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Vorwort

Krisen sind lokal, egal wie groB sie sind. Den Betroffenen zu helfen, fallt schon
gesetzlich in die Zustandigkeit der Kommunen, ob im Frieden nach den Katastro-
phenschutzgesetzen der Lander oder im Verteidigungsfall entsprechend den Re-
gelungen des Bundes. Aber dartber hinaus erwarten die Betroffenen, dass sich ihr
Blrgermeister, ihre Oberbirgermeisterin, ihre Landratin, ihr Landrat die Armel
hochkrempelt und sich an der Spitze der Gefahrenabwehrorganisationen — staat-
lichen wie privaten — stellt und die Krisensituation meistert. Diesen Personen, die an
einer wichtigen Schnittstelle zwischen Politik und Verwaltung agieren, denen eine —
wenn nicht sogar die — entscheidende Rolle bei der Bewaltigung von Krisen zufallt, ist
dieses Buch gewidmet. Sie stehen mit einem Bein in der Politik mit dem anderen im
operativen Geschaft. Sie Uberbriicken operatives und strategisches Krisenmanage-
ment und nehmen eine schwierige Position bei der Krisenbewdltigung ein. Ihnen soll
dieses Buch ein Ratgeber zur Vorbereitung auf Krisen sein.

Gewidmet ist dieses Buch insbesondere drei herausragenden Lehrern, die mich
wesentlich in meinem beruflichen Leben gepréagt haben:

= Wolf-Dieter Prendke,

= Stefan Berglund und

= Eric Rasmussen.

Hamburg, August 2020
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1.1

Vorbemerkungen

Uber das Buch

Das Buch richtet sich an politisch verantwortliche Fuhrungskrafte — an die Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter der kommunalen Verwaltungsspitzen:
= an die Hauptverwaltungsbeamten — den Landratinnen, den Oberburger-
meistern und den Blrgermeisterinnen,
= an deren Vertreterinnen, den Dezernenten und Fachbereichsleiterinnen
= sowie an die Amtsleiter.

Je nach Position missen Sie mehr oder weniger als Mitarbeiterinnen der Verwaltung
oder auch gewahlte Vertreterinnen der Blrger agieren. Dies gilt besonders im
gesamten Bereich des Risiko- und Krisenmanagements (siehe Bild 1). So mussen
Sie vor einer Krise Ihre Verwaltung darauf vorbereiten, dass Sie auch in einer Krise
handlungsfahig bleiben, d. h. Sie mussen ein Business Continuity Management fur
lhre Verwaltung besonders fur die Gefahrenabwehrorganisationen implementieren.
Gleichzeitig mussen Sie die Zivilgesellschaft davon Gberzeugen, resilienter zu werden.

Dazu stehen rechtliche Mittel besonders im Bereich des Risikomanagements (z. B.
das Baurecht) zur Verfigung. Im Bereich der Vorbereitung, beispielsweise bei der
persénlichen Vorratshaltung von Uberlebenswichtigen Ressourcen (Lebensmittel,
Trinkwasser, Kerzen usw.), bedarf es dagegen eher Uberzeugungskraft.

Heutige und zukUnftige Krisen werden Sie als politisch verantwortliche Fihrungs-
kraft nur meistern, wenn Sie eine ganzheitliche, allumfassende Herangehensweise
anwenden. Vor einer Krise mussen Sie die Risiken erkennen und deren Eintritts-
wahrscheinlichkeit und Auswirkungen, falls die Gefahr wirksam wird, minimieren.
Dies erfolgt im Risikomanagement. Um nach einer Krise auf die nachste besser
vorbereitet zu sein, muss das Risikomanagement unmittelbar mit der Wiederher-
stellungsphase nach der akuten Krisenbewaltigung beginnen. Somit ist das Risiko-
management mit dem Krisenmanagement untrennbar verwoben. Denn auch das
Krisenmanagement muss schon vor dem Erkennen einer Krise — sprich heute —
beginnen.

Nur wenn Sie als politisch verantwortliche Fuhrungskraft bei den unterschied-
lichsten Akteuren (von den betroffenen Menschen bis zur Weltoffentlichkeit) Gber
Vertrauen und eine entsprechende Reputation verfligen, werden Sie in der Lage sein,
das operative und administrative sowie vor allem das politische Krisenmanagement
erfolgreich zu beherrschen. Es reicht heute nicht mehr aus, das Richtige zu tun —
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1 Vorbemerkungen

Risikomanagement Risikomanagement

v

N
v

Erkennen von Risiken
Minimieren deren
Eintrittswahrscheinlichkeit
Minimieren deren Auswirkungen

Krisenmanagement

. Operatives .
Vorbereitung Krisenmanagement Vorbereitung

Administratives
Krisenmanagement

Politisches
Krisenmanagement

Wiederherstellung

Evaluieren Verbessern

Krissnkommunikation

Vertrauen/Reputation
aufbauen Erlautern/Schulen

Erkennen der Krise Beenden der offensichtlichen Krise

Bild 1: Risiko- und Krisenmanagement

es muss auch von der Mehrheit als richtig angesehen werden. Dies ist Aufgabe der

Krisenkommunikation.

Ist die akute Krisenbewadltigung erfolgreich abgeschlossen, mussen Sie zum einen
die Lebenssituation in lhrer Kommune wieder auf das Vorkrisenniveau oder ein
hoheres bringen und zum anderen die politischen Folgen meistern. Scheitern Sie in
einem von beidem, wird Ihre Karriere ein jghes Ende finden. Ihre politischen Gegner
warten aber nicht erst das Ende der akuten Krisenbewaltigung ab. Nach einer
gewissen Schonfrist bestehend aus Schock und Anteilnahme beginnen die unter-
schiedlichsten Akteure nach Schuldigen zu suchen und die Krise fir eigene Interessen
zu nutzen. Sie als kommunaler Krisenmanager werden unweigerlich in deren

Schussfeld gelangen.

In diesem Buch versuche ich, die wesentlichen Aspekte eines Krisenmanagements
anzusprechen sowie die heutigen und die zukUnftigen Herausforderungen zu
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1.2

Krisenarten

1.2

berticksichtigen. Es ist kein wissenschaftliches Werk, Theorien werden nicht ana-
lysiert, sie werden dahingegen betrachtet, welchen Wert sie fur die praktische
Krisenbewadltigung haben. Das Leitbild dieses Vorgehens lieferten
= Goethe: »Theorien sind gewdhnlich Ubereilungen eines ungeduldigen
Verstandes, der die Phanomene gern los sein mochte und an ihrer Stelle
deswegen Bilder, Begriffe, ja oft nur Worte einschiebt.« und
= Thoreau: »Darum vereinfachen, vereinfachen!«

Denjenigen unter lhnen, die sehr schnell erste Tipps benotigen, empfehle ich das
Lesen der Merk-, Tipp- und Infokasten und das Kapitel 13. Leitlinien bei der Erstellung
dieses Buches sind, neben meinen eigenen Erfahrungen, Erkenntnisse, die ich in
Diskussionen mit Praktikern und Theoretikern sowie aus deren Vertffentlichungen
gewinnen durfte. All diesen Personen gilt mein Dank!

Krisenarten

Eine Krise ist eine ungewinschte und unerwartete Situation. Sie entsteht haufig aus
einer Anzahl von unerwarteten Ereignissen, die eine Abwartsspirale in Gang setzt.
Wird sie nicht addquat bekampft, hat sie erhebliche langfristige negative Folgen.
Krisen sind so alt wie die Menschheit und Krisen, die die herrschenden Strukturen
zerstoren, kommen immer wieder vor. Im Gegensatz zu friher zeichnen sich die
heutigen Krisen dadurch aus, dass sie weder einen festdefinierten Anfang noch ein
entsprechendes Ende besitzen. Eine Krise ist eine auBergewohnliche Herausforde-
rung fur jede Verwaltung. Sie ist ihr »Realer Stress-Test«. Kennzeichnend fur eine
Krise sind drei Eigenschaften: Bedrohung, Dringlichkeit und Unsicherheit.

Die Bedrohung betrifft die Grundfeste einer Person, Gruppe, Organisation,
Kultur, Gesellschaft oder der gesamten Menschheit. Dabei spielt es keine Rolle,
ob die Bedrohung real existiert oder eine hinreichende Anzahl von Mitglieder einer
sozialen Gruppe glauben, sie wuirde existieren. Dadurch entsteht eine dreier
Beziehung aus dem eigentlichen Ereignis, dem Handeln der Verantwortlichen
und der Wahrmehmung in der Offentlichkeit, in der sich alle drei Dimensionen
gegenseitig beeinflussen und somit ein dynamisches, nichtlineares, gekoppeltes
System erzeugen. Die Bedrohung wird gréBer empfunden, wenn sie fundamentale
Werte oder Uberlebenswichtige Strukturen betrifft. Viele Bedrohungen, ihre Art und
Eintrittswahrscheinlichkeit sowie die Auswirkungen sind lange vor ihrem méglichen
Eintritt bekannt (»Knowns«), andere sind zwar bekannt, aber die konkrete Art,
Eintrittswahrscheinlichkeit und Auswirkungen sind aufgrund von fehlenden Infor-
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Vorbemerkungen

mationen unbekannt (»Known Unknowns«) und von manchen wissen wir noch nicht
einmal, dass sie existieren (»Unknown Unknowns« oder »Black Swans«).
Ausgangspunkt von Krisen sind haufig Ereignisse,
= die man vorhergesehen hat, aber deren Einfluss unterschatzt wurde (z. B.
die Krise nach Hurricane Katrina, die durch mangelnde Initiative her-
vorgerufen wurde),
= die nicht vorhergesehen werden konnten (so war die Ankunft der Euro-
paer fur die Ureinwohner Nordamerikas vermutlich nicht vorhersehbar),
= die vorhersehbar waren, aber nicht vorhergesehen wurden (bspw. die
Covid-19-Krise, deren Auswirkungen nicht vorhergesehen wurden).

Aber es gibt keine festen Regeln, wie Krisen entstehen und verlaufen. Allerdings sind
die Auswirkungen von Krisen immer lokal und ¢ffentlich. Man kann Krisen danach
unterscheiden, ob sie an einem oder an mehreren Orten Auswirkungen generieren.
Aber die Lésung von Krisen muss immer lokal erfolgen und sie sollten so einfach wie
moglich gehalten sein.

Um die Bedrohung abzuwenden, gilt es umgehend eventuell weitreichende
GegenmaBnahmen umzusetzen. Die Dringlichkeit ergibt sich aus zwei Faktoren:
einmal dem Zeitpunkt, an dem das System aufgrund der Bedrohung nicht mehr zu
tolerierende Schaden hinnehmen muss und der Dauer bis zum Wirksamwerden der
GegenmaBnahmen. So werden erst in einigen Jahren die ersten Inseln aufgrund des
Klimawandels untergehen. Die Auswirkungen einer Reduzierung der Emission von
Treibhausgasen werden aber ebenfalls erst in einigen Jahren den Klimawandel
merklich verlangsamen und umkehren. Die Dringlichkeit kann oft nicht objektiv
quantifiziert werden. Auch sie wird haufig von Mitgliedern einer Gesellschaft sehr
unterschiedlich wahrgenommen. Die Unsicherheit bezieht sich i. d. R. sowohl auf die
Auswirkung der Bedrohung — besonders bei kaskadierenden Effekten in vernetzten,
nicht linearen Systemen, zum Beispiel der kritischen Infrastrukturen —wie auch auf die
Wirksamkeit der GegenmaBnahmen. Sie betrifft sowohl die Natur als auch die
moglichen Konsequenzen der Bedrohung.

Krisen sind kritische Verzweigungen im Leben jeder Organisation und somit auch
von Verwaltungen. Welcher Weg verfolgt wird, entscheidet Gber die weitere Karriere
der politisch verantwortlichen Fihrungskrafte. Fur letztere sind sie Grenzsituationen,
die in der Regel nicht alltaglich, aber haufig auch personlich existenzbedrohend sind.
Sie sind eine Ansammlung von Problemen, die zu einem bestimmten Grad in einer
bestimmten Zeit und Effektivitdat mit den zur Verflgung stehenden Ressourcen
innerhalb des eigenen Zustandigkeitsbereiches gelést werden mussen. Die Ressour-
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Krisenarten

cen, die vor der Krise existieren, spielen dabei besonders zu Beginn der Krise eine
entscheidende Rolle.
Immer haufiger mussen Krisenmanager mit anderen Akteuren um die Deutungs-

hoheit konkurrieren:

= Was ist die Natur der Krise?

= Worauf wird sich die Bedrohung auswirken?

= \Welche Kaskadeneffekte werden auftreten?

= USW.

Krisen durchlaufen eine Evolution. Snowden und Boone unterscheiden in ihrem
Cynefin Framework vier Krisensituationen (vgl. Kapitel 5):
= einfach:
— Die Strukturen wiederholen sich, die Ereignisse sind wider-
spruchsfrei.
— Es liegt eine klare Ursache-Wirkung-Beziehung vor.
— Esexistieren fur jeden einsichtig (eindeutige) richtige Losungen.
= kompliziert:
— Eine Expertenanalyse ist erforderlich.
— Die Ursache-Wirkung-Beziehung ist ermittelbar, aber nicht fur
jeden sofort einsichtig.
— Es existieren mehre Losungen, die richtig sein konnten.
= komplex:
— Es liegt eine dynamische, nicht vorhersagbare Situation vor.
— Esexistieren keine eindeutig richtigen Lésungen mehr, sondern
viele miteinander konkurrierende.
— Kreative und innovative Herangehensweisen sind notwendig.
= chaotisch:
— Esherrschen groBe Schwierigkeiten (in einem oder in mehreren
Bereichen).
— Es kann keine klare Ursache-Wirkung-Beziehung hergeleitet
werden.
— Es existiert kein Ansatzpunkt zum Finden der richtigen Losung.
— Viele Entscheidungen sind unter Zeitnot zu treffen.
— Es herrscht ein hoher psychischer Druck.

Dabei gleicht keine Krise einer anderen — jede ist einmalig. Deshalb existieren auch
keine Standardeinsatzregeln fur Krisen. Allerdings lassen sich einige wenige » Gesetz-
maBigkeiten« finden. Krisen kénnen grob in mehrere Phasen eingeteilt werden:
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Eintritt, Chaosphase, Sicherstellung der Notversorgung, Stabilisierung der Lage und
Wiederaufbau. Zudem haben Sie es in Krisen immer mit irgendwelchen Massen-
phdanomenen zu tun: verstopfte StraBen, Zusammenbruch der Informations- und
Kommunikationskanale oder wie bei der Covid-19-Pandemie mit dem Ausverkauf
von Toilettenpapier. Dies sollten Sie bei all Ihren MaBnahmen und AuBerungen
beachten.

Verlauf einer Krise:
= Eintritt
= Chaosphase
= Sicherstellung der Notversorgung
= Stabilisierung der Lage auf niedrigem Niveau
= \Wiederaufbau des »Normalzustandes«

In der Krise ist alles anders als im Normalzustand. Menschen reagieren anders: Sie
verwandeln sich von klar denkenden Individuen zu Herdentieren. Es gelten vor allem
in der Chaosphase besondere Regeln. Die Ublichen Ablaufroutinen fhren nicht zum
Erfolg. Die reguldren GesetzmaBigkeiten und Verfahren sind in Krisenzeiten auBer
Kraft gesetzt. Deshalb mlssen neue Herangehensweisen wéhrend der Krise ent-
wickelt werden. Die Personen, die diese neuen Herangehensweisen generieren,
bedurfen einem Koordinatensystem — einer Krisenstrategie —, an dem sie sich
orientieren konnen (vgl. Kapitel 2.4). Jede dieser Situationen fordert von den
Krisenmanagern unterschiedliche Vorgehensweisen. Manche Krisen treten plotzlich
und mit einer groBen Wucht ein, andere dagegen beginnen erst schleichend tber
einen langeren Zeitraum oder sie entwickeln sich wellenférmig. Einige Krisen
eskalieren oder kaskadieren Uber die Zeit, andere sind zeitlich konstant oder
deeskalieren. Sie kénnen durch externe oder interne Ereignisse ausgelost werden.
Unterschiedliche Krisen kénnen auch miteinander verwoben sein.

In den heutigen modernen Gesellschaften treten Krisen aufgrund ausgefeilter
VorsorgemalBnahmen seltener auf als friher. Allerdings sind die Folgen dieser Krisen
deutlich gestiegen. Aufgrund der Komplexitat der gesamten Gesellschaft (Politik,
Wirtschaft, Kultur usw.) und da ihre verschiedenen Teilsysteme miteinander oft nicht
linear und vorab unerkannt gekoppelt sind, kénnen Entwicklungen, die fur sich
alleine undramatisch waren, katastrophale Auswirkungen zeigen. Diese Multi-
Ursachen-Beziehung macht es schwierig, selbst schleichende Krisen so rechtzeitig
zu erkennen, dass die Auswirkungen nicht eskalieren. Selbst die besten Experten sind
nicht in der Lage, diese Systeme und die Interaktionen untereinander vollstandig zu
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verstehen. Durch die Kopplung der Systeme mit Sozialsystemen — besonders mit den
Social Media — wird eine Prognose Uber deren zuktnftiges Verhalten selbst bei der
Nutzung der besten Computer unmaéglich.

Das Ende einer Krise tritt in der Regel nicht mit dem Ende der »Einsatzmal-
nahmen« ein. Schon wéhrend der Durchfihrung der AkutmaBnahmen, aber
besonders nach deren Beendigung, werden Fragen nach den Ursachen, der Wirk-
samkeit und Angemessenheit der MaBnahmen usw. an die politisch verantwort-
lichen Fuhrungskrafte gestellt. So ist der Kélner Oberbirgermeister Fritz Schramma
auch eher an der Krise in den Wochen nach dem Abschluss der Bergungs- und
Sicherungsarbeiten infolge des Stadtarchiveinsturzes als an der Kritik an den Ein-
satzmaBnahmen gescheitert.

Beispiel: Einsturz des Kélner Stadtarchivs am 03.03.2009

Aufgrund eines Wassereinbruchs in einer benachbarten Baugrube stirzte das
Kolner Stadtarchiv ein. Bei dem Unglick kamen zwei Personen ums Leben.
Unmittelbar nach den BergungsmaBnahmen (der akuten Krisenbewaltigung) set-
zen die Diskussionen Uber die Ursachen und Verantwortlichkeiten zum Ungluck ein.
Der amtierende Oberburgermeister Schramma erklarte am 12.03. in einem Inter-
view im Deutschlandfunk: »[Ich]kann (...) mir nicht und werde mir auch nicht hier in
der Form irgendeine Schuld personlich politisch zuschreiben lassen.« Die Kritik an
seinem Krisesnmanagement flhrte Ende Mérz 2009 dazu, dass er seine Kandidatur
zur Wiederwahlim Spatsommer des gleichen Jahres zurtickzog. Als Grund gab er an,
dass der Einsturz zunehmend in den Wahlkampf gezogen werde, es werde
»spekuliert, verdachtigt, verunglimpft, vorverurteilt«. Auch wurde gegen Herrn
Schramma strafrechtlich ermittelt, da er interne, vertrauliche Sitzungen illegal
mitgeschnitten haben soll. Die gesamte 6ffentliche Diskussion fuhrte dazu, dass sich
in einer reprasentativen Umfrage des Kélner Stadt-Anzeigers und des Express nur
38 % der Befragten fur eine Wiederwahl Schramma und 50 % fur die Wahl seines
Herausforderers aussprachen. Endgultig beendet war die Krise erst mit den Urteilen
im Strafverfahren im Jahr 2019.




Strategische Aufgaben der politisch
verantwortlichen Flihrungskraft

Die Aufgaben fur die politisch verantwortliche Fuhrungskraft teilen sich in drei
Bereiche auf (siehe auch Bild 2):
= Aufgaben vor der Krisen — Praventive MaBnahmen unterteilt in:
— Risikomanagement und
— vorbereitende MaBnahmen des Krisenmanagements sowie der
Krisenkommunikation.
= Aufgaben wahrend der Krise:
— Operatives Krisenmanagement,
— Administratives Krisenmanagement,
— Politisches Krisenmanagement.
= Aufgaben nach der Krise:
— Wiederherstellung sowie
— Lessons Learned.

Die Lessons Learned minden direkt in die Pravention der nachsten Krise.

Bild 2: Die Aufgaben der
politisch verantwortlichen
Fiihrungskraft

MaBnahmen Praventive
nach der Krise MaBnahmen

MaBnahmen
wahrend der Krise




2.1

Wirksamkeit von Fuhrung in der Krise

2.1

Wirksamkeit von Fiihrung in der Krise

In Krisen durchlduft eine Gesellschaft wie ihre Mitglieder in der Regel funf unter-
schiedliche Phasen (vgl. Hanke, 2016):
1. Verleugnen,
zZorn,
Verhandeln,
Depression,
Akzeptanz.

uidWwN

Nicht nur die betroffene Bevolkerung erwartet von den politisch verantwortlichen
Fuhrungskraften in Krisensituationen, dass sie nicht nur die Fihrung Gbernehmen
und die Gesellschaft durch diese funf Phasen fuhrt, sondern dabei auch heraus-
ragende Leistungen erbringt. Wahrend die Einsatzkrafte den Schaden begrenzen
und/oder beheben, ist eine Hauptaufgabe der politisch verantwortlichen Fiihrungs-
kraft, das Vertrauen der Menschen in die Institutionen wieder herzustellen. Im
Nachkriegsdeutschland wird haufig Helmut Schmidt sowohl durch seine Fiihrung bei
der Sturmflut 1962 wie auch wahrend des deutschen Herbst 1977 als Vorbild
genannt.

Beispiel: Helmut Schmidt: Hamburger Flutkatastrophe

Die Sturmflutin der Nachtvom 16. auf den 17. Februar 1962 kostete in Hamburg 315
Menschen das Leben. GroBe Teile des Stadtgebietes (ca. 120 km?) wurden Uber-
flutet. Schmidt, damals Innensenator, stellt in seinen Erinnerungen (Schmidt, 2008)
fest: »Ich muB gestehen, Uber die GesetzesverstoBe damals nicht nachgedacht zu
haben. Vielmehr lieB ich mich allein von der moralischen Pflicht leiten, Menschen in
grofB3er Zahl aus unmittelbarer Lebensgefahr zu retten. Ich hatte spater das Gluck,
von keiner Seite angeklagt zu werden.«

Die politisch verantwortliche Fihrungskraft soll wie ein Leuchtturm in einem Sturm
den Unbilden der Krise trotzen und den Weg weisen. Bei den heutigen Krisen reicht
es nicht mehr aus, die staatliche Krisenreaktion effektiv und effizient zu organisieren,
vielmehr muss die politisch verantwortliche Fuhrungskraft alle gesellschaftlichen
Krafte zusammenbringen und deren Reaktion auf die Krise koordinieren. Gelingt dies
nicht, weil zum Beispiel wesentliche gesellschaftliche Akteure sich nicht koordinieren
lassen und eine eigene Agenda verfolgen, so bietet dies eine offene Flanke fur Kritik.
Burger, Wirtschaft, Medien und Politiker (besonders der Opposition) erwarten aber
nicht nur eine angemessene und professionelle Reaktion auf die Krise, sondern sie
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