternem Lernen« als auch
beim »kriseniibergreifenden Lernen«#stellt sich die Frage, wie dies gelingen
kann.*"Wohl wissend, dass mehrere Faktoren beitragen konnen, zeigen wir am
unseren Fall (5.3), wie gelibte Formen biirokratisches Wissensmanagements den
Austausch und das wechselseitige Lernen im Team erleichtern.

Ein weiteres konzeptionelles Element, das fir die Analyse unseres Falles not-
wendig ist, ist die oben eingefiihrte »Ethics of office«.*> Diese moralische Orien-
tierung kann sich dort entfalten, wo Vorschriften und Prozeduren Spielrdume
lassen bzw. in Fillen, in denen sie keine Handlungsorientierung geben koénnen.
Gerade Moral, die zwar eine Werteorientierung zur Verfiigung stellt, aber keine
festen Handlungsprogramme festlegt, ermoglicht kreatives Handeln.*3 Eine solche
Moral ist auch hilfreich, wenn viele verschiedene und teilweise inkompatible An-
forderungen an Behorden herangetragen werden.** Im unserm Fall kénnen wir
beobachten, wie der biirokratische Wert der » Verantwortung« sich in teamartigen
Strukturen entfaltet (5.4).

3. Das Gesundheitsamt in der Krise: Herausforderungen

Kaum eine staatliche Organisation stand in der Zeit nach dem Ausbruch der
Covid-19 Pandemie im Frihjahr 2020 in Deutschland mehr im Fokus der gesell-
schaftlichen Aufmerksamkeit als Gesundheitsimter. Sie hatten die Aufgabe, diese
Gesundheitskrise zu kontrollieren, regulieren und verwalten.> Um die Herausfor-
derung, die diese neue Rolle der Gesundheitsimter beinhaltet, zu verstehen, hilft
es, die gesellschaftliche Bedeutung und die Aufgaben der Institution vor der Krise
darzustellen.

36 Vgl. Moynihan 2009 ; 2008; Bigley, Roberts 2001.
37 Vgl. Bauer et al. 2022.

38 Vgl. Mezes, Opitz 2020; Pedersen, Du Gay 2021.
39 Vgl. Moynihan 2009 ;, 2008.

40 Ebd.

41 Vgl. Bauer et al. 2022.

42 Du Gay 2000.

43 Vgl. Besio 2018.

44 Vgl. Du Gay 2000.

45 Vgl. Mezes, Opitz 2020.
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Die Gesundheitsimter bilden die Basis des Offentlichen Gesundheitsdienstes
(OGD) in Deutschland und unterliegen den Landesbehérden, die wiederum auf
Bundesebene dem Bundesgesundheitsministerium (BMG) und dem Robert Koch
Institut unterstellt sind (RKI). Als kommunale Behorden vertreten sie Aufgaben
des offentlichen Gesundheitsdienstes: Bereits vor dem Ausbruch der Pandemie
waren Gesundheitsimter mit der Durchsetzung des Infektionsschutzgesetzes, dem
umweltbezogenen Gesundheitsschutz und dem Katastrophenschutz betraut. Sie
boten zudem u.a. Informations- und Beratungsdienste an und fithrten Hygiene-
kontrollen in 6ffentlichen Einrichtungen durch. Solche sich wiederholende Aufga-
ben basieren auf klassischem, biirokratischem Verwaltungshandeln und kénnen
geregelt stetig bearbeitet werden. Gesundheitsimtern wurde vor der Pandemie
jedoch weder eine bedeutende praventive Beratungsfunktion noch gesundheitspo-
litische Relevanz als staatliche Institution zugeschrieben. Vielmehr verbreitete sich
seit der Nachkriegszeit im Zuge der freien Marktwirtschaft der individualmedi-
zinische Ansatz, bei dem Arztpraxen und Krankenhiduser federfithrend fiir die
Gesundheit der Bevolkerung zustindig waren.*6

Schon linger wird die Modernisierung des OGD und ein Reformprozess hin-
sichtlich eines New Public Health Ansatzes diskutiert.#” Kritisiert wurde insbeson-
dere, dass der offentliche Gesundheitsdienst mit seinen knapp 400 Gesundheits-
dmtern bei der Bandbreite an Aufgaben und bei gleichzeitiger Einsparung an
Personal die Erwartungen an die lokalen Gesundheitsbehorden kaum erfiillen
kann.*$ Obwohl Debatten iiber eine Reform des 6ffentlichen Gesundheitsdienstes
wiederkehrend gefithrt wurden und die Fragilitit des Gesundheitswesens bereits
vor der Pandemie als Schwachstelle des Infektionsschutzes bekannt war#’, sind
Gesundheitsamter finanzpolitisch wie auch gesamtgesellschaftlich lange wenig be-
achtet geblieben.

Dies war die Lage, als sich im Frithjahr 2020 das neuartige SARS-CoV-2 Virus
verbreitete und der WHO am 11.03.2020 dessen Ausbreitung zur Pandemie er-
klirte. Die im Anschluss daran getroffenen, zahlreichen MafSnahmen zur Eindim-
mung der Pandemie dnderten die Aufgaben von Gesundheitsimtern erheblich.
Die Gesundheitsimter riickten durch diese Pandemiemafinahmen von Amtern
im Schatten, die kaum offentliche Aufmerksamkeit erhielten, in den Fokus der
gesellschaftlichen und politischen Krisenbewaltigung.

Krisen wie die der Covid-19 Pandemie zeichnen sich durch eine imminente Be-
drohungslage, Zeitdruck und massiv erhéhbte Unsicherbeit aus.*0 Sie erschiittern
etablierte Strukturen und stellen etablierte Entscheidungsprozesse in Organisatio-
nen infrage. Fur burokratische Organisationen wie Gesundheitsamter sind Krisen

46 Vgl. Kuhn, Wildner 2020; Elsner 2022.

47 Vgl. Hurrelmann et al. 2012; Schmacke 1995; 1996.
48 Vgl. Kuhn, Wildner 2020.

49 Vgl. Mezes; Opitz 2020.

50 Boin et. al. 2005, S. 3f.; Ahnliches stellt die Literatur zum Krisenmanagement fest (u.a.
Bauer et al. 2022; Deverell 2010; Jung et al. 2018; Lenz, Eckhard 2022.
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eine Bedrohung und erzwingen Entscheidungsfindung unter Unsicherheit und
Zeitdruck®!. Fiir Organisationen haben Krisen einen »Ordnungsschwund«’2 zur
Folge. Sie lassen bekannte Entscheidungsprozeduren, routinierte organisationale
Kommunikationsstrukturen und die traditionellen Arbeitsanforderungen von Mit-
arbeiter:innen inadiquat erscheinen und werfen die Frage auf, wie in der neuen,
krisenhaften Situation wieder Ordnung und Erwartungssicherheit hergestellt wer-
den kann. Um mit den neuen Unsicherheiten umzugehen und den Krisenzustand
moglichst schnell zu iiberwinden, sind vielfaltige Entscheidungen notwendig. Je-
doch erschweren gerade der immanente Zeitdruck und die Unsicherheit der Krise
die Entscheidungsfindung deutlich®3. Neue Aufgaben verlangen die schnelle Ent-
wicklung neuer Strukturen, Kompetenzen und neuen Wissens und dies in einer Si-
tuation, in der gewohnten Sicherheiten nicht weiterhelfen kénnen.

Wie stellen sich diese Problemlagen der Unsicherheit und des Entscheidungs-
zwangs unter Zeitdruck im Fall des Gesundheitsamtes als Birokratie in der
Corona-Krise dar? Die Gesundheitsimter mussten in der Pandemie nicht nur
ihre tblichen Aufgaben erledigen, sondern sie erwartete in der pandemischen
Lage eine neue kolossale Organisations- und Verwaltungsaufgabe. Auf Basis des
angepassten Nationalen Pandemieplans®* ) bekamen sie die gesetzliche Aufgabe,
positiv getestete Personen zu kontaktieren und Infektionsketten zu unterbrechen
und somit die Pandemiemafsnahmen im Lokalen zu organisieren. Die organisa-
tionalen Strukturen des offentlichen Gesundheitsdienstes mussten im Frithjahr
2020 ad hoc angepasst werden und zusitzliches Personal sowie moderne, digitale
Arbeitsstrukturen wurden gefordert.

Entscheidungen mussten permanent unter Zeitdruck getroffen werden und ver-
schiedene, sich oft widersprechende Erwartungen mussten im Gesundheitsamt
bearbeitet werden. Wie dies konkret realisiert wurde, und wie oft als starre und
wenig krisentauglich verrufene biirokratische Strukturen dabei erstaunlicherweise
Flexibilititspotenziale eroffnet haben, stellen wir im Folgenden empirischen Fall
eines Berliner Gesundheitsamtes dar.

4. Empirischer Fall und Methoden

Anhand einer mehrmonatigen ethnographischen Feldforschung uiber das Gesund-
heitsamt in Berlin Reinickendorf zeigen wir die Innenperspektive eines Amtes
wihrend der Krise und geben somit Einblicke dariiber, wie Gesundheitsimter als
staatliche Organisationen mit dieser Gesundheitskrise umgegangen sind. Die eth-
nographische Forschung wurde von Hanna Grauert im Rahmen ihres Masterfor-

51 Rosenthal et al. 1989, S. 10.
52 Blumenberg 1974, S. 158.
53 Koselleck 1973, S.105.

54 Robert-Koch Institut 2020a
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schungsprojektes’® von Januar 2021 bis Mai 2021 durchgefiihrt. Sie war wihrend
der dritten Infektionswelle im Corona-Lagezentrum beschiftigt und hat zeitgleich
ihr ethnographisches Forschungsprojekt durchgefithrt. Mit einem Ausschnitt aus
einem ihrer Beobachtungsprotokolle, das schon viele der im Folgenden wichtige
Aspekte enthilt, beginnen wir die Fallbeschreibung:
» Willkommen zu einer weiteren Woche Corona«, so erdffnet der stellvertretende Amts-
arzt die Montagmorgen Lagebesprechung. Es ist der 19. April 2021, mitten in der dritten
Welle der Covid-19 Pandemie. Wie jeden Montagmorgen seit dem Beginn der Pandemie
versammeln sich auch heute Bundeswehrsoldaten in Uniform, Gesundheitsaufseber:innen,
Sozialarbeiter:innen, Verwaltungsangestellte, RKI-Containment Scouts, die Amtsdirzte und
viele weitere Beamt:innen aus den unterschiedlichen Amtern des Bezirks rund um den
grofSen Kirschbaum vor dem Gesundbeitsamt. Sie alle: Team des Corona- Lagezentrums,
1,5 m Abstand und Maske auf. Das weitere Verfabren im Kampf gegen die Fallzablen
wird besprochen. Die Inzidenz liegt im Bezirk nach den Osterfeiertagen bei iiber 200. Es
gibt Riickfragen an die Amtsirzte zur Mutation und den neue Quarantinevorgaben fiir
Kontaktpersonen, die das RKI festgelegt hat. Zudem wird das Team iiber ein Update im
Softwareprogramm in dieser Woche informiert. Nach der Besprechung l6st sich der Kreis
um den groffen Kirschbaum vor dem Gesundbeitsamt auf. Das Team des Corona-Lage-
zentrums verteilt sich auf seine unterschiedlichen Arbeitsbereiche: In den Biirordumen des
Wahlamtes offnet das Hotline Team die Telefonleitungen, die Fallermittler:innen begin-
nen, die neuen Covidl9- Fille zu kontaktieren und ein Trupp der Bundeswehrsoldat:in-
nen leitet die wartenden Autos in den eigens errichten Drive-By-PCR-Test, auf dem Park-
platz des Bezirksamtes.’®
Diese ethnographische Beschreibung der Montags-Lagebesprechung am
19.04.2021 gibt einen ersten Einblick in den organisationalen Alltag des Coro-
na-Lagezentrums wihrend der Pandemie. Zu diesem Zeitpunkt existierte das
Lagezentrum schon gut ein Jahr und Aufgabenbereiche und Arbeitsprozesse der
Pandemieverwaltung waren etabliert. Den beschriebenen Arbeitsablaufen geht
voraus, dass das gesamte Corona-Lagezentrum zunichst innerhalb der bestehen-
den Strukturen des Gesundheitsamtes als Notfallverwaltungsorgan fur die Pan-
demiebekampfung des Bezirks gegriindet und aufgebaut werden musste: Am
12.03.2020, ein Tag nachdem die World Health Organization die Verbreitung des
Covid-19 Virus zu einer Pandemie hochstufte’”, wurde in den leeren Gingen des
unbesetzten Wahlamtes und mithilfe von zusitzlichem, abgeordnetem Personal
aus anderen Amtern das Lagezentrum in Betrieb genommen.’® Damit stand das
frisch etablierte Lagezentrum vor der Herausforderung, neue Aufgaben zur Be-
wiltigung der Covid-19 Pandemie unter erheblichem Zeitdruck und unter hoher
Unsicherheit erfiillen zu miissen.

55 Hanna Grauert: Vom Amt im Abseits zur Schnittstelle der Pandemiebekimpfung. Eine
ethnographische Untersuchung lokaler Antworten eines Gesundheitsamtes auf die glo-
bale Herausforderung der Covid-19 Pandemie. Unveroffentlichte Masterarbeit: Institut
fiir Sozial- und Kulturanthropologie, Freie Universitit Berlin 2021. Die Masterarbeit
wurde unter dem Titel »Das Gesundheitsamt und die Pandemie. Vom Amt im Schatten
zur Schnittstelle in der Krise« (Grauert, 2022) veroffentlicht.

56 Beobachtungsprotokoll, Feldtagebuch, 19.04.2021.

57 Word Health Organization, 2020.

58 Bezirksamt Reinickendorf, 2020.
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Um die Komplexitit der Prozesse im Gesundheitsamt wihrend der Pandemie er-
fassen zu konnen, wurden durch teilnehmende Beobachtung und durch die Mitar-
beit im Team sowie im AufSenkontakt mit Biirger:innen multiple Daten erhoben.
Die formale Kommunikation nach auflen (Telefonate, E-Mails, Quarantineschrei-
ben) bildet einen Teil der Kommunikation ab. Daneben stehen der informelle
(Wissens-)Austausch tber Fille sowie Lagebesprechungen, personliche Wahrneh-
mungen und Herausforderungen. Diese »friendly conversations«>® wurden nach-
traglich als Dialoge und Erinnerungsprotokolle in Feldtagebiichern notiert. Neben
den teilnehmenden und informellen Gespriachen im Gesundheitsamt wurden mit
einzelnen Personen und Kleingruppen 12 vertiefende Interviews durchgefiihrt. Bei
der Auswahl der Interviewpartner:innen wurde versucht, moglichst viele unter-
schiedliche Perspektiven zu gewinnen, um die vielfiltigen Wahrnehmungen aus
den verschiedenen (Berufs-)Positionen®® zu erforschen. Aufgenommene Gespri-
che und alle Interviews wurden vollstindig nach den GAT2 Kriterien transkri-
biert®!, personliche und sensible Information wurden anonymisiert sowie Pseudo-
nyme fir Personen vergeben (insgesamt entstanden 858 Minuten Interviewzeit
und 296 Seiten Transkription)®?. Zudem wurden Dokumente gesammelt (u.a.
Corona-Updates, Schattenorganigramm, Hilfsmaterialien, Statistiken, etc.), die
einen verschriftlichten Veranderungsprozess im Gesundheitsamt/Corona-Lagezen-
trum nachvollziehbar machen und neben miindlicher Kommunikation stehen. Die
Auswertung der erhobenen Daten erfolgte vorwiegend mit dem theoretischen
Kodieren im Rahmen der Methodologie der Grounded Theory.¢3

Hanna Grauert hat wihrend der Feldforschung verschiedene Rollen eingenom-
men. Es wurde jederzeit transparent kommuniziert, dass sie fiir ihre Masterarbeit
eine Forschung iiber das Gesundheitsamt durchfiihrt, allerdings war diese Rolle
als Forscherin oft iiberdeckt von der aktiven Teilnahme als »Hotlinerin« und als
Teammitglied des Corona-Lagezentrums (intern) sowie der Rolle als Mitarbeiterin
des Gesundheitsamtes (extern). Besonders hervorzuheben ist, dass die Doppelrolle
als Hotlinerin und Forscherin ethische Konflikte mit sich bringt. Im Zuge der

59 Spradley 1979, S. 55 ff.

60 Neben Gesundheitsaufseher:innen und Amtsiarzten des Gesundheitsamtes Reinicken-
dorf arbeiteten aufgrund der Abordnung zusitzlich verschiedene Beamt:innen des Be-
zirks im Corona-Lagezentrum des Gesundheitsamtes. Aus diesem Grund waren viele
verschiedene Berufsgruppen dort vertreten. Zudem kamen Bundesbeamte vom BKA,
dem Auswirtigen Amt sowie Soldat:innen tiber die Amtshilfe der Bundewehr zum Ein-
satz, sowie durch das RKI eingestellte Personen, wie Student:innen, Kulturschaffende,
Sdngerinnen etc.

61 Selting et al. 2009, Nach GAT 2 unterscheidet man nicht zwischen Grof§ und Klein-
schreibung, damit durch GrofSschreibung Betonungen hervorgehoben werden konnen.
Fragezeigen und Kommata verweisen auf Betonungen und Erhebung der Stimme.

62 Auf Interviewzitate wird in diesem Beitrag aufgrund des diversen Teams im Corona-
Lagezentrum wie folgt verwiesen: Anonymisierter Name, Tatigkeit im Corona-Lage-
zentrum/Tatigkeit vor dem Corona-Lagezentrum, Information zum Datum und Ver-
weis im Transkript.

63 Strauss & Corbin 1996.
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teilnehmenden Beobachtungen fir die Datengenerierung kam es zeitgleich zu per-
sonlichen und teils belastenden Interaktionen in Telefonaten mit positiven Fillen,
Kontaktpersonen und besorgten Burger:innen, bei denen private Einblicke in ihre
digitale Fallakte sowie ihre Lebenskonstellationen er6ffnet wurden. Dabei muss
betont werden, dass eine ethnographische Forschung in einem offentlichen Amt
bedeutet, dass Forschende in spezifische Machtkonstellationen der Behorde einge-
bettet sind. Das Aussprechen der Quarantine, welches zu den taglichen Aufgaben
gehort, ist ein hoheitlicher Akt, durch den die Individuen in ihren Grundrechten
eingeschrankt werden. Der Balanceakt zwischen kontrollierender Amtsperson und
einfithlsamen Mitmenschen war sowohl fir die Forschende als auch fiir die Mitar-
beiter:innen des Corona-Lagezentrums eine immerwihrende, schwierige Grat-
wanderung, die es stets zu reflektieren galt. Zwischen den Feldphasen (2-3 Tage
in der Woche), die geprdgt waren von sehr viel personlicher Nahe zum Feld, wa-
ren die Phasen der Distanzierung von grofser Bedeutung, um Forschungstagebii-
cher und Beobachtungsprotokolle zu schreiben und die erhobenen Daten auszu-
werten und zu interpretieren. Die Arbeit im Team des Corona-Lagezentrums war
gepragt vom starken Zusammenhalt, Offenheit und dem gemeinsamen Ziel, etwas
gegen diese Pandemie bewirken zu konnen und zu wollen. Das hat auch Hanna
Grauert in ihrer Forschung und den multiplen Formen der Datenerhebung beein-
flusst. An dieser Stelle muss kritisch angemerkt werden, dass die positive Felder-
fahrung diesen Beitrag priagt und von den erhobenen Daten sicherlich nicht trenn-
bar ist.

5. Gesundheitsamter im Umgang mit der Krise

»Mit starrer Verwaltung kommen wir hier nicht weit«, heifSt es von Jan, dem
Leiter des Lagezentrums.®* Eine Krise stellt etablierte Arbeitsweisen in Frage und
unerwartete Anforderungen an Organisationen, die diese unter Zeitdruck erfiillen
miissen. Die ideale, funktionierende Maschinerie eines Verwaltungsapparates®’
gerdt in einer pandemischen Krisensituation unter besonderen Druck, der lokal
Entscheidungszwang auslost. Eine schnelle und flexible Reaktion ist gefordert.6¢
Die Gesundheitsamter konnten sich in dieser Situation zwar auf die Empfehlun-
gen des RKI, auf das Infektionsschutzgesetz sowie auf die Infektionsschutzmafs-
nahmenverordnungen der Linder beziehen®’, jedoch mussten diese erst in konkre-
te Arbeits-, Regulations- und Verwaltungsstrukturen tibersetzt und konkretisiert
werden. Dieser Druck wurde nochmals dadurch verstirkt, tiglich neu auf die sich
schnell verindernde Pandemielage reagieren zu miissen und damit kontinuierlich
neue politische Entscheidungen in den Organisationsstrukturen zu etablieren:

64 Interview_Jan_Leiter Lagezentrum/vor LZ Personalentwicklung im Bezirk_01052021,
Pos. 85.

65 Weber 1972 [1922], S. 128 ff.
66 Vgl. Hall et al. 2020; Moynihan 2008; 2009.
67 Vgl. Mezes, Opitz 2020.
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»A: also ne pandemie irgendwie zu managen geht auch nicht in also ganz alten, langsam
strukturen? (-) dafiir ist die pandemie viel zu schnell? ne sache die sich so krass so schnell
entwickelt? (--) da musst du ja auch darauf reagieren? das muss jetzt schnell gehen? weil
wir brauchen JETZ jetzt eine entscheidung dazu? «%8
Wie konnte dies gelingen? Die Gesundheitsimter waren zu Beginn der Pande-
mie auf die damit verbundenen Herausforderungen weder technisch, inhaltlich
noch strukturell vorbereitet. Dementsprechend hitte man erwartet konnen, dass
der Entscheidungs- und Handlungsdruck einen administrative collapse®® auslésen
wiirde. Die Reaktionen auf die Anforderungen der Krise, die wir beim Berliner
Gesundheitsamt beobachten konnten, zeigen jedoch, dass diese Organisation nach
einer eher chaotisch verlaufenden Anfangsphase durchaus in der Lage war, flexi-
bel zu reagieren und externe Erwartungen ad hoc umzusetzen.

Dabei waren es klassische burokratische Strukturen, die dies moglich machten.
Im Folgenden sollen drei biirokratische Elemente hervorgehoben werden, die im
untersuchten Fall eine Flexibilisierung ermoglichten und ihre positive Entfaltung
unterstiitzten. Zudem soll gezeigt werden, wie Teamstrukturen die Werte der
Birokratie (re-)aktivierten.

5.1 Beamtenrecht als Voraussetzung zur Teambildung

Das Instrument der Abordnung zeigte sich in einer pandemischen Krisensituati-
on als eines jener »entpersonalisierten Machtinstrumente« von Biirokratien”?,
bei denen nicht die personliche Profession, Eignung und das eigene Interesse,
sondern vielmehr die Verpflichtung als Biirokrat:in und Beamt:in in den Vorder-
grund riickt. Uber das geltende Beamtenstatusrecht”! erfolgte eine freiwillige Ab-
ordnung, mit der personlichen Bereitschaft, fur eine gewisse Zeit die eigentliche
behordliche Tatigkeit ruhen zu lassen, um das Team des Corona-Lagezentrums zu
unterstiitzen und um dringende neue behordliche Aufgaben zu bewiltigen.

Durch diese freiwillige Abordnung von Beamt:innen der verschiedenen Amter
eines Berliner Bezirks konnte schnell Personal fiir das Team des neugegrindeten
Corona-Lagezentrums rekrutiert werden. Das formelle und buirokratische Instru-
ment der Abordnung erméglichte es, Flexibilitit zu gewdhrleisten, auch weil
neben einem im Laufe der Pandemie angestellten relativ fixen Team, weitere Mit-
arbeiter:innen je nach Bedarf eingesetzt werden konnten, um dem stark schwan-
kenden Arbeits- und Anforderungsaufkommen gerecht zu werden. Das Personal
musste nicht durch besondere Anreize oder Rechtfertigungen motiviert werden,
eine andere Aufgabe zu tibernehmen, weil das Beamtenrecht mogliche Versetzun-
gen schon regelt. Dieses Verfahren ist den Beamt:innen bewusst und gehort zu
ihrem Selbstverstandnis als Staatsdiener:innen:

68 Interview Alexandra_Leiterin Lagezentrum_vor LZ Studium 6ffentliche Verwaltung,
tatig im Wohnungsamt_02052021, Pos. 196.

69 Keck etal. 2019, S.16.
70 Heyman 2004, S. 488.
71 Beamtenstatusgesetz (BeamstStG) vom 17. Juni 2008 (BGBIL. IS. 1010).
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»]J: also man muss zwischen angestellten und beamten unterscheiden (.) bei mir ist dass
ich beamtin bin und dann konnte man mich schon woanders hinsetzten auf ne andere
position? (.) dann bin ich fiir das land berlin sozusagen zustidndig? (.) da sehe ich schon
das meine aufgabe hier sein konnte? A:hm man darf eigentlich oder miisste jede tatigkeit
machen sozusagen? (-) daher finde ich das meinem aufgabenbereich auch zugeschrieben
und bei uns (.) oder bei dem beamten ist es auch vorgesehen wenn auch kri:senzeiten sind
das man dem land berlin halt auch einfach dient? (.) das sehe ich daher schon als meine
aufgabe dann auch einzuspringen wo personal benétigt wird «”2
Auf die Dringlichkeit der Krise konnten biuirokratische Regelungen eine schnel-
le Antwort liefern, indem Personal im Lagezentrum zusammengebracht wur-
de. Gleichzeitig erreichte man auf diese Weise eine Mischung verschiedener
Berufsgruppen (Verwaltungsfachangestellte, Sozialarbeiter:innen, Bibliothekar:in-
nen, Veranstaltungsorganisator:innen, etc.), die das bisherige Team des Gesund-
heitsamtes, bestehend aus 12 Gesundheitsaufseher:innen und den 2 Amtsirzten,
unterstiitzen sollten. Zudem wurden Beamt:innen abgeordnet, die zuvor auf Lan-
der und Bundesebene titig waren (Mitarbeiter:innen vom Bundesverwaltungsamt,
Bundeskriminalamt oder vom Auswirtigen Amt). Hinzu kamen die Amtshilfe
von Soldat:innen sowie durch verwaltungsfremde Mitarbeiter:innen, die mitunter
aufgrund der Pandemie neue Jobmoglichkeiten suchten (durch die Containment
Scouts des RKI73 wurden weitere Personengruppen wie z.B. Sdnger:innen, Kul-
turschaffende oder Student:innen eingestellt): Hervorzuheben ist, dass das Team
des Corona-Lagezentrum nicht nach bestimmten Kompetenzen zusammengesetzt
wurde. Die neuen Mitarbeiter:innen hatten zudem kaum Erfahrungen in der Kri-
senbearbeitung und waren fur den Fall einer Pandemieverwaltung nicht geschult.
Nichtsdestotrotz bildete sich durch die freiwillige Abordnung und basierend auf
der Bereitschaft, das Gesundheitsamt in der Krise zu unterstiitzen, ein produktives
Teamgefiige heraus.
Durch die gemeinsame neue Aufgabe der Pandemiebekimpfung und die damit
verbundene Unwissenheit bezuglich der neuen Tatigkeit, entwickelte sich ein fach-
tibergreifender Austausch, der zwischen den verschiedenen etablierten biirokrati-
schen Strukturen des Bezirks so nicht stattgefunden hitte:
»J: man war immer in seiner eigenen abteilung und hat gar nicht tiber den tellerrand ge-
blickt (.) und gar nicht die anderen abteilungen kennengelernt und hierdurch ist es wie du
sagst diese diversheit passiert? das ist super? das man hier unterschiedliche (-) abteilungen
hat die hier zusammenarbeiten und das funktioniert auch gut? ich find das (.) teamgebilde
auch eigentlich auch sehr gut dass egal aus welcher abteilung man kommt aus welcher (-)
position? Dass alle die gleiche arbeit titigen und dass da keine? (.) hierachien hier sind
auch in der hinsicht keine=keine groSEN? (.)«”*

Biirokratische Strukturen ermoglichten es, dass Raume flexibler Koordination

entstanden”’, in denen personliche und kontextbezogene Interaktionen relevanter

wurden. Es entfalteten sich kollegiale Strukturen, wie sie fiir wissensintensive

72 Interview_Jasmin_Hotlinerin/vor LZ Sozialarbeiterin in der Wiedereingliederungshil-
fe_90321, Pos. 107.

73 Robert Koch Institut 2020b
74 Ebd., Pos. 31.
75 Vgl. Brown 1974; Briscoe 2007; Lazega 2020; Pedersen, Du Gay 2021.
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und innovative Aufgaben geeignet sind’¢. Durch die Freiwilligkeit der Abordnung
gelang es auch, motiviertes Personal zusammenzubringen, das bereit war, auszu-
tauschen, gegenseitig zu lernen und Verantwortung hinsichtlich der gemeinsamen
Pandemiebekimpfung zu tibernehmen. Dies hat es ermoglicht, fehlende fachliche
Schulung zu kompensieren und produktiv die Diversitit des Teams zu nutzen. Di-
versitit ist unter Umstidnden ein Element, das es ermoglicht, kreativ zu arbeiten””.
Dies ist im untersuchten Team gut gelungen und trug dazu bei, die komplexen
und heterogenen Erwartungen, die an das Amt in der Krise gestellt wurden, neu
zu relationieren.

5.2 Biirokratisches Organigramm als Minimalstruktur

Im Laufe der Zeit bediente man sich im Lagezentrum eines weiteren biirokrati-
schen Elements, um die Pandemie zu verwalten: Aufgrund des exponentiellen An-
stiegs der Fallzahlen und der Sterberate im Oktober 2020 wurde am 19. Novem-
ber 2020 ein (Schatten-) Organigramm (Abbildung 1) etabliert, um die Arbeit zu
differenzieren und dem Druck der Kontaktnachverfolgung standhalten zu kon-
nen. Bei dem verwendeten Organigramm handelte es sich um ein klassisches, bu-
rokratisches Instrument,’® in dem zugeschnittene Sachzustindigkeit und das Prin-
zip einer Amtshierarchie festgehalten und visualisiert wurden. Im Fall des Berliner
Gesundheitsamtes war das Schattenorganigramm eine inoffizielle, interne Struk-
tur, die eingerichtet wurde, um Aufgabenbereiche festzulegen und Zustindigkei-
ten und Ansprechpartner:innen zu benennen. Seit der kritischen Phase im Novem-
ber 2020 gab es funf informelle Arbeitsbereiche im Corona-Lagezentrum: Hot-
line, E-Mailbearbeitung, Fallermittlung, Falleingabe der Laborberichte und Wis-
senstransfer und Dokumentation, wie z.B. Lagebericht, Corona-Update und
Merkblitter (Abbildung 1). Bei diesem Organigramm wurden genuin biirokrati-
sche Strukturen wie Hierarchien und klare Abteilungsstrukturen aus dem etablier-
ten burokratischen Kontext entliechen und im Lagezentrum-Team in informeller
Art und Weise als Bausteine benutzt, um Aktivititen neu zu koordinieren. Sie
wurden als »Minimalstrukturen<’® verwendet, um die Handlungsfihigkeit der
Organisation aufrechtzuerhalten.

Die Funktion des Schattenorganigramms als Minimalstruktur spiegelte sich
auch darin wider, dass auf der Arbeitsebene zwar Aufgabenfelder verteilt wurden,
diese aber nicht mit der definierten Hierarchie in Verbindung gebracht wurden.
Auf der Leitungsebene bringt das Organigramm Fithrungspersonen (Abbildung
1, kenntlich in blau), die in sehr unterschiedlichen Bereichen des Bezirks ihre
eigentliche Zustandigkeit hatten (u.a. Katastrophenschutzbeauftragter im Burger-
meisteramt, Serviceeinheit Personal des Bezirks) zusammen. Verantwortliche des
Gesundheitsamtes und Leiter:innen des Corona-Lagezentrums werden durch die-

76 Vgl. Lazega 2020.

77 Vgl. Yang, Konrad 2011.
78 Weber 1972 [1922], S. 125.
79 Kamoche, Cunha 2001.
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se informell eingefiihrte Hierarchie zu einem neuen Kommunikations- und Ent-
scheidungsnetzwerk verkniipft. Im Gegensatz zur strengen, eingefahrenen und
durchgeregelten » Amtshierarchien«30 lisst die neue Hierarchie im Schattenorgani-
gramm als Minimalstruktur Spielrdume fiir den informellen, netzwerkartigen und
fachiibergreifenden Austausch offen. So gelingt es, Entscheidungen lokal zu fillen
und eine Flexibilisierung der Arbeits- und Entscheidungsprozesse zu ermoglichen
(bspw. Abordnung von Personal, SchliefSung von Institutionen, etc.).

Nicht nur zu viel, sondern auch wenig Struktur kann die Leistungsfihigkeit von
Teams beeintrichtigen.8! Fiir unseren Fall lasst sich festhalten, dass es gelang,
Aktivititen mithilfe der burokratischen Elemente, die im Schattendiagram als
Minimalstruktur gewirkt haben, zu koordinieren und gleichzeitig ausreichend
flexibel zu bleiben, um mit der Unsicherheit der sich dynamisch entwickelnden
Lage der Pandemie umzugehen und bei wachsenden Fallzahlen handlungsfihig zu

bleiben.

5.3 Biirokratisches Wissensmanagement heterogenen Wissens

Angesichts der neuen, komplexen Aufgabe, der externen Ungewissheit iiber den
Verlauf der Pandemie, sowie der internen Veridnderungen (neue Mitarbeiter:innen
aus verschiedenen Fachbereichen, wechselnde Soldatentrupps etc.) verloren das
etablierte, spezifische Expertenwissen und Aktenkundigkeit — Elemente, die sonst
Merkmale fiir funktionierende Behorden sind®2 — an Relevanz. Stattdessen war
kriseninternes Lernen8? vonnoten, das sowohl die Fihigkeit umfasste, vorhande-
nes und in der Krise nutzbares Wissen abzurufen, als auch neue Verbindungen
heterogenen Wissens zu erstellen. Im untersuchten Fall gelang dies aufgrund infor-
mellem Austausches und der Lernbereitschaft einzelner Personen, die aber auch
durch Formen biirokratischen Wissensmanagementes unterstiitzt wurde.

Zunichst konnte gesichertes, biirokratisches Wissen fir die Bewaltigung der
neuen Aufgaben nutzbringend angewendet werden. So hatten viele Mitarbeiter:in-
nen Kenntnisse tiber Verwaltungsprozesse und -strukturen, die sie in abgewandel-
ter Form nutzbar machen konnten. So setzten beispielsweise Sozialarbeiter:innen,
die an der Hotline arbeiteten, dabei auf ihre existierenden Beratungskompetenzen
sowie ihr biirokratisches Wissen in der Fallarbeit. Die herkommlichen Kompe-
tenzen und Wissensbestinde des Personals, die im Rahmen biirokratischer Struk-
turen entwickelt wurden, bildeten eine wertvolle Grundlage, die neu geordnet
wurde, um die neuen Aufgaben zu erledigen.

Dies war aber nicht ausreichend. An den strukturellen Aufbau des Lagezen-
trums schlossen sich nun Handlungskonsequenzen an, um z.B. auch spezifisches
Wissen zu schaffen:

80 Weber 1972 [1922], S. 125.

81 Vgl. Brown 1974; Chen et al. 2015.

82 Vgl. Hitzler 1994, S. 13; Weber 1972[1922], S. 125.
83 Vgl. Moynihan 2008; 2009.
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»J: und wir haben DANN gemerkt es war halt ein neues thema?=die leute wussten was
ist los? (-) unsere leute wissen nicht wie gehen sie mit einem thema wo=womit wir
uns nicht auskennen? (-) wir sind alles verwaltungsmitarbeiter= sozialarbeiter=erzieher=ir-
gendwelche leute in kreativeren berufen?=wir haben leute aus bibliotheken=aus museum?
(-) ist ja vollkommen gemischt? (-) und? (-) was machen wir jetzt (.) also die leute haben
fragen=haben angst? (---) und wir sitzen am telefon«
Die Mitarbeiter:innen des neu gebildeten Teams fiihlten sich immer wieder her-
ausgefordert, sich aktuelles Wissen anzueignen, es auszutauschen und sich zu
vernetzen. Der Austausch war elementar, um Wissen unter den Mitarbeiter:innen
zu streuen, um Riuckfragen stellen zu konnen, sich andere Meinungen einzuholen
und somit Wissensriickstinde und Asymmetrien auszugleichen. Dies implizierte,
dass jeder positive Fall anders war und ein Vorgehen nach festem Schema Gren-
zen in der Praxis aufzeigte. Gleichzeitig musste das Corona-Lagezentrum stindig
rapide wachsendes und vielseitiges, heterogenes Wissen tiber das Virus verarbeiten
und transformieren, was es zu einer fast unerfiillbaren Aufgabe machte, Mitarbei-
ter:innen stets auf einen gleichen und aktuellen Wissensstand zu bringen:
»S: am anfang habe ich mich sehr viel selbst eingearbeitet und habe mich eingelesen
in verschiedene dokumente? (.) in die datenbank (.) und nebenbei kolleginnen im biiro
gefragt habe und eigentlich nach drei tagen soweit war dass ich irgendwie ganz gut
loslaufen musste und merke? wo ich jetzt ein halbes jahr dabei bin? (.) die problematiken
andern sich so schnell? (-) das eigentlich das was heute gilt oder gestern galt morgen
schon nicht mehr gilt ((lacht)).«33
Das im Team verfugbare Wissen wurde stets mit neuem Wissen aus verschiede-
nen Quellen erginzt und dann im Kontext burokratischer Verfahren nutzbar
gemacht. Die Aneignung neuen Wissens wurde jedoch nicht der freien Teamdy-
namik uberlassen: Das vielschichtige Wissen uber das Virus (politisch, publizis-
tisch, technisch, gesetzlich, medizinisch, epidemiologisch oder biologisch) wurde
lokal verarbeitet und durch etablierte Verfahren des biirokratischen Wissensma-
nagements$¢ wiederum in konkrete Arbeitsinformationen fiir das Corona-Lage-
zentrum transformiert und mittels Lagebesprechungen oder schriftlich per News-
letter-Updates intern zirkuliert. Insbesondere die Lagebesprechung erfolgte aber
nur teilweise als strukturierte Wissensvermittlung, denn Spielraum fir Fragen,
Diskussion und Kritik wurde stets eingerdumt. Erganzt und flankiert, aber nicht
ersetzt, wurde der formale Wissensaustausch zudem durch den permanent laufen-
den informellen Austausch:
»S: m:H die wissenstrukturen? oder weitergabe von wissen ist witziger weise relativ kon-
stant geblieben? (-) also du hast halt einmal diese lagebesprechungen? (.) die sind montags
donnerstags morgens? (.) dann ist ja immer dieses corona up date? (.) das wird per e-mail
verschickt jede woche oder wenn jetzt nochmal was ganz wichtiges ist auch unterhalb

der woche? (-) man findet sie aber auch nochmal aufn laufwerk vom gesundheitsamt? (.)
also das ist so die eine kommunikationsebene? und dann nattrlich diese (.) bilateralen ge-

84 Interview_Jan_Leiter Lagezentrum/vor LZ Personalentwicklung im Bezirk_01052021,
Pos. 43.

85 Interview_Sabine Fallermittlerin/vor LZ Volkshochschule Erwachsenenbildung
_190321, Pos. 28.

86 Vgl. Wilkesmann, Rascher 20035.

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

Gesundheitsamter als Biirokratien in der Krise 223

sprache oder in den raumen? wo sich abgeglichen wird? (.) ich glaube dass man dadruch

realtiv vie:l wissen sag ich mal verbreiten kann? (.)«8%”
Durch diese Kombination von formalisierten Mitteln des Wissensmanagements
und informellem Austausch gelang es, ein konstantes Update in einer sich stin-
dig wandelnden Situation, das Aufbewahren von Erfahrungen fur dhnliche Fille
sowie die Relationierung heterogener Wissensbestinde zu leisten, was in dieser
Form und Intensitdt bei den Gesundheitsimtern vor der Krise weder notwendig
noch angebracht war.

5.4 Biirokratische Werte im Team

Deutlich wird, dass das Corona-Lagezentrum im Verlauf der Pandemie einen
Transformationsprozess durchlief, der so in 6ffentlichen Amtern nicht erwartbar
gewesen wire. Es zeigten sich auflerordentliche biirokratische Eigenlogiken, die
sich deutlich vom Gesundheitsamt, wie es vor der Pandemie existierte, unterschei-
den. Formen der Selbstorganisation entstanden, die Eigeninitiative der Mitarbei-
ter:innen, konstruktive Kritik und Multiprofessionalitat forderten. Diese wurden
als die zentralen Elemente angesehen, die zum Erfolg des Lagezentrums fiihrten:
»]: die leute, die trauen sich vielleicht hiaufiger, kritik zu iiben? (-) und das finde ich aber
total toll? (-) weil nur dadurch konnten wir uns weiterentwickeln als lagezentrum. «38
Die Entwicklung eines solchen einzigartigen Kontexts bewirkte Kohision im
Team, erzeugte eine emotionale Bindung und stiarkte die Wertorientierung des
Amtspersonals:
»S: alle die dort arbeiten wissen dass ist nur firr ne (-) erstmal fiir ne voriibergehende
zeit? (.) das heifst das setzt auch irgendwie ein bisschen FREI? (.) wiirde ich mal sagen.
(-) also? man ist zwar immernoch in die strukturen der offentlichen verwaltung irgendwie
eingebettet aber? (.) der kontext ist plotzlich ein anderer? Aber? Es ist nicht so? (-) wie
normale biirokratische strukturen im 6ffentlichen dienst. (-) also man konnte auch sagen
(-) das fing auch tatsichlich auch alles an mit so ner gewissen aufBRUCH stimmung?
Sag ich mal WIR (-) WIR dienen der pandemie oder so letztes jahr im frith=frithling
frithsommer oder so (-) und das ha:hmt tatsichlich irgendwo an? [...] wir versuchen halt
der pandemie zu begegnen? Dass schweifSt die menschen dort vor ort zusammen? (.) egal
aus welchen kontexten sie kommen? «%?
»WIR dienen der Pandemie«.°® Die Aussage von Sabine macht deutlich, dass
es zu einer (Re-)Aktivierung vieler Beamt:innen im Zuge der neuen Tatigkeit
im Corona-Lagezentrum kam, die so mit der Idee des einheitlich rationalen
Staates mit indifferenten, neutralen Biirokrat:innen nicht vereinbar ist. Viele der
Mitarbeiter:innen waren zu Beginn ihrer Abordnung zunichst unsicher beziiglich
ihrer neuen, vorubergehenden Tatigkeit im Lagezentrum. Die Arbeit im Team vor

87 Interview Sabine Fallermittlerin/vor LZ Volkshochschule Erwachsenenbildung 190321,
Pos. 80-82.

88 Interview Jan_Leiter Lagezentrum/vor LZ Personalentwicklung im Bezirk_01052021,
Pos. 92.

89 Interview_Sabine  Fallermittlerin/vor =~ LZ  Volkshochschule = Erwachsenenbil-
dung_190321, Pos. 20.

90 Ebd.
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Ort (re)-aktivierte jedoch biirokratische Werte bzw. »Ethics of Office«1, die im
Corona-Lagezentrum dort deutlich hervortraten, wo Vorschriften und Prozeduren
Spielrdume liefSen. Als direkte Ansprechpartner:innen wollte man etwas in der
Pandemiebekdmpfung bewirken. Das Amtspersonal wollte eine neue gesellschafts-
relevante Sinnzuschreibung erlangen und eine neue kollektive Verantwortung
ibernehmen.”? Wihrend dabei der Wert der Neutralitit der Verwaltung infrage
gestellt wurde, zeigte sich aber, dass im Corona-Lagezentrum die Bedeutung ande-
rer burokratischer Werte hervorgehoben wurde, was Selbstverpflichtung, Verant-
wortungsiibernahme und vor allem der Wille, dem Gemeinwohl zu »dienen«,
umfasste. Der Enthusiasmus im Team (re-)aktivierte nicht nur die Beamt:innen
als Personen, sondern auch grundlegende Werte der Verwaltung, welche fir das
offentliche Gemeinwohl und nicht aus privaten Interessen zu handeln hat. Im
Ergebnis hat man es mit einer besonderen Mischung unterschiedlicher biirokrati-
scher Werte?3 zu tun, die in der Krisensituation der Pandemie besonders forderlich
war.

Das Team des Corona-Lagezentrums konnte jene Spielriume des rechtlichen
und formalen Verwaltungsapparates mitbeeinflussen und aushandeln. Als Amts-
personal fithlten sich die Mitarbeiter:innen mitverantwortlich fiir die Komplexitit
von gesetzlichen MafSnahmen. Dabei zeigten sie Verantwortung, diese individu-
ell anzupassen, damit Menschen, die sich in einer schwierigen Lebenssituation
befanden, nicht tberfordert wurden, wie folgende Erzihlung von Jasmin deutlich
machen soll:

»]: oder wenn jemand in quarantine ist und der elternteil ist gerad im krankenhaus ist
und die Person darf nicht zu dem elternteil hin weil sie selber in quarantine ist? so ne
mafSnahmen fand ich fir mich sehr schwierig und (.) ethisch sind auch viele sachen dann
auch zu hinterfragen zu reflektieren? (.) ist es jetzt notwendig? wo gibt es auch grenzen
von einer quarantine (.) wo muss sie auch aufgehoben werden? (.) also sowas hat mich
dann schon beschiftigt? hab ich auch mit nach hause genommen. «**
Wie die biirokratische Werteorientierung bei Ausfall bestehender Strukturen in
der unsicheren pandemischen Lage fiir Orientierung sorgte und half, Entscheidun-
gen zu treffen, kann man gut am Beispiel der Samariterregel sehen. Die sogenann-
te Samariterregel (Abbildung 2) wurde im Corona-Lagezentrum in bestimmten
Zeitraumen etabliert. Sie besagte, dass Biirger:innen auch im Fall ungeklarter Zu-
standigkeiten betreut werden sollten. Grundsitzlich sollten nach der Zustandig-
keitsregel Kontaktpersonen von jenem Gesundheitsamt eines Bezirks kontaktiert
werden, in dem sie wohnhaft waren. In Zeiten hoher Infektionsraten geschah es
haufiger, dass Kontaktpersonen noch keine Informationen von ihrem zustindigen
Gesundheitsamt erlangt hatten und aus der Not heraus bezirksiibergreifend den
Kontakt mit Gesundheitsimtern suchten. Dadurch wendeten sich z.B. Buger:in-

91 Du Gay 2000.
92 Vgl. Lazega 2020.
93 Vgl. Ainsworth, Ghanis 2021.

94 Interview _Jasmin_Hotlinerin/vor LZ Sozialarbeiterin in der Wiedereingliederungshilfe
_190321, Pos. 54.
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nen aus Friedrichshain oder Mitte an das Lagezentrum in Reinickendorf, um
Auskunft, Hilfe und Information zu erhalten. Die Anliegen von Biirger:innen
aus anderen Bezirken wurden auf Grundlage der Samariterregel bearbeitet, um
diesen Personen eine offizielle, amtliche Auskunft zu geben und sie nicht mit
ihren Anliegen und Sorgen abzuweisen. Die biirgerfreundliche Regelung basiert
auf einer lokalen und inoffiziellen Entscheidung, die gefillt wurde, um den ge-
samtgesellschaftlichen Erwartungen an behordliche Institutionen im Kontext der
Pandemiebekimpfung zu geniigen, d.h. um dem Gemeinwohl zu dienen. Sie zeigt,
wie moralisches Handeln innerhalb der untersuchten Organisation etabliert wur-
de. Fur Kollegialitat und sonstige flexible Strukturen ist beschrieben worden, dass
sie mit der Gefahr verbunden sind, zu Exklusion, zu ungleicher Behandlung und
zum Bruch mit professionellen Standards der Biirokratie fithren zu koénnen.”’
Wir prasentieren mit dem untersuchten Gesundheitsamt dagegen einen Fall, in
dem gerade solche Strukturen biirokratische Werte (re-)aktiviert haben und somit
Handlungsfahigkeit in der Krise gesichert haben.

6. Schluss

Im untersuchten Fall der Pandemiebewiltigung eines Gesundheitsamtes haben
sich gerade die biirokratischen Elemente als zentral erwiesen, um flexibel auf un-
erwartete Ereignisse und auf eine sich hiufig und unvorhersehbar indernde Um-
welt reagieren zu konnen. Ausgerechnet das Beamtenrecht und eine daraus resul-
tierende Teambildung, ein informell etabliertes Schattenorganigramm, biirokrati-
sches Wissensmanagement und biirokratisch-professionelle Werteorientierung im
Team haben sich als zentrale Pfeiler des schnellen und adaptiven Umbauprozesses
des Gesundheitsamtes herausgestellt. Diese Prozesse mussen in ihren Wechselwir-
kungen und in ihrer Komplementaritit betrachtet werden. Die Abordnungen nach
dem Beamtenrecht fuhrten zu der Formierung eines neuen Teams mit geringer
Hierarchie, heterogenen Wissensbestinden und Raum und Potential fiir Innova-
tionen. Dies ist ein wichtiges Element, um immer wieder ausreichend flexibel
auf verdnderte Anforderungen reagieren zu konnen. Das Schattenorganigramm
als Minimalstruktur erlaubt diese Flexibilitit einerseits, gibt aber zugleich auch
genug Struktur und Orientierung, um die Zusammenarbeit innerhalb des neu
formierten Teams zu erleichtern und den Nachteil zu kompensieren, dass dieses
Team mit stindig wechselnden Personen mit heterogenen professionellen Hinter-
griinden ausgestattet ist, die wenig gemeinsame Routinen und Erfahrungen haben.
Eine unterstiitzende Rolle spielt ebenfalls das biirokratische Wissensmanagement,
das erleichtert, schon verfiigbare Wissensbestinde mit neuem Wissen zu verbin-
den, und dazu beitrigt, dem Team die notwendige Wissensgrundlage zu schaffen.
Gerade die Erfahrung in der Zusammenarbeit mit den Kolleg:innen in einem
Team, das durch biirokratische Strukturen unterstiitzt aber nicht erstickt wird,
fuhrt zur (Re-)Aktivierung buirokratischer Werte, die gemeinsame Handlungsori-

95 Vgl. Lazega 2020; Pierre 2012.
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entierungen geben, wo formale Strukturen angesichts der Krise an ihre Grenzen
kommen.

Im untersuchten Fall sind biirokratische und teamartige Strukturen nicht in-
kompatibel, sondern stehen im Gegenteil in einem Steigerungsverhaltnis. Es ge-
lingt dem Gesundheitsamt, ganz unterschiedliche Elemente dessen, was haufig als
monolithische und starre Burokratie beschrieben wird, so zu verwenden, dass die
notwendige Flexibilitat in Zeiten der Krise ermoglicht wird und diese gleichzeitig
mit der notwendigen Stabilitit und Zuverldssigkeit eines Amtes flankiert wird.
Das untersuchte Gesundheitsamt kann responsiv in der Krise handeln, schnell
Entscheidungen treffen, neue Strukturen schaffen und mit heterogenen Wissens-
stinden und Erwartungen umgehen, ohne dabei seine Identitit als gemeinwohl-
dienliches Amt zu verlieren.

Die Dynamik des untersuchten Gesundheitsamtes ist zweifellos spezifisch und
nicht beliebig generalisierbar. Mit der neuen Aufgabe, eine Pandemie im Lokalen
zu verwalten, standen die Gesundheitsimter oOfters in einer kritischen Aufmerk-
samkeit der Gesellschaft. Sicherlich war manche Kritik gerechtfertigt. Ziel dieses
Beitrags war es nicht, diese Kritik zu hinterfragen: Wir haben einen Blick in
ein Amt wihrend der Krise eroffnet und gezeigt, dass biirokratische Elemente in
den lokalen Antworten auf die Komplexitdt und Vielschichtigkeit der Pandemie-
verwaltung unterstiitzend wirken kénnen.

Die Beobachtung, dass gerade herkommliche biirokratische Strukturen ein ent-
scheidendes Element fiir das Handeln in der Krise waren, erlaubt jedoch die
Annahme, dass die beobachteten Prozesse auch in anderen staatlichen Organisa-
tionen moglich sind. Im Anschluss an Forschungsbeitrige, die keine Antithese
zwischen Biirokratie und Flexibilitit sehen®®, koénnen wir festhalten, dass biiro-
kratische Strukturen zu relevanten Pramissen werden konnen, um Riaume fur
kreatives und flexibles Handeln abzustecken. Einerseits stirkt unsere Analyse die
Befunde der genannten Beitrdge, andererseits konnten wir mit Blick hinter die
Kulissen eines Amtes in der Krise, verschiedenen Aspekten der unterstiitzenden
Wirkung von biirokratischen Strukturen, die nicht extra fiir das Krisenmanage-
ment eingefithrt wurden, im Detail nachgehen. Weitere empirische Untersuchun-
gen von burokratischen Organisationen in der Krise sind sinnvoll, um diese Wir-
kung besser zu konturieren. Insbesondere vergleichende Untersuchungen wiren
notwendig, um zu erfahren, welche Umstinde dazu gefiihrt haben, dass einige
Gesundheitsiamter in der Pandemie funktionsfihig geblieben sind, wihrend ande-
re weniger erfolgreich waren. Beriicksichtigt werden soll dartiber hinaus, dass
sowohl Krisen sowie die Aufgaben, mit denen ein Amt betraut in solchen Fillen
betraut wird, verschiedenartig sind.

Nichtdestotrotz zeigt das Berliner Gesundheitsamt, dass staatliche Organisatio-
nen durchaus gerade aufgrund ihrer burokratischen Strukturen in der Lage sein
konnen, auf die unerwarteten Herausforderungen schnell und flexibel zu reagie-
ren und trotz begrenzter Zeit und Mittel ihre Handlungsfahigkeit in Krisensitua-
tionen zu erhalten. In unserem Fall bildeten vor allem das Beamtenrecht und

96 Vgl. Bigley, Roberts 2001; Brown 1974; Pedersen, Du Gay 2021.
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das biirokratische Wissensmanagement die Pramissen, in dessen Rahmen kollegia-
le bzw. informelle Formen der Kommunikation sich entfalten konnten. Zudem
konnten wir die zentrale Rolle von unvollstindigen und minimalen Strukturen®”
bestitigen, die in einer jeweils der Situation angepassten Form fiir Orientierung
sorgen. SchliefSlich heben wir die Rolle der »Ethics of Office« hervor.?® Biirokrati-
en sind nicht nur wertvoll, weil sie strukturell die Bewiltigung von komplexen
Aufgaben erméglichen, sondern weil sie kulturell zentrale Werte der Moderne
transportieren. Im untersuchten Fall zeigte sich, wie Werte, die zur Biirokratie
gehoren, wie insbesondere Selbstverpflichtung, Verantwortungsiibernahme und
die Orientierung am Gemeinwohl, handlungsleitend fir die Mitarbeiter:innen ge-
wesen sind. Die Aussage » WIR dienen der Pandemie« druckt nicht die Einstellung
einzelner Personen aus, sondern die ethische Orientierung von Mitgliedern einer
biirokratischen Organisation in der Krise.
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Zusammenfassung: Dieser Beitrag untersucht am Beispiel eines Berliner Gesundheitsamtes,
wie im Gegensatz zu weitverbreiteten Annahmen beztglich der Starrheit von Biirokratien
staatliche Organisationen es in Krisensituationen schaffen konnen, responsiv zu reagieren
und gleichzeitig die Zuverlissigkeit, die ein Amt kennzeichnet, zu behalten. Die ethno-
graphischen Daten aus einem Gesundheitsamt wihrend der Covid-19 Pandemie zeigen,
dass gerade herkommliche biirokratische Strukturen und Werte einen schnellen und adap-
tiven Umbauprozess des Gesundheitsamtes ermoglicht haben. Biirokratische Strukturen,
die nicht extra fir das Krisenmanagement eingefithrt wurden, kénnen in Krisensituationen
vorteilhaft sein. Sie ermoglichen einerseits, dass gezielt Freirdume fiir teamartige und infor-
melle Prozesse geschaffen werden und andererseits diese Prozesse mit orientierender und
stabilisierender Funktion unterstiitzt werden. Unser Fall verdeutlicht insbesondere, dass
buirokratische und teamartige, kollegialen und informelle Strukturen nicht zwangslaufig
antithetisch sind und sogar in einem Steigerungsverhiltnis stehen konnen. Wichtig ist da-
bei, verschiedenartige Strukturen in ihren Wechselwirkungen und ihrer Komplementaritat
zu betrachten.

Schlagworte: Biirokratie, Gesundheitsamt, Covid-19, Krise, formelle und informelle Struk-
turen, Flexibilitit, Kollegialitit, biirokratische Werte

Public health authorities as bureaucracies during crisis Summary: Using the example of a
Berlin health department, this paper examines how, contrary to widespread assumptions
about the rigidity of bureaucracies, state organisations can manage to resact responsively
in crisis situations while retaining the reliability that characterises a bureau. The ethno-
graphic data from a health department during the Covid 19 pandemic show that it was
precisely traditional bureaucratic structures and values that enabled a rapid and adaptive
transformation. Bureaucratic structures that were not introduced specifically for crisis
management can be advantageous in crisis. On the one hand, they allow for the strategic
creation of freedom for team-like and informal processes, and on the other hand, they
support these processes by orienting and stabilising them. Our case illustrates in particular
that bureaucratic and team-like, collegial and informal structures are not necessarily anti-
thetical and can even be in an enhancing relationship. It is important to look at different
types of structures in their interactions and complementarity.

Keywords: Bureaucracy, health department, Covid-19, crisis, formal and informal struc-
tures, flexibility, col-legality, bureaucratic values
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Abbildung 1: Schattenorganigramm®’
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99 Dokument: Schattenorganigramm, Sekundire Daten, Zugang zum Dokument
02.05.2021.
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Abbildung 2: Samariter-Regell00

01.03.

"Samariter-Zustdndigkeits-Regel" - Kontaktpersonen

- Kontaktpersonen, die anrufen oder mailen und von einem anderen Gesundheitsamt weggeschickt
wurden, betreuen wir unabhdngig von der eigentlichen Zustédndigkeit mit.

- Zur Erinnerung: die eigentliche Zustandigkeit ist in einem Dokument im Covid-Schema hinterlegt.

- Diese Samariter-Regel gilt nicht fiir Félle und gilt auch nicht fir Weiterleitungen von E-Mails aus
anderen Gesundheitsdmtern, von denen die betroffene Person nichts weif3.

- Die Zustandigkeiten sind z.T. nicht perfekt geregelt, weil es sich nicht perfekt regeln ldsst. Dies
sollten wir aber nicht auf dem Riicken der Biirger®innen austragen.

- Diese Samariter-Regel gilt erstmal nur fiir uns. Sl versucht, diese iiber die
Hygienereferent*innen und Amtsdrzt*innen auch in den anderen Gesundheitsdmtern anzubringen.

= Beispiel A: Frau K. ruft an und berichtet, dass das Gesundheitsamt Spandau meint, nicht fir sie
zustdndig zu sein. Nach den Zusté@ndigkeitsregeln wdre Spandau aber zusténdig. Dann

bearbeiten wir Frau K. trotzdem bei uns um sie nicht wieder wegzuschicken.

100 Dokument: Samariter-Regel aus dem Corona-Newsletter, Sekundire Daten, Zugang
zum Dokument 10.03.2021.
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Charlotte Forster und Nina Fiireder

Die Rolle der Fithrungskraft im Krisenmanagement von
Gesundheitsorganisationen: Sensemaking und staatliche Einfliisse in
der Frithphase der COVID-19 Pandemie

1. FEinleitung

Als sich einige Einwohner*innen der zentralchinesischen Stadt Wuhan Mitte De-
zember 2019 mit einem unbekannten Virus infizierten und an einer ritselhaften
Lungenentzindung erkrankten, dirften die wenigsten geahnt haben, dass es sich
hierbei um die grofSte Herausforderung fur die Menschheit seit dem 2. Weltkrieg
handeln wiirde!. Obwohl die WHO seit Jahren vor einer globalen Grippepande-
mie, Ebola oder einer nicht niher bezeichneten unbekannten Krankheit gewarnt
hatte? und erst 2007 im Rahmen der Linder- und ressortiibergreifenden Kri-
senmanagement-Ubung/Exercise (LUKEX) der Pandemiefall geiibt worden war3,
schienen die meisten Gesundheitssysteme und ihre Organisationen wie z.B. Kran-
kenhiuser auf eine Pandemie kaum vorbereitet gewesen zu sein.

Eine Pandemie stellt fiir Gesundheitsorganisationen eine Feuerprobe dar, da
sie neben der Pandemiebearbeitung auch die allgemeine Krankenversorgung auf-
rechterhalten miissen. Obwohl der Umgang mit Katastrophen und Krisen (z.B.
Massenunfille) bzw. kritischen Situationen (z.B. medizinische Zwischenfille) Ge-
sundheitsorganisationen und besonders Krankenhdusern nicht unbekannt ist, be-
treffen diese Situationen zumeist einzelne Abteilungen (z.B. Notaufnahmen, Inten-
sivstationen)* und sind gewohnlich von kurzer Dauer (wenige Stunden bis wenige
Tage). Auch wenn in diesem Fall innerhalb kiirzester Zeit notwendige Ressourcen
(z.B. zusitzliches Personal, Medikamente, medizinische Gerite) organisiert wer-
den mussen, geht es hier primdr darum, reaktiv zu agieren, um eine kurzfristig
kritische Lage zu bewiltigen’. Es folgt dann auf eine zeitlich begrenzte, stress-
und ressourcenintensive Bewiltigungsphase tiblicherweise eine Episode der Erho-
lung. Die COVID-19 Pandemie hat diese bisher vorherrschende Krisenerfahrung
in Gesundheitsorganisationen grundsitzlich verandert, da dort nun zuziiglich zu
kurzfristig intensiven Krisen auch langfristige Krisen mit schwer absehbarem En-
de bewiltigt werden miissen®.

Vgl. Wordsworth et al., 2021; BBC, 2020.

Vel. WHO, 2019, 2017.

Vgl. Haritz, 2022.

Vgl. Hillgren et al., 2018; Nembhard & Tucker, 2011.
Vgl. Hannah et al., 2009.

Vgl. Forster et al., 2023.
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Wie wir aus der bisherigen Forschung wissen, nehmen Fiithrungskrifte als Ent-
scheidungstrager*innen eine bedeutende und strategisch wichtige Position ein,
wenn es um die organisationale Bewiltigung von Krisen und Katastrophen geht’.
In unserem Beitrag mochten wir daher aufzeigen, wie Fihrungskrifte in staatlich
regulierten Gesundheitsorganisationen mit der Bedrohung durch das SARS-CoV-2
Virus, besser bekannt als COVID-19, konkret umgegangen sind. Um diesen Pro-
zess besser zu verstehen, analysierten wir die Perspektive von 33 Fihrungskraf-
ten in Deutschland, Osterreich und der Schweiz. Dabei identifizierten wir den
Prozess des Sensemaking (dt. Sinnstiftung) von Fiihrungskriften als wesentlich
fir den Umgang mit der Bedrohung durch das SARS-CoV-2 Virus. Sensemaking
bezeichnet den Prozess, mittels dessen Menschen neuartige, unerwartete oder ver-
wirrende Ereignisse zu verstehen versuchen®. Grundlegend fiir unsere 12 Monate
dauernde Studie war die Erkenntnis, dass Uberginge zwischen routinemifigen
und unerwarteten Ereignissen ein solches Sensemaking auslosen®. Letzteres wird
notwendig, wenn Organisationsangehorige mit Situationen der Mehrdeutigkeit
oder Unsicherheit konfrontiert sind und bestrebt sind zu ergriinden, was um sie
herum passiert1?,

In Anlehnung an Steigenberger und Liibcke (2022) konnten wir drei Phasen
des Sensemaking im ersten Jahr der COVID-19 Pandemie herausarbeiten: 1) (Feh-
lende) Wahrnehmung der Anzeichen fir eine Pandemie (»cue perception«), 2)
Verarbeitung der Hinweise auf eine Pandemie (»cue processing«) und 3) ergriffene
Strategien und MafSnahmen im Umgang mit dem Virus (»action«). Neben diesen
Phasen identifizierten wir, was das Denken und Handeln der Fihrungskrifte
betraf, den Staat bzw. (gesundheits)politische MafSnahmen als wesentliche Ein-
flussfaktoren. Resultierend aus einem allgemeinen Gewihrleistungsmandat (fur
die Gesundheitsversorgung der Bevolkerung) obliegt dem Staat u.a. die Aufga-
be, ein moglichst flichendeckendes Angebot an Krankenhausdienstleistungen zu
organisieren!! — unabhingig davon, ob es sich um o6ffentliche oder nicht-staatli-
che Kliniken handelt!?2. Demensprechend verwundert es nicht, dass der Einfluss
staatlicher Maffnahmen hoch ist, wenn im Krisenfall trotz groffer Unsicherheit
zeitnahe Entscheidungen getroffen werden miissen. Tatsdchlich besetzt der Staat
mittels seiner Vorgaben eine Schliisselposition, wenn es um das Pandemie- bzw.
Krisenmanagement in Krankenhdusern geht!3.

7 Vgl. Pearson & Clair, 1998; Hannah et al., 2009; Pearson & Mitroff, 1993; Wu et al.,
2021.

8 Vgl. Maitlis & Christianson, 2014.
9 Vgl. Weick, 2020.

10 Vgl. Gioia & Thomas, 1996; Maitlis & Christianson, 2014; Weick, 1988, 1995;
Weick et al., 2005.

11 Ankniipfend an Ernst Forsthoff, s.a. Hrbek & Nettesheim, 2002; Cox, 2000.
12 Vgl. Hayer, Dreckmann, Schmitz, 2021.
13 Vgl. Bandelow, Hornung & Iskandar 2022.
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Im Folgenden mochten wir zunichst darlegen, was wir iiber Krisen und Krisen-
management sowie tiber Sensemaking wissen und inwiefern dies fiir das Pande-
mie- und Krisenmanagement in Gesundheitsorganisationen relevant ist. Daran an-
schliefSend skizzieren wir die Grundlagen und Befunde der oben genannten Studie,
um abschlieffend zu allgemeinen Quintessenzen zu gelangen.

2. Krisen und Krisenmanagement

Betrachtet man, mit Blick auf moderne Organisationen, eine Krise als eine Be-
gebenheit, so lasst sich diese als wenig wabrscheinliches, unvorhergesehenes,
hochwirksames und gleichsam schédliches Ereignis definieren, welches die Uber-
lebensfihigkeit solcher Organisationen in nicht unerheblichem Mafle bedroht!4.
Krisenmanagement bezieht sich somit zunichst darauf, die Gesamtsituation mog-
lichst schnell wieder ins Gleichgewicht bzw. in den Ursprungszustand zuriickzu-
bringen®S.Versteht man die Krise hingegen als Prozess, so lisst sich zwischen
verschiedenen Phasen eines Krisenverlaufs unterscheiden, wobei der zeitliche As-
pekt'® sowie die Fiihrungskrifte als Entscheidungstriager*innen!” eine wesentliche
Rolle beim Krisenmanagement spielen.

Wenn diesem Verstindnis folgend zwischen den Phasen vor der Krise, wihrend
der Krise und nach der Krise unterschieden wird!3, orientiert sich das Krisen-
management an den unterschiedlichen Anforderungen genau wihrend dieser Pha-
sen!®. Erfolgsvoraussetzung ist hier, dass sich Fiihrungskrifte auf unerwartete
Krisen vorbereiten, deren Auswirkungen bewiltigen und an den hierbei gemach-
ten disruptiven Erfahrungen wachsen2?. In der ersten Phase (vor der Krise) geht
es also darum, die Eintrittswahrscheinlichkeit von Krisen durch Priavention zu
verringern oder deren Eintreten ganz zu vermeiden. Gelingt dies nicht — nicht jede
Krise lasst sich verhindern —, geht es in der zweiten Phase (wihrend der Krise)
um die Bewiltigung akuter Krisenzustinde und dementsprechend verstarkt um
das Thema Krisenmanagement. Hier wirken sich mogliche Vorbereitungen aus
der ersten Phase vor der eigentlichen Krise positiv auf dieses Krisenmanagement
aus. In der letzten Phase (nach der Krise) geht es darum, aus der Krise Lehren
zu ziehen — es steht also das organisationale Lernen im Mittelpunkt?!, um sich
so bestmoglich auf zukiinftige Krisen vorzubereiten. Bezieht man den Aspekt des
Lernens mit ein, so ist es nicht verwunderlich, dass Linder und Regionen, die

14 Vgl. Williams et al., 2017; Lagadec, 2007; Pearson & Clair, 1998.

15 Vgl. Williams et al., 2017; Lalonde & Roux-Dufort, 2010.

16 Vgl. Bundy et al., 2017; Wu et al., 2021.

17 Vgl. Pearson & Clair, 1998; Wu et al., 2021.

18 Vgl. Bundy et al., 2017.

19 Vgl. Wu et al., 2021.

20 Vgl. Bundy et al., 2017; Firestone, 2020; James et al., 2011; Wu et al., 2021.
21 Vgl. Bundy et al., 2017.
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2003 starker von der SARS-Welle betroffen waren, mit der COVID-19 Pandemie
insgesamt souverdaner umgegangen sind. Allerdings sind Krisen dieser Art nicht
identisch. Dementsprechend konnen auch Krisenerfahrungen von Fihrungskraf-
ten irrefithrend sein. Nicht alles, was aus fritheren Krisen gelernt wurde, ist
automatisch fiir die Bewiltigung einer aktuellen Krise relevant?2. In diesem Sinne
ging man beispielsweise zu Beginn der jingsten Corona-Pandemie davon aus, dass
COVID-19 bzw. SARS-CoV-2 im Prinzip SARS wire und somit »kein geborener
Weltenbummler «23.

Letztendlich stehen — abhingig von der jeweiligen Krisen-Phase — unterschied-
liche Aufgaben im Fokus der Betrachtung?. Geht es um Gesundheitsbetriebe
in Europa, so erscheint es offensichtlich, dass diese Organisationen vor der
Pandemie zumeist relativ kurze und dafiir sehr intensive Krisen zu bewiltigen
hatten (z.B. Massenunfille, medizinische Behandlungsfehler, Polytrauma), bei de-
nen innerhalb kirzester Zeit notwendige Ressourcen (z.B. zusitzliches Personal,
Medikamente, medizinische Gerite) mobilisiert werden mussten?’. Solche Krisen
betreffen in Krankenhdusern meist einzelne Abteilungen (z.B. Notaufnahmen,
Intensivstationen)2¢ und eher seltener die gesamte Organisation. Selbst bei abtei-
lungstibergreifenden Krisen (z.B. Evakuierung aufgrund der Entschirfung einer
Bombe, Hochwasser, Stromausfall) handelt es sich tendenziell um Situationen
mit einer vergleichsweise kurzen Dauer. Mit Riickbezug auf den oben genannten
dreiphasigen Krisenbearbeitungsprozess bedeutet dies, dass nach der jeweiligen
Bewiltigungsphase tiblicherweise relativ schnell die Erholung eintritt, in der ver-
brauchte Ressourcen wieder aufgebaut werden konnen. Wihrend hier ein eher
reaktives und kurzzeitig ressourcenintensives Krisenmanagement ausreicht, erfor-
derte die COVID-19 Pandemie — als eine langfristige Krise mit wechselnder Inten-
sitdt (unterschiedliche Infektionswellen) — ein diesem Muster tendenziell entgegen-
gesetztes Krisenmanagement, i.e., vorausschauendes bzw. proaktives Deuten und
Handeln mit langfristigem Ressourceneinsatz.

Weiterhin gilt festzuhalten, dass das Risiko fiir Infektionen in Gesundheitsorga-
nisationen in der Regel eher bei den Patient*innen liegt?”. Auch wenn es bereits
vor der COVID-19 Pandemie ein arbeitsbedingtes Infektionsrisiko fiir Beschiftigte
in Krankenhidusern gab (z.B. HIV, Hepatitis B und C, Clostridien, Noroviren,
MRSA), so war dieses in vielen Kliniken — zumindest was die in diesem Beitrag
betrachteten Linder betrifft (i.e. Deutschland, Osterreich, Schweiz) — vergleichs-
weise gering bzw. variierte das Risiko je nach Disziplin und Tatigkeit und nicht
alle Mitarbeiter*innen waren gleichsam betroffen. Es gibt nur wenige Studien zu

22 Vgl. Forster & Duchek, 2022; Forster, et al., 2022; Reeves et al., 2020.
23 Vgl. Die Zeit, 2020: 32.

24 Vgl. Pearson & Clair, 1998.

25 Vgl. Hannah et al., 2009.

26 Vgl. Hillgren et al., 2018; Nembhard & Tucker, 2011.

27 Vgl. Hannah et al. 2009.
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entsprechenden Erfahrungen?$. Zwei Untersuchungen, die sich mit dem Risiko
einer SARS Infektion in Krankenhiusern in Singapore? und Toronto3? auseinan-
dersetzten, legen nahe, dass Erkenntnisse aus der Vergangenheit insbesondere zu
Beginn der COVID-19 Pandemie — konkret beziiglich des Risikos einer moglichen
Infektion3! bei vergleichbar geringen Schutzmoglichkeiten auch wegen fehlender
personlicher Schutzausriistung sowie noch fehlender Schnelltests bzw. Impfungen
— eine wesentliche Rolle fiir das organisationale Krisenmanagement spielten.

3. Sensemaking

Aufbauend auf Weicks (2020) urspriinglicher Synthese verschiedener soziologi-
scher und sozialpsychologischer Theorien3? konzeptualisiert die etablierte orga-
nisationswissenschaftliche Literatur Sensemaking als einen fortlaufenden situier-
ten Prozess, in dem organisationale Akteur*innen, veranlasst durch »verletzte«
Erwartungen, versuchen, neuartige, unerwartete oder verwirrende Ereignisse zu
verstehen. Es erfolgt eine Ubertragung komplexer Realititen in vereinfachte Re-
prisentationen, um zielgerichtetes Handeln zu ermoglichen?3. Wihrend Individu-
en komplexe oder unsichere Situationen eigensinnig ordnen, erzeugen sie neue
Beobachtungen, die eine Interpretation auslésen konnen34.

All dies kann individuell oder kollektiv vollzogen werden. Individuelles Sen-
semaking ist weitgehend automatisch und vorbewusst?*. Da, wenn mehrere In-
dividuen involviert sind, typischerweise jedwede Realitit aus der personlichen
Perspektive interpretiert wird3¢ und daraus unterschiedliche Interpretationen ent-
stehen, begibt sich das kollektive Sensemaking auf die Suche nach einem gemein-
samen Verstindnis von ein und derselben objektiven Realitit. Zusammengenom-
men bestimmen diese wiederkehrenden, gemeinsam auftretenden und intrinsisch
miteinander verbundenen Prozesse3”, wie sich das Verstindnis iiber erlebte Erfah-
rungen im Laufe der Zeit entwickelt3s.

Aus der bisherigen organisationswissenschaftlichen Forschung zum Thema Kri-
se und Krisenbearbeitung wissen wir, das Sensemaking eine wesentliche Rolle

28 Vgl. George et al. 1993 (AIDS).
29 Vgl. Teo et al. 2017.
30 Vgl. Maunder et al. 2006.

31 Vgl. Bandyopadhyay et al. 2020; Cohen & Nica, 2021; Groschke et al. 2022; Nguyen
et al. 2020.

32 Vgl. Weick, 1995; Weick et al., 2005.

33 Vgl. Steigenberger & Liibcke, 2022; Maitlis & Christianson, 2014; Weick, 1988.
34 Vel. Rudolph et al., 2009; Weick, 1988, 1995.

35 Vgl. Schildt, Mantere, & Cornelissen, 2020.

36 Vgl. Gary & Wood, 2011.

37 Vgl. Sandberg & Tsoukas, 2020; Weick, 1995.

38 Vgl. Beck & Plowman, 2009; Weick, 1993.
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fiir die Bewiltigung des Unbekannten3? und fiir den Verlauf einer Krise spielen
kann*0) da es der Problemlésung vorausgeht*!, Misserfolge zu vermeiden hilft*2
und kollektives Handeln prigt*3. Das Sensemaking von Fiihrungskriften ist dem-
entsprechend wesentlich fiir das Krisenmanagement in Organisationen.** Es be-
einflusst die Art und Weise, wie das Leitungspersonal dort durch eine Krise fihrt.
Mittels Sensemaking schafft es eine kognitive Struktur, die dabei hilft, disruptive
Ereignisse, wie sie durch Krisensituationen hervorgerufen werden, zu verstehen
und auf diese zu reagieren*’.

In bestimmten Ansidtzen der Organisationsforschung wird der Sensemaking-
Prozess in drei Phasen unterteilt: 1) Wabrnehmung der Hinweise (engl. cue per-
ception), 2) Verarbeitung der Hinweise (engl. cue processing) und 3) Handlung
(engl. action)*¢, In dieser Sichtweise miissen Hinweise auf eine mogliche Krise
erst erkannt werden, um diese interpretieren zu konnen und daraus (angemessene)
Handlungen abzuleiten. Oft werden mehrere Iterationen dieser Phasen (i.e. Wahr-
nehmung, Verarbeitung und Handlung) durchlaufen, bis ein stabiles »mentales
Modell« entstanden ist, welches so lange beibehalten wird, bis neue Informatio-
nen dieses Modell herausfordern. Wenn dies eintritt, wird letzteres entweder ak-
tualisiert oder durch eine neue Sinneswahrnehmung ersetzt*’. So konnen auch
ritselhafte Wahrnehmungen konstruktiv gewendet werden. Die entsprechenden
Modelle sind »konsensual giltig, basieren auf Erfahrungen und sind durch Akti-
vititen informiert«*8,

Was passiert, wenn der Prozess des Sensemaking nicht funktioniert oder sogar
zusammenbricht (engl. collapse of sensemaking®’) — das heifst, wenn Hinweise
nicht mehr wahrgenommen werden bzw. nicht der Realitit entsprechend interpre-
tiert werden — ist in der Literatur schon hiufig thematisiert worden’?. So hat
Weick (1993) eindrucksvoll am Beispiel der Waldbrandkatastrophe Mann Gulch
(1949) die dramatischen Folgen eines diesbeziiglichen Fihrungsversagens aufge-
zeigt, welche mit dem Tod von 13 Feuerwehrleuten endete — der Zusammenbruch
des Sensemakings spielte hier eine zentrale Rolle.

39 Vgl. Weick, 1993, 2010; Hillgren et al., 2018.

40 Vgl. Hannah et al., 2009; Weick, 1988.

41 Vgl. Weick, 1993; Fietz et al., 2021.

42 Vgl. Chan, 2011; Issel & Narasima, 2007, Weick, 1993; Fietz et al., 2021.
43 Vgl. Steigenberger & Liibcke, 2022.

44 Vgl. Bundy et al., 2017; Wu et al., 2021.

45 Vgl. Mumford et al., 2007; Weick, 1995.

46 Vgl. Steigenberger & Liibcke, 2022; Maitlis & Christianson, 2014.
47 Vgl. Maitlis, 2005.

48 Vgl. Weick, 2010: 540f.

49 Vgl. Weick, 1993.

50 Vgl. Weick, 1988, 2010; Oliver et al., 2017; Brown, 2000.
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Wihrend die bisherige Forschung nahe legt, dass das fehlende Erkennen von
frithen Warnsignalen eine mogliche Eskalation von Krisen begiinstigt®!, welches
schlussendlich das Uberleben der Organisation sowie ggf. ihrer Mitglieder gefihr-
den kann®2, so wissen wir dennoch relativ wenig iiber den eigentlichen Sense-
making-Prozess unter Krisenbedingungen. Unsere konzeptionell an Steigenberger
und Liibcke (2022) angelehnte Studie zu den Phasen des Sensemaking-Prozesses
von Fihrungskriften im Gesundheitswesen wihrend der COVID-19 Pandemie
verspricht diesbeziiglich interessante Aufschliisse. Im nachsten Abschnitt erldutern
wir zundchst unser methodisches Vorgehen, danach prisentieren wir ausschnitt-
haft wesentliche Befunde.

4. Krise, sensemaking und die Rolle von Fiihrungskriften in Krankenhausern

4.1 Forschungsdesign

Grundlegend fiir das Weitere ist ein grofSeres Forschungsprojekt zur Resilienz von
Krankenhiusern in Deutschland, Osterreich und der Schweiz bzw. eine interview-
basierte Studie, die darauf abzielte, das Denken und Handeln von Fithrungskraf-
ten in Gesundheitsorganisation (insbesondere) wihrend der COVID-19 Pandemie
zu untersuchen. Um die Pandemiesituation und die Reaktionen darauf in ihrer
Neuartigkeit und Komplexitit besser verstehen zu konnen, entschieden wir uns
fiir einen qualitativen Ansatz. Einbezogen wurden Organisationen aus drei Lin-
dern, konkret: Deutschland, Osterreich und die Schweiz. Auch wenn sich letztere
z.B. bezogen auf politische oder soziodemografische Merkmale vielfach unter-
scheiden und zudem auf unterschiedlichen historischen Erfahrungen aufbauen,
stehen sie im Hinblick auf die Entwicklung ihrer Gesundheitssysteme allgemein
vor dhnlichen Herausforderungen. Die Ahnlichkeiten beziehen sich insbesondere
auf die Sicherheit und Qualitit der Patientenversorgung, die gleichmifiige Vertei-
lung von Ressourcen sowie die Akquise von qualifizierten Fachkriften. Selbiges
gilt fir technologische und finanzielle Aspekte, aber auch neuere Trends bei den
Gesundheitsausgaben’3, den Fallzahlen und die Verweildauer im Krankenhaus,
die Arztedichte, aber auch auf den Mangel an Fachkriften. Zudem teilen die drei
Lander bis zu einem gewissen Grad ein dhnliches Wertesystem®4.

Auch in Bezug auf die epidemiologische Situation wihrend der COVID-19
Pandemie weisen alle drei Linder Ahnlichkeiten auf, wobei die Pandemie —
wie ein Vergroflerungsglas — bereits bekannte strukturelle Probleme starker zum
Vorschein gebracht hat.”> Viele Herausforderungen haben auch einen globalen

51 Vgl. Boin et al., 2013; Bowers et al., 2017; Lockwood, 2005.
52 Vgl. Weick, 1988, 1993, 2010; Wu et al., 2021.

53 Vgl. Hagenaars et al., 2018.

54 Vgl. Theurl, 1999.

55 Vgl. Forster & Fiireder, 2021; Forster et al. 2021.
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Charakter’®. Vor diesem Hintergrund weist in allen drei Lindern die aktuelle De-
batte iiber solche Probleme wihrend der Pandemie auf die Notwendigkeit von
Versorgungsstrukturen hin, welche darauf ausgerichtet sind, die Kosten, bei
gleichzeitiger Verbesserung der Qualitiat und Steigerung der Patientenzufrieden-
heit, zu reduzieren (auch bekannt als das Dreifachziel im Gesundheitswesen). Da-
bei geht es nicht zuletzt um Kompetenzen des Krisenmanagements: Besonders im
Anbetracht einer multimorbiden, alternden und tendenziell verstreuten Bevolke-
rung’’ gewinnen die frithe Antizipation und umsichtige Bearbeitung von Krisen
gerade in Krankenhdusern zunehmend an Bedeutung.

Basierend auf der Erkenntnis, dass Sensemaking eine wesentliche Rolle fir die
Bewiltigung des Unbekannten®8 und fiir den Verlauf einer Krise spielen kann®?,
ist bezogen auf die oben genannten Kompetenzen von zentraler Bedeutung,
wie Fithrungskrifte in Gesundheitsorganisationen mit der Bedrohung durch das
SARS-CoV-2 Virus (COVID-19) umgegangen sind und welche Rolle der Staat
bzw. die Wahrnehmung staatlicher Aktivititen und MafSnahmen hierbei gespielt
haben.

4.2 Datensammlung und -analyse

Fiir unsere Studie wihlten wir einen 12-monatigen Erhebungszeitraum, mit Be-
ginn im Dezember 2020. Die dafiir gefiihrten Interviews beruhen auf einer retro-
spektiven Betrachtung, allerdings fanden sie in relativ kurzen Abstand voneinan-
der (binnen eines Jahres) statt. Auch wenn es sich nicht um klassische Langs-
schnittdaten handelt, sind Riickschliisse auf sich verindernde Denkmuster in Ver-
bindung mit organisationalen Phinomenen moglich®®. Unsere Datensammlung
umfasst insgesamt 33 Interviews (siehe Tabelle 1), 22 mit Fihrungskriften in
Krankenhiusern (Vorstandsvorsitzende und Krankenhausdirektor*innen aus Me-
dizin, Pflege und Verwaltung sowie Abteilungsleitende und mittlere Fithrungskraf-
te bis hin zu Stationsleitungen) und 11 Fithrungskrifte aus anderen Organisatio-
nen des Gesundheitssystems (insbesondere Beratungsunternehmen). 43 % unserer
befragten Fiithrungskrifte waren in Osterreich, 36 % in Deutschland und 21 % in
der Schweiz titig.

Zur Gewinnung unserer Interviewpartner*innen starteten wir mit eine Kaltak-
quise, indem wir eigene Kontakte und Netzwerke kontaktierten®!. Hiernach kam
das klassische Schneeballprinzip®? zur Anwendung. Obwohl die Ergebnisse so
leicht verzerrt sein konnen, machte die sensible Zielgruppe dieses besondere Vor-

56 Vgl. World Economic Forum, 2023.

57 Vgl. Behrens et al., 2022.

58 Vgl. Weick, 1993, 2010; Hallgren et al., 2018.
59 Vgl. Hannah et al., 2009; Weick, 1988.

60 Vgl. Langley et al., 2013.

61 Vgl. Meister et al., 2017.

62 Vgl. Noy, 2008; Cycyota & Harrison, 2006.
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gehen notwendig®. Die online gefithrten Interviews dauerten im Durchschnitt
59 Minuten (24 — 102 Minuten); sie wurden aufgenommen, spiter transkribiert
und anonymisiert. Es bestand das Bestreben, die Interviewpartner*innen im Er-
hebungsprozess so wenig wie moglich zu beeinflussen (wenig festgelegte, offene
Fragen; flexibler Ablauf®4) und eine vertrauensvolle bzw. lockere Gesprichsatmo-
sphire zu schaffen® Strukturgebend waren jedoch, basierend auf Vorkenntnis-
sen, einige Schliisselfragen, wie z.B. zu den Erwartungen hinsichtlich der ersten
COVID-19 Welle. Die Teilnehmer*innen wurden ermutigt, sich zur Veranschauli-
chung ihrer Geschichten auf konkrete Vorfille oder Episoden wihrend der CO-
VID-19 Pandemie zu beziehen (»Critical Incident Technique «°©).

Tabelle 1: Demographische Daten der interviewten Fiibrungskrifte

Kategorie Funktion/Rolle Land Inge;zieiw— Datum
Organisation Fiihrung Schweiz 79 min Feb.21
Organisation Fihrung Schweiz 24 min Jan.21
Organisation Geschiftsfithrung Schweiz 82 min Jan.21
Krankenhaus Abteilungsleiter Schweiz 57 min Dez.20
Universitdtskrankenhaus Direktion Schweiz 46 min Okt.21
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Schweiz 50 min Nov.21
Krankenhaus Abteilungsleiter Schweiz 56 min Nov.21
Krankenhaus Direktion Deutschland 46 min Dez.20
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 30 min Dez.20
Krankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 54 min Dez.20
Krankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 49 min Dez.20
Krankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 74 min Jan.21
Organisation Geschiftsfithrung Deutschland 36 min Mair.21
Organisation Geschiftsfithrung Deutschland 40 min Mair.21
Universitdtskrankenhaus Direktion Deutschland 49 min Mair.21
Krankenhaus Direktion Deutschland 45 min Feb.21
Krankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 34 min Feb.21
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 69 min Feb.21
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Deutschland 60 min Jan.21

63 Vgl. Watters & Biernacki, 1989; Atkinson & Flint, 2001.
64 Vgl. Glass & Cook, 2016; Gioia et al. 2012; Gibbert & Ruigrok, 2010; Lee, 1999.

65 Vgl. Glass & Cook, 2016.

66 Vgl. Flanagan, 1954.
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Interview-

Kategorie Funktion/Rolle Land daver Datum
Organisation Fiihrung Osterreich 72 min Feb.21
Universitatskrankenhaus Direktion Osterreich 64 min Jan.21
Universititskrankenhaus Direktion Osterreich 95 min Jan.21
Organisation Fihrung Osterreich 102 min Jan.21
Organisation Geschiftsfithrung Osterreich 62 min Jan.21
Krankenhaus Abteilungsleiter Osterreich 74 min Jan.21
Organisation Fithrung Osterreich 60 min  Jan.21
Organisation Fiihrung Osterreich 46 min Jan.21
Krankenhaus Abteilungsleiter Osterreich 69 min Jan.21
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Osterreich 58 min Jan.21
Universitatskrankenhaus Abteilungsleiter Osterreich 57 min Dez.20
Universitdtskrankenhaus Bereichsleitung Osterreich 66 min Dez.20
Organisation Geschiftsfithrung Osterreich 70 min Dez.20
Universititskrankenhaus Geschiftsfithrung Osterreich 50 min Dez.20

Unsere Datenauswertung (mit Hilfe von MAXQDA 2020) stiitzt sich auf den
qualitativen Ansatz der Inhaltsanalyse®” und beinhaltet sowohl induktive als auch
deduktive Elemente®®, wobei wir mit dem induktiven Vorgehen begannen und
im weiteren Verlauf zwischen einem induktiven und deduktiven Vorgehen wech-
selten. Das Interviewmaterial wurde wiederholt gelesen, bis Sensemaking-Prozesse
identifiziert werden konnten. Bei diesem Vorgehen orientierten wir uns an der
Idee der grounded theory®® und der Gioia-Methode”?. Ahnlich wie de Rond,
Holeman und Howard-Grenville (2019) und wie auch andere Forscher*innen
zuvor profitierten wir von eigenen Praxiserfahrungen, da eine der Autorinnen
einst als diplomierte Gesundheits- und Krankenpflegerin und dann wihrend der
COVID-19 Pandemie im Qualititsmanagement titig war.

Im Anschluss an die induktive Phase der Datenanalyse, konzentrierten wir uns
auf eine eingehende Analyse der verschiedenen Formen der Sinneswahrnehmung
und der Sinngebung’!. Im Rekurs auf die Unterscheidungen von Steigenberger
und Liibcke (2022) lieflen sich die drei oben genannten Phasen im ersten Jahr
der COVID-19 Pandemie tiefenscharf ausleuchten. Durch die Zuordnung von
Textsegmenten (Sitzen oder Absitzen) zu diesen Phasen (Kodierung) konnten wir

67 Vgl. Miles & Huberman, 1994.

68 Vgl. Fereday & Muir-Cochrane, 2006.

69 Vgl. Strauss & Corbin, 1998.

70 Vgl. Gioia et al., 2012.

71 In Anlehnung an Weick, 1993, 2010; Maitlis & Christianson, 2014.
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die Daten weiter komprimieren. So fanden wir spezifische Faktoren, welche den
Sensemaking-Prozess in der entsprechenden Phase ausmachten und beeinflussten
— auch mit Bezug auf die durch den Staat initiierten Mafsnahmen. Die Definition
sowie die Zuordnung dieser Faktoren wurden in mehreren Feedbackschleifen ver-
feinert, bis das endgultige Klassifikationssystem feststand. Im letzten Schritt ha-
ben wir uns mit der Beziehung zwischen den Phasen auseinandergesetzt. Danach
folgte die Kodierung von verschiedenen Einflussfaktoren. Mithin ergaben sich die
Themen direkt aus den Daten. In Anbetracht dessen, dass Individuen in ihrem
Sensemaking-Prozess in soziomaterielle Kontexte eingebettet sind”2, war es auch
moglich, den Staat mittels seiner Vorgaben und (als Unterstitzung gedachten)
Mafinahmen (z.B. finanzielle Anreize zur Freihaltung von Betten) als wichtigen
Einflussfaktor zu identifizieren. Im Folgenden méchten wir nun die oben genann-
ten drei Phasen des Sensemaking-Prozesses der Fithrungskrifte vorstellen und hier
besonders auf die Rolle der oben genannten Vorgaben bzw. Mafinahmen einge-
hen.

4.3 Ergebnisse

Fiir die oben genannten Phasen des Sensemaking-Prozesses — i.e. Wahrnehmung
der Hinweise, Verarbeitung der Hinweise, Handlung — liefS sich in unserer Analyse
aufzeigen, ob (oder ob nicht), wann und warum die befragten Fithrungskrifte die
mogliche Gefahr durch SARS-CoV-2 erkannten und strategisch verarbeiteten. Im
Folgenden mochten wir nun die einzelnen Phasen genauer charakterisieren (siehe

dazu auch Abbildung 1).

Phase 1: (Fehlende) Wabrnehmung der Anzeichen fiir eine Pandemie

Ein Sensemaking-Prozess wird normalerweise ausgelost durch eine wahrgenom-
mene Diskrepanz zwischen dem Erwarteten und dem Erlebten”3. Dennoch zeigte
sich im Datenmaterial, dass viele der von uns befragten Fithrungskrifte die mog-
liche Bedrohung durch eine Pandemie zunichst nicht wahrnahmen bzw. diese
deutlich unterschitzten. Als Griinde dafiir identifizierten wir einerseits die Entfer-
nung zu China, anderseits die Unvorstellbarkeit einer globalen Pandemie. Auch
unterfiitterten Erfahrungen mit fritheren Virusausbriichen wie SARS oder Ebola
die Annahme, dass der Virus Europa nur vereinzelt, aber niemals das Ausmaf$
einer Pandemie erreichen wiirde. Unterstiitzt durch Impulse aus Politik und Re-
gierung gab es wenig Frihwarnungen und spate Reaktionen, auch wegen einer
unzureichenden Informationslage:

»(...) ich habe es einfach unterschitzt, weil die Erfahrung darin gefehlt hat und weil die

Information, finde ich, in Osterreich auch nicht so angekommen ist, generell auch von

der Politik oder so, Vorsicht, das ist nicht mehr so weit weg.« (Krankenhaus, Geschifts-
fithrung, Osterreich).

72 Vgl. Maitlis & Christianson, 2014.
73 Vgl. Maitlis & Christianson, 2014.
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Abbildung 1: Sensemaking in der frithen COVID-19 Pandemie
(in Anlebnung an Steigenberger & Liibcke 2022)

Einflussfaktor Staat

1 1
1 1
! *  Friihzeitige Warnungen !
! *  Vorkosteniibernahme/Ersatzleistungen .
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Obwohl Vorerfahrungen oft als wesentliche Orientierungshilfe fiir effektives Kri-
senmanagement gelten, konnen sie also auch zu gefahrlichen Trugschliissen fiih-
ren’4. Zugleich spielten im Wahrnehmungsprozess die Kommunikation des Staats
und bzw. iiber verschiedene Medien transportierte offentliche Diskurse eine grofSe
Rolle, zumal es um eine Bedrohung mit internationaler Reichweite ging.
Weiterhin zeigt unsere Studie, dass auch Fuhrungskrifte durchaus selektiv mit
Informationen umgehen. Beeinflusst durch die Entfernung zum asiatischen Raum,
die Unvorstellbarkeit einer globalen Pandemie und Erfahrungen mit fritheren Vi-
rusausbrichen (welche trotz WHO-Warnungen nicht das Ausmaf$ der COVID-19
Krise erreicht hatten), orientierten sich einige unserer befragten Fiihrungskrifte
eher an Informationen, die dem zunichst vorherrschenden Meinungsbild (i.e. eine

74 Vgl. Forster & Duchek, 2022; Forster, et al., 2022; Reeves et al., 2020.
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globale Pandemie ist dufferst unwahrscheinlich) entsprachen”s. Mithin wurde die
Gefahr eher heruntergespielt’®.

Dariiber hinaus war das grofse Vertrauen in die bestehenden Gesundheitssyste-
me und ihre Organisationen auffillig, welches dazu fiihrte, dass sich die befragten
Fiihrungskrifte gut vorbereitet wihnten. Dies miindete in einem triugerischen Si-
cherheitsgefiihl. Gerade aber dieses Sicherheitsgefiihl ging im Laufe der Pandemie
sukzessive verloren, hervorgerufen durch eine wenig stringente und transparente
Kommunikation, einen Flickenteppich offentlicher MafSnahmen sowie eine feh-
lende Gesamtstrategie in der Pandemiebekimpfung. In diesem Sinne erlauterte
eine Interviewpartner*in:

»wobei auch das Vertrauen in Regierungsverantwortliche, auch Vertrauen in Arzte, in
Wissenschaftler hat meines Erachtens abgenommen (...) [das] verunsichert die Menschen
und die sagen dann: na ich mach iiberhaupt nur noch was ich selber will.« (Universitéts-
krankenhaus, Abteilungsleiter, Osterreich)
Nichtsdestotrotz unterschitzen nicht alle unsere Gesprachspartner*innen die dro-
hende Pandemie. Entgegen vorherrschenden Annahmen von Politik und Medien,
nahmen einige die Hinweise auf die sich entfaltende Krise sehr frih wahr. Man
nutzte hier internationale Netzwerke und internes Fachwissen, um auf Informa-
tionen aus vertrauenswiirdigen Quellen zugreifen zu konnen. Wesentlich waren
hier der Zugriff auf organisationsinterne Expertise zur Einbindung verschiede-
ner Perspektiven (ausgebildete und erfahrene Krisen- bzw. Risikomanager*innen)
sowie darauf beruhende Berechnungen und Kalkulationen, was wiederum eine
bessere Ersteinschatzung des Bedrohungspotentials durch das SARS-CoV-2-Virus
ermoglichte. Eine der Befragten erldutert es so:

»Wir haben sehr engen Kontakt gehabt oder haben sehr engen Kontakt zu auch inter-
nationalen Krankenhiusern und es war klar, dass es uns sehr hart trifft, also uns war
das sehr frith klar (...) bevor irgendjemand iiberhaupt damit gerechnet hat, dass es so
kommt« (Krankenhaus, Bereichsleitung, Schweiz).
Ungeachtet dieser zunichst bestehenden Unterschiede beziglich des Sensemakings
der befragten Fihrungskrifte identifizierten wir in unserem Interviewmaterial
mehrere Triggerpunkte, welche dazu fuhrten, dass die anfangs vorherrschende
Meinung, dass eine globale Pandemie als duflerst unwahrscheinlich einzustufen
sei, problematisiert wurde. Wesentlich waren hierbei die steigenden Infektions-
zahlen in der Lombardei/Italien, insbesondere als die Situation aufSer Kontrolle
geriet, sowie kritische Ereignisse im eigenen Land (z.B. Faschingsfeier in Heins-
berg/Deutschland, Skigebiet Ischgl/Osterreich) oder in der eigenen Organisation
(z.B. Infektion im Kollegium). Erst diese Triggerpunkte sorgten, unterstiitzt durch
einen Strategiewechsel des Staates — welcher einerseits medial kommuniziert wur-
de, sich anderseits aber auch in Schutzmafinahmen und Vorgaben an die Kliniken
dufSerte (z.B. Freihalten von Bettenkapazititen) — vielfach dafiir, dass organisato-
rische Ablaufe unterbrochen wurden und angesichts zunehmender Unklarheiten

75 Vgl. Beck & Plowman, 2009; Isabella, 1990.

76 Vgl. Beck & Plowman, 2009; Edmondson et al., 2005; Goleman, 1985; Nystrom &
Starbuck, 1984.
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bzw. Mehrdeutigkeiten vorher bestehende Wahrnehmungen hinterfragt wurden””.
Hervorgerufen durch eine immer stirker werdende Diskrepanz zwischen dem
Erwarteten und dem Erlebten suchten unsere Fihrungskrifte zunehmend nach
einer neuen Erkliarung fiir das Erlebte, indem sie sich fragten, was eigentlich
gerade passiert und was sie als nichstes tun sollten”8, wodurch schlussendlich
neues Sensemaking ausgelost wurde”’. Entsprechend dieser Triggerpunkte und
analog zum wahrgenommenen Strategiewechsel auf staatlicher Seite dauerte es
fiir einige unserer Interviewpartner*innen eine Zeit lang (bis Marz 2020) bis die
Dinge klarer schienen.

Der Strategiewechsel des Staates, welcher sich in einer Reihe von das 6ffentliche
Leben einschrinkenden MafSnahmen dufSerte sowie auch starke Vorgaben fiir das
operative Geschift in den Krankenhdusern beinhaltete, hatte durchaus Folgen. So
konnten wir nach den ersten Pandemiemonaten (im spaten Frithjahr 2020) bei
einigen Befragten ein abnehmendes Verstiandnis fiir die (den Kliniken auferlegten)
Eindimmungsmafsnahmen bzw. zunehmende Kritik an diesen feststellen. Hervor-
gerufen wurde dies durch die — retrospektiv betrachtet — Strenge der MafSnahmen
bei gleichzeitig geringen Inzidenzen, wie das folgende Zitat verdeutlicht:

»[Wir waren] weniger betroffen (...) und deshalb haben wir also mit Erstaunen gehort

wie drastisch das Ministerium von uns verlangt die Hilfte der Betten zu leeren und das

ganze Krankenhaus umzustrukturieren was wir ja auch total eins zu eins befolgt haben

(...) wir [haben] das ganze Krankenhaus runtergefahren (...) und dann hatten wir keine 3

Patienten hier zu versorgen.« (Krankenhaus, Abteilungsleitung, Deutschland)
Riickblickend bestand hier ein Gefiihl der Uberreaktion, welches das Sensemaking
in Bezug auf die nachfolgende Pandemieperiode mafigeblich beeinflusste, als es
(jenseits der blofSen Wahrnehmung) um die Verarbeitung der Krise ging.

Phase 2: Verarbeitung der Hinweise auf eine Pandemie

Beziiglich des Zeitpunkts der Verarbeitung der wahrgenommenen Hinweise auf
die Pandemie zeigten sich in unserem Sample betrichtliche Unterschiede — einige
unserer Interviewpartner®innen hatten bereits im Januar 2020 begonnen, sich
auf die drohende Pandemie vorzubereiten, wihrend anderen der Ernst der Lage
im Mairz 2020 immer noch nicht vollstindig klar war. Entsprechend gab es
verschiedene Verarbeitungsstrategien, was die nachfolgenden Interviewausschnitte
illustrieren:

»(...) wir haben damals letztendlich an dem Wochenende (...) das miisste der 9.3. gewe-

sen sein, noch vorgehabt im Klinikverbund zum Skiwochenende aufzubrechen« (Kranken-

haus, Direktion, Deutschland).

»(...) wir [haben] uns Anfang Januar routinemifig getroffen. (...) Und wir haben dort

in diesem sehr kleinen Kreis davon gehort und wir haben das dann natirlich sehr aktiv

verfolgt und haben uns relativ frith getroffen und haben quasi mogliche Szenarien schon

besprochen. Und haben dann eigentlich so Planspiele gemacht und haben gesagt: Womit
miissen wir rechnen?« (Universitatskrankenhaus, Direktion, Schweiz)

77 Vgl. Lischer & Lewis, 2008; Sandberg & Tsoukas, 2020.
78 Vgl. Maitlis & Christianson, 2014: 70.
79 Vgl. Louis, 1980; Maitlis & Christianson, 2014.
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Ein wichtiger Aspekt in der frithen Pandemiephase waren die organisationale
Kommunikation sowie die Bereitstellung und der Austausch von Wissen. In
diesem Sinne wurden Informationen wie Berichte zum Status quo hausintern
bereitgestellt, z.B. tiber das Intranet. Dartiber hinaus fand in den Kliniken ein in-
nerbetrieblicher Informationsaustausch statt, aber auch uiber die Grenzen von Ab-
teilungen hinweg sowie zwischen der medizinischen und der pflegerischen Seite.
Insbesondere die Kommunikation Gber Hierarchiegrenzen hinweg, schien gerade
in der frithen Pandemiephase deutlich einfacher als dies sonst im Regelbetrieb der
Fall ist. Weiterhin berichteten die befragten Krankenhausleiter*innen auch tiber
Informationsprozesse jenseits der Organisationsgrenzen, die vor der Pandemie
eher weniger iiblich gewesen waren3?.

Dartiber hinaus wurde von unseren Interviewpartner*innen die Bedeutung von
frithzeitigen Krisenmeetings thematisiert (vor dem Durchschlagen der Pandemie).
In solchen Meetings konnte die Lage besprochen werden, noch bevor konkre-
ter Handlungsbedarf bestand bzw. die Zahl infizierter Patient*innen zunahm.
Auch hier zeigte sich, dass intensive Kommunikation sowie die Bereitstellung
und der Austausch von Informationen wichtige Pfeiler eines effektiven Krisenma-
nagements darstellen8!. Zu diesem Zweck abgehaltene Zusammenkiinfte vor dem
eigentlichen Eintreten der Pandemie sorgten zudem dafiir, dass die Hinweise auf
eine mogliche Gefihrdungslage auch entsprechend frith wahrgenommen wurden —
was wiederum darauf verweist, dass die einzelnen Sensemaking-Phasen spezifisch
miteinander verkoppelt waren.

Mit der sich weiter verschirfenden Lage wurden zunehmend Krisenstibe ein-
gerichtet, in denen regelmifig die aktuelle Lage und notwendige MafSnahmen
besprochen wurden. Mit wenigen Ausnahmen — die jene betrafen, welche schon
vor der COVID-19 Pandemie mit grofSeren Ereignissen (Fuf$ballweltmeisterschaft,
Hochwasser-katastrophen, IT-Ausfall) konfrontiert gewesen waren —, handelte es
sich hierbei um neu geschaffene Strukturen. In regelmifSigen und zu Beginn sehr
engen Abstinden trafen sich interne Entscheidungstriger®innen, Expert*innen
und andere Fachspezialist*innen der Medizin und Pflege zu Lagebesprechungen,
im Weiteren auch zur Meldung von Infektionszahlen, Abstimmung von Empfeh-
lungen und MafSnahmen seitens der Regierung und Planung der jeweils nichsten
Schritte:

»Wir haben sehr schnell mit Start der Kenntnis, dass die Pandemie wirklich grof§ am An-
rollen ist, wurde eine Task-Force eingesetzt. Die hat wirklich in der akuten Phase zweimal
wochentlich getagt, sehr breit aufgestellt.« (Universitatskrankenhaus, Abteilungsleitung,
Schweiz)
Diese neu geschaffene Task Force bildete im Prinzip den strategischen Kern der
Pandemiebewaltigungsstrategie, wobei diese quasi »parallel zur (...) Normalitat
(...)« (Krankenhaus, Abteilungsleitung, Osterreich), also zum normalen Kranken-
hausalltag, arbeitete. Im Rahmen dieser Krisensitzungen wurden wichtige Themen
bzgl. benotigter Ressourcen sowie konkrete MafSnahmen diskutiert:

80 Vgl. Acuna et al., 2021.
81 Vgl. Pearson & Clair, 1998; Pearson & Mitroff, 1993.
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»Wir haben (...) dann (...) geguckt, was brauchen wir an Schutzmaterial? Was braucht
es an Isolationsmafinahmen? Was fiir Symptome haben die Patienten, was fiir Erkrankun-
gen? Und haben dann primir einmal fir den Notfall und fur die Normalpflegestation
Szenarien entwickelt.« (Universitatskrankenhaus, Direktion, Schweiz)
Neben den tberall eingerichteten Krisenstiben gab es einen Digitalisierungsschub.
Wihrend dies vor der COVID-19 Pandemie weder in Krankenhdusern noch ande-
ren Gesundheitsorganisationen ublich war, wurden wihrend der Pandemie das
Arbeiten im Homeoffice ermoglicht, Besprechungen online abgehalten und auch
die Personalbedarfserfassung digitalisiert. Hier zeigten sich dann auch die — das
gesamte Gesundheitswesen betreffenden — Versiumnisse der letzten Jahre2,
Wihrend anfangs Aspekte wie Schutzausriistung, Masken sowie Schulungsmafs-
nahmen fiir das Personal besonders relevant waren, riickte im spateren Verlauf
der Pandemie die Verfuigbarkeit des Personals als Hauptthema in den Vorder-
grund, wie folgendes Zitat verdeutlicht:
»Also wir haben das, primdr war unser Hauptthema Sicherstellung der personlichen
Schutzausriistung, wie reduzieren wir Verbriauche, wie bekommen wir Materialien und
das war anfingliches Thema. Dann ging es um Strukturen des Umbaus.« (Universitatskli-
nikum, Abteilungsleitung, Deutschland)
Ein wesentliches Problem, gerade in der Anfangsphase, betraf die Kommunikati-
on iiber Abteilung- und Hierarchiegrenzen hinweg — auch dies verweist auf ein
Problemfeld, welches in Gesundheitsorganisation generell von besonderer Rele-
vanz ist.
»Weil wenn man immer dann nicht selbst entscheiden kann, sondern alles abstimmen
muss, dann wird eine Organisation auch trige. Und wir hitten in manchen Momenten
einfach rasch eine Abstimmung gebraucht, rasch eine Entscheidung gebraucht (...)« (Uni-
versititsklinikum, Direktion, Osterreich)
Auch in dieser Phase spielten, wie im folgenden Zitat erldutert, die Vorgaben und
Empfehlungen des Staates bzw. der entsprechenden offentlichen Instanzen eine
besondere Rolle. Sie lieferten den Fiihrungskriften in den jeweiligen Organisatio-
nen permanent Impulse fiir die praktische Verarbeitung und Aufbereitung von
Hinweisen bzw. Informationen.
»[Wir haben] sehr pragmatisch im Prinzip nach den RKI-Empfehlungen, nach den Allge-
meinverfiigungen, also den ganzen rechtlichen Rahmenbedingungen das Ganze immer
wieder auf das Haus runtergebrochen. « (Krankenhaus, Direktion, Deutschland)
Erkennbar war tiberdies die Bedeutung von Treffen auf Fuhrungsebene und auch
mit Teams, die ebenfalls dem intensiven Informationsaustausch dienten. Auf diese
Weise konnten die Fithrungskrifte wichtige MafSsnahmen einleiten. Weiterhin be-
tonten die Befragten auch den Nutzen der Einbeziehung von Expert*innen in die
Krisenstibe. Um Informationen sachdienlich verarbeiten und umsetzen zu kon-
nen, wurden besonders die Leiter*innen der Infektiologie miteinbezogen. Auch
begannen Einrichtungen mit Blick auf das Infektionsgeschehen, selbst zu rechnen,
prognostizieren und simulieren. Erste Erfahrungen wurden schnell ausgewertet,
z.B. hinsichtlich der Kontaminationen durch das An- und Ausziehen von Schutz-
kleidung. So liefSen sich (weitere) interne Fehler beim Krisenmanagement verhin-

82 Vgl. Forster & Fureder, 2021; Forster et al., 2021, Behm & Klenk, 2020.
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dern. Im weiteren Verlauf schilten sich dann konkrete Strategien und systemati-
sche MafSnahmen im Umgang mit der Pandemie heraus, was nachfolgend niher
erlautert wird.

Phase 3: Strategien und MafSnabmen im Umgang mit der Pandemie

Hinsichtlich der in den befragten Einrichtungen ergriffenen Maffnahmen konn-
ten wir einerseits unterschiedliche Strategien im Umgang mit der Pandemie iden-
tifizieren sowie anderseits auch unterschiedliche Zeitpunkte, zu denen mit der
Strategieimplementierung begonnen wurde. Wichtig war hier, wann unsere be-
fragten Fuhrungskrifte Hinweise auf die drohende Pandemie und ihren Charakter
wahrnahmen und systematischer verarbeiteten. Beispielsweise erklirten mehrere
Befragte, dass sie mit der Krisensituation zunichst tiberfordert waren und nicht
wussten, was sie tun sollten — und sich daher bewusst fiir eine abwartende Strate-
gie entschieden:

»(...) denn hier war es in der Tat so, dass uns das (...) alle Krankenhiduser halt vollig
iiberrascht hat« (Krankenhaus, Direktion, Deutschland).
»(...) also war man diesmal eher sehr zuriickhaltend, und tat vorerst mal nichts« (Kran-

kenhaus, Abteilungsleitung, Osterreich).

Im Einklang damit implementierten einige Interviewpartner®innen die anfiangli-
chen Maflnahmen erst mit den steigenden Infektionszahlen (im Mairz 2020).
Andere berichteten, dass sie ihre MafSnahmen sukzessive je nach Situation intensi-
vierten. Wir konnten allerdings auch Ausnahmen beobachten. So gab es einige
Fiihrungskrifte, die sich — aufgrund einer frithen Antizipation der Krise (s.o.)
— sehr frith und ausgiebig vorbereiteten und somit auch frih MafSnahmen imple-
mentierten:

»Wir haben uns auf GrofSes eingerichtet und das war schon ziemlich frith und hatten

riickblickend, muss ich sagen, seit, von Anfang Januar (...) spitestens Ende Januar alle
Hinde voll zu tun, das alles zugig auf die Reihe zu kriegen.« (Krankenhaus, Direktion,
Deutschland).

Hier zeigt sich, dass ein frithzeitig die Gefihrdungslage adressierendes Sense-
making seitens der Fuhrungskraft einen wesentlichen Einfluss auf den Zeitpunkt
der ergriffenen MafSnahmen hatte und somit zu einer insgesamt gezielteren Vorbe-
reitung der Organisation fithrte. Unabhingig von dem jeweiligen Zeitpunkt, zu
dem MafSnahmen ergriffen wurden, identifizierten wir in unserem Interviewmate-
rial zwei grofse Handlungsfelder beim strategischen Krisenmanagement, i.e. 1)
Umverteilung von Ressourcen und strukturelle Anpassungen, 2) Umgang mit per-
sonlicher Schutzausriistung. Wie bereits angedeutet, stehen diese MafSnahmen in
engem Zusammenhang mit der Situation zu Beginn der Pandemie, insbesondere
hinsichtlich hoher Infektionsrisiken8? bei vergleichbar geringen Schutzmoglichkei-
ten bezogen auf die personliche Ausriistung beim Personal sowie die noch nicht
entwickelten Schnelltests und Impfungen; im spadteren Verlauf wurden dann wei-
ter gehende Strategien und Mafsnahmen entwickelt und umgesetzt.

83 Vgl. Bandyopadhyay et al., 2020; Cohen & Nica, 2021; Groschke et al., 2022; Nguy-
en et al., 2020.
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1) Umwverteilung von Ressourcen und strukturelle Anpassungen

Um die Behandlung von COVID-19 Patient*innen zu ermdglichen, mussten Fiih-
rungskrifte Ressourcen umverteilen und strukturelle Anpassungen vornehmen,
indem sie ihre Einrichtungen raumlich, technisch und personell umstrukturierten.
Durch die Verlagerung von technischen Geriten, z.B. Beatmungsgeriten, und Per-
sonalressourcen auf COVID-19 Stationen versuchten die Befragten, sich auf eine
potenzielle grofSe Welle von infizierten Patient*innen vorzubereiten. Dariiber hi-
naus setzten sie Reserven frei, indem zum Beispiel geplante Betriebsabliufe, regel-
mafSige Termine oder Vorlesungen abgesagt und die so gewonnenen Ressourcen
(z.B. durch die Schliefung der Universititen) zur Uberbriickung von Engpissen
eingesetzt wurden. Hier wurde auch angestrebt, Personalengpisse durch das En-
gagement von Studierenden zu kompensieren. Um eine angemessene Versorgung
der steigenden Zahl von COVID-19 Patient*innen zu gewahrleisten, erfolgte die
Strukturanpassung auch im Rekurs auf Katastrophen- und Pandemiepline sowie
mit Blick auf regionale Krisenstrukturen:
»nun einerseits ist man ein bisschen nach Vorlagen vorgegangen, Vorlagen von anderen
Katastrophen, die man in dieser Intensitit vielleicht nicht erlebt, aber dafirr akribischer
geplant hatte (...) da hat man sich zum Beispiel auch an Vorbereitungen fiir Ebola orien-
tiert« (Universitatskrankenhaus, Abteilungsleitung, Osterreich)
Auch hier spielten Impulse des Staates eine wichtige Rolle. Dies betraf insbeson-
dere die Umsetzung der der von der Regierung vorgegebenen Schutzmafinahmen,
beispielsweise in Bezug auf das Freihalten von Betten. Abgeleitet aus dem Versor-
gungsauftrag und (s. folgendes Zitat), legte man zu Beginn der Pandemie den
Fokus auf die Akutversorgung bzw. die Betreuung kritischer Akutpatient*innen,
die mit anderen Indikationen aufgenommen werden mussten (Notoperationen,
Verkehrsunfalle). Alles Elektive wurde gestoppt oder auf ein Minimum reduziert,
mit einem
»(...) Fokus auf diesen Infekt, Fokus auf die Triage, Fokus auf den Virus, aber auch
zeitgleich natiirlich Fokus auf die akute Mitbetreuung von akuten Patienten, die mit
anderen Problemen daherkommen. (...).« (Krankenhaus, Abteilungsleitung, Osterreich)
Hinsichtlich der Finanzierung durch die Kostentrager*innen zeigten sich aller-
dings deutliche Unterschiede zwischen den im Fokus unserer Studie stehenden
Gesundheitssystemen. Wahrend in Deutschland das Freihalten der Betten, zumin-
dest in der Anfangsphase, durch eine staatliche Kosteniibernahme kompensiert
wurde (auch wenn Patient*innen ausblieben), war dies bspw. in der Schweiz
nicht der Fall. Das gab in Deutschland offensichtlich Sicherheit, anders als im
Nachbarstaat:
»Vater Staat hat ja auch viel reingepumpt, relativ [wenig] selektiv, aber die Hauser waren
abgesichert, die wussten, wenn wir hier die Betten freimachen, dann kriegen wir dafiir
Geld, jedes freie Bett war 500 Euro pro Tag.« (Universitiatskrankenhaus, Abteilungslei-
tung, Deutschland),
»[Kosteniibernahmen] wire schon. Nein, das war nicht so. Das ist auch das, was in der
Schweiz natiirlich brutaler auf die Krankenhauser zuriickgefallen ist (...) Nein, entschadigt
hat das niemand.« (Krankenhaus, Abteilungsleitung, Schweiz)
Diese Kostentibernahme in Deutschland bezog sich allerdings nur auf das Equip-
ment, nicht aber auf das benotigte Personal. Auf diese Weise wurde das Problem
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der Personalknappheit, welches bereits vor der Pandemie (besonders der Pflege)
gravierend gewesen war und sich im Laufe der Pandemie weiter zuspitzte, zu-
nachst weniger thematisiert:
»also das Ministerium hat da klare Ansagen gemacht, sie miissen die Hilfte der Betten
fiir Covid Patienten freihalten und sie miissen Intensivplitze nachweisen und da gab es
einen finanziellen Anreiz. Fiir jeden Intensivplatz, den wir neu nachweisen gibt es (...)
50.000 Euro. Das war natiirlich super, so, dass wir iiberall Beatmungsmaschinen neben
[die] Betten gestellt haben und gesagt [haben], das ist unser Intensivplatz. Schon damals
hitte es natiirlich tiberhaupt keine Pflegenden dafiir gehabt, aber das musste man nicht im
Besonderen nachweisen. « (Krankenhaus, Abteilungsleitung, Deutschland)
Gleichzeitig brachte die Pandemie fiir die meisten Krankenhiuser in Osterreich
und der Schweiz grofSe finanzielle EinbufSen. Ein weiterer finanzieller Verlust ent-
stand lindertibergreifend durch die Absage regulirer Operationstermine oder aus
dem Umstand heraus, dass viele Patient*innen Angst hatten, sich zu infizieren,
und deshalb trotz Behandlungsbedarf den Kliniken fernblieben.

2) Umgang mit personlicher Schutzausriistung

Eine der grofsten Herausforderungen wihrend der ersten Welle war der Umgang
mit personlicher Schutzausriistung. Dabei ging es einerseits um Fragen der Ver-
fiigbarkeit, andererseits aber auch um deren richtige Anwendung. In diesem
Zusammenhang verwiesen unsere Befragten immer wieder auf das anfingliche
Hin- und Her bei der Informationsvermittlung in den Medien, welches auch das
Gesundheitswesen irritierte:
»(...) wenn Sie sich nur, das vergisst man ja viel, aber wenn Sie sich nur die Empfehlungen
des RKI zu Schutzausriistung anschauen, in den Monaten Februar bis Mai, dann haben
sich die ja teilweise um 180 Grad gedreht. Wenn sie sich die Meinungen der Virologen
von Anfang der [Pandemie] (...) vollig harmlos, da braucht man gar nichts tun« (Kran-
kenhaus, Geschiftsfithrung, Osterreich).
Um mit dem zunichst vorherrschenden Mangel an personlicher Schutzausriistung
fertig zu werden, mussten unsere Befragten improvisieren und Ausriistungsbestin-
de strategisch bewirtschaften. So liefSen sich einige der Befragten bspw. von pri-
vaten Bekannten Masken ndhen, um diese dann nach einem Waschgang oder
Desinfizieren wiederzuverwenden. Neben diesen beiden konkreten Feldern fiir
strategisches Krisenmanagement in den Einrichtungen wurde in den Interviews
auch immer wieder die Rolle des Staates hinsichtlich der getroffenen Maf$nahmen
angesprochen, bspw. in puncto Kontaktbeschrankung, Maskenpflicht, und Lock-
down. Besonders belastend empfanden die befragten Fiithrungskrifte das Fehlen
einer klaren, ehrlichen und transparenten Kommunikations- und Informations-
strategie sowie damit konform gehender konkreter MafSnahmen. Moniert wurde
auch, dass man durch Staat und Gesundheitspolitik schlecht vorbereitet worden
sei, auch was die Bereitstellung von personlicher Schutzausriistung betrifft. Diese
uber den freien Markt zu beziehen war zu Beginn der Pandemie kaum noch
moglich und zudem teuer. Hier, so der Eindruck, greife eine fiir Krisenbearbei-
tungsprozesse hinderliche Eigenlogik des Politikbetriebs:
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»unsere Regierung tut sich schwer Mafinahmen konkret zu ergreifen im Moment (...)
klar, das sind Politiker, die wollen wiedergewahlt werden (...) « (Krankenhaus, Abteilungs-
leitung, Schweiz)

»Ich finde, dass die Politik da ein bisschen offensiver oft auch informieren konnte, (...)
Je klarer und je transparenter, auch wenn es nicht schon ist, oder unbequem ist« (Univer-
sitaitskrankenhaus, Direktion, Osterreich)

5. Diskussion und Fazit

Organisationen des Gesundheitswesens wie z.B. Krankenhduser gehoren laut De-
finition zur »Kritischen Infrastruktur«3* und haben eine wesentliche »Bedeutung
fur das Gemeinwesen«, da »bei deren Ausfall oder Beeintriachtigung nachhaltig
wirkende Versorgungsengpisse, erhebliche Storungen der offentlichen Sicherheit
oder andere dramatische Folgen eintreten wiirden«85. Die Fihigkeit dieser Orga-
nisationen, mit Krisen bzw. widrigen Umstinden®® wie bspw. der COVID-19 Pan-
demie (oder auch der Klimakrise) umzugehen, ist daher von grofstem Interesse.

Im Mittelpunkt unserer Studie stand die Frage, ob (oder ob nicht), warum und
zu welchem Zeitpunkt, und wie Fithrungskrifte in diesen Einrichtungen Hinweise
auf die drohende Pandemie wahrnahmen und anschliefend (auch strategisch)
verarbeiteten. Unsere Befunde geben, wie in Abbildung 1 zusammengefasst, Auf-
schluss dartiber, wie dies v.a. auf der »Sinnebene« vollzogen wurde und welche
Implikationen dies letztendlich hatte. In Ankniipfung an Bundy et al. (2017),
die die Relevanz michtiger und aktiver Stakeholder*innen in einer Krise themati-
sieren8”, erweist sich der Staat in unserer Studie als ein wichtiger Einflussfaktor
bei den krisengetriebenen Sensemaking-Prozessen. Wie bei Bundy et al. (2017)83
zeigt sich auch in unserer Studie, dass hier die Medien bzw. die von ihnen trans-
portierten Botschaften bedeutsam sind, insbesondere hinsichtlich der eingefiihrten
Schutzmafinahmen und -vorgaben sowie der zur Unterstiitzung der Einrichtungen
angebotenen Hilfen (z.B. finanzielle Anreize fiir das Freihalten von Bettenkapazi-
taten). In Bezug auf die linderspezifischen staatlichen MafSnahmen und Vorgaben
plausibilisieren unsere Ergebnisse, dass hier durchaus Unterschiede zwischen den
Lindern und somit auch in Bezug auf das Sensemaking der Fihrungskrifte wirk-
sam werden, z.B. bezogen auf die Absicherung der Einrichtungen durch den Staat,
wovon wiederum bestimmte Krisenreaktionen auf der Organisationsebene (z.B.
die Bewirtschaftung der Schutzausriistung oder hierarchieiibergreifende Kommu-
nikationsbemiithungen) wenig beeinflusst schienen.

Auch wenn unseren Beobachtungen eine relativ kleine Stichprobengrofle zu
Grunde liegt, bieten die oben genannten Befunde interessante Referenzpunkte

84 Vgl. Scholtes, 2022: 81.

85 Vgl. Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, 2019, zitiert nach
Scholtes 2022: 81.

86 Vgl. Van der Vegt et al., 2015.
87 Vgl. Pfarrer et al., 2008; Zavyalova et al., 2012.

88 Vgl. Adut, 2005; Greve et al., 2010; Hoffman & Ocasio, 2001; Rhee & Valdez, 2009;
Wiersema & Zhang, 2013.
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fir die weitere Krisenforschung in Gesundheitsorganisationen. So weisen unsere
Ergebnisse auf die Relevanz des frithzeitigen Erkennens von moglichen Gefahren
hin. Angesichts der strategisch kritischen Position von Fithrungskriften als Ent-
scheidungstrager*innen auch und gerade wihrend der Bewiltigung von Krisen
und Katastrophen®’, muss das entsprechende Personal auf Widrigkeiten reagie-
ren® sowie Hinweise friihzeitig wahrnehmen und richtig interpretieren konnen?!,
und zwar bevor Mafinahmen ergriffen werden, die der Organisation beim Kri-
senmanagement auf den Weg helfen. Unerwartete Ereignisse unterbrechen den
reguliaren Arbeitsablauf, was einen »kognitiven Wechsel« von der Routine hin
zur achtsamen Verarbeitung erforderlich macht, welcher von Fithrungskriften
moderiert werden muss’2. Beispiele aus der Vergangenheit®® haben gezeigt, was
passieren kann, wenn Hinweise nicht frithzeitig erkannt bzw. fehlinterpretiert
werden, gerade bezogen auf Entscheidungstriger*innen®4.

Hinsichtlich der Entwicklung des Sensemaking in von Krisen betroffenen Orga-
nisationen verweisen unsere Befunde allgemein auf eine enge zeitliche Verkniip-
fung zwischen verschiedenen Phasen. So hing der konkrete Zeitpunkt fir die Im-
plementierung von Mafinahmen davon ab, wann Fihrungskrifte entsprechende
Hinweise auf die drohende Pandemie tiberhaupt wahrnahmen und diese dann ver-
arbeiteten. Auch eine kontextuelle Einbettung von Sensemaking-Prozessen wurde
erkennbar: Diese Prozesse wiederholten sich abhingig von sich veridndernden
Rahmenbedingungen bzw. den Verhiltnissen bei den verschiedenen Wellen, d.h.
auch die Hinweise auf eine zweite Welle mussten von den Fithrungskriften zu-
nédchst interpretiert werden, um neues Sensemaking zu initiieren. Ebenso wiesen
auch die identifizierten Reaktionen auf die Pandemie eine kontextuelle Einbettung
auf: Der Umgang mit personlicher Schutzausriistung reagierte zunichst besonders
auf das hohe Infektionsrisiko der Organisationsmitglieder*innen (bei vergleichbar
geringen Schutzmoglichkeiten) und orientierte sich spiter an neuen Gegebenhei-
ten (z.B. Impfung und regelmifSiges Testen). In allen Phasen erwiesen sich der
Staat bzw. die staatlichen Maf$nahmen als wesentliche Kontextfaktoren (s.u.).

Unsere Studie zeigt dementsprechend, dass das Phasenmodell von Steigenberger
und Libcke (2022) fiir die Analyse organisationaler Krisenverarbeitung durchaus
instruktiv ist. Diejenigen Fiihrungskrifte, die bereits frithzeitig die Bedrohung
durch das COVID-19 Virus wahrnahmen und diese auch dementsprechend friih-
zeitig verarbeiteten bzw. interpretierten konnten auch frither mit der Implemen-
tierung entsprechender Maf$nahmen und Strategien beginnen und waren somit

89 Vgl. Pearson & Clair, 1998; Hannah et al., 2009; Pearson & Mitroff, 1993; Wu et al.,
2021.

90 Vgl. Hepfer & Lawrence, 2022.
91 Vgl. Hillgren et al., 2018.
92 Vgl. Louis & Sutton, 1991; Patriotta, 2003.

93 Vgl. Bhopal-Katastrophe, Weick, 1988, 2010; Mann Gulch Disaster, Weick 1993;
Allitt Inquiry, Brown 2000; Stockwell Shooting, Cornelissen et al., 2014.

94 Vgl. Wu et al., 2021; Dutton, 1986; Westaby et al., 2010; Sayegh et al., 2004.
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insgesamt besser auf die weiteren Herausforderungen durch die Pandemie vorbe-
reitet. Im Gegensatz dazu verloren diejenigen, die die Hinweise auf eine mogliche
Pandemie zunichst nicht wahrnahmen, wichtige Vorbereitungszeit. Fiithrungskraf-
te miissen sich dementsprechend, besonders in Anbetracht der massiven Folgen,
welche ein »Zusammenbruch« des Sensemaking (s.0.) haben kann?, der Gefahr
bewusst sein, welche das Herunterspielen oder Ignorieren von Hinweisen haben
kann. Krisenerfahrungen sowie aktuelle Uberzeugungen oder Ansichten miissen
permanent kritisch interfragt werden®. Ansonsten besteht das Risiko, dass diese
eigentlich wichtigen Erfahrungen zu Fehlinterpretationen eines (moglicherweise)
kritischen Ereignisses fithren und Fehlentscheidungen mit Folgen fiir die gesamte
Organisation nach sich ziehen. Es ist dementsprechend wichtig, dass Fithrungs-
krifte die menschliche Neigung zu glauben, dass etwas ganz Ungewohnliches
nicht passieren kann®’, {iberwinden.

Die fehlende Ubereinstimmung zwischen Botschaften und eigenen Uberzeugun-
gen?® sowie die Unvorstellbarkeit eines Ereignisses?® wurde bereits in der fritheren
Forschung als ein moglicher Grund fir die Eskalation einer kritischen Situation
identifiziert. Auch ein fehlendes Situationsbewusstsein kann solche Folgen haben,
wie Erfahrungen mit menschlichem Versagen aus der Seefahrt!?0 oder beim Mi-
litir nahelegen!®!. Situationsbewusstsein bedeutet im Kern die Herstellung von
Klarheit zu dem »was um einen herum geschieht, und zu verstehen, was diese
Informationen fiir jetzt und in der Zukunft bedeuten«!92, Das heifSt, Individuen
miissen die wichtigsten Aspekte der Umwelt genau erkennen, die Bedeutung des-
sen, was sie wahrnehmen, verstehen und eine gute Vorstellung davon haben,
was passieren konnte. Das Konzept Situationsbewusstsein bezieht sich auch auf
Prozesse der Organisationssteuerung, die entsprechende Haltung gilt allgemein als
eine Voraussetzung fiir das Treffen adiquater Entscheidungen!?3. Die Fihigkeit
von Fithrungskriften, ihre Organisation auf unerwartete, schwer vorstellbare Er-
eignisse vorzubereiten, ist dementsprechend von zentraler Bedeutung, wenn es um
ein effektives Krisenmanagement insbesondere in Organisationen der kritischen
Infrastruktur geht.

95 Vgl. Cornelissen et al., 2014; Brown, 2000; Oliver et al., 2017; Weick, 1988, 1993,
2010.

96 Vgl. Forster & Duchek, 2022; Reeves et al., 2020.
97 Vgl. Hillgren et al., 2018; Hannah et al., 2009.

98 Vgl. Beck & Plowman, 2009; Edmondson et al., 2005; Goleman, 1985; Nystrom &
Starbuck, 1984.

99 Vgl. Oliver et al., 2017.
100 Vgl. Grech et al., 2002; Sandhéland et al., 2015a, 2015b, 2017.
101 Vgl. Eid et al., 2004.
102 Vgl. Endsley, 2021: 13; Sandhaland et al., 2017.
103 Vgl. Endsley, 1995, 2017.
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Ein solches Krisenmanagement beginnt dementsprechend mit der Erkenntnis,
dass eine Bedrohung vorliegt, die eine sofortige Aufmerksamkeit erfordert!04.
Mumford et al. (2009), die sich mit der Kognition von Fihrungskriften in Kri-
sensituationen befassen, argumentieren in diesem Zusammenhang, dass effektive
Fuhrungskrifte aktiv widerspriichliche Fakten und anomale Beobachtungen su-
chen und dementsprechend mehr Ressourcen fiir das Sammeln von Informationen
uber diese Inkonsistenzen oder Anomalien verwenden. Boin et al. (2013) zufolge
erfordert effektives Sensemaking weiterhin ein methodisches Vorgehen, bei dem
Informationen systematisch verarbeitet, mit den fachkundigen Personen geteilt
und nach deren Feedback geschirft werden, um auf diese Weise ein verstidndliches
Bild tiber mogliche Szenarien inklusiver potentieller Konsequenzen zu erstellen
und demensprechend weitere spezifische Informationsbediirfnisse zu formulieren.
Diese Suche nach einem gemeinsamen Verstindnis iiber die vorherrschende Situa-
tion wird auch als kollektives Sensemaking bezeichnet!05. Wie letzteres allerdings
auf nationaler Ebene erfolgt und wie der Staat dazu beitragen kannl% muss
an dieser Stelle offenbleiben. Unsere Studie liefert hier einzig einige interessan-
te Indizien: So betonen die von uns befragten Fiihrungskriften die Bedeutung
frithzeitiger Warnungen seitens des Staates sowie die Rolle finanzieller Unterstiit-
zungsmafSnahmen, aber auch die Notwendigkeit einer situativen Anpassung von
Mafinahmen bzw. Vorgaben. Gefordert wurde insbesondere transparente Kom-
munikation - ein eigentlich bekanntes Thema in der Krisenforschung und im
Krisenmanagement!?7. Thr Fehlen sowie das Ausbleiben einer iibergeordneten
nachvollziehbaren staatlichen Strategie zur Krisenbewiltigung wirkt, so die Ein-
schitzung der Befragten, negativ auf die eigenen organisationsbezogenen Mog-
lichkeiten der Wahrnehmung, Verarbeitung und Umsetzung von Informationen in
entsprechende Strategien aus.

Unsere Studienergebnisse deuten zudem an, wie fragil aktuell in Organisationen
der kritischen Infrastruktur das Vertrauen in das jeweilige Gesundheits- und Poli-
tiksystem ist!08. Dieses Vertrauen ging offenbar im Laufe der Pandemie spiirbar
zurtick, was durchaus langfristige Konsequenzen haben kann. Der Staat spielt fiir
das Management von Krisen mit nationalem bzw. internationalem AusmafS eine
ausschlaggebende Rolle, wobei — wie die COVID-19 Pandemie gezeigt hat — die
Akzeptanz von Mafinahmen und Vorgaben auch in der breiteren Bevolkerung
nicht zu vernachldssigen ist. Politische Entscheidungen werden hier hiufig als
Freiheitseinschrankung empfunden, wodurch sich ein starker Antrieb entwickeln
kann, Freiheiten wieder herzustellen!?®, Moglicherweise helfen hier bottom-up

104 Vgl. Boin et al., 2013.

105 Vgl. Stieglitz et al., 2018; Maitlis, 2005; Maitlis & Sonenshein, 2010.

106 Zu dieser Debatte vgl. Pham et al., 2022.

107 Vgl. Bundy et al., 2017; Pearson & Clair, 1998; Pearson & Mitroff, 1993.
108 Vgl. Dodsworth & Cheeseman, 2020.

109 Siehe Psychologische Reaktanz Brehm, 1966.
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Ansitze der Problemkommunikation, wie sie etwa bei der Open Social Innovati-
on-Methode zur Anwendung kommen!19,

Mit Blick auf zukiinftige Krisen (beispielsweise im Zusammenhang mit dem Kli-
mawandel!!!); und in Anbetracht dessen, dass Individuen in ihrem Sensemaking-
Prozess stets in ihre soziomateriellen Kontexte eingebettet sind!!2, bilden solche
(gesellschafts)politischen Dynamiken ein wichtige Beobachtungsebene, wenn es
um Krisenforschung geht. Zugleich aber gilt stets zu eruieren, wie Organisationen
auf mogliche Bedrohungen mit (inter-)nationalem Ausmafs reagieren und von wel-
chen Einflussfaktoren das entsprechende Krisenmanagement abhingig ist. Unsere
Studie hat am Beispiel der COVID-19 Pandemie aufgezeigt, weshalb der Blick auf
Fuhrungskrifte und die sie beeinflussenden Krifte hier besonders aufschlussreich
sein kann.
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Zusammenfassung: Im Rekurs auf eine Feldstudie in Deutschland, Osterreich und der
Schweiz beleuchtet der Beitrag das >sensemaking« von Fihrungskriften im Gesundheits-
wesen wihrend der Corona-Krise und die Rolle des Staates dabei. Beleuchtet wird, ob,
warum, und zu welchem Zeitpunkt Hinweise auf die drohende Pandemie wahrgenommen
wurden sowie welche Reaktionen bzw. Strategien sie in den jeweiligen Kontexten hervor-
riefen.

Stichworter: Gesundheitsorganisationen, Fiihrung, Sinnstiftung, COVID-19 Pandemie, Kri-
senmanagement

Crisis management and the role of leadership. Sensemaking in hospitals under the
influence of state activities during the early stage of the COVID-19 pandemic

Conclusion: Drawing on a field study in Germany, Austria and Switzerland, this article
highlights sensemaking processes among leaders in health care during the Corona pandem-
ic. The findings elucidate whether (or not), why, and when leaders were taking action,
including under the influence by state policies. It shows how, and when, cues concerning
the upcoming crisis were processed and which strategies this involved.
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Stephan Leixnering, Renate E. Meyer und Martin Kornberger

Krisenbewaltigung durch Stadte:
Denkfiguren zur kollektiven Handlungsfihigkeit

Die Ballungsrdume urbaner Gemeinwesen stellen ein Brennglas fiir Krisen dar.
Beispielhaft zeigt dies Wien in der Covid-19-Krise sehr deutlich: Buchstiblich
tiber Nacht war im Frithjahr des Jahres 2020 nichts mehr wie zuvor. Krisenpldne
gab es allzu viele in der Stadtverwaltung, doch keiner war fur den Umgang mit
der Pandemie geeignet. Das Hauptaugenmerk der Wiener Stadtpolitik lag gerade
auf dem beginnenden Gemeinderatswahlkampf, und auch wegen der gegensatz-
lichen politischen Mehrheitsverhiltnisse befand sich die Stadt Wien in einem
Dauerkonflikt mit der osterreichischen Bundesverwaltung. Die Situation fir die
Stadt mit ihren knapp zwei Millionen Bewohner*innen, einem Kernhaushalt von
etwa 17 Milliarden Euro, rund 250 kommunalen Organisation und insgesamt
fast 100.000 Mitarbeiter*innen! war kritisch, weil uniibersichtlich und neuartig,
und die Verunsicherung durch das damals weitgehend unbekannte Virus grofs.
Gleichzeitig war klar: Es muss entschieden gehandelt werden. Aber wie?

Der franzosische Philosoph Paul Ricceur definiert Krise als eine Pathologie der
Zeitlichkeit, die ein Davor radikal von einem Danach scheidet.? Krisensituationen
weichen wesentlich vom bekannten Normalzustand ab, wobei dieser Normalzu-
stand nach der Krise nicht mehr derselbe ist wie vor der Krise. Die Krise, so
Riceeur, ist der Moment der Entscheidung, sie driangt trotz aller Unsicherheit auf
Handeln. Demnach setzt Krisenbewiltigung vor allem eines voraus — Handlungs-
fahigkeit. Dieser Essay stellt nun die Frage nach der Handlungsfihigkeit von
Stadten (»the city’s capacity to act«3) und reflektiert iiber die Bedingungen von
deren Moglichkeit unter dem Stress einer Krise. Mit dem Fokus auf eine solche
Moglichkeit nimmt er eine dem Grunde nach positive Grundhaltung auf das
zweideutige Grundthema dieses Sonderbandes — offentliche Gemeinwesen in der
Krise — ein, zielt die Frage doch auf das Gelingen von Krisenbewiltigung ab und
nicht etwa auf Erkliarungen von deren Scheitern.

Bei der Handlungsfahigkeit von Stadten geht es jedoch vorrangig nicht um
die einer einzelnen Akteurin, denn moderne Stidte konnen nicht ohne Weiteres
als integrierte Akteurinnen verstanden werden. Vielmehr stellen sich Stidte —
insbesondere nach den Reformaktivititen der vergangenen Dekaden, die auf or-
ganisationale Verselbstindigung abzielten — als polyzentrische, polyphone und
fragmentierte Landschaften dar, die aus Stadtverwaltungen mit ihren teilselbstin-
digen Einheiten sowie einer betrichtlichen Zahl verselbstindigter kommunaler

1 Vgl. Stadt Wien 2022. Wien in Zahlen. Wien: Stadt Wien.
2 Vgl. Ricoeur 1988.
3 Pierre 1999, S. 389.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023, S. 267-279
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Organisationen bestehen.* Souverdnes Handeln von Stidten gestaltet sich vor die-
sem Hintergrund als kollektives Handeln einer Vielzahl kommunaler Akteur®in-
nen. Souveranitit stellt sich dabei nicht als individuelles Attribut, sondern als
eine (»gepoolte«®) Eigenschaft der Beziehung zwischen diesen Akteur*innen dar.¢
Deren Vermogen, gemeinsam, also im gegenseitigen Einvernehmen, zu handeln,
entspringt erst die Handlungsfahigkeit von Stadten.

Handlungsfahigkeit von Stadten als Problem kollektiven Handels

Die Klarung der Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln stellt
ein Kernthema der sozialwissenschaftlichen Forschung dar, wobei die Literatur
das Problem der »soziale[n] Interdependenzbewiltigung« zwischen Akteur*innen
vor allem unter dem Schlagwort der Governance diskutiert.” Die Frage nach
der Handlungsfihigkeit von Stddten wirft demnach ein Governance-Problem auf:
namlich das Problem der Abstimmung zwischen weitgehend selbstindigen, bei
der Krisenbewiltigung jedoch aufeinander angewiesenen und somit voneinander
abhingigen kommunalen Akteur*innen, von denen also keine als »tbergeordnete
souverine Instanz«® fungiert. Organisationstheoretisch gewendet geht es also um
die Frage, wie polyzentrische Handlungen in einer arbeitsteilig ausdifferenzierten
Organisationslandschaft integriert und so der Stadt als handlungsfihiger Akteu-
rin zugeordnet werden konnen - also gewissermafSen um die organisationale
»Integrationskapazitit«’ von Stidten unter den Stressbedingungen einer Krise.
Pointiert formuliert geht es bei der Fihigkeit von Stidten, in Krisensituationen
zu reagieren, um die Fihigkeit einer Vielzahl kommunaler Akteur*innen, mitein-
ander zu interagieren.

Die Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln in und der Inte-
gration von offentlichen Gemeinwesen werden von der Literatur tuberwiegend
als Koordinationsfragen diskutiert.!0 Letztlich steht im Zentrum solcher Koordi-
nationsfragen die systematische Klirung von Beziehungen zwischen beteiligten
Akteur*innen.!! Mit Blick auf den Schwerpunkt dieses Essays fallen dabei jedoch
zwei Schwichen auf. Erstens stellt dieser Literaturstrang auf den — keineswegs
trivialen — Normalzustand der o6ffentlichen Aufgabenbesorgung von Stiadten und

Vgl. Leixnering et al. 2021.

Vgl. Benz et al. 2007.

Zum relationalen Verstindnis von Handlungsmacht vgl. Sandner/Meyer 2004.
Benz et al. 2007, S. 16. Vgl. auch Schuppert 2007.

Mayntz 2006, S. 15. Das Fehlen einer solchen Instanz bedeutet aber nicht, dass inter-
dependente Akteur*innen stets auf Augenhohe agieren. In der Regel sind sie ungleich
»méchtig«.

9 Seibel et al. 2022, S. 112.
10 Vgl. Bouckaert, et al. 2010; Mayntz 2004 a; Peters/Pierre 2016.

11 Vgl. Hood 2005. Hood definiert »Koordination« auf S. 19 wortlich als »bringing parts
into a proper relation«.

® N N »n b~
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Staaten und nicht auf Krisensituationen ab; und zweitens ist die Diskussion
uberwiegend in den Koordinationsmodi von Hierarchie, Markt und Netzwerk
verhaftet. Keiner dieser drei Modi ist jedoch fir sich genommen geeignet, die
Handlungsfihigkeit von Stiddten in Krisen zu erkliren. Die Komplexitit und
Grofse kommunaler Organisationslandschaften lasst einen etatistischen Beherr-
schungsanspruch a la »command and control« nicht zu. Selbst wenn sie sich
formal darauf stiitzen kann, ist die vermeintlich souverdne Verwaltungsfithrung
mit hierarchischer Integration faktisch uberfordert: Der Beherrschungsanspruch
lasst sich gegeniiber anderen Akteur*innen schlichtweg nicht umfassend und
dauerhaft durchsetzen. Gerade dieser Mangel ist ja vielfach als konstitutiv fir
»governance« in Abgrenzung von »government« verstanden worden.!2 Auf der
anderen Seite scheiden auch die beiden Koordinationsformen Markt und Netz-
werk aus. Die grundsitzliche Unbeherrschbarkeit von teilselbstindigen Verwal-
tungseinheiten und verselbstindigten kommunalen Organisationen bedeutet ja
umgekehrt nicht, dass die Zentralverwaltung nicht tiber Durchgriffsmoglichkeiten
im Einzelfall verfugt. Gerade das Fehlen solcher Moglichkeiten ist aber jenes
definitorische Merkmal, das Markt und Netzwerk teilen und durch das sie als
heterarchische Alternativen von Hierarchie abgrenzbar sind.!3

Vereinzelt fihrt diese Problematik nun dazu, dass Erklarungen fiir Koordinati-
on jenseits von Hierarchie, Markt und Netzwerk ansetzen. So erfihrt etwa die
Gemeinschaft — anfanglich als alternative Koordinationsform neben Hierarchie
und Markt diskutiert, letztlich aber gegeniiber dem Netzwerkmodus ins Hinter-
treffen geraten und zudem im deutschen Sprachraum ideologisch belastet — eine
gewisse Renaissance.!* Uberwiegend wird Koordination heute jedoch in Kombi-
nationen (oder »mixes«) von Hierarchie, Markt und Netzwerk gesucht.!®> Doch
wihrend die Einsicht, dass diese Koordinationsmodi abstrakte Idealtypen darstel-
len und konkrete Fille von Governance nie nur einem einzelnen Modus zuor-
denbar sind, bereits seit Jahren etabliert ist, gibt die Literatur bislang kaum Aus-
kunft dartiber, wie koordinative Mischformen typischerweise aussehen konnten.
Solcherart hybride Governance bildet nach wie vor eine Blackbox.1¢ Auch iiber-
zeugende Losungsansitze zur Koordination von Stidten sind bislang ausgeblieben
—in Normal-, aber vor allem in Krisensituationen, die ein Héchstmaf$ an Schnel-
ligkeit, Entschlossenheit und Umsetzungsstirke erfordern.!” Das Sprachspiel rund
um Koordinationsprobleme und die Koordinationsmodi von Hierarchie, Markt
und Netzwerk fihrt bei der Suche nach einer Erklarung fiir die Integration 6ffent-
licher Gemeinwesen in Krisensituationen offenbar in eine Sackgasse.

12 Vgl. Brandtner et al. 2017. Vgl. auch Benz et al. 2007.

13 Vgl. Provan/Kenis 2008; Williamson 1996.

14 Vgl. Glaser 2006; Mayntz 2010.

15 Vgl. Benz 2006; Mayntz 2004 b; Schuppert 2007. Vgl. auch Schneider/Kenis 2021.
16 Vgl. Legreid et al. 2015 u. 2016.

17 Fir eine Ausnahme vgl. Leixnering et al. 2021.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023
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Dieser Essay schldgt deshalb einen anderen Weg ein und wagt eine alternative
Lesart jener »Muster der Interdependenzbewiltigung«!8, die wesentlich fiir die
Handlungsfahigkeit von Stadten in Krisensituationen sind. Ziel ist es dabei, tiber
dieses Grundproblem anders als bisher nachzudenken, damit neue Denkmoglich-
keiten zu eroffnen — und so auch Impulse fur die festgefahrene Debatte zu den
Koordinationsproblemen 6ffentlicher Gemeinwesen anzubieten.

Stadte stellen nicht nur, wie eingangs bemerkt, ein Brennglas fiir Krisen, son-
dern auch fiir die Krisenbewiltigung dar. Mit anderen Worten: Zu Krisenzeiten
manifestieren sich in Stidten nicht nur die damit verbundenen Probleme, sondern
auch Ansitze zu deren Bewiltigung. Im Folgenden sollen die vorgeschlagenen
Denkfiguren daher anhand eines konkreten Beispiels, nimlich des Pandemiema-
nagements in Wien, illustriert werden. Dabei handelt es nicht um Bewertungen,
sondern um Beobachtungen, wie die Handlungsfihigkeit der Stadt Wien in der
Krise aufrechterhalten wird. Gerade weil die Osterreichische Hauptstadt als eine
der Wiegen eines korporatistischen Gesellschaftsmodells gelten kann, eignet sich
Wien besonders fiir die nuancierte Illustration der Beziehungsgefiige zwischen den
fir die Krisenbewiltigung relevanten Akteur*innen. Die Darstellungen in diesem
Essay speisen sich dabei aus verschiedenen Forschungsprojekten und Veroffent-
lichungen der Autor*innen.

Denkfiguren zur kollektiven Handlungsfahigkeit

Im Folgenden schlidgt dieser Essay eine Reihe von Denkfiguren vor, um das
Zusammenwirken verschiedener kommunaler Akteur*innen und somit die Hand-
lungsfahigkeit in Krisensituationen am Beispiel der Stadt Wien zu beleuchten.
Verstanden als relationale Konzepte sollen diese Denkfiguren eine Vorstellung da-
von vermitteln, welche Formen, Strukturen und Prozesse der Beziechung zwischen
den beteiligten Akteur*innen in der Krise kollektives Handeln erméglichen kon-
nen.'” Mit einem Fokus auf Planung, Organisation und Fithrung zeigen die vorge-
schlagenen Denkfiguren — Rabmenplanung und taktische Handlungsspielriume,
unbiirokratische Biirokratie und institutionelle Architektur sowie Fiithrung durch
Haltung — die Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln in Krisen-
situationen. Gemeinsam bilden sie die Bausteine fiir die organisationale Integrati-
onskompetenz von Stiadten bei der Bewiltigung von Krisen und verweisen so auf
die Moglichkeit von deren Handlungsfihigkeit. Diese Bausteine lassen sich (so
wie die Koordinationsmodi im Sprachspiel der Koordination auch) analytisch und
normativ gleichermaflen niitzen: zum besseren Verstindnis von Krisenbewiltigung
einerseits, und, darauf aufbauend, zur Erschlieffung praktischer Handlungsmog-
lichkeiten andererseits.

18 Benzetal. 2007, S.17.
19 Vgl. Kornberger 2022 a.
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Rabmenplanung und taktische Handlungsspielraume

In der klassischen Managementlehre beginnt Strategie mit der Planung. Doch
konkrete Handlungsziele lassen sich im Krisenfall selbst fiir die nahe Zukunft
nicht formulieren: zu dicht ist, mit Clausewitz gesprochen, der »Nebel der Unge-
wissheit«20, als dass je ein Plan seine Umsetzung erleben wiirde.2! Das bedeutet
aber keineswegs, dass Planung in der Krise obsolet wire — ganz im Gegenteil.
Allerdings verschiebt sich der Fokus der Planung: von Entscheidungen und Hand-
lungen hin zur Gestaltung von deren Rahmenbedingungen.

Fur den Fall der kollektiven Handlungsfahigkeit von Stiadten in Krisensituatio-
nen bedeutet das vor allem, dass Planung die Bedingungen fir eine moglichst
rasche Abstimmung aller relevanten Akteur*innen schaffen muss. Ein Krisenplan
gestaltet sich daher als offener Rahmenplan, der Schliisselakteur*innen definiert,
Zeiten und Orte vorsieht, zu und an denen diese Akteur*innen zusammenkom-
men, sowie eine klare Struktur fiir deren Interaktion schafft.

In Wien wurde daher ein sogenannter Plan fur besondere Lagen erstellt, der
die Struktur fiir einen Krisenstab der Stadtverwaltung einrichtete — also wer sich
wann und wo mit wem trifft. So wurde der Teilnehmer*innenkreis fiir das Kern-
team sowie eine erweiterte Runde unter der Leitung eines Spitzenbeamten der
Stadt definiert, feste wiederkehrende Termine vorgegeben und eine klare Ablauf-
sequenz festgelegt. Ausgangspunkt jeder Sitzung des Krisenstabs bildet demnach
ein Lagebericht mit den relevanten Daten und Entwicklungen wie etwa Infekti-
onszahlen und Spitalsbettenbelegung; fir die Entscheidungsfindung im Krisenstab
gilt das Konsensprinzip und somit Einstimmigkeit als wesentliches Kriterium.

Ein solcher Rahmenplan kann aber nicht nur Struktur und Taktung fur Kri-
senstibe, sondern auch Orientierung fur die beteiligten Akteur*innen schaffen,
indem er die Festlegung von strategischen Leitlinien fir gemeinsames Handeln
vorsieht. In Wien gibt es drei solcher Leitlinien, auf die man sich im Krisenstab
verstandigt hat: die Zahl der Todesopfer minimal zu halten, Lockdowns zu
vermeiden und die eigene Handlungsfihigkeit zu erhalten. Derartige Leitlinien
machen den beteiligten kommunalen Akteur*innen aber keine konkreten Hand-
lungsvorgaben; vielmehr formulieren sie allgemeine handlungsleitende Prinzipien,
die — um im Sprachspiel der Strategie zu bleiben: taktische — Handlungsspielriu-
me jedoch nicht einschrinken, sondern vielmehr eroffnen sollen. Ein Krisenplan
kann und soll polyzentrisches Handeln nicht determinieren — zentrale Leitung
und Lenkung sind im Krisenfall schlichtweg illusorisch oder auch dysfunktional,
weil die Lage einerseits vollig untbersichtlich ist und andererseits auf schnelles
Reagieren dringt. Die Abwesenheit einzelner Dirigent*innen in der Krise?2 kann

20 Vgl. Clausewitz 2005 [1832].

21 Das gefliigelte Wort stammt vom preufSischen General Helmuth von Moltke (1800-
1891). Vgl. dazu Kornberger 2022 b.

22 Gerne wird in diesem Zusammenhang auf die Gebriuchlichkeit einer iiberholten
Kriegsrhetorik verwiesen, die Mitte und Spitze der Krisenbewiltigung rund um einen
dirigierenden Feldherrn verortet. Vgl. Leixnering 2021.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

272 Stephan Leixnering, Renate E. Meyer und Martin Kornberger

eine Steuerungsliicke (»governance gap«) zum Freiraum werden lassen, wenn ein
Rahmenplan Moglichkeitsspielraume fir eigeninitiatives Handeln der beteiligten
Akteur®innen eroffnet. Die organisatorische Schlisselfrage, die sich dabei stellt,
ist freilich, wie diese Spielrdume in einer Weise gentitzt werden konnen, die letzt-
lich in orchestrierter Krisenbewiltigung miindet.

Organisation: Unbiirokratische Biirokratie und institutionelle Architektur

Die Verwaltungseinheiten einer Stadt, und vielfach auch ihre verselbstindigten
Organisationen, sind freilich burokratisch gepragt. Das Handeln auch von Fuh-
rungskriften ist gemeinhin regelgebunden, also durch klare Verfahren geleitet,
wobei die »gute alte Burokratie« in der Literatur bereits vielfach als unflexibel,
abgeschottet und kooperationsfeindlich gebrandmarkt wurde.23 Wihrend sich in
der Organisationsforschung aktuell ein gewisses Umdenken bemerkbar macht
und Biirokratie in ein neues Licht geriickt wird,2* wird dabei das Verhiltnis
von Burokratie und Krise kaum beleuchtet — zu unwahrscheinlich scheint es
offenbar, dass ein so krisenanfilliger Organisationsansatz selbst etwas zur Kri-
senbewiltigung beitragen konnte. Doch vereinzelt wird in der neueren Literatur
auch darauf hingewiesen, dass gerade veritable burokratische Apparate unter
Stressbedingungen »endogene Resilienzreserven« mobilisieren und durch »flexible
und pragmatische Entscheidungsstile« den Spielraum fiir das Zusammenwirken
von Akteur*innen vergrofiern konnen.?® Derartig vermeintlich unbiirokratisches
Handeln setzt freilich eine hohe Biirokratiekompetenz und die Beherrschung der
Klaviatur klassisch-buirokratischer Instrumente durch die Schlisselkrifte voraus.
Prinzipienfestigkeit steht dabei iiber blinder Regelbefolgung, und die Abschitzung
von Verhiltnismi@igkeiten erlaubt im Bedarfsfall die Priorisierung bestimmter
Vorgaben vor anderen im Sinne der Prinzipientreue. Ein*e gute*r Buirokrat*in ist
dabei bildlich gesprochen imstande, die Regeln des Weberschen »iron cage« so
anzuwenden, dass aus dem begrenzenden Kifig ein geschiitzter Moglichkeitsraum
fiir innovatives Handeln wird, solange dessen Nachvollziehbarkeit gegeben ist.

In Wien wurde das besonders beim Einbinden externer Akteur*innen im Rah-
men der Teststrategie der Stadt sichtbar, die eine Besonderheit des Pandemie-
managements in Wien darstellt. Wien setzte frih auf umfassende Testungen —
etwa im Rahmen von groflen Teststraffen wie im stddtischen Kongress-Zentrum,
das von einer kommunalen Kapitalgesellschaft betrieben wird und dessen Infra-
struktur dann auch fiir die Impfungen gentitzt wurde, der Etablierung von »Gur-
gelboxen« in den groffen Gemeindebauten der Stadt, in denen ein Viertel der
Stadtbewohner*innen lebt und die von Wiener Wohnen, einem Eigenbetrieb der
Stadt verwaltet werden, und dem breit ausgerollten Testsystem »Alles gurgelt«.
Wien forcierte dabei PCR-Tests, bei denen die Probe durch Gurgeln gewonnen

23 Vgl. Crozier 1963.

24 Vgl. Monteiro/Adler 2022; Olsen 2006. Siehe auch Grauert et al. 2023 (in diesem
Sonderband).

25 Seibel et al. 2022, S.112 u. 124.
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wird. Hinter »Alles gurgelt« steht eine Initiative der Wiener Stadtverwaltung,
die in Kooperation mit der Osterreichischen Prisidentschaftskanzlei und der Wie-
ner Wirtschaftskammer den Aufbau eines leistungsfahigen Testangebots forcierte
und dazu private Unternehmen aktivieren konnte: einen Testkithersteller von Gur-
geltests, einen privaten Laborbetreiber sowie private Logistikpartner*innen (ein
Handelskonzern, die Osterreichische Post). Die Testkapazititen in Wien erreich-
ten dabei bis zu 800.000 Tests pro Tag. Aufseiten der Stadt war die Teststrategie
vor allem auf das Engagement eines Spitzenbeamten der Wiener Gesundheitsver-
waltung zurtickzufithren, der ein hohes Ausmaf$ an Initiative sowie Kenntnis der,
Erfahrung mit und Vernetzung in der Wiener Organisationslandschaft mit der Be-
herrschung des burokratischen Repertoires an Handlungsmoglichkeiten verbinden
konnte. Fir »Alles gurgelt« etwa mussten zwei komplexe europaweite 6ffentliche
Ausschreibungsverfahren mit einem Gesamtkontraktvolumen von 1,8 Milliarden
Euro rechtskonform tiber die Bithne gebracht werden. Aber auch im Wiener Kri-
senstab sind buirokratische Tugenden handlungskritisch: Wegen des grofSen Zeit-
drucks verfasst der Presseinformationsdienst fiir alle Sitzungen binnen eines Tages
ein schriftliches Protokoll; zu Verordnungsentwiirfen wurden am Hohepunkt der
Pandemie binnen Stunden Stellungsnahmen durch die zustindigen Dienststellen
abgegeben. Letztlich ermoglichten die Fachabteilungen revisionssichere Beschliis-
se, was insbesondere vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlich geforderten
epidemiologischen Begriindung von Maf§nahmen (der osterreichische Verfassungs-
gerichtshof hob etwa eine Reihe anderer Verordnungen aus diesem Grund auf)
besonders heikel war.

Die geschickte Anwendung von Handlungsregeln — ein » Abwenden vom allge-
meinen Verfahren und ein Hinwenden zum besonderen Fall; ein Wenden des
allgemeinen Verfahrens derart, dass es auf den besonderen Fall passt«2¢ — wird in
der Krise also ein wesentliches Mittel der Ordnungserhaltung. Biirokratie darauf
zu reduzieren, wird der Komplexitit burokratischer Apparate jedoch keineswegs
gerecht. Bereits frith verweist die Literatur darauf, dass der »Effizienzzauber« der
Verwaltung, der Einheitlichkeit im Vollzug sicherstellt, keineswegs nur formaler
Natur ist.2” Vielmehr sind es soziokulturelle Elemente wie die gemeinsame Soziali-
sierung und dabei besonders die Internalisierung des Ethos und die Identifikation
mit den iibergeordneten Gestaltungszielen eines Gemeinwesens, die mafSgeblich
fiir dessen organisationale Integrationskompetenz sind.2® Ein solcher gemeinsa-
men Boden oder geteilter »purpose«?? der Akteur*innen sorgt in der Krise fiir
Motivation, Richtung und Gleichklang polyzentrischer Reaktionen: Er legt die
geteilten Grundprinzipien fest, die durch jeweils eigenstindiges Handeln der Ak-
teur*innen verwirklicht werden sollen.

26 Ortmann 2003, S. 34.

27 Vgl. Heclo/Wildavsky 1974. Vgl. auch Finer 1950.

28 Vgl.; Leixnering/Hollerer 2022; Leixnering et al. 2021. Vgl. auch Hood 2005.
29 Vgl. Kornberger 2022 a. Vgl. auch Kornberger et al. 2018.
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Auf der Ebene von kommunalen Einheiten und Organisationen schafft somit
insbesondere eine kulturelle Infrastruktur die notwendige institutionelle Architek-
tur, die geteilte Aufmerksamkeit schafft, Gleichzeitigkeit herstellt und dezentrale
Ressourcen iiber die Grenzen in der kommunalen Organisationslandschaft hin-
weg biindelt. Rasches kollektives Handeln wird so ohne tiberbordenden Abstim-
mungsaufwand moglich. Unter diesen Voraussetzungen wird aus der Not von
Grofle und Diversitit der kommunalen Organisationslandschaft gewissermafSen
eine Tugend fur kollektives Handeln unter Zeitdruck. Dass die zur Krisenbewalti-
gung relevanten Einheiten und Organisationen auch im Krisenstab vertreten sind,
leistet dabei einen wesentlichen Beitrag, weil so die gemeinsame Einschitzung
kritischer Entwicklungen durch die beteiligten Entscheider*innen moglich wird.
Dabei zahlt nicht primir die objektive Richtigkeit aktueller Lagebilder, sondern
vielmehr ein gemeinsames Verstiandnis tiber die Implikationen fiir deren jeweiliges
Entscheiden und Handeln: Lagebilder miissen demnach fiir alle in dieselbe Rich-
tung weisen.3? Kollektives Handeln setzt dabei ein geteiltes Verstindnis davon,
»wie die Stadt denkt«3l, voraus, das kommunalen Akteur*innen Orientierung im
Handeln bietet.

Im Fall der Stadt Wien lag eine Vielzahl unterschiedlicher handlungskritischer
Kompetenzen und Ressourcen in den teilselbstindigen Einheiten der Stadtver-
waltung (tiber 30.000 Mitarbeiter*innen) und verselbstindigten Organisationen
(uber 60.000 Mitarbeiter*innen) — inklusive medizinischer Fachexpertise, um-
fassender Medienbeobachtung, lokaler Eindriicke aus den Verbindungsbiiros
der Stadt in anderen europiischen Metropolen, belastbarer statistischer Progno-
serechnungen, Mafinahmenentwicklungen z.B. gemeinsam mit den stiddtischen
Krankenhdusern und Pflegeheimen, kurzfristiger Einsatz der Feuerwehr fir den
Aufbau und Betrieb von TeststrafSen oder jener der Berufsrettung fur die Impf-
straflen. Im (erweiterten) Kernteam des Stabes sind neben den Leiter*innen der
Verwaltungsressorts und den Spitzenbeamt*innen der Magistratsdirektion auch
eine Reihe von Leiter*innen relevanter Dienststellen vertreten. Zusitzlich werden
unterstiitzende Expert*innen aus verschiedenen ausgegliederten Organisationen
hinzugezogen.

Dieses umfassende, vielfach von Redundanzen und »slack« gekennzeichnete
organisationale »Hinterland«, bestehend aus teilselbstindigen Einheiten und ver-
selbstandigten Organisationen, findet sich dabei in krassem Gegensatz zu den
Anspriichen von »lean administration«. Dafiir erméglicht es schnelles, polyzentri-
sches und in diesem Sinn agiles Agieren. Die hohe Stabilitit ergibt sich dabei viel-
fach auch aus der Bestindigkeit in den Reihen der relevanten Entscheidungstri-
ger*innen: So waren in Wien die Schlisselakteur*innen der Pandemiebewiltigung
tiberwiegend auch bereits am Krisenmanagement der »Fluchtlingskrise« 2015
beteiligt und mit Ausbruch des Kriegs in der Ukraine wurde auch diese Krise zum

30 Kornberger et al. 2019.

31 Vgl. Meyer et al. 2021. Dort wortlich auf S. 198: »We might look with our own eyes
at the world, but we only see with and through the eyes of the collective« (Hervorhe-
bungen im Originaltext).
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Gegenstand des Wiener Krisenstabes. Dessen Mitglieder konnten auf entsprechen-
de gemeinsame Lernerfahrungen — etwa zur Organisation des Krisenstabes und
der Formulierung geeigneter strategischen Leitlinien — zuriickgreifen. Gleichzeitig
schaffen Lernerfahrungen aus der Zusammenarbeit zwischen Akteur*innen einen
Vorteil fir die Zukunft — insbesondere dann, wenn diese Akteur*innen bislang
noch selten kooperiert haben.

Fiithrung durch Haltung

Der zuvor beschriebene gemeinsame Boden, der polyzentrischem Handeln in einer
Stadt die gemeinsame Richtung gibt und sich aus einem geteilten »purpose«,
kollektiven Denkstil und strategischen Leitlinien speist, bedarf in Krisensituatio-
nen der aktiven Stirkung. Eine klare Haltung, vermittelt durch Politik und Ver-
waltungsfithrung, die jene grundlegenden Wertvorstellungen artikuliert, die im
Rahmen der Krisenbewiltigung verwirklicht werden sollen, stiarkt den gemeinsa-
men Boden. So sorgt Haltung im Krisenfall fir die Orientierung kommunaler
Akteur*innen, ohne jedoch deren Handlungsfreiheit einzuschrinken.3?

Haltung bietet auch Riickhalt fiir diese Akteur*innen, weil sie sich der Unter-
stutzung der Stadtfihrung sicher sein konnen, solange sie sich auf dem gemeinsa-
men Boden bewegen, den die Haltung fiir alle wahrnehmbar absteckt. Das funk-
tioniert aber nur, wenn sie darauf auch vertrauen durfen — sich also umgekehrt
des Vertrauens durch die politische Fithrung der Stadt sicher sein konnen. Wichtig
ist es daher, dass dieses Vertrauen in kommunale Akteur*innen durch Gesten re-
gelmiflig zum Ausdruck gebracht und so gestirkt wird. Mit anderen Worten: Das
Verhiltnis von Politik, Verwaltungsfithrung und den beteiligten Fihrungskriften
muss von einer gewissen Nihe geprigt sein, die Vertrauen und Zugang ermoglicht
— in Wien etwa wird fir das erweiterte Krisenteam eine Handy-App verwendet,
um rasche und direkte Kommunikation mit den Spitzenvertreter*innen der Stadt
auch auflerhalb der Sitzungen zu ermoglichen. Gleichzeitig muss die Fiuhrung
einer Stadt auch das Risiko eingehen, die Verantwortung fiir die polyzentrischen
Initiativen und Aktivititen kommunaler Akteur*innen zu iibernehmen.

Eine solche Haltung bringt das in Wien gefliigelte Wort des »Wiener Weges«
zum Ausdruck. Nach innen wirkt diese Haltung auch durch die professionelle
Nihe von Politik und Verwaltung, Fihrung und kommunalen Akteur*innen.
Diskussionen im Krisenstab werden durchaus kontrovers gefiihrt, aber das Kon-
sensprinzip fungiert dabei als Ausdruck einer gemeinsamen Verantwortung, das
mit der Beschlussfassung verbundene Risiko auf der Ebene der Stadtfihrung
zu tragen. Damit bieten solche Festlegungen auch Riickhalt fir die involvierten
Stellen — und bei Bedarf konnen durch den direkten Zugang zu den politischen
Entscheidungstriger*innen noch wihrend der laufenden Sitzung belastbare politi-
sche Beschlusse herbeigefithrt werden. Wesentlich fir die Haltung ist das hohe
Vertrauen in die Einheiten der Stadt, das Politik und Verwaltungsfihrung regel-
miflig zum Ausdruck bringen miissen — nicht nur 6ffentlich, sondern etwa auch

32 Vgl. Kornberger 2022 a; Kornberger et al. 2019.
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durch Danksagungen von Stadtrit*innen uber die bereits erwiahnte Handy-App.
Ausdruck davon ist auch, dass dezentrale Initiativen — so entstand die Initiative
»Alles gurgelt« auf Beamt*innen-Ebene — seitens der Stadtfiihrung zugelassen und
unterstiitzt werden, selbst wenn anfianglich durchaus Zweifel daran bestehen.

Handlungsfahigkeit im Krisenfall als Vorlage fiir den Alltag?

Dieser Essay befasst sich mit der kollektiven Handlungsfihigkeit von Stidten
unter den Stressbedingungen einer Krise. Dabei entzieht er sich dem Sprachspiel
der festgefahrenen Debatte rund um die Koordinationsprobleme offentlicher Ge-
meinwesen und schligt mit seinen relationalen Denkfiguren einen alternativen
Weg ein. Freilich zeigt sich in diesen Denkfiguren ein Zusammenspiel von orga-
nisationalen Mechanismen, die auch den idealtypischen Koordinationsmodi von
Hierarchie, Markt und Netzwerk zuordenbar wiren oder auf alternative Koor-
dinationsformen wie etwa die Gemeinschaft verweisen. Insofern konnen sie viel-
leicht neue Impulse fiir kiinftige Uberlegungen zu hybrider Governance setzen —
insbesondere deshalb, weil der Fokus auf dem Krisen- und nicht dem Normalfall
liegt.

Vor dem Hintergrund, dass die Rahmenbedingungen fiir das Handeln offentli-
cher Gemeinwesen aktuell von multiplen Krisen (oder einer Polykrise) bestimmt
sind — Pandemie, Klimakrise, Energiekrise, Migrationskrise, geopolitische Krise
—, stellt sich abschliefend aber die Frage, ob der Krisenmodus nicht zum Normal-
modus wird. Oder anders gefragt: Passen die vorgeschlagenen Denkfiguren des
Krisenfalls nicht auch fiir den neuen Alltag?

Die Antwort fillt gemischt aus. Mit Sicherheit legt der Blick auf den extremen
Fall der Krise auch die Grundformen der Handlungsfihigkeit von Stidten im
Normalfall frei. Die Krise, die ihrem Wesen nach auf Handeln dringt, vermag
jedoch zusitzliche Ressourcen und Dynamik zu mobilisieren und so kollektives
Handeln zu erméglichen, wie es im Normalfall nicht denkbar wire. Auch im
Wiener Fallbeispiel zeigt sich, dass sich solche Reserven auf Dauer zu erschopfen
drohen: Fiir die Stadtfithrung mag der Krisenmodus wegen der schnellen Ergeb-
nisse, die er ermoglicht, hochst attraktiv sein. Uber lingere Zeitriume und vor
dem Hintergrund des abnehmenden Eindrucks, dass schnelles Handeln kritisch
ist, wird sich die unter Hochdruck gesteigerte kollektive Handlungsfihigkeit und
Dauerverfiigbarkeit kommunaler Akteur*innen jedoch nicht aufrechterhalten las-
sen.

Letztlich ist die Versuchung, einen funktionierenden Krisenmodus als Antwort
auf die Frage nach dem Normalmodus zu verstehen, auch nicht vereinbar mit
dem Krisenverstindnis, das den Ausgangspunkt fur diesen Essay bildet. Ricceur
versteht Krise als eine Pathologie der Zeitlichkeit, die ein Davor radikal von
einem Danach scheidet. Ein Davor und Danach sind demnach bestimmend fur
das Wesen der Krise; die Idee einer dauerhaften Krise widerspricht diesem Wesen.
Krisensituationen weichen mafsgeblich vom bekannten Normalzustand ab, und
gleichzeitig ist der Normalzustand nach der Krise nicht mehr derselbe wie vor der
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Krise. Das Ende einer Krise bedeutet nun, dass der Umgang mit zuerst kritischen
Umstinden irgendwann »normal« wird: Die Krise verblasst und verschwindet,
wenn sich der Nebel der Ungewissheit verzieht, aus ihr gelernt wurde, sie be-
herrschbar wird und sich damit wieder ein — neuer — Alltag einstellt. Aber: Die
nachste Krise kommt bestimmt, und auch ein vermeintlicher Dauerkrisenmodus
konnte nicht verhindern, dass dies tiberraschend passiert.
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Zusammenfassung: Dieser Essay reflektiert tiber die Handlungsfihigkeit von Stidten in
Krisensituationen. Stddte stellen komplexe Organisationslandschaften einer Vielzahl kom-
munaler Akteur*innen dar. Der Essay schlagt zur Klarung der kollektiven Handlungsfahig-
keit von Verwaltungseinheiten und kommunalen Organisationen drei Denkfiguren vor.
Illustriert werden diese am Beispiel der Covid-19-Pandemiebewiltigung in Wien.

Stichworte: Krisenbewiltigung, Stadte, Governance, kollektive Handlungsfahigkeit

Cities’ Crisis Management: Rethinking Their Collective Capacity to Act

Summary: This essay reflects on cities’ capacity to act in crises. Cities represent complex
organizational landscapes of diverse municipal actors. To understand the collective capaci-
ty to act of administrative units and city organizations, the essay suggests three figures of
thought. These figures are illustrated by the example of crisis management of the Covid-19
pandemic in Vienna.
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Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

Mechanismen des Krisenmanagements in staatlichen
Organisationsfeldern

Eine vergleichende Heuristik und resultierende Hypothesen

1. »Power through society?« Staatliche Organisationsfelder und
Krisenmanagement im 21. Jahrhundert

Michael Mann hat vor langerer Zeit postuliert, dass moderne und demokratische
Staatlichkeit Gesellschaft »durchdringe«!. Effektive Interventionen im Interesse
der Allgemeinheit — also: »power through society« — seien gleichwohl nur durch
die systematische Ausweitung staatlicher Verwaltungs- und Organisationsprozesse
moglich, welche ein grofleres Territorium und die dort ansdssige Bevolkerung bis
hin zur Individualperson erfassen. Es sind also Einrichtungen, Verwaltungen und
Tragerstrukturen unter staatlicher Aufsicht, die in modernen Gesellschaften dem
dort verfassungsrechtlich gefassten Anspruch Rechnung tragen (sollen), die »kor-
perliche Unversehrtheit« der Bevolkerung (GG, Art.21 Abs.2) zu gewihrleisten
und basale Leistungen der Daseinsvorsorge? sicherzustellen — nicht zuletzt, wenn
es um Schutz und Absicherung in Krisenzeiten geht.

Nun scheint es, wie bereits in der Einleitung zu diesem Sonderband ausge-
fihrt, um die diesbeziigliche Leistungsfahigkeit des Staates in hochentwickel-
ten Gesellschaften nicht gut bestellt zu sein. Beobachtet werden vielmehr,
was staatliches Handeln im Bereich der Daseinsvorsorge betrifft, regelmafSige
Entscheidungsdilemmata und systemische Unsicherheiten?, lihmende, interessen-
politisch bedingte Pattsituationen* und notorische Uberforderung auch im globa-
len Maf$stab®. Dabei agiert der Staat als solcher selten in Alleinregie — vielmehr
erfullt er, wie viele der in diesem Band enthaltenen Beitrige plastisch vor Augen
fithren, die o.g. Funktionen haufig in mehr oder weniger dauerhaften Koopera-
tionen mit formal staatsunabhingigen Organisationen. Insofern ist Staatlichkeit
nicht auf Politik, Verwaltung und Regiebetriebe beschriankt, vielmehr entfaltet
sie sich heute in offentlich regulierten Organisationsfeldern®, die unterschiedlich

1 Vgl. Mann 1984.

Siehe zum Begriff der Daseinsvorsorge (der auch Fiirsorge beinhalten kann) die Beitriage
von Neu 2009.

Vgl. Luhmann 1989; Beck et al. 1994.
Vgl. Offe 1984; Scharpf 19835; Tsebelis 2002.
Vgl. Sassen 2008; Ziirn 2018, Kim 2020.

DiMaggio und Powell (1983, S. 148) zufolge lassen sich Organisationsfelder als ein Ge-
flecht von Organisationen definieren, die mit dhnlichen Akteuren, Erwartungen und Re-
gularien konfrontiert sind und sich wechselseitig als relevant fiir ein gemeinsames Vor-
haben wahrnehmen, sich beobachten, iibereinander informieren sowie Macht- und
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arrangiert sind und vielfach auch als vernetzte Strukturen begriffen werden kon-
nen. Hier geht es dann vielfach um Governance im Modus wechselseitiger Ab-
stimmung und nicht (nur) um Government’.

Wie in diesem Band umfassend illustriert, sind Krisen fiir solche Organisati-
onsfelder vielfach nicht linger Not-, sondern Normalzustand. Akteure und Ein-
richtungen in diesen Feldern bleiben Triger der Daseinsvorsorge, stehen dabei
aber vor Herausforderungen, bei denen unsicher ist, ob sie sich tiberhaupt durch
klassisches staatliches Handeln bewiltigen lassen. Die aktuelle Diskussion tiber
neue Formen dieses Handelns, insbesondere partizipative®, kooperative’ oder
vernetzte Formen!? 6ffentlicher Steuerung sowie politische Programmatiken, die
Krisenlosungen bei »Verhaltensinderungen« auf individueller Ebene!! suchen,
deuten an, dass mittlerweile verbreitet auf Arrangements gesetzt wird, im Rah-
men derer der Staat in erster Linie das Handeln Anderer »ermoglichen«, »akti-
vieren« und »koordinieren« soll!2, Einen wesentlichen Hintergrund dafiir bildet
der Umstand, dass staatlichem Handeln in offentlichen wie wissenschaftlichen
Diskursen begrenzte und ambivalente Effekte attestiert werden'3. Schon lange
sind buirokratisch organisierte Verwaltungsroutinen Zielscheibe politischer Kritik,
zudem zdhlt Burokratieabbau seit geraumer Zeit zum festen Bestandteil gangiger
Wahlprogramme!4.

In diesem — hadufig als neoliberal apostrophierten — Klima der Staatsskepsis
hat es in den letzten Jahrzehnten zahlreiche, offentliche Infrastrukturen verin-
dernde Umbaumaf$nahmen gegeben, die den Radius direkter staatlicher Interven-
tionen beschriankt haben. Zu nennen sind beispielsweise Auslagerungen vormals
kommunal erledigter Aufgaben an externe Dienstleister und die Schrumpfung
diverser Verwaltungsapparate auch in Bezug auf die darin eingebettete fachliche
Expertise. Verfahren der indirekten offentlichen Steuerung von Leistungen der
Daseinsvorsorge sind gleichzeitig zwar intensiviert worden, z.B. durch Zielverein-
barungen sowie detailliertere Leistungsvorgaben. Dies erfolgte jedoch haufig for-
malisiert Giber unterkomplexe Kennziffern sowie im Rahmen einer — bezogen auf
den Arbeitsanfall — relativen Verknappung verfiigbarer Mittel, die zudem teilwei-
se uber wettbewerblich arrangierte Vergabeverfahren an nicht-staatliche Triager

Herrschaftsbeziehungen miteinander eingehen — wobei der Begriff in diesem Beitrag un-
abhingig davon Verwendung findet, ob dies mit feldinternen Angleichungsprozessen
einhergeht.

7 Zu entsprechenden Debatten und ihren Untiefen vgl. Lo 2018.
8 Vgl. Anheier 2012.
9 Vgl. Ansell, Gash 2008.

10 Vgl. Provan und Kenis 2008.

11 Vgl. Neckel et al. 2018; Lessenich 2020.

12 Lessenich 2012; vgl. auch Borzel und Risse 2021.

13 Vgl. Seibel 20165 Schimank 2019.

14 Vgl. Du Gay 2000, 2010.
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transferiert werden!. Dies sind nur wenige Beispiele fir das Reformrepertoire
des sog. New Public Management, mit dem iiber viele Jahre hinweg offentliche
Verwaltung und Leistungserbringung effizient bzw. »schlank« gemacht werden
sollten, der operative Handlungsradius offentlicher Daseinsvorsorge aber nicht
selten eingeschriankt wurde. Zumindest bis zum Ausbruch der COVID-19-Pande-
mie war diese Marschroute politisch dominant, und trotz der zuletzt erheblich
ausgeweiteten Staatsaktivitdten ist bezogen auf das o. g. Reformrepertoire eine
dezidierte Trendumkebhr nicht in Sicht. Verschirft wird die Situation der 6ffentli-
chen Hand heute und auch in absehbarer Zukunft durch eine Vielzahl offener, oft
als unattraktiv geltender Stellen sowie eine ungiinstige Personalstruktur.

Dass all dies auch zu Lasten von Effektivitdt gehen kann, zeigen Seibel und Co-
Autor*innen'® in ihrer breit angelegten Untersuchung zu » Verwaltungsdesastern«
in Deutschland: Die durchgefithrten Fallstudien — konkret: die Love-Parade Kata-
strophe vom 24. Juli 2010, der Einsturz der Eislaufhalle in Bad Reichenhall am
2. Januar 2006, die Vernachlissigung von Aufgaben des Kinderschutzes in drama-
tischen Fillen wie dem der dreijahrigen Yagmur sowie der Fehlschlag der polizeili-
chen Ermittlungen bei der Aufklirung der NSU-Morde — verweisen auf die fatale
Dysfunktionalitidt verschlankter Verwaltungsstrukturen schon im Normalbetrieb.
Keine der diskutierten Katastrophen ereignete sich aufgrund aufSergewohnlicher
Umstdnde. Stattdessen legt die Analyse der Autor*innen das Augenmerk auf »die
Bedeutung |[...] einer generellen Fachverantwortungsethik namentlich des Fiih-
rungspersonals der oOffentlichen Verwaltung und |[...] auch eines angemessenen
Verstandnisses der institutionellen Logik und der notwendigen Integritit Offentli-
cher Behorden, zu deren Aufgaben [...] der Schutz unantastbarer Rechtsgiiter —
Leben und kérperliche Unversebrtheit — gehort«1’. Die genannte Fachverantwor-
tungsethik kann sich angesichts der o. g. Rationalisierungsschiibe nur schwer be-
haupten, da diese die interne Kohidrenz des Verwaltungshandelns unterlaufen und
zwangslaufig krisenanfillig(er) machen’$.

Der vorliegende Sonderband setzt an dieser Gemengelage an und durchleuch-
tet jene Spannungsfelder, welche heute das Handeln in staatlichen Einrichtungen
und Organisationskontexten rahmen. Dessen Pole bilden, erstens, das Staatsver-
sprechen, die Bevolkerung gerade in Krisenzeiten umfassend zu schiitzen, zwei-
tens, die fiir solche Einrichtungen bzw. Felder konstatierten Restriktionen im
Kontext sich multiplizierender, meist exogen erzeugter Krisensituationen!?, und
drittens, die beobachtete Dysfunktionalitdt rationalisierender und Organisations-
felder fragmentierender Verwaltungsreformen?’. Im Mittelpunkt der Analysen

15 Vgl. Bode 2019; Klenk 2019; Serrano Velarde 2018 (firr Einrichtungen des Sozial- und
Bildungswesens).

16 Vgl. Seibel et al. 2017.

17 Seibel et al. 2017, S. 294.

18 Vgl. hierzu auch Lobao et al. 2018.
19 Vgl. Bader et al. 2011.

20 Vgl. Jessop 2002; Raehlmann 2020.
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steht die Frage, wie Krisenmanagement gleichsam zwischen diesen Polen prozes-
siert und umgesetzt wird. Konkreter gefasst: Wie und auf welcher Ebene reagieren
diese Organisationen bzw. Organisationsfelder auf Krisensituationen? Wie
adaptationsfihig sind Akteure in diesen Feldern, wenn es um den Umgang mit
Unsicherheiten geht? In welchen Konstellationen und aus welchen Griinden blei-
ben Krisen (letztlich) unbearbeitet? Inwiefern sind Krisen mit der Aufwertung
staatlicher Aufgabenbereiche verbunden?!? Gibt es nachhaltige Verinderungen
und Lernprozesse?

Ausgehend von der Annahme, dass Krisensituationen variieren und somit auch
unterschiedliche Relevanzen an staatliche Instanzen bzw. Organisationsfelder her-
antragen, betrachten die Beitrdge des Bandes organisationsinterne Strategien rele-
vanter Akteure im Umgang mit unvorhergesehenen bzw. unvorhersagbaren Ent-
wicklungen, aber auch (durch letztere ausgelOste) interorganisationale Dynamiken
des Krisenmanagements. Die Analysen, welche sich auf unterschiedliche Aufga-
ben offentlicher Daseinsvorsorge beziehen (Gesundheit, 6ffentliche Sicherheit, Ju-
gend- und Eingliederungshilfe, Finanzaufsicht, Umwelt und Klima) und zugleich
verschiedene Krisenformen und -dynamiken (akute Krisen, grofSe Wenden, Krisen-
pravention) adressieren, vermitteln hochinteressante empirische Befunde, die in
diesem finalen Beitrag zur Erstellung einer explorativ und komparativ angelegten
Synthese genutzt werden. Konkret erarbeiten wir auf Grundlage der betrachte-
ten Fille eine tentative Vergleichssystematik, die unterschiedliche Krisenformen
und deren Effekte auf staatlich organisiertes Krisenmanagement sortiert und es
erlaubt, aus den Analysen einige zibergeordnete Botschaften sowie zukiinftige
Forschungsagenden herauszufiltern.

2. Mechanismen des Krisenmanagements: Eine vergleichende Heuristik

Obschon Vergleiche als zentrales Medium der Theoriebildung und -uberpriifung
gelten?2, erscheint auffillig, dass es nur wenige Studien gibt, die sich auf eine
komparative Analyse des Krisenmanagements in staatlichen Organisationsfeldern
einlassen. Am ehesten ist dies bei Publikationen der Fall, die einen Linderver-
gleich anstreben und ein bestimmtes Krisenphianomen in seiner jeweiligen natio-
nalen Bearbeitung diskutieren?3. Krisenvergleiche bzw. die Frage, wie unterschied-
liche Krisen organisational verarbeitet werden, bleiben hingegen ein Desiderat der
Forschung. Um hier Abhilfe zu schaffen, benotigen wir eine spezielle Vergleichs-
heuristik — wobei es zunachst notwendig erscheint, sich tiber tragfihige Organisa-
tions-, Krisen- und Prozessbegriffe zu verstandigen.

21 Tatsichlich legen Erfahrungen mit der Corona-Pandemie nahe, dass Krisen mit einer
Wiederbelebung staatlicher Kapazitdten oder gar einer Riickkehr zu klassisch-direkti-
ven Steuerungsformen einhergehen kénnen (vgl. Moser 2020).

22 Vgl. Martin 2017; Abbott 2004; Mahoney, Rueschemeyer 2014.
23 Vgl. Lampropoulou 2020; Gavris, Heyes 2021; Toshkov et al. 2022.
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Der organisationale Blick, der die Analysen in diesem Band leitet, ergibt sich
aus einer Verschriankung gesellschaftstheoretischer Vorannahmen mit Einsichten
aus der Organisations- bzw. Governanceforschung. Zum Tragen kommt dement-
sprechend eine genuin interdisziplindre Perspektive auf das Handeln von und in
Organisationen, welche drei Dimensionen fokussiert: 1) die soziale Konstitution
von Organisationen als gesellschaftsimmanente, kollektive Akteure sowie 2) in-
tra- und 3) interorganisationale Eigendynamiken. Eine Vergleichsheuristik wird
insbesondere die beiden letzten Dimensionen abbilden miissen, um die durch
Krisen angestofSenen Transformations- oder auch Reproduktionsprozesse sinnvoll
einordnen zu konnen.

Die Autor*innen dieses Sonderbandes haben den Krisenbegriff, der ihrer Unter-
suchung jeweils zu Grunde liegt, genauer umrissen. Dabei standen Aspekte der
Zeitlichkeit, der Planbarkeit und Unsicherheit im Vordergrund. Fiir die angestreb-
te Vergleichsheuristik wollen wir daher mit der Unterscheidung zwischen »akuten
Krisen« und »grofle Wenden« arbeiten?*, um der Vielfalt und Gleichzeitigkeit
unterschiedlicher Krisen Rechnung tragen zu konnen. Erginzen wollen wir die-
se Unterscheidung um zwei weitere Dimensionen, namlich »Krisenpravention«
und »Krisenlatenz«. Der Begriff der Pravention markiert eine in organisationale
Praxis eingebaute Orientierung auf zukiinftige bzw. noch unbekannte Krisenereig-
nisse, die durch bestimmte Prozeduren vermieden oder entscharft werden sollen.
Krisenlatenz hingegen beschreibt eine Situation, in welcher »einzelne Krisenmerk-
male (etwa Bedrohlichkeit ohne Dringlichkeit) vorliegen«, aber ein »kritische(r)
Kipppunkt dominanter Aufmerksamkeit« (noch) nicht erreicht ist, auch weil »un-
klare Vorstellungen von Betroffenheit und/oder Verantwortung« bestehen?’. Das
korrespondiert (potenziell) mit linger schwelenden Problemzustinden, in denen
Handlungsorientierungen und -moglichkeiten changieren bzw. diffus bleiben. All
dies fithrt bei der Krisenbearbeitung mitunter zu Blockaden, die v. a. dort anzu-
treffen sind, wo Organisationen mit notorischer Ressourcenknappheit, externer
Leistungskontrolle und starken Koordinations- bzw. Wertekonflikten konfrontiert
sind.

Samtliche Beitrage zu diesem Band kennzeichnet ein prozessualer Blick auf das
Krisengeschehen sowie die Identifizierung eines Wendepunkts, ab dem ein organi-
sationaler Zustand als aufSeralltaglich bzw. krisenhaft identifiziert und bearbeitet
werden kann. Krisen-Reaktionen miissen also immer auch zeitlich betrachtet wer-
den, z.B. als eine Kette von Abldufen auf der Wissens-, Handlungs- und Entschei-
dungsebene. Das kann dabei helfen, Ursachen und Wirkungen des Krisenmanage-
ments gegenstandsaddquat zu ergriinden. Wie Frank Nullmeier konstatiert, hat
sich bei sozialwissenschaftlichen Prozessanalysen, die das Verhiltnis »zwischen
dem Auftreten der Ursache und der eintretenden Wirkung« betrachten, »der Be-
griff Mechanismus etabliert«24. Anders als der Fokus auf Korrelationen zwischen
Bedingung und Wirkung leitet dieser Begriff ein Process-Tracing an, mit dem sich
»das Wie politischer und auch sozialer Prozesse detailliert untersuchen« ldsst.

24 Vgl. Schimank in diesem Band.
25 Ibert, Harmsen 2022, S. 11 (mit Bezug auf das Gesundheitswesen).
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Grundlegend ist dabei die Einsicht, dass solche Prozesse »auf dem Handeln von
Akteuren, ibrem Miteinander, Nebeneinander oder Gegeneinander« beruben —
dies muss »rekonstruieren, wer ... gesellschaftliche Abliufe erkliren und verste-
hen will. "2¢ Mit diesem Ansatz kann man auch organisational vermittelte Mecha-
nismen der Krisenbearbeitung bzw. -bewiltigung einer vergleichenden, prozess-
sensiblen Betrachtung unterziehen.

Entsprechende heuristische Ansitze zur Ergrindung sozialer Mechanismen — die
von einer klassischen, dem Rational-Choice-Paradigma des Erkldrens verpflichte-
ten Herangehensweise abzugrenzen sind — haben in den letzten Jahren zunehmend
Verbreitung gefunden. Im Zentrum steht dabei die explorative, hypothesengene-
rierende Identifizierung von Prozessmustern, wobei bezogen auf den Charakter
der fraglichen Mechanismen mit einer breiten Definition gearbeitet wird. So for-
muliert etwa Neil Gross (2009) ein Konzept, das mit Blick auf die in diesem Son-
derband versammelten Analysen besonders anschlussfiahig erscheint. Er spricht
von einem sozialen Mechanismus als »more or less general sequence or set of
social events or processes analyzed at a lower order of complexity or aggregation
by which — in certain circumstances — some cause X tends to bring about some
effect Y in the realm of human social relations. This sequence or set may or
may not be analytically reducible to the actions of individuals who enact it, may
underwrite formal or substantive causal processes, and may be observed, unob-
served, or in principle unobservable.«2” Mechanismen zu identifizieren bedeutet
dann, systematisch eine Menge von musterhaften Prozessen zu erschliefSen, die
unter bestimmten Umstinden zur Ursache bestimmter Effekte werden.

Nachfolgend sollen fiir die verschiedenen Beitrige zu diesem Band — denen
ja sehr unterschiedliche Problembeschreibungen und Beobachterperspektiven zu
Grunde liegen — derartige Muster quer zu Fillen und Analysefeldern vergleichend
rekonstruiert werden. Aussagen zu diesen Mustern sind als Hypothesen zu ver-
stehen, die noch einer weiteren Bestitigung, Ausarbeitung und elaborierten Erkla-
rung in weiteren Studien bediirfen. Generell bleibt die Frage nach der praktischen
Relevanz und Geltung der identifizierten Mechanismen eine empirische. Giddens
hat bspw. schon frith betont, dass es fiir die Sozialwissenschaften zwar verlockend
ist, gleichsam universell wirksame Prozessmuster zu konstruieren. Unter Verweis
auf Foucaults (1981) methodologische Schriften hilt er jedoch warnend fest:
»History seems to have more form’ than it actually has«28. Auch wenn es den
Sozialwissenschaften oftmals widerstrebt, so miissen sie Mechanismen, angesichts
der prinzipiellen Unordnung der sozialen Welt, stets als ergriindungsbediirftig
behandeln und sie in ihrer Geltung iiberpriifen??.

Entlang dieser ersten, heuristisch-vergleichend motivierten Begriffsbestimmung
konnen die Beitrdge zu diesem Band kategorisiert und die sozialen Mechanismen

26 Nullmeier 2021, S. 16.

27 Gross 2009, S. 364.

28 Giddens 1990, S. 310.

29 Vgl. Jungmann 2019, S. 278ff.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

286 Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

des Krisenmanagements gegenstandsiibergreifend durchleuchtet werden3?. Die
zentralen Dimensionen fiir unsere Analyse sind dabei: 1) die Art der Krise (akute
Krise/grofse Wende/Krisenlatenz und Krisenpriavention) als spezifischer Umstand,
unter dem die Mechanismen operieren, 2) die prozessualen Muster und 3) die in-
tendierten sowie nichtintendierten Effekte des Krisenmanagements. Unterschieden
wird tiberdies, auf welcher Ebene ein Mechanismus der Krisenbewiltigung ansetzt
(intra- versus interorganisational). Gewiss erfiillt eine solche Vergleichsheuristik in
erster Linie einen explorativen Anspruch, da Untersuchungseinheiten, Fragestel-
lungen und Analyseebenen in unseren Beitrdgen variieren (also Standardvoraus-
setzungen des qualitativen Vergleichs nur partiell erfiillt sind). An dieser Stelle
folgen wir Monika Krauses Argumentation3!, der zu Folge sich aus der Gegen-
tiberstellung schwer vergleichbarer Fille neue AnstofSe der Theoriebildung erge-
ben konnen — die Sozialwissenschaften also aufgefordert sind, auflerhalb der
Komfortzone von Modellfillen gewagte(re) Hypothesen aufzustellen. Tatsachlich
lassen sich entlang einer Vergleichsheuristik wie der hier gewihlten nicht nur
feld- und kriseniibergreifende Muster des Krisenmanagements erarbeiten, sondern
auch Ankniipfungspunkte fiir eine Forschungsagenda, welche die Debatte tiber
die Wirkmacht des Staatlichen im 21. Jahrhundert mit einer feinkérnigen Perspek-
tive auf das Organisationale verschrankt.

3. Mechanismen des Krisenmanagements in der Gesamtschau

Auf Basis der in diesem Band publizierten Beitrige und in Anbetracht der Vielfil-
tigkeit der betrachteten Krisenzusammenhinge (Finanzkrise, Katastrophen, Coro-
na-Krise, Terrorismus, Klimawandel und feldspezifische bzw. latente Krisensitua-
tionen wie etwa im Falle der Universititsmedizin oder der Jugend- und Eingliede-
rungshilfe) lassen sich fur unsere Synthese vier zentrale organisationale Mechanis-
men der Krisenbewiltigung identifizieren:

— Priorisierungsstrategien;

— Binnen-Flexibilisierung;

— reflexives (Re-) Organisieren;

— und Co-Governance qua hybrider (interorganisationaler) Kooperation.

30 Einbezogen in die Analyse wird auch der — letztlich konzeptionell ausgerichtete — Essay
von Stephan Leixnering, Renate Meyer und Martin Kornberger, soweit er empirische
Prozesse beschreibt.

31 Vgl. Krause 2021; auch Benzecry et al. 2017.
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Vorwegzunehmen ist, dass in einigen Untersuchungen, wie etwa jener zur Jugend-
bzw. Eingliederungshilfe oder der zur Reform der Finanzmarktaufsicht, mehrere
Mechanismen gleichzeitig zutage treten. Wohlfahrtsorganisationen fahren sowohl
Priorisierungsstrategien als auch Programme der Binnenflexibilisierung, um — im
Kontext der COVID-19-Pandemie — dem Anspruch gerecht zu werden, das Wohl
von Nutzer*innen sozialer Hilfen auch unter Krisenbedingungen zu fordern. Die
neue Finanzmarktregulierung indessen setzt auf Strategien des reflexiven (Re-) Or-
ganisierens sowie der interorganisationalen Kooperation, um Lehren aus fritheren
Marktturbulenzen zu ziehen und eine priaventive Regulierungspraxis zu ermogli-
chen. Derweil behandeln zwei Beitrdge im vorliegenden Band Bereiche, in denen
sich keiner der bislang genannten Mechanismen entfalten kann. Das gilt sowohl
fir die Studie zur Terrorabwehr im Fall des Attentats am Berliner Breitscheidplatz
als auch fur den Beitrag zur Translationalen Medizin — beide beleuchten Konstel-
lationen, in denen eine Krise eben nicht bewiltigt worden ist. Die Analysen zu
scheiterndem oder ausbleibendem Krisenmanagement geben jedoch wertvolle
Hinweise auf Voraussetzungen aktiver organisationaler Krisenbearbeitung.

3.1 Priorisierungsstrategien

Mit Blick auf Priorisierungsstrategien erscheint vor dem Hintergrund der oben
dargelegten Ausgangsannahme wesentlich, dass staatliche Organisationen nicht
selten simultan mit mehreren Krisensituationen konfrontiert sind. Damit ist zu-
nidchst das Nebeneinander von Krisenlatenz und akuten Krisenzustinden ange-
sprochen. Aufgaben der 6ffentlichen Daseinsvorsorge werden oft unter restrikti-
ven Bedingungen (z.B. Budgetkiirzungen, scharf gestellter Leistungsnormen und
-kontrollen) erfullt, was involvierte Organisationen permanent storungsanfillig
macht32. In dieser Situation gefihrdet moglicherweise das unerwartete Auftreten
eines extern ausgelosten Ereignisses die Aufrechterhaltung des ohnehin prekar
organisierten Alltagsbetriebs. Einige der in diesem Band prasentierten empirischen
Fallbeschreibungen kommen diesem Szenario sehr nahe — vornehmlich jenen,
die das Gesundheits- oder Sozialwesen betreffen. Im Kontext konkurrierender
Herausforderungen wird hier die explizite Entscheidung getroffen, die akute Krise
- 1. e.: die COVID-19-Pandemie — zu priorisieren. Diese Entscheidung geht nicht
selten mit hoher Risikobereitschaft und grofSem Engagement auf Seiten der Beleg-
schaften einher: Im Falle der Jugend- bzw. Eingliederungshilfe sticht die frithe Be-
reitschaft von Mitarbeitenden ins Auge, sich der Krise trotz fehlender Ressourcen
entgegenzustemmen (tatsdchlich ist in der Fallstudie von drohenden Insolvenzen
die Rede), um die Kontinuitit der Versorgung vulnerabler Bevolkerungsgruppen
proaktiv abzusichern. Sowohl bei den sozialen Einrichtungen als auch im Fall der
Gesundheitsamter lassen sich in diesem Zusammenhang Tendenzen der Selbstaus-
beutung beobachten; die Beschiftigten formulieren hohe, professionsethische An-
spriiche an ihre Arbeit und stellen Fragen der materiellen Vergiitung zuriick. Die
latente Dauerkrise wird kurzfristig verdriangt, um sich der akuten Notsituation

32 Vgl. Hood 2012.
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zuzuwenden und kreative Losungen zu suchen. Einflussreich erscheint hier auch
das auf die Pandemie bezogene Krisenmanagement anderer, ndmlich behérdlicher
Instanzen: Im Verlauf kommt es zu einer partiellen, tempordren Entspannung in
den betrachteten Einrichtungen der Wohlfahrtspflege, weil politische Instanzen
Sondermittel bereitstellen und Lockerungen bei Auflagen vornehmen. Organisa-
tionale Praxis wird also wihrend des Krisenmanagements partiell »entprekari-
siert«. Allerdings ist mit Ende der staatlich ausgerufenen Notstandsituation auch
eine Riickkehr zum Status quo ante festzustellen, ohne fassbare Lerneffekte auf
Seiten der o. g. Instanzen.

3.2 Binnen-Flexibilisierung

Bei einigen der in den Beitridgen prisentierten Feldstudien zeigt sich eine — zu-
mindest im Lichte von geldufigen Annahmen zur Logik buirokratischer Organisa-
tionen — durchaus erstaunliche Neigung, bestehende Strukturen aufzulosen oder
aufzuweichen. Eine solche Binnen-Flexibilisierung tritt in verschiedenen Varianten
auf: als Durchbrechung von Entscheidungshierarchien zugunsten partizipativer
Entscheidungsgruppen (z. B. beim Fall des analysierten Gesundheitsamts), als
Einbeziehung einer mobilen Reserve von Mitarbeitenden (Katastrophenschutz),
oder als Lockerung von Leistungskontrollen (bei der Governance sozialer Hilfen).
Es wird erkennbar, dass unter Krisenbedingungen die oftmals hochqualifizierten
Arbeitskrifte in staatlichen Organisationsfeldern ihnen zugestandene Freirdume
dazu nutzen, eigene und praktikable Losungen im Sinne ihrer »Mission« zu
entwickeln und dabei auch Biirokratien zu (re-)aktivieren33. Der Prozess der Bin-
nen-Flexibilisierung kann durchaus formal angelegt sein, wie etwa im Fall von
Katastrophenschutzorganisationen, die auf eine grofse Anzahl ehrenamtlich tati-
ger, (meist) diszipliniert agierender Hilfskrifte — so genannte »contributors«3* —
zuriickgreifen, um Notsituationen zu begegnen. Er kann aber auch nichtintendiert
eintreten — etwa dann, wenn regelbehaftete Routinen des Normalbetriebs im Kri-
senfall obsolet werden (wie in Krankenhiusern wihrend der Corona-Pandemie).
Ahnlich wie beim Vorliegen einer Priorisierungsstrategie muss jedoch konstatiert
werden, dass die gefundenen Losungsansitze selten eine nachhaltige Umsetzung
erfahren; vielmehr werden erschlossene bzw. gewihrte Freiriume mit Beendigung
des Notstands wieder geschlossen. Eine kriseninduzierte Transformation von
Strukturen und Verfahren bleibt meist aus. Der Fall der deutschen Finanzaufsicht
deutet insofern anderes an, als sich diese auf eine neue Form von Privention ein-
lasst, wodurch die intraorganisationale Arbeitsteilung grundsitzlicher hinterfragt
und ein Potenzial fiir Lernprozesse sichtbar wird.

33 Vgl. hierzu auch Kohn 1971. Diese Akteursfigur ist konstitutiv fir das Modell der
professionellen Biirokratie (vgl. Mintzberg 1979).

34 Grothe-Hammer 2020.

Leviathan, 51. Jg., Sonderband 41/2023

.73.216.36, am 22.01.2026, 06:18:21. © Utheberrechtich geschitzter Inhaf 3
Inhalts I Ir oder In



https://doi.org/10.5771/9783748936794

290 Ingo Bode, Robert Jungmann und Kathia Serrano Velarde

3.3 Reflexives Organisieren

Eine dritte Form des Krisenmanagements betrifft insbesondere jene staatlichen
Organisationsfelder, die einen Priventionsauftrag wahrnehmen. Sowohl im Falle
des Katastrophenschutzes als auch bei der Finanzaufsicht oder der Terrorabwehr
haben wir es mit Organisationen zu tun, die akute Krisen vermeiden sollen,
indem sie im Vorfeld regulieren und kontrollieren (Finanzaufsicht und Terrorab-
wehr) oder aber in Notfillen schnell und konsequent einschreiten, um fatale
Krisenfolgen zu verhindern (Katastrophenschutz). Der Praventionsauftrag bringt
betrachtliche Herausforderungen mit sich, da die Akteure mit der Aufgabe be-
traut werden, Unvorhersehbares zu antizipieren und zum passenden (aber im Vor-
feld unbekannten) Zeitpunkt zu intervenieren. Frihere Krisenerfahrungen konnen
zum zentralen Moment des Lernens und der Sinngebung werden, wobei hier un-
terschiedliche Formen der Reflexion greifen. Wahrend in Organisationen des Ka-
tastrophenschutzes Krisenerfahrungen systematisch und routinemafSig verarbeitet
werden, hat das deutsche System der Finanzaufsicht seit der Subprime-Krise
(2008) einen massiven Wandlungsprozess durchlaufen. Die vormals fragmentierte
und lickenhafte Landschaft von Aufsichtsinstanzen wurde nach der Krise in ein
systematisch vernetztes Governance-System tberfithrt, in dem eine so genannte
»Meta-Organisation«3® den Kommunikations- und Informationsfluss bei bzw.
zwischen den beteiligten Akteuren aufrechterhilt. Ein weiteres Kennzeichen refle-
xiven Krisenmanagements ist der Rekurs auf spezifische Mobilisierungsstrategi-
en. Wihrend Organisationen des Katastrophenschutzes auf ein breites, externes
Mitgliedschafts- und Kooperationsnetzwerk zugreifen konnen, das sich im Krisen-
fall ihrer Befehlskette unterordnet, zeigt sich bei der neuen Finanzaufsicht ein
Modus der internen Mobilisierung, d. h. eine Integration aller Organisations-
und Aufgabenbereiche mit dem Zweck einer feldiibergreifenden Evaluation exis-
tierender Gefahrenpotenziale. Erhoffte und partiell auch erzielte Effekte sind die
Absicherung bzw. Erlangung zukiinftiger Handlungsfahigkeit. Allerdings stofSen
Strategien des reflexiven (Re-)Organisierens auch an Grenzen. So sind Wissensbe-
stinde zu vorausgehenden Krisen fir das Management zukuinftiger Krisen nicht
zwingend relevant. Zugleich besteht die Gefahr, dass auf solche Strategien fokus-
sierte Organisationen so sehr mit sich selbst beschiftigt sind, dass Krisen, die eben
nicht ins erfahrungsbasierte Raster fallen, verkannt werden. SchliefSlich kann, wie
in verschiedenen Studien aufgezeigt, die Erwartung eines reflexiven Dauerlernens
Organisationen und ihr Personal schnell iiberfordern3®.

3.4 Co-Governance qua hybrider Kooperation

Waren die bis hierhin betrachteten Strategien des Krisenmanagements in staatli-
chen Organisationsfeldern vor allem auf intraorganisationale Aspekte bezogen,
so beschaftigt sich ein substanzieller Teil der in diesem Band prisentierten Fille

35 Ahrne, Brunsson 2005.

36 Vgl. generell Levitt, March 1988; Grunwald 2003; Elliott 2009 sowie, mit Bezug auf
die der Klimakrise, Pronzini et al. 2012.
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mit Bewiltigungsformen, die interorganisationale Prozesse betreffen. Dies gilt vor
allem fiir die kommunale Pandemiestrategie der Stadt Wien, transnationale Fo-
ren der Klima-Governance und die Neuaufstellung der deutschen Finanzaufsicht.
In diesen Fillen haben sich teilweise hybride Koordinationsmodi herausgebildet
— auch jenseits der dem New Public Management eigenen Mafsgabe, durch
rationalisierte Arbeitsteilung (insbesondere mittels Auslagerungen und Delegati-
onsketten) Geld zu sparen. Vielmehr kommt es hier zum mehr oder weniger
regelmiafligen Austausch von Expertise und nicht selten auch Personal zwischen
einzelnen Organisationen unterschiedlichen Typs (6ffentlich, privat, gemeinnit-
zig). Weil in Kontexten vernetzten Handelns zugleich unterschiedliche Koordinati-
onsmodi (Hierarchie, Wettbewerb, gegenseitige Abstimmung) eine Rolle spielen
konnen, hat das Zusammenwirken einen hybriden Charakter. Interessanterweise
sind Anstrengungen zu hybrider interorganisationaler Kooperation sowohl im
Verlauf akuter Krisen (Pandemie, Finanzmarktdisruptionen) als auch in Situatio-
nen anzutreffen, in denen eklatante Fehlsteuerungen grofse Wenden erfordern (wie
beim Klimawandel). Hybride Allianzen sind zudem dann wahrscheinlich, wenn
Ressourcenknappheit oder der Verlust von Fachexpertise ein solitires Vorgehen
einzelner Behorden oder Trdger aussichtslos erscheinen lassen. Allerdings: Eine
solche » Co-Governance«37 von Krisenzustinden oder -gefahren macht Kooperati-
on keineswegs zwangsliufig zur Quelle kollektiven Lernens, gegenseitiger Unter-
stiitzung und konstruktiver Entscheidungsfindung3$. In einigen Feldanalysen fiir
diesen Band wird deutlich, dass Vertrauen ein notwendiger Katalysator sein kann,
wenn es darum geht, interorganisationale Kooperationen resilient(er) zu machen —
gibt es im fraglichen Organisationsfeld gleichzeitig Verdrangungswettbewerb oder
starke Machtasymmetrien, kann Vernetzung ins Leere laufen. Zudem vermag letz-
tere eine strukturelle Prekaritit von Organisationen der Daseinsvorsorge (z.B. das
Fehlen von Reserven) kaum zu kompensieren (so wie im Bereich sozialer Hilfen).
Chronische Probleme werden mitunter nicht gelost, sondern eher noch (weiter)
verdeckt. Im Feld der transnationalen Klima-Governance wird immerhin sicht-
bar, dass auch labile Netzwerke Bindungseffekte erzeugen: Selbst Regierungen,
die sich dezidiert gegen Klimaschutzkonventionen ausgesprochen haben, kénnen
offenbar die Mitgliedschaft im »Clean Energy Ministerial« sowie eingegangene
Engagements nicht einfach annullieren. Stattdessen lassen sich extreme Reaktio-
nen der Netzwerkmitglieder durch vernetze Governance-Strukturen einhegen. Die
Arbeit an grofSen Wenden kommt dabei zwar nur langsam voran — aber niemand
steigt aus. Das Zustandekommen solcher Kooperationsanstrengungen — ob in
akuten oder latenten Krisenzusammenhingen — ergibt sich freilich erst aus Erfah-
rungen mit Notstinden oder Mangelsituationen. Lisst der Druck nach, schwi-
chelt das Netzwerk. Im Lichte der ausgiebigen Literatur zu Veto-Problematiken
und Verflechtungsfallen in polyzentrischen Governance-Arrangements steht jeden-

37 Kooiman 2003, S. 96ff.

38 Die Herstellung von Vertrauen und Resilienz bedarf kontinuierlicher Anstrengungen
und eine heile »Netzwerkwelt« ohne Konflikte, Verteilungskampfe und Hierarchien
gibt es nicht (vgl. Gaitanides 1998).
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falls zu vermuten, dass in solchen Arrangements — nicht zuletzt bedingt durch
die Interessenpolitik machtvoller Stakeholder — Kooperationshiirden strukturell
angelegt sind.

3.5 Stagnation, Symbolpolitik und Febleranfdilligkeit

Aufmerksamen Leser*innen wird nicht entgangen sein, dass zwei der in diesen
Band aufgenommenen Beitrage sich nicht eindeutig in die obenstehende Klassifi-
kation einordnen lassen. Es handelt sich um die Untersuchung zur gescheiterten
Terrorismusabwehr im Falle des Attentats am Berliner Breitscheidplatz und die
Studie zur Implementierung von Zentren fir Translationsmedizin im deutschen
Krankenhauswesen. Wihrend Terrorismusabwehr einen priventiven Charakter
aufweist, geht es beim Krisenmanagement in Universitdtskliniken um die politisch
erwiinschte, de facto aber ausbleibende Verzahnung von Wissenschaft und Kran-
kenbehandlung. Der als problematisch geltende Zustand der Desintegration bei-
der Spharen impliziert Krisenlatenz. Staatliche Initiativen zielen auf mehr intraor-
ganisationale Reflexivitit, aber der Modus der Krisenbearbeitung (d.h. befristete
und kompetitiv ausgeschriebene Forderprogramme fiir die Kliniken) scheint daftr
untauglich. In beiden der genannten Fille bleibt das Krisenmanagement erfolglos.
Bei der Terrorismusabwehr liegt das an segmentierten Aufgabenbereichen und
Verfahrensablaufen bzw. Kategorisierungen im Kontext tberlasteter Kapazititen;
die Aufmerksamkeit auf das akute Gefihrdungspotenzial des Attentiters kann
nicht dauerhaft aufrechterhalten werden, da ergebnislose Observationen keinen
weiteren Ressourceneinsatz legitimieren. Aus dem entsprechenden »Verwaltungs-
desaster« werden keine weiteren Lehren gezogen, welche die Terrorismusabwehr
in Deutschland dauerhaft besser aufstellen wiirde. Was die Zentren fiir Transla-
tionsmedizin angeht, so gelingt es letztlich nicht, den Austausch zwischen unter-
schiedlichen medizinischen Anwendungs- und Forschungsbereichen zu systema-
tisieren und auf Dauer zu stellen (d. h. eine ganzheitlichere Versorgung, die
direkt von Forschung profitiert, zu etablieren). Die Zentren sind gleichsam Teil
des staatlichen Krisenmanagements fiir das Gesundheitswesen, aber die Projektlo-
gik externer Finanzierung sorgt zusammen mit dem auf den Kliniken lastenden
Marktdruck sowie den Selbstbehauptungsstrategien von Fachdisziplinen dafiir,
dass die »Integrationskrise« bestehen bleibt und vieles zur lokalen Symbolpolitik
verkommt. Kurzum: Unter bestimmten Umstidnden verpufft Krisenmanagement in
staatlichen Organisationsfeldern vollends, wenn es nicht sogar die Fehleranfillig-
keit in diesen Feldern erhoht.

4. Diskussion

Die vergleichende Betrachtung und Systematisierung von Prozessen des Krisenma-
nagements in verschiedenen Bereichen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge macht es
moglich, abschlielend einige Hypothesen aufzustellen, die — abstrakt gesprochen
— das Verhiltnis von Staatlichkeit und Organisation betreffen. Festzuhalten bleibt
in der Gesamtschau: Krisensituationen lassen sich in diesen Bereichen selten aus-
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sitzen — vielmehr setzen sie staatliche Organisationsfelder unter enormen Hand-
lungsdruck. Gleichzeitig bearbeiten nicht wenige Instanzen kontinuierlich krisen-
hafte Zustinde (siehe Schimank in diesem Band), und es ldsst sich erkennen,
dass sie dabei hiufig Teillosungen finden, also selbst unter Anspannung (als legi-
tim geltenden) Erwartungen an die Gewihrleistung 6ffentlicher Daseinsvorsorge
wenigstens partiell entsprechen. Allerdings: Wihrend latente Krisen die Aufgaben-
erfillung — gemessen an den o. g. Erwartungen — beeintrichtigen konnen, absor-
biert die Bearbeitung akuter Krisen nicht selten jene (Aufmerksamkeits-)Ressour-
cen, die in Krisenanfilligkeit reduzierende Strukturumbildungen fliefen konnten —
zumal im Kontext ziher Krisenlatenz. Die firr unsere Analyse vielleicht generellste
Hypothese lautet demnach:

Hypothese 1: Staatliche Organisationsfelder erweisen sich in Anbetracht der All-
gegenwart und Uberlagerung verschiedener Krisen als erstaunlich resilient in Be-
zug auf die Aufrechterbaltung von Kernaktivititen der Daseinsvorsorge, v. a.
mittels Priorisierungsstrategien. Dies geht mit einer Fokussierung akuter Krisen
einher, die Aufmerksamkeit und Ressourcen bindet und die Bearbeitung von la-
tenten Krisen bzw. groflen Wenden und strukturbildende Lernprozesse erschwert.

Aber nicht nur Priorisierung, sondern auch Binnenflexibilisierung erscheint beim
Management von Krisensituationen als ein probates Mittel — auch dort, wo
im Normalbetrieb biirokratische Strukturen stark ausgeprigt sind. Besonders
Organisationen mit Merkmalen professioneller Biirokratien weisen diesbeziiglich
Potenziale auf. Krisen bediirfen hiufig eines risikoaffinen Agierens jenseits des
Dienst-nach-Vorschrift und geregelter Zustindigkeiten, wobei ein BlofSstellen feh-
lerhafter Entscheidungen kontraproduktiv erscheint und pragmatische Losungen
gefragt sind3’. Dies ist keine Selbstverstindlichkeit, kann aber unter bestimmten
Bedingungen durchaus gelingen, was uns zur zweiten Hypothese fihrt:

Hypothese 2: Binnenflexibilisierung beim Krisenmanagement ist in staatlichen
Organisationsfeldern vor allem dort wabrscheinlich, wo — durchaus auch im
Rabmen biirokratischer Strukturen — Handlungsspielraume (partiell) eigenverant-
wortlicher Entscheider*innen auf ein Berufs- bzw. Professionsethos treffen, wel-
ches bei Entscheidungsanlissen von Vorgaben zu satzungsgemdfem Handeln bzw.
fixierten Zustindigkeitsregelungen problemorientiert abstrahiert.

Zu erkennen ist in allen untersuchten Organisationsfeldern, angesichts einer
Uberlagerung von akuten und latenten Krisen sowie trotz aller faktischen Be-
schrinkungen, eine Tendenz zum »nachdenkenden« Umgang mit angetroffenen
Herausforderungen — und zwar durch Formate reflexiven Organisierens, auch
mittels einer strukturellen Verankerung von Krisenprivention sowie Lern- bzw.
Trainingsprozessen. Im Prinzip entspricht dies geldufigen Charakterisierungen
zeitgenossischer Organisationen als sich bestindig hinterfragende »self-designing

39 Vgl. bereits Howlett 2012.
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systems«*0 und Orte eines Managements, das als institutionalisierte Reflexion auf
die eigenen Strukturen fungiert*!. Letztere wird in Krisensituationen besonders re-
levant. Im Kontext solcher Situationen kénnen die entsprechenden Kompetenzen,
so verdeutlichen einige Studien dieses Sonderbandes, jedoch auch problematisch
werden. Die Spezifik und Einzigartigkeit der Krisensituation gerit aus dem Blick,
weil man sich systematisch an vergangenen Krisen orientiert und die eigene Orga-
nisation — zumal unter Bedingungen der Ressourcenknappheit und sich tberlap-
pender Krisen — mit Lernerwartungen tiberfordert:

Hypothese 3: Krisenprivention (inklusive strukturell verankerter Lern- bzw. Trai-
ningsprozesse) bildet in bestimmten staatlichen Organisationsfeldern einen wich-
tigen Bezugspunkt. Darauf ausgerichtete Strategien orientieren sich an Vergan-
genheitserfabrungen, welchen systematisch Aufmerksamkeit geschenkt wird. Im
Kontext multipler Krisen und begrenzter Ressourcen laufen sie indes Gefabr, die
Spezifik aktueller Storungen und tatsichliche Leistungspotenziale aus dem Blick
zu verlieren und selbst zum Problem des Krisenmanagements zu werden.

Neben diesen intraorganisationalen Dynamiken spielen interorganisationale Be-
ziehungen eine wichtige Rolle beim Krisenmanagement. Unter bestimmten Um-
stinden sind Organisationen aus dem Feld der Daseinsvorsorge bestrebt, die
Aufgabenerfiillung tiber die Etablierung ultrastabiler Kooperationen mit anderen
(mitunter nicht-staatlichen) Organisationen sicherzustellen. Dies folgt nicht nur
einer in Politik und Gesellschaft generell bestehenden Erwartungshaltung*2, son-
dern kann auch ein Modus des Umgehens mit gesteigerter Ressourcenknappheit
im Kontext von »lean administration« und NPM sein — wobei Restriktionen indes
offensichtlich sind:

Hypothese 4: Interorganisationale Vernetzung und die Bildung von Allianzen im
Zuge des Krisenmanagements sind mitunter Ergebnis eines beschrinkten Hand-
lungsradius einzelner Kollektivakteure (bspw. in Folge von Verwaltungsreformen).
Sie konnen die Ausbildung neuartiger Kompetenzen und (zumindest tempordr)
eine Radiuserweiterung implizieren — aber auch einen Zwang zu kontinuierlicher
(Uber-) Anstrengung, schwer erfiillbare Verpflichtungen und sogar konkrete Blo-
ckaden, v. a. bei latenten Krisen und in Bezug auf grofSe Wenden, in denen man
sich langfristig auf kooperative Arrangements verldsst.

5. Ausblick

Die oben thesenhaft zugespitzte Gesamtschau lasst sich wie folgt resiimieren: Der
Staat kann Krisenmanagement, und zwar in vielen Facetten und zuweilen mehr,
als ihm viele zutrauen; allerdings sollte man von ihm gegenwairtig auch nicht

40 Weick, Westley 1999.
41 Vgl. Ortmann et al. 2000.
42 Vgl. Windeler 2001, Kriicken und Meier 2003.
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zu viel erwarten, angesichts zunehmender Problemkomplexitidt zum einen, (lange
Zeit) restriktiv wirkender Reformpolitiken zum anderen. Die vier tibergreifenden
Mechanismen des Krisenmanagements sind, selbst wenn sie v. a. akute Krisen
erstaunlich robust zu bearbeiten vermégen, mit erheblichen Anstrengungen, Fol-
gekosten und mitunter nichtintendierten Konsequenzen verbunden — auch fir die
beteiligten Organisationen selbst. Bedeutsam erscheint tiberdies die Einbettung
von Organisationsdynamiken in uUbergreifende gesellschaftliche Entwicklungen,
die vermehrt als krisenhaft und -anfillig erfahren werden*3 — wobei die Vergan-
genheit nicht selten als stabiler bzw. krisenrobuster erscheint als sie es jemals
war#4, Unter Gegenwartsbedingungen erfolgt jedenfalls verstirkt eine Fokussie-
rung akuter Krisen. Auf staatlichen Organisationsfeldern lastet ein starker poli-
tischer bzw. gesellschaftlicher Druck zur Restabilisierung vorheriger Zustinde.
Geben betroffene Organisationen diesem Druck nach, geht dies — zumindest unter
den heute bestehenden Macht- und Verteilungsverhiltnissen — hidufig zu Lasten
des strukturellen Lernens, der nachhaltigen Bearbeitung latenter Krisen und der
Gestaltung grofSer Wenden. Michael Manns These der Prigung zentraler Felder
der Daseinsvorsorge durch Staatlichkeit und Verwaltung bestitigt sich in den hier
versammelten Studien, aber es dominiert mehr denn je die mafSgebliche Konzen-
tration auf das Vordringliche, so wie sie Niklas Luhmann (1971) bereits frith
als Eigenschaft von Verwaltungsorganisationen beschrieben hat. Diese Tendenz
scheint sich mit den Krisen der Gegenwart weiter zuzuspitzen.

Unsere Synthese bestatigt insgesamt die Lageeinschitzung von Uwe Schimank
(in diesem Band): Zum einen kann man sich — trotz vielfach durchaus Wirkung
zeigender Krisenbearbeitungs- und Interventionsansitze — des Eindrucks kaum
erwehren, dass heutige, komplexe Krisen staatliche Organisationsfelder »vor sich
her treiben« und es vor allem im Bereich der grofsSen Wenden und latenten Kri-
sen schwierig ist, vor die Welle zu kommen. Bei dieser Diagnose konnen die
Triebkrafte hinter Prozessen der (innergesellschaftlichen) Ressourcen(um)vertei-
lung oder der Durchsetzung von hegemonialen Konzepten des public management
nicht unberiicksichtigt bleiben. Aber zum anderen wissen wir tiber Krisenbearbei-
tungsprozesse und -potenziale in den verschiedenen Feldern noch viel zu wenig.
Es bedarf weiterer — und, wie wir meinen, insbesondere systematisch krisen-
und sektorenvergleichender — Studien, um sich ein tiefenscharfes Bild machen zu
konnen.

Die diesbezugliche Forschung konnte zukiinftig die Befunde dieses Sonderban-
des in fiinf Themenbereichen weiter schirfen, modifizieren oder auf eine breitere
empirische Basis stellen, und zwar besonders in Bezug auf folgende Fragestellun-
gen:

(1) Wie ist staatliche Steuerung im Rahmen tiberlappender Krisen moglich und
auf welche Wissensbestinde rekurrieren die angerufenen Organisationen
dabei? Es zeigt sich eine bemerkenswerte Gleichzeitigkeit von temporirer
Durchgriffsfihigkeit in der akuten Bearbeitung von Krisen und Limitiert-

43 Vgl. Lessenich 2016; Streeck 2013, Walby 2015.
44 Vgl. Bauman 2017.
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heit bezogen auf einen ganzheitlicheren, auch nachhaltigeren Umgang mit
Krisen(anfalligkeit). Weitere Studien miussten kliren, welche (materiell-techni-
schen, rechtlichen, politischen und sozialen) Bedingungen hier den Ausschlag
geben. Was wissen und lernen Organisationen im Bereich offentlicher Da-
seinsvorsorge iiber zukinftige Krisen und was erschwert bzw. vereitelt den
Aufbau von Krisenbearbeitungskompetenzen?

(2) Welche Pfadabhingigkeiten und Konflikte prigen Prozesse der Krisenbear-
beitung? Erkennbar ist eine gewisse Konkurrenz zwischen kriseninduziertem
Umdenken und einem Verbleib auf eingetretenen Pfaden (mit Fokus auf ein-
gespielte Kernaktivitiaten). Offen ist, ob und wie es bestimmten Akteurskon-
stellationen gelingt, »Linientreue« oder aber neue Wege durchzusetzen. Die
verschiedenartigen Studiendesigns und Fragestellungen der Beitrdge in diesem
Band erlauben keine dezidierten Aussagen zu Mustern der herrschaftlichen
Ausgestaltung von Prozessen der Krisenbearbeitung. Solche Aussagen wiren
aber hilfreich, um die Transformation von Staatlichkeit, die aus multiplen
Krisen(erfahrungen) resultieren konnte, tiefenscharf zu erfassen.

(3) Welche Konstellationen von Krisenbearbeitungskompetenzen entstehen in
zeitgenossischen, pluralistisch strukturierten Organisationsfeldern? Tatsich-
lich plausibilisieren sowohl die in der Einleitung skizzierten Debatten als auch
einige der in diesem Band versammelten Studien (bspw. zum Klimawandel,
zur Finanzkrise oder auch zur stidtischen Pandemiebewaltigung) den vielfach
polyzentrischen Charakter des Krisenmanagements im 21. Jahrhundert. Zu-
kunftige Untersuchungen konnten im Anschluss daran konkrete Muster in
den Geflechten verschiedenartiger Kollektivakteure erhellen (bspw. zentrale
Positionen, machtvolles Ausblenden von Ko-Akteuren, Cluster innerhalb der
Konstellationen, etc.). Naher zu beleuchten wire auch, welche Barrieren poly-
zentrische Strukturen fir Prozesse des Krisenmanagements erzeugen konnen.

(4) Zudem deuten sich in den Studien auch — bezogen auf Ziele der Daseinsvor-
sorge — vielfiltige Leistungsdefizite im oder durch den Prozess der Krisenbe-
arbeitung an. Wie Uwe Schimank in seinem Beitrag fiir diesen Band argumen-
tiert, ergeben sich solche Defizite hidufig aus der Fokussierung bestimmter
Krisenmomente bei gleichzeitigem Ausblenden anderer und nicht zuletzt der
gesteigerten Komplexitit heutiger Krisen, die einander zudem noch tiberlap-
pen. Wir haben in dieser Conclusio fiir nichtintendierte Konsequenzen des
Krisenmanagements sensibilisieren wollen, aber auch auf die Relevanz struk-
tureller Rahmenbedingungen (wie etwa die Logik des new public management
oder bestehende Formen innergesellschaftlicher Ressourcenverteilung) hinge-
wiesen. Es bedarf weiterer, systematisch angelegter Studien, um zu eruieren,
ob sich uber Krisen(typen) hinweg Bedingungen spezifizieren lassen, unter
denen sich derartige Defizite verschirfen und wann bzw. warum es hier in-
volvierten Organisationen mitunter schwerfillt, aus Krisen zu lernen. In den
Blick nehmen muss man dabei auch die Rolle vergangener (und gegenwir-
tiger) Rationalisierungswellen im Bereich der offentlichen Daseinsvorsorge,
wie sie in den Beitrdgen zu diesem Band immer wieder durchscheinen, aber
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in zukiinftigen Analysen (auch systematisch-vergleichend) genauer inspiziert
werden konnten.

(5) Wenn wir staatliches Krisenmanagement unter Gegenwartsbedingungen ana-
lysieren wollen, geht es — auch das illustrieren die in diesem Band versammel-
ten Beitrdge eindriicklich — nicht ohne substanzielle Theoriebildung, und zwar
in mehrerlei Hinsicht: Zu fragen ist, welche Geflechte von Organisationen
heute beteiligt sind, wenn wir von staatlichem Krisenmanagement sprechen;
welche intra- und interorganisationalen Prozesse im Kontext multipler bzw.
sich tiberlappender Krisen zur Reproduktion von Staatlichkeit beitragen, und
welche Organisationen genau dies — auch interessengetrieben — zu beeinflus-
sen vermogen bzw. welche der o. g. Prozesse ein Scheitern von Staatlichkeit
zur Folge haben. Insgesamt verweisen Befunde aus den Beitrdgen fiir diesen
Band auf den Mehrwert einer organisationstheoretisch informierten Staats-
theorie. Max Webers verwaltungsbezogenes Staatskonzept ist hierbei kein
schlechter Ausgangspunkt, aber fiir die empirische Einlésung, Abwandlung
und vor allem Aktualisierung daran angelehnter Theoriekonstrukte stellen
Mechanismen staatlichen Krisenmanagements ein instruktives »Brennglas«

dar.
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Zusammenfassung: In diesem abschlieSenden Aufsatz wird auf der Grundlage der im Son-
derband betrachteten Fille eine tentative Vergleichssystematik erarbeitet, die unterschied-
liche Krisenformen und deren Effekte auf staatlich organisiertes Krisenmanagement sor-
tiert. Aus den Analysen werden sowohl iibergeordnete Botschaften als auch zukiinftige
Forschungsagenden herauspripariert.

Schliisselworter: Krise, Krisenmanagement, staatliche Organisation, Vergleich, Resilienz,
organisationales Lernen

Managing crises in and by state organizations: a comparative analysis of
underlying mechanisms

Summary: This last chapter attempts to systematically compare the empirical cases present-
ed in this special issue. By elucidating the underlying mechanisms of crisis management in
state organizations across a variety of fields and crisis contexts, we hope to produce new
and generalizable insights into the workings of organized statehood as well as to motivate
further research.

Keywords: crisis, crisis management, state organizations, comparison, resilience, organiza-
tional change
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