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1 Die Corona-Pandemie - ein tiefer Einschnitt fiir alle Bereiche
der Gesellschaft

Schon fast vergessen, vielfach verdrangt, aber dennoch mit weitreichenden (Nach-)Wirkungen — die
Corona-Pandemie hat unsere Gesellschaft in allen Bereichen tief getroffen. Auch wenn sie inzwi-
schen durch andere Krisenereignisse Uberlagert wurde,” werden die Nachwirkungen in vielfaltiger
Weise bis in die Gegenwart deutlich und werden uns weiterhin begleiten. Dies zeigt sich an den
immer wieder auftretenden Corona-Infektionen und Fallen von Post- und Long Covid, den Folge-
wirkungen der SchulschlieBungen und dem Wegfallen vielféltiger Freizeitaktivitaten unter Kindern
und Jugendlichen sowie den allgemeinen psychischen Auswirkungen sozialer Isolation im Rahmen
der Quarantaneregeln in den unterschiedlichen Altersgruppen. Auch die wirtschaftlichen Folgen
der Pandemie sind anhaltend: Viele Unternehmen haben sich bis heute nicht von den Folgen erholt,
Arbeitnehmer:innen litten unter Einkommens- oder gar Jobverlust und die durch die Pandemie ver-
anderte Arbeitswelt fihrt weiterhin zu Diskussionen wie beispielsweise im Kontext der "Riickkehr"
aus dem Homeoffice.?

Privatwirtschaftliche Unternehmen sahen sich kurzfristig mit der Notwendigkeit konfrontiert, auf
die Pandemiesituation mit Anpassungen ihrer Geschaftsmodelle reagieren zu missen, um die ei-
genen Wirtschaftsaktivitdten fortfihren zu kénnen. Zwar waren nicht alle Unternehmenstypen
gleichermaBen von der Pandemie betroffen, jedoch zeigten innovative Unternehmen eine gerin-
gere Betroffenheit durch die Pandemie (Marques Santos et al. 2021; Brink et al. 2022). Innovative
Reaktionen auf die neuen Herausforderungen der Krise ergaben sich beispielsweise durch unmit-
telbare organisatorische Anpassungen, durch Innovationsaktivitditen mit Schwerpunkt auf neue
Kund:innen und Markte, langerfristige Anderungen von unternehmerischem Angebot und Ge-
schaftsmodellen oder durch grundlegend geanderte Arbeitsweisen (Bonetti und Vecchi 2022). Auch
wenn Krisensituationen unternehmerische Innovationsaktivitaten haufig einschranken, gibt es doch
Unternehmen, die sich gegenlaufig verhalten und ihre Innovationsinvestitionen in schwierigen Zei-
ten verstarken (Archibugi et al. 2013). Insbesondere groBe Unternehmen mit 250 und mehr Be-
schaftigten stieBen wahrend der Pandemie neue Innovationsprojekte an und fokussierten auf For-
schungskooperationen (Brink et al. 2022), wahrend vor allem innovative Start-ups sich auf die ge-
anderten Innovationsbedingungen einstellen und entsprechend reagieren konnten (Ebersberger
und Kuckertz 2021; Marques Santos et al. 2021).

T Vereinfachend wird nachfolgend der Begriff "Krise" im Sinne einer langeren Stérung des sozidkonomischen Systems verwen-
det. Das Eintreten der Pandemie kann eher als plotzlicher und fiir die meisten gesellschaftlichen Gruppen unvorhergesehe-
ner externer Schock betrachtet werden, allerdings mit ldanger andauernden krisenahnlichen Auswirkungen.

2 Zur spezifischen Situation jiingerer sowie alterer Blirgerinnen sowie zentralen wirtschaftlichen Kennzahlen vgl. beispiels-
weise Kuhn (2023); Kaman et al. (2024); Berngruber et al. (2022); Wiinsche et al. (2023); Institut fuir Sozialforschung und Sozi-
alwirtschaft e.V. (2023); Destatis (2023). In ihrer Studie zur Gesundheit dlterer Menschen im ersten Pandemiejahr kénnen
Wiinsche et al. (2023) eine deutlich ungiinstige Situation alterer gegentiber jlingerer Menschen nicht grundsatzlich bestati-
gen; dies bezieht sich allerdings auf dltere Menschen in Privathaushalten und schlieBt Bewohner:innen in Pflegeheimen so-
wie Menschen mit schweren gesundheitlichen Einschrdnkungen nicht ein. Die Studie des Instituts fur Sozialforschung und
Sozialwirtschaft widmet sich explizit der Situation in Pflegeeinrichtungen und nimmt Aspekte wie soziale Isolation, Teilhabe
sowie die digitale Infrastruktur in ihre Empfehlungen auf. Wirtschaftliche Auswirkungen stellt das Statistische Bundesamt
(Destatis) im EU-Monitor COVID-19 anhand ausgewahlter Kernindikatoren zwischen 2017 und 2023 im europaischen Ver-
gleich dar. Deutlich werden u.a. langerfristige Effekte in verschiedenen Branchen, im Konsumverhalten, in der Einschatzung
des Wirtschaftsklimas und der wirtschaftlich-finanziellen Lage der Verbraucher:innen, aber auch Wirkungen auf dem Arbeits-
markt, insbesondere bei jingeren Menschen.
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Zusatzlich zu den oben genannten Faktoren waren die deutschen Regionen in unterschiedlicher
Weise von der Pandemie betroffen, was sich insbesondere in variierenden Infektionsintensitaten
zeigt (Abbildung 1). Diese reichten wahrend der ersten Infektionswellen 2020/2021 von 6,4 Infizier-
ten je 1.000 Einwohner:innen im Kreis Plon bis 64,4 Infizierten je 1.000 Einwohner:innen im Landkreis
Bautzen (deutschlandweiter Median: 27,1).

Abbildung 1:  Infektionen 2020 und 2021 je 1.000 Einwohner:innen und Bevélkerungs-
dichte in den deutschen Stadt- und Landkreisen
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Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Daten der healthcare daten plattform infas 360 und Eurostat. Software: ArcMap 10.4.
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Dabei scheint es kein eindeutiges Muster im Sinn eines Zusammenhangs mit der Bevolkerungs-
dichte oder auch dem (Median-)Alter der Bevdlkerung zu geben. Vielmehr kann davon ausgegan-
gen werden, dass unterschiedliche Faktoren wie beispielsweise MaBnahmen zum Schutz vulnerab-
ler Gruppen und der Gesamtbevdlkerung, die Akzeptanz der Vorsichts- und SchutzmaBnahmen
durch die Bevolkerung, die Lage innerhalb Deutschlands (Grenzndhe) o0.a. eine Rolle gespielt ha-
ben.:

Eine zentrale Rolle wdhrend der Corona-Pandemie kam der &ffentlichen Verwaltung zu. Auf der
Bundesebene wurde ein Expertiinnenrat eingerichtet, in dem die wissenschaftliche Expertise, Er-
kenntnisse und laufende Erfahrungen regelmaBig zwischen der Politik (dem Bundesministerium fir
Gesundheit und weiteren Ministerien), Wissenschaftler:iinnen unterschiedlicher Forschungsschwer-
punkte (verschiedene medizinische Fachgebiete, Virologie, Infektionsforschung, Bildungsfor-
schung, Gesundheitskommunikation, Modellierung), Reprasentant:innen von Robert-Koch-Institut,
Ethikrat und Standiger Impfkommission sowie aus dem Offentlichen Gesundheitsdienst und der
Kommunalpolitik bewertet wurden. Auf dieser Basis sind insgesamt zwolf Stellungnahmen entstan-
den, die Eingang in politische Entscheidungen gefunden haben.4

GemaB dem foderalen System der Bundesrepublik Deutschland sind die Zustandigkeiten und Ver-
antwortlichkeiten festgelegt: Wahrend das Bundesministerium fiir Gesundheit als oberste Bundes-
behorde den gesundheitspolitischen Rahmen einschlieBlich der Erarbeitung von Rahmenvorschrif-
ten fur das deutsche Gesundheitssystem setzt, sind die Bundeslander fiir die Durchfihrung der
Bundesgesetze verantwortlich und insbesondere fiir die stationdre Versorgung, den 6ffentlichen
Gesundheitsdienst und die Pravention zustandig. Auf kommunaler Ebene obliegt die Umsetzung
der in der jeweiligen Landesgesetzgebung definierten Aufgaben des 6ffentlichen Gesundheits-
dienstes einschlieBlich des Gesundheitsschutzes den Gesundheitsamtern. Diese sind in die Struktu-
ren der jeweiligen Verwaltung eingebunden. Zusatzlich kdnnen Kommunen im Rahmen der kom-
munalen Selbstverwaltung (Artikel 28 Grundgesetz) weitere Aufgaben tbernehmen. Manche Bun-
deslander weisen mit Landesgesundheitsamtern eine zusatzliche koordinierende Stelle zwischen
der Landes- und der kommunalen Ebene auf (Schlifter und Heyen 2023; B6hm und Schonknecht
2020).5

3 Hoebel et al. (2021) zeigen auf, dass die Infektionszahlen zu Beginn der Pandemie in soziokonomisch bessergestellten Re-
gionen hoher waren. lhre Forschung zeigt, dass sich dieser auf Reisetatigkeiten (Winterurlaub), Pendlerverflechtungen, Nahe
zu Alpenregionen usw. zurlickgefiihrte Effekt bereits im Verlauf der ersten Pandemiemonate rasch abschwéchte. Dieses Er-
gebnis wird durch Rohleder et al. (2022) bestatigt. Sie untersuchen die Auswirkungen sozio6konomischer Benachteiligung
auf das Infektionsgeschehen in den deutschen Stadt- und Landkreisen zwischen Anfang 2020 und Mitte 2021 und finden
einen steigenden Zusammenhang zwischen benachteiligter Bevolkerung und Covid-19-Inzidenz im Beobachtungszeitraum
sowie ein hoheres Infektionsrisiko in Kreisen mit hoheren Anteilen an Bewohner:innen mit nicht-deutscher Herkunft. Als po-
tenzielle Erkldrungsfaktoren werden sprachlich bedingte verminderte Zugange zu Gesundheitsinformationen, verminderter
Zugang zu Schutzmaterial und Testinfrastruktur, geringere Moglichkeiten zur Isolation durch beengte Wohnverhéltnisse,
héhere berufliche Risiken (geringere Méglichkeit zu Homeoffice, hdhere Wahrscheinlichkeit einer Berufstatigkeit in kontakt-
intensiven Bereichen) sowie starkere internationale Mobilitdt angegeben. Weitere Hinweise geben das ifo-Institut und forsa
(2020), die 6konomische Faktoren, die soziale Betroffenheit und Einstellungen der deutschen Bevélkerung untersuchen.
Letzteres offenbart unterschiedliche Einschatzungen zwischen Ost- und Westdeutschland und politischen Positionen insbe-
sondere beziglich der Akzeptanz politischer MaBnahmen zur Einddmmung der Pandemie. Deutlich werden ferner unter-
schiedliche Haltungen zu MaBnahmen der Kontaktvermeidung und weiteren Aspekten je nach personlich-familidrer Situa-
tion. Weitere Effekte auf das Infektionsgeschehen sind auf die unterschiedlichen MaBnahmen der Kontakteinschrankung und
den entsprechenden Verhaltensanderungen der Bevolkerung sowie (ab Frithjahr 2021) die Impfquoten zurtickzufihren (vgl.
Der Heiden et al. 2023).

4 Vgl. https://www.bundesregierung.de/breg-de/bundesregierung/bundeskanzleramt/corona-expertinnenrat-der-bundesre-
gierung.

5 Vgl. auch Art. 74 Grundgesetz (Konkurrierende Gesetzgebung) sowie https://www.bundesgesundheitsministerium.de/the-
men/gesundheitswesen/staatliche-ordnung/akteure-der-gesundheitspolitik.html.
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In den wissenschaftlichen Konsultationen wahrend der Pandemie sowie der Umsetzung der Infek-
tionsschutzmaBnahmen durch die Gesundheitsamter standen der Schutz von Leben und die Un-
versehrtheit der Bevolkerung klar im Zentrum. Jedoch hatte die COVID-19-Pandemie weitere Im-
plikationen in unterschiedlichsten Bereichen des &ffentlichen Lebens, wodurch sich die Verwaltung
folglich einem breiten Spektrum an pandemiebedingten Aufgaben gegenibersah. Diese reichten
von der kontinuierlichen Bewertung des Infektionsgeschehens und der Umsetzung in Regeln und
Vorgaben Uber die Gewahrleistung der Daseinsvorsorge flr die Biirgerinnen und Birger bei stei-
gendem Krankenstand bis hin zur Schaffung der Rahmenbedingungen fiir den Fortbestand der
Funktionsfahigkeit von Wirtschaft und Gesellschaft einschlieBlich der notwendigen Investitionen.
Das umfasste unter anderem die Umsetzung der finanziellen Hilfen fur stark betroffene Wirtschafts-
bereiche, die Unterstiitzung digitaler Lern- und Lehrformen sowie die Gewahrleistung der Versor-
gung mit Nahrungs- und Arzneimitteln und zeigt damit das hohe Spektrum der kommunalen Zu-
standigkeiten auf. Gleichzeitig stieBen die etablierten Prozesse zwischen den lokalen Verwaltungen
und den Landes- und Bundesbehdrden des Infektionsschutzwesens durch deren fehlende Effizienz
(aufgrund mangelnder Digitalisierung) schnell an ihre Kapazitdtsgrenzen (Schliifter und Heyen
2023).

In dieser hochkomplexen und alle sozioékonomischen Bereiche betreffenden Krisensituation, fur
deren Bewaltigung es keine "Blaupause" und somit keine umfangreichen Lerneffekte aus vorange-
gangenen dhnlichen Erfahrungen gab (Walz et al. 2022), waren unterschiedliche kreative und inno-
vative Losungsansatze erforderlich, um die vielfdltigen und kaum vorhersehbaren Herausforderun-
gen bewaltigen zu kdnnen. Dabei kam der Kommunalverwaltung als "vermittelnde" Ebene zwischen
der Gesetzgebungsebene und Fachaufsicht von Bund und Land einerseits und der Bevdlkerung
andererseits eine hohe Bedeutung zu.6 Im Gegensatz zur Bundes- und oftmals auch zur Landes-
ebene ist die kommunale Ebene der Gemeinden, Stadte und Landkreise durch die unmittelbare
Nahe zu den spezifischen vor-Ort-Strukturen sowie zur Bevolkerung gekennzeichnet. Dies erfor-
derte bzw. ermoglichte im Kontext der Pandemie individuelle Losungsanséatze fir spezifische, lokale
Herausforderungen (Seker et al. 2024; Otten und Schophaus 2023). Die Kopplung der notwendigen
kontinuierlichen Bewertung der vor-Ort-Situation mit den rasch wechselnden Herausforderungen
fuhrten zu vielféltigen neuen, innovativen Ansatzen in der Verwaltung. Diese umfassten spezifische
— oftmals ad hoc konzipierte und fachbereichstibergreifende — MaBnahmen, notwendige neue Pro-
zesse und Arbeitsweisen unter Berlcksichtigung eigener Betroffenheiten durch teilweise hohe
Krankenstande und Personalengpéasse. Auf dieser Basis erhalten Aspekte der kiinftigen Handlungs-
fahigkeit bei Krisen, der Anpassungsfahigkeit der Kommunen auf unvorhersehbare Ereignisse und
ihre (Krisen-)Resilienz eine zunehmende Bedeutung (Seker und Muller 2023; Next:Public Beratungs-
agentur 2020; Empirica 2023).

Die COVID-19-Pandemie stellte somit eine spezifische Rahmenbedingung dar, die insbesondere zu
folgenden Herausforderungen und damit Innovationspotenzialen fiihrte:

e Die Pandemie traf rasch und fiir die meisten Organisationen und Akteure liberraschend ein,
kaum ein gesellschaftlicher Bereich war auf sie vorbereitet.

e Bedingt durch die Unsicherheiten sowie die hohe und steigende Betroffenheit und Gefahr-
dung vulnerabler Gruppen war eine unmittelbare, sehr rasche Reaktion notwendig.

6 Basierend auf einer Befragung unter Mitarbeitenden in der &éffentlichen Verwaltung schitzen Mitarbeitende auf der kommu-
nalen Ebene ihren eigenen Beitrag in der Bekampfung der Pandemie hoher ein als Mitarbeitende auf Landes- und Bundes-
ebene; die Studienautor:innen bezeichnen die kommunale Ebene daher als "Riickgrat der Pandemiebekdmpfung". Dabei
ergab sich tendenziell eine positivere Bewertung der Funktionsfahigkeit der Verwaltung in westdeutschen Bundeslandern
(Next:Public Beratungsagentur 2020, S. 14 und 20).
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e Diese Notwendigkeiten machten agile, flexible und kreative Lésungen und teilweise neue Ar-
beitsstrukturen und Prozesse notwendig, woflr die zuvor dominanten Regeln teilweise auller
Kraft gesetzt werden mussten.

e Betroffen war dabei nicht nur die Erbringung von Services fiir Blirgerinnen und Blrger, son-
dern auch die interne Arbeitsorganisation und -struktur.

¢ Nahezu alle Bereiche des &ffentlichen Lebens waren von der Pandemie und ihren Folgen be-
troffen, was innovative Lésungen auch in unterschiedlichen Bereichen der Verwaltung erfor-
derte (beispielsweise durch Mobilisierung neuer Ressourcen oder neue Zusammenarbeitsfor-
men).

e Die Infektions- und Gefahrdungslage sowie die getroffenen SchutzmalBnahmen anderten sich
rasch und mussten entsprechend zeitnah in den (Kommunal-)Verwaltungen umgesetzt wer-
den.

Die Verwaltung musste somit zeitnah, bedarfsorientiert und unmittelbar anforderungsgerecht in
teilweise tagesaktueller Weise reagieren und dies auch zielgruppengerecht Gber unterschiedliche
Kanale kommunizieren, um der Daseinsvorsorgeaufgabe fiir ihre Blrger:innen (einschlieBlich ihrer
Mitarbeitenden) gerecht werden zu kdnnen. Innovation war daher keine Option, sondern eine un-
mittelbare Notwendigkeit (vgl. auch Seker und Muller 2023).

Demgegeniiber werden der 6ffentliche Sektor und die Verwaltung in der gesellschaftlichen Wahr-
nehmung nicht zwingend als innovierender Kernakteur wahrgenommen, sondern eher als Garant
fur Stabilitdt und damit auch flr Vertrauen, Erhalt und Legitimitat der demokratischen Strukturen
gesehen. Andererseits wird dies hdufig mit einem gewissen Beharrungsvermdgen in tradierten Pro-
zessstrukturen in Verbindung gebracht. Das der Verwaltung zugeschriebene regelbasierte Arbeiten
wird als Gegensatz zu einem pragmatischen, flexiblen und kreativen Vorgehen wahrgenommen
(Lenz 2024; Seker et al. 2024; Seker und Muller 2023; Walz et al. 2022; Eckhard et al. 2021; Lenz und
Eckhard 2020). In der Forschung ist jedoch mittlerweile anerkannt, dass auch der 6ffentliche Sektor
innovative Neuerungen implementiert — sowohl in Form neuer Services/Angebote als auch im Hin-
blick auf neue Arbeitsweisen und -prozesse.” Beférdert werden Innovationsprozesse durch neue
technologische Moglichkeiten, neue Bedarfe und Erwartungen sowie durch bedeutende gesell-
schaftliche Herausforderungen, einschlieBlich Krisenereignisse wie die Corona-Pandemie (Seker
und Muller 2023; Beaudet und Shearmur 2019; OECD 2016).8

Diese Aspekte bilden den Kern des vom Bundesministerium fir Bildung und Forschung (BMBF)
geférderten Verbundprojekts "Innovationen in der lokalen Krisenbewaltigung. Der moderierende
Effekt von Verwaltungshandeln auf den gesellschaftlichen Zusammenhalt in der Corona-Pandemie”
(InnoLoK), in dessen Rahmen das vorliegende Kurzpapier erstellt wurde.® Spezifischer Kontext ist
der Workshop "Innovationen im Krisenmanagement: Chancen und Herausforderungen fir Verwal-

7 Vgl. die allgemeine, d.h. nicht ausschlieBlich auf den Privatsektor bezogene Innovationsdefinition im OSLO-Manual: "An in-
novation is a new or improved product or process (or combination thereof) that differs significantly from the unit's previous
products or processes and that has been made available to potential users (product) or brought into use by the unit (process)."
(OECD / Eurostat 2018, S. 20). Eine umfangreiche Analyse von Innovationsaktivitaten auf kleinrdumiger Ebene findet sich bei
Seker (2024).

8  Die von der OECD erarbeitete Definition fiir Innovationen im &ffentlichen Bereich (abweichend von privatwirtschaftlichen
Innovationen) lautet: "Public sector innovation involves significant improvements in the services that government has a re-
sponsibility to provide, including those delivered by third parties. It covers both the content of these services and the instru-
ments used to deliver them." Offentliche Innovationsaktivitaten zielen ab auf "... services that are more user-focused, are
better defined and better target user demand. [...] Civil servants and public employees are at the core of these new ideas and
approaches to achieve better service delivery." (OECD 2016).

9 Verbundpartner sind die Zeppelin-Universitét Friedrichshafen (Koordinator), das Fraunhofer-Institut fiir System- und Innova-
tionsforschung ISI und die Hochschule Kehl. Gefordert wird das Projekt unter dem Forderkennzeichen 01UP2228B.
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tung und Gesellschaft nach der Corona Pandemie" im April 2024 an der Zeppelin-Universitat Fried-
richshafen, auf dem unterschiedliche Facetten und Dimensionen der Pandemie mit Wissenschaft-
ler:iinnen, Vertreter:iinnen von Politik und Verwaltung, Katastrophenschutz, Gesundheitswesen und
Digitalisierung sowie der Quartiersarbeit diskutiert wurden (vgl. auch Graf 2024). Diese werden
nachfolgend dargestellt und im letzten Abschnitt mit den vorstehend dargestellten Erkenntnissen
aus der Forschung zusammengefiihrt.
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2 Schlaglichter aus Politik, Verwaltung und Forschung - Kurz-
statements aus einem Diskussionsworkshop

Abschnitt 2 ist zentralen Schlaglichtern der Workshopdiskussionen gewidmet. Diese geben einen
unmittelbaren Eindruck der Erfahrungen wahrend der Pandemie und beleuchten unterschiedliche
Blickwinkel, handlungsleitende Kontexte und Rationalitaten sowie Ansatzpunkte fir Lerneffekte fiir
kinftige Krisen und die kommunale Resilienz. Sie erheben keinen Anspruch auf Reprasentativitat,
sondern stellen zentrale Aspekte der Diskussion dar.

Fehlende Referenzsituation

Die Beitrdge und Diskussionen zeigten auf, dass weder die Landesregierung noch die Verwaltungen
in Stadt- und Landkreisen auf ein Pandemieereignis dieses Ausmal3es vorbereitet waren; Blaupau-
sen existierten nicht. Es wurde deutlich, dass die Corona-Pandemie mit vielfaltigen Herausforde-
rungen in den Bereichen Bildung und Erziehung, Gesundheit, Versorgung, Infektions- und Arbeits-
schutz, rechtliche Vorgaben, Arbeitsbedingungen und -zeiten usw. verbunden war. Bestehende Re-
geln und Routineprozesse mussten der Situation angepasst werden, Abstimmungsprozesse waren
angesichts der Notwendigkeit zu unmittelbarem Handeln nicht immer mdglich. Die Umsetzung der
Vorgaben der jeweiligen Ubergeordneten Steuerungsebene musste wegen bestehender Interpre-
tationsspielraume pragmatisch und damit teilweise abweichend von den bestehenden lokalen Ver-
waltungsprozessen angegangen werden.

Zentrale Personen und Gremien der Verwaltung zur Steuerung des Spannungsfelds von
Gesundheitsschutz und Aufrechterhaltung des gesellschaftlichen Lebens

Die Diskussionen verdeutlichten, dass der Schutz vulnerabler Bevdlkerungsgruppen und der ge-
samten Bevolkerung im Zentrum der Pandemiebewadltigung stand. Daneben wurde das Augenmerk
auf die Aufrechterhaltung von Bildung, Betreuung und gesellschaftlichem Leben, der Wirtschaft
sowie der Vereinsaktivitaten einschlieBlich Sport und Fitness gelegt. Hierzu waren Krisenstabe die
zentralen Gremien, teilweise auch zusatzliche "Taskforces" fir bestimmte Aufgaben. Von den ver-
antwortlichen Personen erforderte die Krisensituation eine hohe psychische Belastbarkeit und Fle-
xibilisierung ihrer vorherigen Arbeitsroutinen.

Daneben waren die Verwaltungen auch in ihrer internen Arbeitsorganisation betroffen. Sie mussten
im Spannungsfeld zwischen der Sicherstellung des Gesundheitsschutzes der eigenen Mitarbeiten-
den und der Aufrechterhaltung der Arbeitsfahigkeit der Verwaltung agieren. Damit bestand die
Notwendigkeit, die Krise von der Seite der eigenen Ressourcen sowie der externen Betroffenen zu
antizipieren und zu bewerten.

Krisen zeigen zumeist lokal unterschiedliche Auspriagungen - das Krisenmanagement
ist demgegeniiber in die bestehende lokale Struktur eingebettet

In den Workshopdiskussionen wurde der stark lokale Charakter von Krisen bzw. ihrer Auspragungen
("Krisenfoderalismus") betont.10 Spezifische lokale Herangehensweisen kdnnten die kontextspezifi-
schen Charakteristika adressieren und hierfiir das unmittelbare, erforderliche Wissen nutzen. Von
hoher Bedeutung war aus Sicht der Diskutierenden zudem das vorhandene Sozialkapital und die
Hilfsbereitschaft lokaler Bevolkerungsgruppen und Initiativen (Vereine, Ehrenamt), die sich in der

10 vgl. auch Graf (2024).
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Bewaltigung der Pandemie engagierten und sowohl zu Daseinsvorsorge als auch zu gesellschaftli-
chem Zusammenhalt beitrugen. Hinzu kam die zentrale Rolle von Organisationen des Katastro-
phenschutzes wie z.B. der Feuerwehr. Notwendige Ressourcen zur Krisenliberwindung kénnen je-
doch auch in der Wirtschaft vorliegen (z.B. Maschinen zur Beseitigung der Folgen bestimmter Kri-
senereignisse). Auch im Riickblick werden persénliche Kontakte von Personen mit unterschiedlichen
Zustandigkeiten und Erfahrungen als wichtig erachtet. Zur Aufrechterhaltung/Forderung des ge-
sellschaftlichen Zusammenbhalts in der Krise sollte auch die Diversitat der Bevolkerung bedacht wer-
den. Ein Eintreten flreinander auf der sehr kleinrdumlichen Ebene bereits in "Nicht-Krisenzeiten"
kdnne diesen Zusammenhalt und ein Eintreten fireinander in Krisenzeiten beférdern.

Pragmatisches Vorgehen unter Aussetzen liblicher Regeln und Strukturen

Als wesentliche Herausforderungen der Verwaltung wurden der Umgang mit einem standig wech-
selnden Lagebild, die rasche Aufeinanderfolge neuer Verordnungen mit teilweise uneinheitlichen
Interpretationen, die Beschaffung medizinischen Materials, die Kommunikation mit der Bevolke-
rung sowie die Organisation von Impfaktivitaten hervorgehoben. Hinzu kamen die kommunikative
Begleitung sowie die digitale Gestaltung der genannten (und weiterer) Aktivitaten, daneben die
intersektorale Zusammenarbeit in der Verwaltung, beispielsweise zwischen Gesundheitsamt, Ord-
nungsbehdrden und Offentlichkeitsarbeit. Hier waren kreative Lésungsansitze — oftmals jenseits
Ublicher Strukturen und Regelwerke — gefragt, um den teilweise tagesaktuellen Herausforderungen
begegnen zu kénnen.

Zur Versorgung der Bevolkerung und ihrer zentralen Bedirfnisse wurden auf der kommunalen
Ebene pragmatische ad hoc-Ldsungen konzipiert, kommuniziert und in kooperativer Weise mit Be-
volkerung, zivilgesellschaftlichen Organisationen, Vereinen, lokaler Landwirtschaft und Wirtschaft
umgesetzt. Teilweise wurde auch mit Nachbarkommunen kooperiert und sich bei Engpassen ge-
genseitig ausgeholfen.

Flexibilitdt und Agilitdt im Verwaltungshandeln trugen zum Krisenmanagement bei

Weiterhin thematisiert wurde die Erfahrung, dass Krisen das Aufbrechen vorhandener Regeln und
Strukturen erfordern kdnne. Entsprechend kdnne eine Vorbereitung auf diese potenzielle Situation
zur Akzeptanzsteigerung bei Mitarbeitenden in der Verwaltung beitragen. Eine verstarkte horizon-
tale und intersektorale Vernetzung (beispielsweise brancheniibergreifende Informationen) sei hilf-
reich, um im Krisenfall rasch und effizient reagieren zu kénnen. Hierzu sei ein entsprechendes
"Mindset" auf hochster Ebene erforderlich, um geeignete Manahmen anzustoBen. Auch die Mit-
arbeitenden seien gefordert, diese Agilitat mitzutragen — ihre Bereitschaft und die entsprechenden
Fahigkeiten seien somit von hoher Bedeutung. Trotz gestiegener Resilienz gelte es dennoch zu
beachten, dass Individuen jeweils unterschiedliche Belastungsgrenzen aufweisen. Insgesamt wurde
auf die hohe Bedeutung von Fiihrungspersonen und ihre Rolle im Veranderungsprozess in der Kri-
senbewaltigung verwiesen.

Als wichtiger Lerneffekt des Pandemie-Krisenmanagements wurde die (hdhere) Agilitdt in der Krise
benannt, die nétig sei, um mit begrenztem Personal mdglichst hohe Ergebnisse im Sinne von Be-
volkerungsschutz und Daseinsvorsorge erzielen zu kdnnen. Digitale Technologien kénnten hierbei
unterstitzend wirken.

Die Pandemie trug zu hoherer Krisenfestigkeit der Verwaltungen bei

Durch die Bewaltigung der Corona-Pandemie wurden eine Beschleunigung der digitalen Transfor-
mation, ein starkeres Bewusstsein fir Vulnerabilitdt und Gesundheitsschutz und insgesamt der Be-
darf nach einer erhohten Krisenfestigkeit seitens der kommunalen Akteure vernommen. Die ge-
wonnenen Erfahrungen konnten direkt bei der Bewaltigung der durch den Krieg in der Ukraine
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ausgeldsten Herausforderungen genutzt werden. Teilweise haben sich die wahrend der Pandemie
eingeflihrten Prozesse der Arbeitsorganisation (insbesondere Regelungen zum Homeoffice ein-
schlieBlich der bendtigten Ausstattung) verstetigt.

Das notwendige flexible Agieren wiahrend der Krise starkte das Krisenmanagement in
den Verwaltungen

Vertreter:innen der Verwaltung erkennen gewonnene Routinen im Krisenmanagement — geschaffen
bzw. gestarkt durch personelle Kontinuitat und persoénliche Eigenschaften der Mitarbeitenden. Ver-
einfachte Prozesse wurden als gut funktionierend hervorgehoben, wenn sie transparent sind und
verstandlich erkldrt werden. Als wichtig wurden eine personelle Kontinuitat, Vertrauen, Erfahrungen,
intrinsische Motivation in der Verwaltungsarbeit und gute personliche Arbeitsbeziehungen be-
trachtet. Andererseits wurde auch auf die Bedeutung externer Personen verwiesen, da diese die
bestehenden Strukturen mit "frischen Ideen" und neuen Ansdtzen bereichern kénnen, beispiels-
weise im Bereich der Digitalisierung.

Verstarktes Vorsorgedenken der Verwaltung zur Vorbereitung kiinftiger Krisen not-
wendig

Zur Vorbereitung auf mogliche Krisen wurde die Forderung des Vorsorgedenkens — ggfs. durch
entsprechende Anreizsetzung — in der Verwaltung als notwendige MaBBnahme dargestellt. Insbe-
sondere im Gesundheitsschutz, aber auch in den Ublichen Routinen und Prozessen wurden verwal-
tungsseitig gewisse Verbesserungspotenziale wahrgenommen. Weitere Erkenntnisse betreffen den
notwendigen Ausbau des Katastrophenschutzes bei gleichzeitigen Einschrankungen der Aufrecht-
erhaltung von Krisenstaben und weiteren Vorsorgestrukturen in Zeiten von Ressourcenknappheiten
und angesichts der Vielzahl an Aufgaben auf kommunaler Ebene.

Effiziente Kommunikation zwischen Wissenschaft und Praxis unterstiitzt politische Ent-
scheidungsprozesse und die Umsetzung durch die Verwaltung

Neutrale, wertfreie Kommunikation zwischen Wissenschaft und Politik habe sich als signifikant in
der Pandemie gezeigt, so die Ergebnisse der Workshopdiskussion. Spezifische Ansatze der (Wis-
senschafts-)Kommunikation kdnnen zu einer Verbesserung der Situation beitragen; zu beachten
gelte dabei, dass Wissenschaft und Verwaltungspraxis auf unterschiedliche Anreize reagieren. Not-
wendig seien Transfer- und Ubersetzungsleistungen sowie eine gewisse Absorptionsfihigkeit oder
Science literacy in der Verwaltung. Aufgabe der Wissenschaft sei die Bereitstellung und Kommuni-
kation von Erkenntnissen. Zur Fundierung politischer Entscheidungen wird eine einfache, klare und
zielgruppenspezifische Sprache in der Kommunikation und eine Offenheit fir die Zusammenarbeit
zwischen Forschung und Verwaltung (bei Gewahrleistung von Vertraulichkeit) als wichtig angese-
hen.

Wertfreie und zielgruppenspezifische Kommunikation hat eine hohe Bedeutung fiir In-
formationsvermittlung, Akzeptanz und Mitwirkung

Ein weiterer Diskussionspunkt betraf den Umgang mit sozialen Netzwerken und Desinformation
und insgesamt ein starkeres Bewusstsein fiir 6ffentliche Kommunikation und Burger:innenorientie-
rung. Einer auf die Nutzer:iinnengruppen gerichtete schnelle, transparente, faktenbasierte und neut-
rale Kommunikation im taglichen Leben und insbesondere in der Krise wurde eine hohe Bedeutung
beigemessen, um Akzeptanz flr den Erhalt von Strukturen zu sichern sowie die Bevolkerung fir
ihre Mitwirkung im Krisenfall gewinnen zu kénnen.
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Vertrauen, Wertschidtzung und soziale Kompetenzen haben eine zentrale Bedeutung in
der gesellschaftlichen Krisenbewiltigung

Ein vertrauensvolles und wertschatzendes Miteinander auf der Mikroebene (Nachbarschaften,
Quartiere) wurde als unterstiitzend in der Bewaltigung von Krisen angesehen, da gemeinschaftliche
Strukturen und unterstiitzende Prozesse im Idealfall bereits vorhanden und eingelbt seien.

In den Diskussionen zeigte sich insgesamt, dass soziale Kompetenzen und das Miteinander in der
unmittelbaren Lebensumgebung eine wichtige Basis fiir gesellschaftliche Resilienz darstellen.

Offener Umgang mit und Lernen aus Fehlern

Angesichts der Tatsache, dass die Pandemie politische Entscheider:iinnen und Verwaltungen sowie
die gesamte Gesellschaft unvorbereitet getroffen hat, waren Fehler unvermeidlich — so die Einsicht
aus den Workshopbeitragen. Diese Punkte gelte es offen zu benennen, aufzuarbeiten und daraus
Lehren fiir kiinftige Krisensituationen zu ziehen. Jedoch sollte dabei der ad hoc-Charakter der ge-
troffenen Entscheidungen berlicksichtigt werden.

Insgesamt: "Nach der Krise ist vor der Krise” — wie konnen Lerneffekte dauerhaft im
Verwaltungshandeln implementiert werden?

Zu diesem Themenpunkt wurde vorgebracht, dass nach der Pandemie hinsichtlich der Strukturie-
rung von Organisation und Abldufen in den Verwaltungen groBtenteils eine Riickkehr zum Status
quo vor Ausbruch der Pandemie erfolgte. Die teilweise Uberlappung mit neuen Herausforderungen
durch den Krieg in der Ukraine (Fliichtlinge, Energie) verhinderte eine umfangreiche Aufarbeitung
der Pandemieerfahrungen. Auch scheine es kaum madglich, alle potenziellen Krisensituationen
vorab zu antizipieren. Daher werde auch kinftig ein gewisser Grad an ad hoc-Reaktion notwendig
sein. Dennoch wurde beobachtet, dass einzelne Strukturen aus der Pandemie direkt in die ndchsten
Herausforderungen — beispielsweise im Kontext der Unterbringung von Gefliichteten aus der Uk-
raine — ibernommen werden konnten.
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3 Fazit

Was kann aus den zwischen Politik, Verwaltung, Wissenschaft und Intermediaren gewonnenen und
auf dem Workshop diskutierten Erfahrungen gelernt werden? Wie kann dies mit Ergebnissen aus
anderen Studien gespiegelt werden? Und insbesondere: Welche zentralen Handlungsfelder lassen
sich ableiten, welche Lerneffekte haben sich ergeben, was kann im Hinblick auf die Krisenfestigkeit
fur kiinftige Krisen "mitgenommen" werden?

Der Vergleich weiterer Studien zur Corona-Pandemie (Abschnitt 1) und der zuvor dargestellten
Statements aus Wissenschaft, Politik und Verwaltung zeigt auf, dass keine Krise der anderen gleicht
und Lerneffekte aus der konkreten Umsetzung von MaBnahmen nicht vollstandig in die nachste
Krisensituation Gbernommen werden kénnen. Auch Krisenplane, die erarbeitet werden, dirften da-
her nicht vollumfanglich und detailgenau alle in einer zukinftigen Krisensituation durchzufiihren-
den Einzelschritte vorhersagen kénnen. Vielmehr scheint ein Durchdenken moglicher unterschied-
licher Krisensituationen und die Erarbeitung potenzieller — auf verschiedene Situationen abge-
stimmter — GegenmaBnahmen ein relevantes Instrument zu sein, um ein "Denken jenseits alltagli-
cher Routinen” einzuliben. Ein generelles Charakteristikum von Krisen wie der Corona-Pandemie
scheint jedoch zu sein, dass es sich um neuartige Situationen handelt, die ein kurzfristiges, flexibles
und pragmatisches Handeln erfordern. Wenngleich Schadenslagen wie Hochwasser 0.a. in expo-
nierten Kommunen antizipiert und vorbereitet werden kénnen, war die Pandemiesituation ein zu-
meist Uberraschend eingetretenes und langer andauerndes Phanomen, auf das weder Verwaltung
noch die gesamte Gesellschaft ausreichend vorbereitet waren (Otten und Schophaus 2023). Auch
darf erwartet werden, dass Krisen unabhangig von Ressorts und Zustandigkeiten auftreten, weshalb
ein fachbereichstibergreifendes Arbeiten notwendig erscheint. Dies wurde wahrend der Corona-
Pandemie mithilfe der Krisenstabe — einer Uiblichen temporaren Struktur in Notfallsituationen — er-
folgreich umgesetzt (vgl. auch Empirica 2023).

GemaB Gesundheitsradar des Bundes'' sind bundesweit insgesamt mehr als 180.000 Menschen an
oder mit COVID-19 verstorben. Trotz dieser erheblichen Anzahl bestatigen unterschiedlichen Quel-
len und auch die allgemeine Wahrnehmung, dass Deutschland die Pandemie vergleichsweise gut
durchgestanden hat.’2 Gleichzeitig gibt es diverse Facetten abweichender Einschatzungen, die sich
nicht ausschlieBlich auf die Todesfélle, sondern die unterschiedlichen Nebeneffekte durch Verein-
samung, psychische Folgen, Impfschaden, mittel- und langerfristige wirtschaftliche Effekte sowie
Vertrauen in und Akzeptanz der getroffenen Entscheidungen u.a. beziehen (vgl. auch Lenz et al.
2021). Dies verweist auf die hohe Bedeutung von Krisenmanagement und Krisenkommunikation.

Verwaltungsseitig wird vielfach die Notwendigkeit einer erhdhten Krisenresilienz thematisiert. Dies
umfasst unterschiedliche Bereiche wie die (materielle und personelle) Ausstattung, neue, zumeist
digitale Tools zur Prozessgestaltung, mit denen haufig neue Arbeitsprozesse und damit Abwei-
chungen von gewohnten Routinen einhergehen, aber auch ein offenes "Mindset" insbesondere in
der Organisation der Verwaltungsarbeit. Hier scheinen nach wie vor abweichende Wahrnehmungen
zwischen der Verwaltung selbst und der Bevdlkerung, mit einer starker kritischen Haltung der Buir-
gerinnen und Burger, zu bestehen (vgl. beispielsweise Next:Public Beratungsagentur 2020, 2021).

11 Herausgegeben vom Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG), https://infektionsradar.gesund.bund.de/de/.

12 Vgl. Gerlinger (2024), Arentz und Wild (2020) fiir die erste Phase der Pandemie, Hillienhof (2021). Siehe auch die Aussage
von Bundesgesundheitsminister Prof. Karl Lauterbach, https://www.bundesgesundheitsministerium.de/coronavirus/chronik-
coronavirus.html oder die epidemiologische Bewertung durch Prof. Christian Drosten, https://www.deutschlandfunk.de/viro-
loge-drosten-fordert-gesellschaftlichen-aufarbeitungsprozess-der-pandemie-102.html.
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Eine Krise konfrontiert alle Beteiligten stets mit einer vollig neuen Situation, fiir die es (noch) keine
Routinen gibt. Dies eroffnet aber auch die Mdglichkeit und die Chance, Neues zu konzipieren und
einzuflihren — eine Krise kann daher in gewisser Weise auch als "Spielwiese fiir Innovation" betrach-
tet werden. Innovationen sind jedoch auch mit Unsicherheit verbunden, die durch eine Krisensitu-
ation noch verstarkt werden. In der Pandemiesituation kamen teilweise eigene Betroffenheiten
durch Krankheit, neue Anforderungen sowie individuelle Belastungsgrenzen hinzu. Es ergaben sich
also vielfaltige Herausforderungen in unterschiedlichen Bereichen. Deutlich wird, dass eine Krise
Innovationen nicht nur in der Wirtschaft, sondern auch in der Gesellschaft und der Verwaltung be-
fordern bzw. notwendig machen kann. In Bezug auf die Verwaltung sollte dies auch mit den kom-
munalen Aufgaben zum Erhalt der offentlichen Ordnung in der ortlichen Gemeinschaft und der
Daseinsvorsorge gespiegelt werden. Wie unterschiedliche Studien, aber auch die oben dargestell-
ten gefiihrten Workshopdiskussionen zwischen Wissenschaft, Politik und Verwaltung zeigen,
scheint die krisenbedingte Notwendigkeit zu neuen Lésungsansatzen "aus der Not heraus" zu sig-
nifikanten Lerneffekten zu flhren, die einen wichtigen Faktor im Aufbau von Resilienz im jeweiligen
Teilsystem darstellen (vgl. u. a. Seker und Muller 2023). Dies dirfte die Bewaltigung kinftiger Krisen
malBgeblich unterstitzen. Zentral scheint dabei weniger die einmalig erarbeitete Losung als solche
zu sein, sondern die Kompetenz und Fahigkeit zur Entwicklung pragmatischer, ziel- und 16sungs-
orientierter Ansatze unter Bedingungen der Unsicherheit. Eine hohe Bedeutung kommt der Akzep-
tanz von Prozessen und MaBnahmen als maBgeblichem begtinstigenden Faktor fir die Umsetzung
der notwendigen Aktivitaten zu.

Feste Strukturen und Prozesse profitieren demnach in Krisensituationen durch Kompetenzen in der
raschen Erfassung und Einschatzung der (Krisen-)Situation, in einer groben Antizipation notwendi-
ger MaBnahmen, in der Zusammenarbeit Uber gewohnte Sektorengrenzen hinweg, in der Aktivie-
rung von Kontakten und Netzwerken innerhalb und auBerhalb der Verwaltung, in der Nutzung vor-
handener sowie ggfs. der Einfihrung neuer (digitaler) Tools, in der Wertschatzung und Nutzung
der Kreativitat aller Mitarbeitenden sowie der offenen und transparenten Kommunikation nach in-
nen und nach auBen.
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