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Resilienz-Ressourcen im Verwaltungshandeln

1. Einleitung

Seit der Jahrtausendwende haufen sich Krisen in Deutschland. In der jingeren
Vergangenheit waren dies vor allem die sogenannten ,Fliichtlingskrisen’, die
einen verstirkten Zustrom Gefliichteter infolge des Syrienkrieges in den Jahren
2015 bis 2017 und infolge des Ukrainekrieges seit 2022 bezeichnen; die Covid-19
Pandemie 2020-2022 als offentliche Gesundheitskrise; und die Energiekrise als
unmittelbare Folge des Uberfalls Russlands auf die Ukraine seit Friihjahr 2022,
die eingebettet ist in die langfristigen Bemithungen um Energiewende und Be-
grenzung des Klimawandels. Alles in allem hat Deutschland bewiesen, dass es zu
erfolgreichem Krisenmanagement in der Lage ist. Keine der genannten Krisen
hat sich fiir Deutschland in eine Katastrophe verwandelt, die politischen und
6konomischen Verwerfungen waren, wenngleich spiirbar, bislang begrenzt. Den-
noch haben diese Krisen sprichwortlich wie ein Brennglas Funktionsschwéchen
im deutschen Verwaltungssystem hervorgehoben.

Die zunehmende Dichte, Haufigkeit und Tragweite der Krisen im vergange-
nen Jahrzehnt legt die Interpretation nahe, dass wir uns mittlerweile nicht mehr
nur in einer dichten Abfolge von Krisen befinden, sondern in einer multiplen
Dauerkrise angekommen sind. Eine dauerhafte Krisensituation oder Turbulenz
erfordert aber eine andere Strategie als ein akutes Krisenmanagement (Ansell
et al. 2023). Wahrend Krisenmanagement auf der politischen Erklarung eines
Krisenzustandes beruht und fiir einen begrenzten Zeitraum aufSergewohnliche
Mafinahmen umsetzt, muss das Management einer Dauerkrise sich auf alltags-
politisches Policymaking und einen nachhaltigen Umgang mit den verfiigbaren
Ressourcen stiitzen. Hierdurch wird der Ubergang vom Krisenmanagement zum
Resilienzmanagement markiert.

Im Kern stellt sich also die Frage, wie die Resilienz des sozio-Gkologischen
Systems Deutschland insgesamt gesteigert werden kann. Ein Strang der Reformdis-
kussion fordert Strukturreformen in der Staatsorganisation. Zur langfristigen Stei-
gerung der Krisenfestigkeit wird eine Neuorganisation der Aufgaben- und Kom-
petenzverteilung vorgeschlagen, um klarere Verantwortlichkeiten zu schaffen und
einer Verantwortungsdiffusion vorzubeugen (Dettling 2022; Nationale Akademie
der Wissenschaften Leopoldina 2021). Auch eine Zentralisierung durch den Bund
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erschien teilweise als vielversprechende Losung (eine gute Zusammenfassung der
Kritik liefert Miinch 2020: 209), die im Mérz 2021 mit der so genannten ,Bundes-
notbremse™! kurzfristig auch realisiert wurde (Mollers/van Ooyen 2022; Behnke
2021). Weder eine klarere Trennung noch eine Zentralisierung der Kompetenzen
sind jedoch aus Perspektive eines analytischen Rahmens der Resilienzsteigerung
zielfithrend. Vielmehr basiert Resilienz grundlegend auf Polyzentralitit, Diversi-
tat und Redundanz, setzt jedoch eine intensive Koordination voraus (vgl. Kap. 2.2
unten). Neben den Reformdiskursen, die sich auf die Staatsorganisation beziehen,
riickt in jiingerer Zeit das Verwaltungshandeln in den Blick, dem eine zu geringe
Flexibilitat und Agilitat attestiert wird, begleitet von Forderungen nach Biirokra-
tieabbau (differenziert und kritisch hierzu Bogumil/Vof8kuhle 2024; Jann 2023).
Vor dem Hintergrund dieser Diskussionen ist es das Anliegen des vorliegenden
Beitrags, diese Debatte zu versachlichen und differenziert aufzuzeigen, welche
Aspekte von Politikgestaltung und Verwaltungshandeln systematisch zu einer
Steigerung der Resilienz beitragen kénnen.

Hierfiir wird zunichst (Kapitel 2) eine Konzeptspezifikation von Resilienz
vorgestellt, die auf den {iberlappenden konzeptionellen Kernbereich von Litera-
turen aus der Okosystem-Resilienzforschung, aus der Krisen- und Katastrophen-
Management-Forschung, aus der entscheidungsorientierten Organisationstheorie
und aus der Verwaltungsforschung rekurriert und Resilienz empirisch {iber die
Analyse von Resilienz-Ressourcen annéhert. Aufbauend auf der Unterscheidung
zwischen systemischen und handlungsbezogenen Resilienz-Ressourcen wird
dann diskutiert (Kapitel 3), welche Aspekte der Verwaltungsorganisation und des
Verwaltungshandelns in Deutschland mit Resilienz-Ressourcen vereinbar sind
und welche im Hinblick auf Resilienzsteigerung verdndert werden miissten. Die
Diskussion basiert auf einer Zusammenstellung und Interpretation von Beispie-
len aus den drei genannten Krisen, die in der deutschen verwaltungswissenschaft-
lichen Forschung empirisch untersucht wurden. Die so gewonnenen Einsichten
bieten Ansatzpunkte fiir wissenschaftliche sowie praktische Schlussfolgerungen.

1 Die ,Bundesnotbremse® wurde formal als vierte Novelle des Bundesinfektionsschutz-
gesetzes am 22. April 2021 verabschiedet. Sie sah vor, dass immer dann, wenn die
durchschnittliche 7-Tage-Inzidenz in einem Landkreis seit mindestens drei Tagen in
Folge iiber 100 pro 100.000 Einwohner liegt, die bundeseinheitlichen Mafinahmen zur
Kontaktbeschrankung verpflichtend umgesetzt werden miissen. Sinkt die Inzidenz fiinf
Tage in Folge unter 100, fillt die Entscheidung tiber das Ausmafl der Restriktivitdt
wieder zuriick an die Linder. Somit verlagerte die Bundesnotbremse die Kompetenzen
in beachtlichem Umfang von den Landern auf den Bund. Sie verlor jedoch nach wenigen
Wochen mit dem Riickgang der Infektionszahlen an praktischer Bedeutung.
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Wissenschaftlich lasst sich ableiten, welche konzeptionellen und empirischen
Forschungsbedarfe bestehen, um die Wirkung von Resilienz-Ressourcen noch
besser zu verstehen. Praktisch ldsst sich schlussfolgern, welche Defizite im Ver-
waltungshandeln behoben werden sollten, um nicht nur das akute Krisenmanage-
ment zu verbessern, sondern langfristig die systemische Resilienz zu steigern.

2. Resilienz-Ressourcen eines sozio-okologischen Systems

Ob Resilienz tiberhaupt als Leitprinzip oder analytische Kategorie fiir die lang-
fristige Krisenfestigkeit und Widerstandsfahigkeit eines Systems das angemesse-
ne Konzept ist, ist hoch umstritten. Das liegt daran, dass das Konzept iiber
verschiedene Fachdisziplinen hinweg eine lange Entwicklungsgeschichte hat und
dass je nach Diskursgemeinschaft unterschiedliche Aspekte des Konzepts in den
Vordergrund geriickt werden (Folke 2006: 259; Walker et al. 2004; Bruijne et
al. 2010). Daher werden hier zundchst einige grundlegende Begrifflichkeiten im
Zusammenhang mit dem Resilienzkonzept geklart, bevor auf die Resilienz-Res-
sourcen im engeren Sinne eingegangen wird.

2.1 Sozio-dkologische Resilienz

Im Kern des Resilienzkonzepts steht die Idee, dass ein System unter turbulenten
Umweltbedingungen langfristig tiberlebensfihig ist. Darin stimmen die meisten
Begriffsverwendungen {iberein. Die Kontroverse entziindet sich daran, ob be-
ziehungsweise wie gut das Resilienzkonzept Aspekte dynamischer Verdnderung
enthdlt. Die frithe Analogie von Resilienz als Eigenschaft eines Materials, das
nach einer Verformung aufgrund duflerer Krafteinwirkung in seinen urspriingli-
chen Zustand zuriickspringt (,bouncing back’ - vgl. Holling 1973; Bruijne et al.
2010: 17; Norris et al. 2008: 127) beinhaltet eine konservative Status-quo-Orien-
tierung, die sich aber im Zuge der Fortentwicklung der Literatur verloren hat.
Das ,bouncing back® betont einen Aspekt von Flexibilitat des Systems, das sich
der dufleren Einwirkung nicht widersetzt und daran zerbricht (brittleness; wie
ein Kristall, der splittert, wenn man mit dem Hammer darauf schlagt, oder die
Eiche, die im Sturm bricht), sondern nachgibt, damit die Integritit des Systems
bewahrt, und sich anschlieffend wieder in den Ausgangszustand zuriickbewegt
(;robustness® oder ,flexibility; wie die Feder, die, nachdem das Gewicht sie lang
gezogen hat, wieder zuriickspringt, oder die Weide, die sich unter dem Sturm
biegt). Dieser Teil der Idee, den Schock, die Turbulenz durch flexible Reaktion zu
absorbieren, ist auch in der Weiterentwicklung des Konzepts erhalten geblieben.
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Aus dem ,bouncing back® wird dann aber ein ,bouncing forward® (Manyena et
al. 2011). Denn unter der Annahme einer dauerhaften Turbulenz ist es nicht
zielfithrend, in den alten Zustand zuriickzuspringen, vielmehr muss das System
sich graduell oder sprunghatt so weit verandern, dass es in einem neuen Zustand
besser an die Turbulenz angepasst ist. Zur Schockabsorption kommen daher
noch die Anpassung (,adaption’) und die langfristige Systemtransformation hin-
zu. Wihrend vor allem Holling (1973) in seinen frithen Arbeiten zu Resilienz
die Wiedergewinnung des systemischen Gleichgewichts als Ziel der Resilienz an-
sah, ist der Gleichgewichtsgedanke inzwischen einer Betonung der dynamischen
Anpassungsfahigkeiten gewichen (Folke 2006). Dem entspricht das dreischrittige
Konzept von Resilienz, das Schockabsorption, Adaption und Transformation um-
fasst. Es wurde wesentlich von Walker et al. (2004) gepragt und gilt jedenfalls in
der Literatur zur Resilienz sozio-okologischer Systeme, auf die ich mein Verstdnd-
nis von Resilienz vor allem stiitze, als Mainstream. Sie definieren Resilienz als
»the capacity of a system to absorb disturbance and reorganize while undergoing
change so as to still retain essentially the same function, structure, identity, and
feedbacks” (ebd.: 5).

Der erste Schritt der Schockabsorption wird haufig allein als ,Resilienz® be-
zeichnet oder alternativ auch als ,robustness’ (bspw. Capano/Woo 2018), wobei
Capano und Woo ,robustness’ dem Resilienzkonzept deshalb vorziehen, weil
sie Resilienz eben mit der Status-quo-Orientierung der ,engineering resilience’
und nicht mit der Dynamik der ,ecological resilience® assoziieren; oder als ,resis-
tance’ (Norris et al. 2008) im Sinne von Widerstandsfahigkeit in Abgrenzung
zur Verletzlichkeit (vulnerability) eines Systems. Da ,robustness’ der auch in
der verwaltungswissenschaftlichen Literatur am breitesten eingefithrte Begriff ist
(Carstensen et al. 2023; Ansell et al. 2023; Howlett et al. 2018; Anderies/Janssen
2013), verwende ich diesen fiir die Fahigkeit der Schockabsorption, und Resilienz
fiir den gesamten Verarbeitungsprozess der Turbulenz von der Absorption iiber
die Adaption bis zur Transformation (zum so genannten ,resilience cycle‘s. Folke
2006: 258f.).

Der zweite Schritt der Adaption bezieht sich sowohl auf die Anpassungsfd-
higkeit eines Systems als systemische Eigenschaft als auch auf das gezielte Anpas-
sungsmanagement (Woods 2019: 53). In einer konkreten Situation konnen Akteu-
re ihre Handlungen und Entscheidungen den aktuellen Gegebenheiten gezielt
anpassen, auflerdem durch Riickkopplung und Lernen ihre Reaktionen verbes-
sern. Zugleich kann hierdurch wiederum die (systemische) Anpassungsfahigkeit
erhoht werden, etwa indem Ressourcen gezielt in Redundanzen oder Riickkopp-
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lungsprozesse investiert werden. Verwandte Konzepte sind Agilitit und wiederum
Flexibilitat, die aber konzeptionell keinen Zugewinn an Prézision bringen.

Die Transformation des Systems wird in der Okosystemforschung als Zu-
sammenbruch mit kreativer Neuordnung beschrieben. Das System passt sich in
kleinen Schritten so weit an, wie es geht, aber an einem Punkt verdndert sich die
Systemumwelt so weit, dass die schrittweisen Anpassungen nicht mehr geniigen,
und das System kollabiert. Auch in der Phase der Reorganisation nach dem
Kollaps konnen systemische Erinnerungen, Erfahrungen und Muster weiterwir-
ken, da sie die Art und Weise, wie sich die Systemelemente neu organisieren,
beeinflussen (Folke 2006: 259). Aus Sicht eines Resilienzmanagements in einem
sozio-okologischen System ist es jedoch hochst plausibel, dass man versucht,
die Transformation und insbesondere den vorangehenden Systemkollaps zu ver-
meiden. Auch wenn die Transformation evolutionstheoretisch als ein positiver
Prozess gesehen wird, illustriert das Phasenmodell doch, wie wichtig insbesonde-
re eine hohe Adaptionsfahigkeit ist.

Der systemische Resilienzbegriff stammt aus der Okosystemforschung, wobei
Anpassungsfahigkeit auf evolutiondren Prozessen beruht, aber nicht Ziel willent-
licher Eingriffe oder Steuerungsbemiihungen ist. Das Konzept lasst sich auch auf
sozio-6kologische Systeme iibertragen. In diesem Sinne wird die Gesamtheit von
Staat, Wirtschaft und Gesellschaft hier als sozio-6kologisches System betrachtet,
das in seiner Gesamtheit langfristig iiberlebensfahig sein soll. Als komplexes
adaptives System ist es zur nicht-linearen Anpassung unter sich dandernden Um-
weltbedingungen in der Lage. Absorption, Adaption und Transformation sind ge-
zielter menschlicher Einflussnahme zuginglich, so dass die systemische Betrach-
tung um eine handlungsbezogene Betrachtung des aktiven Resilienzmanagements
sinnvollerweise erweitert werden muss. Schliefilich ist noch zu klaren, wie man
die Resilienz eines Systems bestimmen, steigern und messen kann. Globale Kri-
sen wie die Covid-19-Pandemie bieten so etwas wie ein natiirliches Experiment,
um zu testen, welche Systeme sich besser angepasst haben. Bei der Pandemie
werden in vergleichenden Studien bspw. Mortalitdtsraten als Proxy fiir den Erfolg
des Krisenmanagements herangezogen (je geringer, desto erfolgreicher, s. bspw.
Cameron 2022). Auch wenn die Mortalitit ein essenzieller Aspekt des systemi-
schen Uberlebens ist, spielen daneben weitere Aspekte ebenfalls eine Rolle, etwa
die langfristige 6konomische Leistungsfahigkeit und der soziale Zusammenbhalt.
Beides zeigt sich mit groflerem Abstand zur Pandemie als Krisenphdnomen in
Deutschland, das zunéchst mit Blick auf die Mortalitdtszahlen sehr erfolgreich
aus der Krise herausgekommen ist. Und die Zuschreibung, welche Systemeigen-
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schaften nun dafiir verantwortlich waren, dass ein System resilienter war, ist
offensichtlich noch unklarer.

Als alternativen Weg wihle ich als Proxy fiir Resilienz das Konzept der Resili-
enz-Ressourcen (Norris et al. 2008: 130). Resilienz-Ressourcen sind Eigenschaften
des sozio-6kologischen Systems (Norris et al. sprechen hierbei von ,capacities®),
die logische Vorbedingungen fiir Schockabsorption oder Adaption sind und die
man deshalb im Wege der Deduktion identifizieren kann.? Das Vorhandensein
oder die Verinderung dieser Resilienz-Ressourcen ist empirisch messbar. Und
tiber Fallstudien ldsst sich der Mechanismus herausarbeiten, wie Ressourcen
beispielsweise Schockabsorption oder Adaption ermdéglichen. Auf diesem Wege
ist es moglich zu schlieflen, dass Systeme, die {iber mehr, passendere oder bes-
ser organisierte Resilienz-Ressourcen verfligen, im Falle von Turbulenzen eine
hohere Chance haben zu iiberleben. Die Listen der Eigenschaften oder Vorbedin-
gungen variieren leicht zwischen verschiedenen Autoren. Als iberlappender Kern
lasst sich aber herausdestillieren, dass zentrale systemische Resilienz-Ressourcen
Diversitit, Polyzentralitit und Redundanz sind, wesentliche handlungsbezogene
Resilienz-Ressourcen lassen sich mit Flexibilitit, Anpassungsfihigkeit und Brico-
lage beschreiben.

2.2 Systemische Resilienz-Ressourcen: Diversitit, Polyzentralitit und Redundanz

Diversitit wird in der 6kologischen Resilienzforschung als zentrale Ressource an-
gesehen. Der fortschreitende Verlust an Biodiversitit ist eine der aktuell grofiten
Herausforderungen fiir das globale Okosystem (Levin 2000). Diversitit bedeutet
zunéchst, dass eine Vielzahl verschiedener Elemente in einem System vorhanden
sind (Kotschy et al. 2015). In einem Okosystem sind sie evolutiondr entstan-
den, in einem sozio-6kologischen System koénnen sie durch Design hervorge-
bracht werden. Diese verschiedenen Elemente bieten unterschiedliche Antworten
auf Umweltbedingungen. Beispielsweise haben Pflanzen verschiedene Wege ent-
wickelt, mit Trockenheit umzugehen (Nadeln anstelle von Blittern, Blatter oder
Pflanzenkorper als Wasserspeicher). Wenn sich nun Umweltbedingungen verdn-
dern, tiberleben jedenfalls einige Elemente oder konnen sich leichter anpassen,
auch wenn andere verschwinden, und das System als Ganzes bleibt erhalten. In
Situationen von intendiertem anstelle von evolutiondrem Lernen konnen erfolg-
reiche Anpassungen nachgeahmt werden. Insgesamt ist Diversitit eine wichtige

2 Ahnliche Vorgehensweisen wihlen Biggs et al. (2015: 21ff.), die von Strategien zur Erho-
hung von Resilienz sprechen.
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Resilienz-Ressource, da sie parallel mit verschiedenen Lésungen experimentiert,
hierdurch Lernen beférdert und Musterldsungen fiir schnelle und erfolgreiche
Anpassungen an verdnderte Umweltbedingungen bereitstellt.

In sozio-6kologischen Systemen kommt ergdnzend zur Diversitit der Poly-
zentralitit eine wesentliche Bedeutung zu (Ostrom 2010). Ist Diversitt polyzen-
tral organisiert, so bedeutet dies, dass in der Flache eine Vielzahl autonom
entscheidender Einheiten (bspw. regionale oder lokale Exekutiven) zwar von-
einander unabhingig agieren (also unterschiedliche Losungen zur Anpassung
an Umweltbedingungen entwickeln kénnen); zugleich aber in Wettbewerb, Ko-
operation und Konflikt aufeinander bezogen sind (Ostrom et al. 1961; Ostrom
2010; Carlisle/Gruby 2019). Polyzentrale Governance hat damit die Chance,
sowohl die Vorteile der Diversitit im resilienten Anpassungsprozess zu nutzen
(verteilte Information, gleichzeitiges Experimentieren mit unterschiedlichen Lo-
sungen, Lernen etc.) als auch iiber Koordination und Konfliktlésung die Vorteile
gemeinsamen Handelns zu realisieren und beispielsweise die Zustdndigkeit fiir
verschiedene Probleme oder Handlungen flexibel zu skalieren. Polyzentralitit
beschreibt damit eine Governance-Struktur, die ich an anderer Stelle als ,,koordi-
nierte Dezentralitiat® (Behnke 2023) oder als ,lose Kopplung® (Behnke/Hegele
2023) analysiert habe. In der Resilienzforschung werden der Polyzentralitit eine
Reihe von Vorteilen zugeschrieben (Carlisle/Gruby 2019: 936ff.): Aufgrund der
Diversitat sei insgesamt die systemische Anpassungsfahigkeit erhoht; aufgrund
der Dezentralitét sei eine bessere institutionelle Passung zu den jeweiligen si-
tuativen Anforderungen méglich; und schliefilich begiinstige die Polyzentralitit
Redundanz von Funktionen, was die Risiken des Ausfalls von Funktionen bei
Turbulenzen reduziert.

Redundanz ist somit mit Diversitdt und Polyzentralitit eng verbunden. Wenn
Diversitit vorhanden ist, konnen verschiedene Elemente wechselseitig als funk-
tionale Aquivalente wirken und hierdurch Redundanz erzeugen (Nowell et al.
2017: 125). Bliiten konnen beispielsweise nicht nur von Bienen bestdubt werden,
sondern auch von Schmetterlingen, Hummeln und Wespen. Aufgrund der funk-
tionalen Aquivalenz sorgt Redundanz dafiir, dass Funktionen in einem System
erhalten bleiben, selbst wenn einige Elemente den Anpassungsprozess nicht iiber-
leben (Biggs et al. 2020: 18). Es ist hierbei notwendig zu beriicksichtigen, dass
Resilienz eines Systems nicht garantiert, dass jedes Element eine Krise unbescha-
det iibersteht. Die oben genannte Definition von Walker et al. (2004) hebt auf die
Funktionen, Strukturen, Identitit und Rickkopplungsprozesse ab, die in einem
System erhalten bleiben. Fiir einzelne Elemente kann der Anpassungsprozess
(und erst recht die Systemtransformation) zu einer deutlichen Verschlechterung
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tithren, Ungleichheiten konnen entstehen oder sich vergrofiern (Biggs et al. 2015:
18). Redundanz kann auflerdem einfach das Vorhalten einer grofieren Anzahl von
Elementen bedeuten, was in der Resilienzforschung héufig als ,preparedness’ be-
zeichnet wird (Kapucu/Sadiq 2016). Wenn etwa die Deutsche Bahn mehr Loko-
motiven hatte, miisste nicht jeder technische Ausfall gleich zu einer Kaskade von
Verspatungen und Zugausfallen fithren; und wiirde man an Schulen insgesamt
einen besseren Schliissel von Lehrkriften zu Schiilern einhalten, konnten ausfal-
lende Stunden leichter vertreten werden. Allerdings gibt es einen systematischen
Unterschied zwischen Redundanz als funktionalen Aquivalenten und Redundanz
als ,grolerer Vorrat® im Sinne von ,preparedness. In beiden Fallen ist Redundanz
teuer. Dennis Meadows hat prignant darauf hingewiesen, dass Redundanz in
fundamentalem Widerspruch zum seit mindestens einem Vierteljahrhundert vor-
herrschenden ¢konomischen Paradigma der (Kosten-)Effizienzsteigerung steht
(Meadows 2020). Redundanz als funktionale Aquivalenz schafft eine Diversitit
an Elementen, die sich wechselseitig ersetzen konnen, wenn eines ausfallt, und
dadurch die Robustheit des Gesamtsystems erhohen. Hier konnen die erhohten
Kosten fiir mehr Elemente durch den erwarteten langfristigen héheren Gewinn
kompensiert werden, der dadurch erreicht wird, dass das System auch unter
kritischen Bedingungen weiter funktioniert. Die ,,groflerer-Vorrat“-Logik jedoch
wird langfristig ineffizient, wenn man sich dadurch auch noch gegen das letzte
Restrisiko absichern méchte (dhnlich Kapucu/Sadiq 2016). Hohere Deiche in
den Niederlanden konnen als eine Form von Redundanz angesehen werden.
Dennoch wird es irgendwann unsinnig, sie immer hoher zu bauen, damit sie
auch dem unwahrscheinlichsten Tsunami noch standhalten. Ab welchem Punkt
Redundanz in diesem Sine in ressourcen-inefliziente Abundanz umschligt, muss
fallweise entschieden werden.

2.3 Handlungsbezogene Ressourcen: Flexibilitdit, Adaption und Bricolage

Flexibilitit meint in erster Linie, dass Entscheidungen und Handlungen zur
jeweiligen Handlungssituation passen miissen. In Abgrenzung zu detaillierten
Handlungsprogrammen, bspw. Katastrophenpldnen, die quasi automatisierte Re-
aktionsketten in Gang setzen, besteht bei einer flexiblen Reaktion die Moglichkeit
und Notwendigkeit, dass die handelnde Person die Situation eigenstidndig inter-
pretiert und entscheidet, welche Reaktion angemessen ist. Dabei ist es moglich,
von vorgegebenen Routinen abzuweichen (Ansell et al. 2023: 953). Aber selbst bei
Routineentscheidungen mag es nétig sein, Ermessensentscheidungen zu treffen
oder unbestimmte Rechtsbegriffe zu konkretisieren. Im Verwaltungsrecht kom-
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men Ermessen und unbestimmte Rechtsbegriffe im Normtext vor, wenn und
weil der Gesetzgeber nicht jeden regelungsbediirftigen Sachverhalt voraussehen
kann. Die rechtsanwendende Person muss dann entscheiden, ob ein bestimmter
Sachverhalt vorliegt, wie er zu interpretieren ist und welche Reaktion unter den
gegebenen Umstidnden die angemessene ist (Hufen 2010). Resilienz kann also
dadurch gesteigert werden, dass Normen offen formuliert und Ressourcen (Zeit,
Geld, Personal) zur flexiblen Nutzung vorgesehen werden (Seibel et al. 2022).

Flexibilitat ist wiederum eine Vorbedingung fiir Anpassungsfahigkeit in dem
Sinne, dass Entscheider Feedback durch Lernprozesse verarbeiten und in der
Reaktion ihre Handlung entsprechend anpassen. In der Organisationstheorie
beschaftigt man sich mittlerweile seit rund 80 Jahren mit der Frage, wie — insbe-
sondere unter der Annahme von Informationskosten — solche Anpassungsprozes-
se optimal ablaufen kénnen. Herbert Simon (Simon 1997 [1945]) etwa schlug
vor, Handlungen unter Beriicksichtigung von Riickkopplungen nur lokal und
nicht global zu verbessern. Die Strategie wurde bekannt unter dem Schlagwort
vom ,satisficing” anstelle von ,optimizing’, um Informationskosten zu sparen und
schneller reagieren zu konnen. Charles Lindbloms Uberlegungen zum Lernen
unter begrenzter Rationalitdt (Lindblom 1959) resultierten in seiner berithmten
Wissenschaft des Durchwurstelns® (;The Science of Muddling Through®), die in
einem Prozess der kleinen Anpassungen ausgehend vom Status quo besteht. Auf
diese Weise vermeidet man das Risiko grofler und fataler Fehler und kann im
Falle negativer Riickkopplungen recht einfach zum letzten Entscheidungsknoten
zuriickkehren, um von dort eine andere Abzweigung zu wahlen. Wie empirische
Studien zu komplexen Entscheidungsprozessen in Krisensituationen gezeigt ha-
ben (Allison 1971), ist es dann besonders wichtig, eine Vielzahl an Informationen
und Perspektiven zu verarbeiten, um eine pathologische Verengung der wahrge-
nommenen Handlungsoptionen durch ,Group Think® (Janis 1982) zu vermeiden.
Anpassungsfahigkeit durch Lernen verweist daher wiederum auf die Notwendig-
keit von Diversitdt und zeigt die Bedeutung einer konstruktiven Fehlerkultur in
Organisationen.

Eine der grofiten organisatorischen und logischen Herausforderungen von
Entscheidungen in turbulenten Situationen ist die Frage, wie man sich auf das
vorbereiten kann, was nicht vorhersehbar ist. Pline und Handlungsroutinen
beschleunigen Entscheidungen in typischen Situationen, sind aber nutzlos fiir
unbekannte Situationen. Hier bendtigt man Zeit, um die notwendigen Informa-
tionen zu sammeln, die eine angemessene Entscheidung ermdglichen (Heiner
1983). Genau diese Zeit hat man aber in krisenhaften Situationen nicht zur Verfii-
gung. Zuriickgehend auf Claude Lévy-Strauss bietet hier das Konzept der ‘Brico-
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lage’ eine Moglichkeit, Routinen und Innovation zu kombinieren. Lévy-Strauss
entwickelte das Konzept als erster in seinem Buch ‘The savage mind’ (1966) und
beschrieb es als einen Weg, um Dinge mit allem zu tun, was gerade greifbar
ist (‘doing things with whatever is at hand’, ebd.; Duymedjian/Riiling 2010). In
der Organisationstheorie (Weick 1988) und in der Verwaltungsforschung (Cars-
tensen et al. 2023) wurde es in Untersuchungen zum Katastrophenmanagement
wiederentdeckt und weiterentwickelt. Grundlegend beschreibt ‘Bricolage’ eine
Vorgehensweise, bei der man den Bestand an (kognitiven oder gegenstdndlichen)
Versatzstiicken, die einem zur Problemldsung zur Verfiigung stehen, systematisch
durchgeht und sie in neuer Weise zusammensetzt. Die Kreativitit und Innovativi-
tat des Bricoleurs besteht eben nicht darin, etwas vollkommen Neues zu erfinden,
sondern zu erkennen, wie die Losungsbausteine, die in seinen Routinen enthalten
sind, sich fiir die neue Situation zielfithrend rekombinieren lassen. Hierdurch
konnen aber durchaus relevante Innovationen entstehen. Bricolage als Grundhal-
tung in Organisationen kann beispielsweise dadurch befordert werden, dass keine
detaillierten Ablaufplane entwickelt werden, sondern dass man gewissermaflen
Baukisten mit Losungsbestandteilen zur Verfiigung stellt und die Mitarbeitenden
ermutigt, mit diesen kreativ umzugehen (Capano/Toth 2023).

3. Verwaltungsstrukturen, Verwaltungshandeln und Resilienzsteigerung -
Lehren aus den Krisen

Da ich noch tiber keine umfassenden empirischen Studien tiber die Wirkme-
chanismen der einzelnen Resilienz-Ressourcen verfiige, behelfe ich mich hier
mit einer informierten Interpretation exemplarischer Evidenz aus den letzten
drei Krisen in Deutschland, um zu diskutieren, welche Resilienz-Ressourcen in
Deutschland vorhanden sind, welche gesteigert werden miissen, und wie sie
zusammenwirken.

3.1 Systemische Ressourcen

Grundsatzlich verfiigt Deutschland als foderaler Staat mit einer relativ ausgeprag-
ten regionalen und lokalen Autonomie in hohem Mafle iiber die Resilienz-Res-
sourcen der Diversitdt und der Polyzentralitit. Diese Einschatzung widerspricht
durchaus den vorherrschenden Diagnosen zur Krisenfestigkeit. Insbesondere Di-
versitit scheint trotz der jahrhundertealten féderalen Tradition Deutschlands im
Widerspruch zu einem Bediirfnis nach Ordnung und Ubersichtlichkeit zu stehen.
So war der ,Flickenteppich® in der Medienberichterstattung eines der haufigsten
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Schimpfworter, um die uneinheitlichen Corona-Verordnungen der Lander zu kri-
tisieren. Die Potenziale der Unterschiedlichkeit — das zeitlich tiberlappende Expe-
rimentieren mit verschiedenen Losungen und die Chance, innerhalb kurzer Zeit
voneinander zu lernen — werden hingegen selten hervorgehoben (Behnke 2020).
Allerdings muss man zugeben, dass die Metapher vom ,lernenden Féderalismus*
bislang kaum empirisch belegt wurde, was aber vielleicht eher am mangelnden
Forschungsinteresse, denn an dessen empirischer Inexistenz liegt (Butler et al.
2017).

Auch in den drei Krisen wurde Unterschiedlichkeit im Territorium {iberwie-
gend als Problem wahrgenommen. Bei der Behandlung von Asylantrigen wur-
den unterschiedliche Anerkennungsquoten festgestellt (Riedel/Schneider 2017)
obwohl ja die Antrdge in den Auflenstellen des Bundesamtes fiir Migration
und Fliichtlinge (BAMF) gestellt wurden und somit eigentlich ein einheitlicher
Vollzug zu erwarten wire. Erklarbarer erscheint die Variation in den Aufgaben,
die im Kompetenzbereich der Lander liegen, etwa bei der Erstaufnahme, der
Auszahlung von Leistungen oder der Riickfithrung. Diese Unterschiede werden
tiberwiegend auf parteiideologische Einfliisse (Bauer-Blaschkowski 2020; Meyer
et al. 2021; Horisch 2018) sowie auf verwaltungskulturelle Muster (Reiter/T6ller
2019; Horisch 2018) zuriickgefithrt. Wéhrend der Pandemie wurden die Corona-
Verordnungen der Lander unterschiedlich restriktiv ausgestaltet, was zu Akzep-
tanz- und Legitimitatsproblemen fiithrte (Behnke/Person 2022). SchlieSlich wird
auch im Ausbau der erneuerbaren Energien sowohl die Unterschiedlichkeit regio-
naler Bauvorschriften als auch die Koordination der Bandinfrastrukturen fiir den
Ausbau der Energienetze mit den Landern als Hindernis fiir einen beschleunigten
Ausbau angesehen (Maaf3 2019).

Macht man sich auf die Suche nach den Vorteilen von Diversitit und Poly-
zentralitit in der Krise, dann wird man eher auf der lokalen Ebene fiindig. Die
Wohnunterbringung und die Integration von Gefliichteten im Hinblick auf Spra-
che, Bildung, Beruf und die 6rtliche Gemeinschaft waren und sind in erster Linie
Aufgabe der Kommunen (Bogumil/Hafner 2020; Schammann 2019). Hier zeigen
sich klar die Vorteile dezentralen Verwaltungshandelns, da die Kenntnis lokaler
Gegebenheiten sowie lokale Netzwerke sinnvoll genutzt werden konnen, um
die Aufgabe moglichst situationsangemessen zu bewiltigen (Schammann/Kithn
2017: 9ff.). Ahnlich leisteten wihrend der Pandemie die lokalen Gesundheitsim-
ter in der heiffen Phase der Kontaktnachverfolgung schier Ubermenschliches,
mobilisierten und trainierten Personal, um trotz veralteter Digitaltechnik schnell
reagieren zu konnen (Klenk et al. 2021). Im Hinblick auf die Energiewende kann
man einen gewissen ,local turn‘ erkennen. Kommunen treten vermehrt als Produ-

- am 20.01.2026, 06:26:58.


https://doi.org/10.5771/9783748942153-327
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

338 Nathalie Behnke

zenten und Anbieter in der Versorgung mit erneuerbarer Energie und Wasser
auf. Daneben gewinnen die ,Blirgerwerke* als genossenschaftliche Organisationen
zunehmend an Bedeutung (Hager/Hamagami 2020). Sie haben nicht nur einen
nennenswerten und wachsenden Anteil am Aufkommen der regenerativen Ener-
gien, sondern tragen iiber die polyzentrische Struktur wesentlich zur Stabilitat der
Energieversorgung bei.

Die durch die féderale Ordnung erzeugte Redundanz von Verwaltungsstruk-
turen und Zustindigkeiten wird ebenfalls tendenziell eher kritisch gesehen.
Hauptargumente sind 6konomische Ineffizienz (eine Multiplikation von Stellen
erhoht die Personalausgaben) sowie die Gefahr der Verantwortungsdiffusion. Wie
bereits in Kapitel 2.3 diskutiert, ist Redundanz eine zweischneidige Eigenschaft
von Resilienz. Wird Redundanz im Sinne von maximaler Absicherung gegen
alle denkbaren Risiken verstanden, wird sie so ressourcenintensiv, dass das im
Widerspruch zur Notwendigkeit eines auch langfristig nachhaltigen Ressourcen-
einsatzes steht. Der erhohte Ressourceneinsatz fiir Redundanzen wird schliefllich
gerade dadurch gerechtfertigt, dass er mittelfristig auch dkonomisch effizienter
ist, da durch den Ausfall von (Teil-)Systemen deutlich héhere Kosten entstehen
wiirden. Insofern stellt sich immer die Frage nach dem Ausmafl an Redundanzen,
die noch funktional sein sollten.

Ein positives Beispiel funktionaler Redundanz in der Fliichtlingskrise bildet
das Angebot an Sprach- und Integrationskursen. Dadurch, dass eine Vielzahl
an Organisationen solche Kurse organisiert, konnte ein entsprechend grofieres
Angebot an Plitzen zur Verfiigung gestellt werden. Allerdings zeigen Studien,
dass weniger die Verfiigbarkeit als die Zuteilung ein erhebliches Koordinations-
problem darstellte, und empfehlen eine Dezentralisierung dieser Koordinations-
leistung auf die Kommunen (Bogumil et al. 2017).

In der Pandemie zeigte sich ein Mangel an Redundanz vor allem zu Be-
ginn darin, dass viel zu wenig Schutzausriistung vorhanden war. Obwohl Kata-
strophen- und Pandemieplidne dies vorsehen, hatten die Katastrophenschutzein-
richtungen der Léander aus Spargriinden gerade Teile, die regelméfiig erneuert
werden miissen (Latex-Handschuhe, Mundschutz) in viel zu geringen Mengen
vorgehalten, mit dem Effekt, dass man dann in der Situation der sprunghaft
steigenden Nachfrage auf dem Weltmarkt zu Spitzenpreisen einkaufen musste.
Eine ahnliche Situation zeigte sich auch bei der Medikamentenversorgung. In der
Zeit, als die globalen Handelsketten aufgrund der Lockdowns nur sehr verzogert
funktionierten, wurden in Deutschland Medikamente knapp, die aufgrund der
hohen Kosteneflizienz globaler Lieferketten nur noch aus China importiert und
in Deutschland oder sogar Europa kaum noch produziert werden. Betroffen wa-
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ren vor allem fiebersenkende Medikamente, Antibiotika und Anésthetika. Damals
wurde viel dariiber diskutiert, eine sozusagen krisensichere Mindestproduktion
an grundlegenden Medikamenten in Deutschland wieder aufzubauen. Dies wire
im Sinne von Resilienz eine hochst funktionale Form von Redundanz, obwohl
sie nicht kostenefhizient ist (DreifSel 2023). Umgekehrt wurde im Bereich der
Intensivversorgung in Krankenhédusern die Redundanz méglicherweise iibertrie-
ben. Im européischen Vergleich ist Deutschland Spitzenreiter bei der Verfiigbar-
keit von Intensivbetten pro Einwohner. Von Mirz bis September 2020 wurden
aufgrund des Covid-19-Krankenhausentlastungsgesetzes rund 680 Mio. Euro zum
Ausbau von Intensivbetten verausgabt.> Wie die Zeitreihe des DIVI-Intensivregis-
ters zeigt, waren selbst zu Zeiten maximaler Belastung der Krankenhéuser, wie
bspw. im Dezember 2021, nur 85 % aller Intensivbetten belegt. Rechnet man die
Notfallreserve an Betten hinzu, reduziert sich die Auslastung auf 69 %, wobei die
Zahl der verfiigbaren Betten sich nicht (nur) auf die physischen Betten bezieht,
sondern vor allem durch das verfiigbare Personal limitiert wird.*

Im Hinblick auf die erneuerbaren Energien kommt der Redundanz eine
besonders grofie Bedeutung zu. Um die Energieversorgung in Katastrophenfallen
sicherzustellen, ist es wichtig, Speicher oder alternative Energieeinspeiser zur Ver-
fiigung zu haben, auf die ersatzweise zuriickgegriffen werden kann. Dasselbe gilt
fiir Daten. Das Konzept der Georedundanz beschreibt genau diese Vorkehrung,
dass raumlich getrennt identische Daten aufbewahrt werden, so dass im Falle
des Ausfalls eines Datenspeicherorts die Daten weiterhin verfiigbar sind. Zur
Sicherung der Redundanz kritischer Infrastrukturen stellen das Bundesamt fiir
Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe sowie das Bundesamt fiir Sicherheit
in der Informationstechnik die zentralen Koordinations- und Informationsorgane
dar.

Zusammenfassend ldsst sich hinsichtlich der systemischen Ressourcen fest-
halten, dass die foderale Staatstruktur in Deutschland gute Voraussetzungen fiir
Resilienz aufweist. Die hohe Zahl an regionalen und lokalen politischen Institu-
tionen, Behérden und Servicestellen bietet eine umfangreiche und diversifizierte
Struktur, um schnell an lokale Gegebenheiten angepasste Reaktionen auf turbu-
lente Situationen bereitstellen zu konnen. Auch die Redundanz, die im Hinblick
auf Strukturen oder Prozesse durch die foderale Ordnung erzeugt wird, kann
sich in dieser Hinsicht forderlich auswirken. Herausforderungen im Hinblick auf

3 https://www.bundesamtsozialesicherung.de/de/themen/covid-19-krankenhausentlastun
gsgesetz/auszahlungsbetraege/, letzter Aufruf 04.05.2024.
4 https://www.intensivregister.de/#/aktuelle-lage/zeitreihen, letzter Aufruf 04.05.2024.
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die Resilienz sind vor allem an drei Punkten erkennbar. Erstens bedarf es mehr
gesellschaftlicher Akzeptanz fiir die Diversitit der Policy-Antworten, andernfalls
kann diese von populistischen Parteien instrumentalisiert werden und zu sozia-
len Spannungen fithren; zweitens muss die Polyzentralitit horizontal oder zentral
intelligent koordiniert werden, um die Vorteile der dezentralen Antworten im
Sinne der Resilienz nutzbar zu machen (Behnke/Hegele 2023); und drittens muss
das richtige Ausmaf$ an Redundanz an den richtigen Stellen erreicht werden, um
einerseits Ausfalle kritischer Komponenten zu vermeiden, andererseits nachhaltig
ressourcenschonend agieren zu konnen.

3.2 Handlungsorientierte Ressourcen

Flexibilitdt wird erméglicht durch die richtige Mischung aus klaren Handlungs-
rahmen einerseits und Autonomie in der Umsetzung andererseits. Dies gilt so-
wohl fiir die Arbeitsteilung im foderalen Staatsautbau als auch fiir die individuel-
len Arbeitsbedingungen in den Behorden. Ein hohes Maf3 an Flexibilitit war in
der Fliichtlingskrise — vor allem bei der Erstaufnahme und der Unterbringung
von Gefliichteten — sowie in der Pandemie - vor allem bei Kontaktnachverfol-
gungen, Testen und Impfen durch die kommunalen Gesundheitsamter - fiir die
schnelle und situationsangemessene Bearbeitung hoher Fallzahlen erforderlich.
Trotz Zeit- und Personalknappheit wurden diese Herausforderungen aus Sicht
der Mitarbeitenden in den Verwaltungen mit grofler Leistungsbereitschaft erfolg-
reich gemeistert (Bauer et al. 2022). Ein hohes Maf3 an Pragmatismus und Einzel-
fallorientierung wird hierfiir ebenso als wichtig benannt (Stérr-Ritter 2019) wie
der Riickgrift auf Netzwerke und die Einbeziehung von ehrenamtlichen Helfern
(Lenz/Eckhard 2023; Eckhard et al. 2021).

Flexibles Verwaltungshandeln setzt auflerdem sowohl ausreichende als auch
flexibel verwendbare Ressourcen voraus, worunter sowohl Geld (Garske/Holt-
kamp 2021) als auch Personal fallen. Beziiglich der finanziellen Ressourcen hat
der Bund in der Pandemie schneller als in der Flichtlingskrise tiber umfangreiche
Zuweisungen an die Lander fiir die Kommunen finanzielle Sicherheiten geschaf-
fen, was im Vergleich tiber die Krisen hinweg als eine Form von Lernen interpre-
tiert werden kann (BMF 2022: 2If.). Sowohl bei der Flichtlingsaufnahme als
auch bei den Pandemiemafinahmen wurde das Personal des 6ffentlichen Dienstes
flexibel eingesetzt, um die grofiten Personalengpésse zu stopfen. Der Bundeswehr
kam hierbei eine herausgehobene Rolle zu, die im Wege des Amtshilfeverfah-
rens den Kommunen Personal aushilfsweise zur Verfiigung stellte (Rasch/Garske
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2023). Insofern kann die Bundeswehr als eine wichtige Flexibilitatsressource an-
gesehen werden.

Ein besonders wichtiger Bereich der Flexibilitét in turbulenten Situationen ist
die Notwendigkeit und Méglichkeit, zwischen konkurrierenden Giitern abzuwi-
gen. Bei der Fliichtlingsanerkennung in den BAMF-Aufienstellen stellte sich der
(aufgrund der hohen Fallzahlen unldsbare) Konflikt zwischen Geschwindigkeit
und Rechtssicherheit der Antragsbearbeitung. Trotz teilweise sehr langer Bear-
beitungszeiten kam es im Nachgang der Anerkennungsverfahren zu einer Flut
von Klagen gegen ablehnende Bescheide vor den Verwaltungsgerichten. Im Jahr
2017 wurden in 22 % der Klagen die Entscheidungen des BAMF erstinstanzlich
aufgehoben, in den darauffolgenden Jahren waren es um die 15 % (BAMF 2021).
In der Pandemie stellte sich bei Erlass und Umsetzung der Corona-Verordnungen
die Abwagung zwischen Bevolkerungsschutz und Schutz der individuellen sowie
politischen Grundrechte und Freiheiten. Wihrend im Einzelnen eine Vielzahl
von Klagen gegen die Corona-Mafinahmen Erfolg hatte (vgl. beispielhaft Schenk
2020), bestitigten die spateren hoherinstanzlichen Urteile weitgehend, dass Ge-
setzgeber und Vollzugsinstanzen den ihnen eingerdumten Ermessensspielraum
— auch unter Beriicksichtigung der jeweiligen Informationslage — nicht iiber-
schritten hitten.> Und beim Ausbau erneuerbarer Energien miissen die Geneh-
migungsbehdrden fiir den Anlagenbau zwischen der Beriicksichtigung multipler
okologischer Schutzrechte (Arten-, Boden-, Gewisser-, Landschaftsschutz, etc.)
einerseits und der schnellen und bezahlbaren Umsetzbarkeit des Anlagenbaus
abwiégen (Bogumil et al. 2023). Allerdings sind im letztgenannten Fall die Schutz-
rechte iberwiegend verpflichtend zu beriicksichtigen. Insofern besteht dort nur
geringer Ermessensspielraum, der aber aus Resilienzsicht dringend notwendig
ware.

Was die Anpassungsfahigkeit bzw. Lernfahigkeit und Fehlerkultur angeht, ist
eine wichtige Voraussetzung fiir Lernen, dass Riickkopplungsschleifen bestehen.
Gesamtstaatlich kommt hierbei den staatlichen und gesellschaftlichen Kontrollin-
stanzen - Parlament, Gerichten, Rechnungshofen und Medien - eine wichtige
Rolle zu. Sie schaffen Transparenz und arbeiten auf, wo Politikgestaltung aus
Sicht der Biirger Anlass zur Unzufriedenheit gegeben hat. Uber die Organe der
intergouvernementalen Koordination, vor allem iiber den Bundesrat sowie iiber
Stellungnahmen der kommunalen Spitzenverbédnde, haben Lander und Kommu-
nen prinzipiell die Moglichkeit, Schwierigkeiten im Vollzug an den Gesetzgeber

5 Vgl. den Entscheid des Bundesverwaltungsgerichts vom 16.05.2023, insbes. RZ 42 (Az.: 3
CN 5.22,3 CN 4.22).
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zuriickzumelden. Allerdings wird diese Moglichkeit aufgrund von Zeitdruck, wie
er in Krisensituationen typischerweise herrscht, haufig nicht eingeraumt (Bern-
hard/Klausch 2023). Dies war beispielsweise der Fall bei den haufigen und teils
kurzfristigen Gesetzesanderungen im Zuge und im Nachgang der ,Fliichtlings-
krise, was die kommunalen Vollzugsbehorden vor grofie Umsetzungsprobleme
stellte (Bogumil et al. 2016: 298; Storr-Ritter 2019: 129ff.). Auch innerhalb von
Behorden findet in Krisensituationen aufgrund von Zeit- und Personalmangel
kaum Lernen statt.

Ein weiterer Aspekt fiir Riickkopplung und Lernen ist die Verfiigbarkeit
von Daten. Wihrend der Pandemie wurden auf nahezu tagesaktueller Basis pan-
demierelevante Daten (Infektionen, Todesfille, verfiigbare Krankenhausbetten,
verteilte Impfdosen, etc.) gesammelt und fiir politische Entscheider verfiigbar
gemacht. Somit wurde erstmals eine breite Informationsbasis fiir evidenzbasierte
politische Entscheidungen geschaffen. Insbesondere das Monitoring der Ausbrei-
tung erlaubte in den spateren Wellen Anpassungen der kontaktbeschrinkenden
Mafinahmen, da man das Infektionsgeschehen besser einschitzen konnte.

Héufig wird argumentiert, dass Lernen weniger wihrend einer Krise, aber im
Anschluss daran stattfinden konne (Bauer et al. 2022). Das Grundproblem des
Lernens aus Krisen wird kriseniibergreifend im Personal- und dadurch bedingten
Zeitmangel gesehen. Dazu kommt, dass in Behdrden Wissensmanagement nicht
als Kernaufgabe verinnerlicht ist (ebd.: 797). Auch muss Lernen konsequent iiber
die Verwaltungsebenen hinweg kommuniziert und koordiniert werden (Storr-
Ritter 2019: 133ff.). Sobald man aus dem Krisenmodus in den Normalmodus
zuriickkehrt, dringen so viele Prioritdten auf die Agenda, die aufgrund der Krise
verschoben wurden, dass fiir eine systematische Nachbereitung, Aufarbeitung
und resilienzorientierte Reform keine Freirdume in der Verwaltung bleiben.

Bricolage als letzte handlungsorientierte Resilienz-Ressource ist in der Ope-
rationalisierung unklarer als die anderen. Daher ist die Frage, ob, in welchem
Umfang und begiinstigt durch welche Faktoren Bricolage in den Krisensituatio-
nen stattgefunden hat, im Wege der Interpretation anekdotischer Evidenz schwie-
rig zu beantworten. Gemaf3 der theoretischen Konzeptualisierung liegt Bricolage
dann vor, wenn eine problemlésende Innovation unter Zeitdruck infolge der
kreativen Neukombination bekannter Versatzstiicke entsteht. Der Grad der Inno-
vativitdt einer Losung mag aber ein Stiick weit im Auge des Betrachters liegen
ebenso wie die Bekanntheit der verwendeten Versatzstiicke. Ein anschauliches
Beispiel ist, wie man wahrend der Pandemie auf die Arbeitsschutzbehorden
zuriickgriff, um Abstands- und Hygieneregeln in den Betrieben durchzusetzen
(Corona-Arbeitsschutzverordnung). Dadurch war der Arbeitsschutz plétzlich fiir
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Friseurbetriebe, Einzelhandel, Saisonarbeiter und Unterkiinfte sowie Fragen zu-
stindig, die traditionell keine Rolle in deren Aufsichtshandeln spielten.® Auch
die Entwicklung der Corona-Warn-App konnte man als Ergebnis von Bricolage
einstufen, die Entwicklung der mRNA-Technologie bei den Impfstoffen gegen
COVID-19; oder die kurzfristige Rechtsdnderung, die den Bau von LNG-Termi-
nals in deutschen Héfen erméglichte, um die drohende Gasknappheit vor dem
Winter 2022/23 abzuwehren. Vielleicht wendeten auch die Mitarbeitenden in den
Auslanderbehérden und Standesdamter Bricolage an, wenn sie unter sich schnell
verandernder Rechtslage Aufenthaltstitel oder Familienverhiltnisse beurkunde-
ten. Alle diese in hohem Mafle problemlosenden und unter hohem Zeitdruck
stattfindenden Entscheidungen und Entwicklungen in der Krise weisen einen
mehr oder weniger grofien Anteil an Innovation auf, der durch eine Abweichung
von Routinen ermdglicht wird, aber letztlich auf bestehendem Wissen fuf3t. Die
Beispiele sind aber nicht hinreichend konkret, um an dieser Stelle bereits Vermu-
tungen iber Wirkmechanismen ableiten zu kénnen.

Zusammenfassend ldsst sich hinsichtlich der handlungsbezogenen Resilienz-
Ressourcen festhalten, dass das Krisenmanagement in Deutschland auf Resilienz-
Ressourcen zuriickgreifen konnte. Der Rechtsrahmen bietet Ermessensspielrau-
me fir Flexibilitdt, die von Entscheidern in Politik und Verwaltung genutzt wer-
den, um zeitlich, rdumlich und fallspezifisch situationsangemessen zu reagieren.
Die Nutzung von Ermessensspielrdumen wird auch durch Verwaltungsgerichte
grundsitzlich als legitim anerkannt. Dennoch kann insbesondere die Abwégung
von konkurrierenden Rechtsgiitern fiir resilienzorientierte Entscheidungen ein
grofSes Hindernis darstellen. Uber den Schutzgrad einzelner Schutzgiiter in kri-
senhaften Situationen muss eine informierte politische Entscheidung getroffen
werden, fiir die der Ethikrat und der Normenkontrollrat bereits laufend Grundla-
gen erarbeiten.

Finanzielle und personelle Flexibilititsressourcen wurden im Krisenmanage-
ment grundsatzlich geschaffen. Allerdings haben die Beispiele gezeigt, dass nicht
nur im akuten Krisenmanagement, sondern vor allem im Hinblick auf Chancen
des Lernens in der Krise und nach der Krise mehr Personal eine notwendige
Voraussetzung darstellt.

Beziiglich der Anpassung von Reaktionen im Wege von Lernprozessen konn-
te gezeigt werden, dass Riickkopplungsprozesse zwar bestehen, aber konsequenter
ausgebaut werden sollten. Ein Problem im akuten Krisenmanagement ist der
Zeitdruck, unter dem Entscheidungen getroffen werden miissen. Im Hinblick auf

6 Den Hinweis auf dieses sehr passende Beispiel verdanke ich Philipp Grife.
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Lernen nach der Krise sollte von evidenzbasiertem Policymaking und Riickkopp-
lungsprozessen systematischer Gebrauch gemacht werden.

Bricolage ldsst sich zwar in den Krisenreaktionen beobachten, aber es liegen
hierzu noch keine empirischen Untersuchungen zum deutschen Krisenmanage-
ment vor, um Bedingungen fiir die Forderung von Bricolage abzuleiten. Diese
Uberlegungen rithren an grundlegende Verstindnisse iiber die Rolle des Staates
bei Innovationen (Ebner 2020). Im Verwaltungshandeln selbst hdangt die Chance
auf Bricolage von der vorherrschenden Verwaltungskultur ab, etwa in welchem
Ausmaf3 die Abweichung von Routinen toleriert oder gar geférdert wird.

4. Schlussfolgerungen

Ausgehend von der Beobachtung, dass Krisenmanagement in Deutschland mitt-
lerweile Resilienzmanagement bedeutet, da die immer dichter werdende Abfolge
von Krisen in eine Dauerkrise iibergegangen ist, wurde die Frage aufgeworfen,
wie die Resilienz des sozio-6kologischen Systems Deutschland insgesamt gestei-
gert werden kann. Eine systemische Betrachtung von Resilienz legt bereits nahe,
dass die hdufig formulierten Forderungen nach einer klareren Trennung und/
oder Zentralisierung von Kompetenzen im deutschen Bundesstaat nicht zielfiih-
rend sein konnen. Zentrale Steuerung ist — entgegen einem offenbar verbreiteten
psychologischen Bediirfnis — keine geeignete Governance-Struktur, um Dauer-
krisen resilient zu begegnen. Vielmehr zeigt sich, dass wesentliche Resilienz-Res-
sourcen im klaren Widerspruch zu Zentralitat stehen. Um Schocks absorbieren
und sich flexibel anpassen zu konnen, sollte ein System polyzentral organisiert
sein, eine hohe Diversitit an Anpassungslosungen aufweisen und Funktionen
redundant erfiillen. Auf der Ebene der handlungsbezogenen Ressourcen setzt
ein Resilienzmanagement Flexibilitat, Anpassungsfahigkeit und Bricolage voraus.
Diese Resilienz-Ressourcen wurden aus der Literatur abgleitet und begriindet.
Hieran zeigt sich, dass Resilienz nicht mit einfachen Rezepten erreicht werden
kann, sondern dass Komplexitit in flexibler Anpassungsfahigkeit verarbeitet wer-
den muss.

Eine Riickschau iiber die verwaltungswissenschaftlichen Aufarbeitungen der
vergangenen drei Krisen ergibt ein differenziertes Bild tiber die Qualitdt der
Resilienz-Ressourcen in Deutschland. Aufgrund seines foderalen Staatsautbaus
in Verbindung mit einer hohen kommunalen Autonomie weist Deutschland im
Hinblick auf Diversitdt und Redundanz prinzipiell gute systemische Resilienz-
Ressourcen auf. Die Herausforderung besteht darin, diese zu stirken und eine
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polyzentrale Governance-Struktur durch funktionierende Koordination zwischen
den dezentralen Einheiten zu sichern. Hinsichtlich der handlungsbezogenen Res-
sourcen ergibt sich ein gemischtes Bild. Prinzipiell sind Flexibilitdt und Adaption
moglich, die verwaltungsrechtlichen und kulturellen Rahmenbedingungen hier-
fiir miissten jedoch verbessert werden. In welchem Ausmaf3 Bricolage stattfindet
und wie es verbessert werden kann, ist noch schwierig einzuschétzen.

Als Forschungsbedarfe zeigt sich, dass basierend auf einem empirisch opera-
tionalen Konzept der Resilienz-Ressource, wie es hier erarbeitet wurde, insbeson-
dere noch Bedarf an konzeptioneller Kldrung und empirischer Forschung zu den
Aspekten der Redundanz und der Bricolage besteht. Bei Redundanz bedarf es
eines Maf3stabs, ab wann Redundanz eher in Abundanz tibergeht und aufgrund
des enormen Ressourcenverbrauchs im Hinblick auf nachhaltige Leistungsféhig-
keit dysfunktional wird. Bei Bricolage bedarf es eines empirisch und analytisch
unterscheidbaren Kriteriums der Innovation. Welches Ausmaf} an Innovation ist
durch eine Rekombination bekannter Elemente erreichbar, wo kann man tatsach-
lich von innovativer Problemlésung sprechen und inwiefern wird diese durch
Bricolage erreicht? Wo, andererseits, perpetuiert Bricolage im Gegenteil nur den
Status quo und verhindert im schlimmsten Fall sogar notwendige Innovationen?

An praxisrelevanten Schlussfolgerungen zeigt sich aus der Analyse, dass ins-
besondere die Aspekte der Flexibilitdit und der Adaption im deutschen Verwal-
tungssystem tendenziell zu gering ausgepragt sind. Um Resilienz im Verwaltungs-
handeln zu steigern, miissen

«  Flexibilititsressourcen durch mehr Personal geschaffen werden (Rechnungs-
hof Baden-Wiirttemberg 2024: 87). Diese Anforderung steht in einem Kon-
flikt zu den budgetdren Restriktionen des 6ffentlichen Sektors und den Rah-
menbedingungen des demografischen Wandels. Neben einer rein zahlenma-
ligen Steigerung des Verwaltungspersonals muss es daher darum gehen, die-
ses flexibler polyvalent einsetzen zu kénnen. Entsprechendes Management
der Personalentwicklung sowie modulare Kriseneinsatzpldne kénnen die Po-
lyvalenz des Personals steigern;

« in kritischen Infrastrukturen Redundanz und Polyzentralitit geschaffen wer-
den. Datenclouds, Energiespeicher und Netze, Gesundheitsversorgung oder
Verkehrswesen sind wesentliche Infrastrukturen, bei denen {iber Redundanz
und Polyzentralitdt Krisenfestigkeit erreicht werden kann. Auch dieses Ziel
steht natiirlich unter den Randbedingungen budgetarer Restriktionen und
Personalmangels;

o Flexibilitit und Ermessensspielrdume im Regelwerk des Verwaltungshan-
delns erhoht werden. Die pfadabhingige Entwicklung des aktuellen Normen-
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bestandes sowie die legalistische, effizienzorientierte und fehlerintolerante
Verwaltungskultur stehen einer solchen Vereinfachung allerdings im Wege;

« die wiinschenswerten und funktionalen Niveaus von Schutzgiitern intensiv
politisch und moralisch diskutiert werden. Die Anpassungsfahigkeit im Ver-
waltungshandeln konnte durch eine zielgenaue Absenkung einiger Schutzni-
veaus deutlich erhoht werden. So notwendig dies einerseits erscheint, muss
andererseits sehr sorgsam erwogen werden, wo an die zentralen Errungen-
schaften des deutschen Rechtsstaats die Axt ohne unintendierte Nebeneffekte
angelegt werden kann.

Insgesamt bestatigt die Betrachtung des deutschen Krisenmanagements durch die
Perspektive des Resilienz-Konzepts, dass die langfristige Anpassungsfahigkeit an
sich turbulent wandelnde Umweltbedingungen nur durch komplexe, dezentrale
und koordinierte Strukturen erreicht werden kann. Personen in entscheidungsre-
levanten Positionen miissen mit einem hohen Maf3 an Freiraum ausgestattet sein,
um innovative Losungen zu suchen, damit zu experimentieren und voneinander
zu lernen. Nicht Einheitlichkeit und zentrale Fithrung, sondern Vielfalt, Innovati-
on und Fehlerkultur erhdhen die langfristigen Uberlebenschancen des Systems.
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