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10.1 Hintergrund und begriffliche Einordnung 

Krisenresilienz auf kommunaler Ebene umfasst mehrere 
Fachbereiche, die sich nicht nur aufgrund ihrer konkreten 
Krisengegenstände unterscheiden, sondern auch in ihrer Perspektive 
auf Krisenresilienz. Auf kommunaler Ebene fließen mehrere 
Fachbereiche und damit auch Perspektiven zu Resilienz zusammen. 
Einerseits eine stadtplanerische Perspektive, die in der Forschung 
auch im Rahmen sogenannter urbaner Resilienz untersucht wird. 
Hierbei geht es um Siedlungsräume und typische Perspektiven aus 
raumplanerischer Sicht, Stadtplanungssicht oder auch der 
Perspektive der Architektur (Coaffee & Lee, 2017). Resilienz ist darin 
die längerfristige Gestaltung des Zusammenlebens und des 
Funktionierens von Städten wie auch ländlichen Gemeinden. 
Beeinflusst wird diese Sichtweise, wie auch eine Sichtweise in den 
Umweltwissenschaften aus der 
Definition der Resilienz in der 
Ökologie oder Ökosystem-
Forschung (Gunderson & Holling, 
2002; Holling, 1973). Darin wird 
Resilienz als eine Untersuchung der 
Stabilität und dynamischen 
Entwicklung von Umweltsystemen 
verstanden. Resilienz ist ein 
schwankendes Verhalten, das im 
Gegensatz zu einem linearen 
Evolutionsverständnis mit 
Sprüngen, Veränderungen und 
Einbrüchen einhergeht, wobei der 
Kern des Systems, also die 
Funktionalität der Kommune in 
diesem Fall, beibehalten wird. Das 
Motto der Stadt Paris mit ihrem 
Stadtwappen drückt dieses 
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Verständnis ganz gut aus: „Sie mag schwanken, aber nicht untergehen“ (fluctuat nec 
mergitur). 

Eine weitere Perspektive auf die Begriffsbestimmung von Resilienz im kommunalen 
Kontext ist die im englischsprachigen sogenannte community resilience (S. L. Cutter et al., 
2008; Norris, Stevens, Pfefferbaum, Wyche, & Pfefferbaum, 2008; Tobin, 1999). Es 
handelt sich dabei um die Gesamtheit an Faktoren oder Fähigkeiten einer Gemeinschaft 
oder Gruppe von Menschen, oder eben einer Verwaltungseinheit wie einer Kommune, 
mit Krisen und Veränderungen umgehen zu können. Das beinhaltet die Gesamtheit aller 
Fähigkeiten vor, während und nach einer Krise, und eine unterschiedliche Artenvielfalt 
von eher passiver Absorption und Widerstandsfähigkeit bis hin zu einer progressiven 
Anpassung oder gar Transformationsfähigkeit (UNDRR, 2022). Es gibt in diesem 
Verständnis durchaus auch Ähnlichkeiten zum psychologischen Verständnis von Resilienz 
(siehe auch die Beiträge von Dreßing und Gilan & Helmreich in diesem Band) und damit 
auch zur Krisenbewältigungsfähigkeit, die man auch zum Beispiel in der Medizin findet. 

Eine andere Begriffsbestimmung ist im kommunalen Kontext eine naturwissenschaftliche 
oder Ingenieursperspektive, die Resilienz als Berechnungsgröße vor allem hinsichtlich der 
Widerstands- und Erholungsfähigkeit von materiellen Strukturen wie zum Beispiel der 
Infrastruktur oder der bebauten Umwelt versteht (Bogardi & Fekete, 2018). Während die 
Verwundbarkeit den Grad der Schadensanfälligkeit beschreibt, stellt die Resilienz hierbei 
den Erholungsgrad oder die Erholungsschnelligkeit dar. Im Zuge der urbanen Resilienz 
oder community resilience wird jedoch zunehmend auch die Transformationsfähigkeit 
betont und es zeichnet möglicherweise die kommunale Resilienz auch aus, auf die 
ständigen Veränderungen flexibel eingehen zu können (Pelling, 2003, 2010). Diese 
Betrachtungsweise greift Überlegungen aus der Komplexitätsforschung auf und begreift 
das Zusammenspiel von Mensch und Umwelt als komplexes, adaptives System (Becker, 
2014), dessen Komponenten ganz unterschiedliche Ziele verfolgen und dabei in ständiger 
Wechselwirkung miteinander stehen (Heylighen, Cilliers, & Gershenson, 2006). Dieser 
Ansatz legt nahe, dass kein Equilibrium im Sinne eines optimal ausgeglichenen Zustandes 
existiert, vielmehr ist das System durch stetigen Wandel charakterisiert (Pendall, Foster, 
& Cowell, 2010). Die Fähigkeit zu ebendieser fortwährenden Anpassung an immer neue 
Bedingungen bedeutet Resilienz (Bergström & Dekker, 2014). 

Anwendungsfälle kommunaler Resilienz finden sich einerseits in Reaktion auf 
verschiedene Krisen und Gefahren: auf relativ plötzlich auftretende Hochwasser und 
andere Naturgefahren sowie solche anderer Art, wie zum Beispiel bei der Bankenkrise 
oder auch längerfristig in Reaktion auf schleichende Risiken oder Krisen wie etwa in Bezug 
zum Klimawandel oder in Reaktion auf eine Pandemie. Resilienz ist aber auch im Umgang 
mit Transformationen wie etwa dem Umstieg der Kommunen auf erneuerbare Energien 
oder in Reaktion auf die Alterung und den Umbau der Gesellschaft durch Digitalisierung 
ein wichtiges Thema (Fekete, 2022; Fekete & Rhyner, 2020). 
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10.2 Städte und Gemeinden im Kontext von Krisen und Resilienz 
Bereits im Hyogo Rahmenwerk aus dem Jahr 2005 wird die Entwicklung und Stärkung von 
Kapazitäten auf kommunaler Ebene als Voraussetzung für Krisenresilienz vorgestellt und 
entsprechende Aktivitäten gefordert (UN/ISDR, 2005). Kapazitäten können dabei als Ge-
samtheit der vorliegenden Strategien, Systeme, Ressourcen und Fähigkeiten verstanden 
werden. Diese können auf institutioneller wie auch auf organisatorischer oder individuel-
ler Ebene adressiert werden, stehen jedoch immer in Wechselwirkung miteinander 
(CaDRI, 2011; Schulz, Gustafsson, & Illes, 2005). Um Kapazitäten erfolgreich zu entwickeln 
ist es notwendig, zunächst den lokalen Kontext und die bereits vorhandenen Kapazitäten 
zu verstehen (Hagelsteen & Burke, 2016). Relevante Fragestellungen hier sind also bei-
spielsweise, ob die kommunale Entwicklungsstrategie und Rechtsgrundlagen eine Stär-
kung der Krisenresilienz unterstützen, ob Organisationen und Betriebe über finanzielle 
und materielle Ressourcen und krisensichere Managementsysteme verfügen und ob Be-
schäftigte oder Einwohner:innen relevante Erfahrungen und Fähigkeiten besitzen, um an 
Prozessen zur kommunalen Resilienzgestaltung mitzuwirken. 

Mit Resilienz werden häufig Veränderungsprozesse in der Steuerung oder Governance 
von Kommunen diskutiert. Wenn zum Beispiel im Katastrophen- oder Bevölkerungsschutz 
ein Paradigmenwechsel vollzogen werden soll, weg von einer reinen Gefahrenbetrach-
tung und dem Schutz kritischer Infrastrukturen hin zu einer Resilienz, dann werden be-
stimmte Aspekte der Erneuerung hier oft aufgeführt: Sektoren- oder siloübergreifende 
Denkweisen und damit eine viel breitere interdisziplinäre Zusammenarbeit zwischen 
Fachbereichen. Dies spiegelt eine Abkehr von reinem Spezialistentum hin zu mehr Gene-
ralismus wider, da man auch eine Abkehr von 100-prozentigen Sicherheitsversprechun-
gen oder Schutz hin zu einem akzeptierten Umgang mit Unsicherheiten hierunter verste-
hen kann. Einzelnes Fachwissen und Spezialist:innen sind weiterhin sehr gefragt in einem 
integrativen Ansatz, bei dem bestehende Schutzkonzepte und auch Gefahreneindäm-
mungsmaßnahmen wie etwa bauliche Maßnahmen gegen Hochwasser nicht völlig ad acta 
gelegt werden sollen. Stattdessen sollten diese mehr verknüpft werden mit einer ebenso 
stark betonten Sicht auf die Auswirkungsketten und die Verwundbarkeit von Gesellschaft 
wie auch Infrastruktur. Dies wird auch als integriertes Risikomanagement verstanden. 
Resilienz wird manchmal de facto einfach als neuer Begriff dem vorherigen Risikobegriff 
übergestülpt (S. L. Cutter et al., 2008) und bezeichnet damit ähnlich wie auch Begriffe der 
Gefahrenabwehr im Bevölkerungsschutz dann umfassend alle Arten von organisatori-
schen und technischen, strukturellen wie nicht strukturellen Maßnahmen. Manchmal 
wird unter Resilienz auch das subsumiert, was zuvor bereits in den sozialen ökologischen 
Systemen oder in der Komplexitätstheorie entwickelt worden war: eine Kombination aus 
nicht linearen Prozessen, mit stochastischen Anteilen und Emergenz neuer Zustände, die 
vorher so nicht vorhergesehen wurden, engen Kopplungen und Interdependenzen (Le-
win, 1992; Waldrop, 1992). 

Städte und Gemeinden können sich mit diesem neuen Verständnis einerseits auf eine 
neue Form des Managements nicht nur in der Gefahrenabwehr einstellen. Anstelle von 
Schutz und Abwehrmaßnahmen kann damit nun breiter und integrativer argumentiert 
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werden und mehr Zusammenarbeit zwischen Fachbereichen hergestellt werden. Dies 
stellt viele Kommunen aber vor neue Herausforderungen, da dies in den typischen Ver-
waltungsstrukturen und Denkweisen bislang meist nicht enthalten ist. Hier kann entspre-
chend einer Weiterentwicklung der organisatorischen Strukturen die Resilienzentwick-
lung fördern. Ebenfalls werden nun auch Personen gebraucht, die derartige Kompetenzen 
besitzen, um fachübergreifend denken und arbeiten zu können und zu dürfen. Dies kann 
durch Fortbildungen und Trainings sowie Coachings und den Austausch in Netzwerken 
und Plattformen erfolgen (CaDRI, 2011). Es gibt jedoch viele Analogien zu ähnlichen Denk-
weisen, zum Beispiel im agilen Management oder auch in bereits etablierten Bereichen 
wie der im Business Continuity Management. Auch hier stehen Maßnahmen zur Reakti-
onsfähigkeit auf beliebige Krisen mit viel Flexibilität im Vordergrund, gegenüber starren 
hierarchischen Strukturen. 

Es gibt jedoch noch weitere Maßnahmen, die Städte und Gemeinden nutzen können, um 
sich auf Krisen einzustellen. Hierbei ist es gar nicht so wichtig, ob dies unter dem Begriff 
Resilienz firmiert oder unter Risiko. Denn auch die neue deutsche Resilienzstrategie des 
Innenministeriums enthält im Prinzip viele Bestandteile aus dem Sendai-Rahmenwerk von 
2015 zur Katastrophenreduzierung (Die Bundesregierung, 2022). Damit gehen aktuelle 
Gedanken zu einer risikoinformierten Gesellschaft mit vielen Bestandteilen der Risikoana-
lyse und des Risikomanagements mit Ideen des schlaueren Wiederaufbaus nach Katastro-
phen (build back better) und einem generellen Resilienzverständnis in vielen Themenbe-
reichen einher (United Nations, 2015). Dazu gehören auch ein besseres Verständnis von 
Risiken, das zum Beispiel durch bessere Informationsbeschaffung und damit auch einem 
Monitoring für Städte und Gemeinden nicht nur bei Hochwasser, Waldbrand, Pandemie 
und auch Zivilschutzanforderungen wie bei Energiemangellagen bedeutsam ist. Es wurde 
konkret im Hochwasser 2021 in vielen Regionen ein Bedarf an digitalen Lagekarten, War-
nungen und weiteren Informationsgrundlagen sehr deutlich (Fekete & Sandholz, 2021). 
Um dem Kerngedanken von Resilienz gerecht zu werden, ist hierbei besonders auch auf 
bislang unbekannte oder unübliche Gefahren einzugehen, um ein „Lock in“, also das Ver-
harren in alten Denkmustern und Handlungsweisen zu vermeiden (Pendall et al., 2010). 
Der Klimawandel macht bereits jetzt deutlich spürbar, dass sowohl neuartigen Gefahren 
als auch bereits bekannten Gefahren in neuartiger Intensität und Frequenz Rechnung ge-
tragen werden muss, um Gesellschaften zukunftsfähig zu machen, Ein weiteres Ziel, das 
im Rahmen der Resilienzstrategie wie auch beim Sendai-Rahmenwerk gefordert wird, ist 
eine bessere Zusammenarbeit verschiedenster Akteure, innerhalb einer Kommune aber 
auch zwischen Kommunen und ihren Nachbarländern. Institutionen müssen hierbei auch 
gestärkt werden ebenso wie die Wirtschaft, die sich stärker einbringen muss. Denn über 
80 % der sogenannten kritischen Infrastruktur sind in privater Hand und damit liegt hier 
eine große Verantwortung sowohl bei Kommunen als auch in der Wirtschaft und bei Be-
treibern solcher Infrastrukturen (BMI, 2009).  

Städte und Gemeinden können sich aber auch besser auf Krisen einstellen, wenn sie neue 
Aufgaben wie den Umbau hin zu mehr Nachhaltigkeit gleich mit einer Krisenfestigkeit ver-
binden. Der Wiederaufbau in von Hochwasser oder Waldbrand betroffenen Regionen 
kann gleichzeitig längerfristig den Energieverbrauch senken oder durch eine Schaffung 
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von mehr Schutzräumen für die Umwelt gleichzeitig zu einer Schwammstadtfähigkeit füh-
ren, wo Hochwasser und Starkregen genutzt werden, um gleichzeitig Wasserspeicher für 
trockene Sommer und Hitzeperioden zu schaffen. Hierzu wurden von einer Reihe von Wis-
senschaftler:innen auch bereits fünf Punkte Pläne für den Umbau von Kommunen vorge-
schlagen (Kuhlicke et al., 2021). Neben der physisch-technischen Umgestaltung urbaner 
Räume können auch Entwicklungen auf gesellschaftlicher Ebene zur Stärkung der Krisen-
resilienz beitragen. Soziale und ökonomische Faktoren wie Bildungschancen, Erwerbstä-
tigkeit und Einkommen, Gesundheitsversorgung, Partizipationsmöglichkeiten oder Zu-
gang zu öffentlichen Dienstleistungen erhöhen demnach die Widerstandsfähigkeit von 
Einzelpersonen und werden somit zu Treibern gesellschaftlicher Resilienz (S. Cutter, L., 
Burton, & Emrich, 2010).  

10.3 Aspekte eines angemessenen Krisenmanagements 

Ein Selbstverständnis der eigenen Bedeutung als Akteur und die Ermöglichung verschie-
dener Akteure, hierzu selbstständig Kompetenzen zu entwickeln und sich zu vernetzen ist 
ein guter Anfang für ein angemessenes kommunales Krisenmanagement. Krisen erfassen 
eine Kommune umfassend in vielen verschiedenen Fachbereichen und erfordern daher 
eine selbstständige Handlungsfähigkeit in vielen einzelnen Feldern, wie aber auch die zu-
vor bereits angesprochene sektorübergreifende Zusammenarbeit. Dazu ist auch ein Ge-
samtsystemverständnis notwendig, welches sich Kommunen oft erst schaffen müssen. In 
Krisen mit Lieferkettenabhängigkeiten wurde zum Beispiel durch die Pandemie oder auch 
durch die Blockade des Suezkanals sehr deutlich, wie anfällig die aktuelle Versorgung mit 
lebensnotwendigen, wie auch für die Wirtschaft notwendigen Gütern geworden ist. Häu-
fig fehlen bei Behörden wie der Industrie bereits einfache Übersichten über die Vernet-
zungen mit Zulieferern und die selbst geschaffenen Abhängigkeiten. Hierzu ist ein Ak-
teurs-Mapping notwendig, das die beteiligten Akteure in der Kommune und außerhalb 
darstellt. Anschließend wird eine Abhängigkeitsanalyse durchgeführt, um mögliche Achil-
lesfersen für die Funktionsfähigkeit der einzelnen Betriebe offen zu legen und einen Ein-
druck von potentiellen Auswirkungsketten über Betriebs- und Sektorgrenzen hinweg zu 
gewinnen. Als Maßnahme ist dann ein Organisationskonzept zu empfehlen, das bereits 
neben dem Netzwerk und den Verflechtungen an Abhängigkeiten ebenfalls Ansprechpart-
ner:innen und Alternativen auflistet, die als Redundanz in einem Notfall ersatzweise an-
gesprochen werden können. Bei besonders empfindlichen kritischen Infrastrukturen im 
kommunalen Bereich, wie etwa in der Gesundheitsversorgung, müssen hier Notfallpläne 
erstellt werden, die die Basisversorgung mit Wasser, Strom und Informationen für ver-
schiedene Szenarien vorbereiten. In dieser Vorbereitung muss aber ebenfalls berücksich-
tigt werden, wann eine eigenständige oder gestützte Notfallversorgung nicht mehr mög-
lich ist und folglich eine Räumung bzw. Evakuierung notwendig wird, um Personenschä-
den zu vermeiden oder reduzieren. 

Wichtig für ein gutes Krisenmanagement ist auch eine Integration sowohl verschiedener 
Akteure als auch in der Denkweise verschiedener Handlungsphasen, vor, während und 
nach einer Krise. Allerdings ist es wichtig, die Kompetenzen miteinander zu verzahnen, 
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statt weiterhin ein Schubladendenken aufrechtzuerhalten und Zuständigkeiten separat 
voneinander zu betrachten. 

Die Spezialisierung und Arbeitsaufteilung ist für den Alltag für Effizienzfragen notwendig, 
im Krisenfall jedoch teilweise hinderlich. Klare Zuständigkeiten und auch die Vorbereitung 
hierarchischer Führungsorganisationen wie etwa Stäbe sind einerseits weiterhin vorzu-
halten und zu üben, auch in der Zusammenarbeit verschiedener Stäbe und kommunaler 
Akteure. So ist zum Beispiel eine bessere Verknüpfung zwischen dem Risikomanagement 
als Verantwortungsbereich in der Planung und Vorbereitung vor einer Krise mit dem Kri-
senmanagement ab dem Zeitpunkt einer Krise notwendig, zu beüben und auch finanziell 
zu unterstützen. 

Vergessen werden darf dabei aber vor allem auch nicht die Nutzer:innen-Perspektive der 
Bevölkerung. Beteiligungsprozesse haben gerade beim Thema Katastrophenvorsorge si-
cherlich auch ihre Grenzen, jedoch ist das Gesamtverständnis auf kommunaler Ebene 
noch viel zu stark durch Top-Down-Strukturen geprägt. Das Vertrauen wird in die Hände 
von vielen Freiwilligen und Ehrenamtlichen gelegt, insbesondere außerhalb der großen 
Städte. In Städten wird dagegen noch viel mehr die eigene Verantwortung und Handlungs-
fähigkeit an die Berufsfeuerwehr und andere abgegeben. Bei größeren Krisen und Kata-
strophenlagen werden die Grenzen jedoch rasch deutlich, wie zuletzt beim Hochwasser 
2021. Daher ist eine vorzeitige Einbeziehung der Bevölkerung in Vorsorge und Training 
sowie Informationsaufbereitung notwendig und als Beteiligung auch in Forschungsprojek-
ten zum Beispiel möglich. Auch hier wird sichtbar, dass eine Steigerung der Handlungsbe-
reitschaft auf individueller und organisatorischer Ebene in Summe die gesellschaftliche 
Fähigkeit, mit Krisen umzugehen, stärkt. Dabei dürfen Individuen jedoch keinesfalls sich 
selbst überlassen bleiben, vielmehr ist ein Angebot von Zusammenarbeit auf Augenhöhe, 
Bereitstellung von Information und Unterstützung sowie die Bereitschaft zum gegenseiti-
gen Lernen zwischen der Kommune und ihren Bürger:innen notwendig. Ebenso muss be-
dacht werden, wie in einem guten Krisenmanagement Freiwillige und spontan Helfende 
von Anfang an besser in die Kommunalarbeit und auch in die Katastrophenbewältigung 
mit der Stabsarbeit aktiv eingebunden werden können. Zum Krisenmanagement gibt es 
allein aus den Studien aus dem Hochwasser 2021 viele Leitfäden und Lessons Learned 
Dokumente. 

Hochschulen und Forschungseinrichtungen können Kommunen im Wissens- und Kompe-
tenz-Transfer zwischen Praxis und Wissenschaft und zurück sehr gut unterstützen. Es ste-
hen Möglichkeiten für gemeinsam geförderte Drittmittelprojekte zur Verfügung, in denen 
zum Beispiel Konzepte für eine Resilienz zur Mindestversorgung bei einem Katastrophen-
fall für den Ausfall kritische Infrastruktur wie Strom, Wasser oder Wärme in einigen Regi-
onen bereits durchgeführt wurden (Fekete, Neisser, Tzavella, & Hetkämper, 2019). Neben 
dem Effekt des fachlichen Austauschs zu konkreten Methoden und Handlungsmaßnah-
men entstehen durch solche gemeinsamen Forschungsprojekte zwischen Wissenschaft 
und Praxis aber auch durch gemeinsame Workshops und Tagungen vor allem aber wich-
tige Netzwerke und Kontakte. So können gerade kommunenübergreifende Projekte dazu 
verhelfen, dass sich einige Akteure in der Gefahrenabwehr mit Betreiber:innen kritischer 
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Infrastruktur und Stadtverwaltungen zu solchen Themen häufig zum ersten Mal über-
haupt zusammensetzen. 

10.3.1 Bevölkerungsschutz und Infrastruktur 

Das Thema Stromausfall und zunehmend auch Wasserknappheit, aber auch die Energie-
mangellage angesichts des Ukraine-Kriegs wie auch Anschläge auf die Bahn oder Pipelines 
haben den Bedarf zum Thema Kritische Infrastruktur noch einmal deutlich gemacht. 
Ebenso sind viele Kommunen zunehmend von Cyberangriffen nicht nur bedroht, sondern 
haben diese tatsächlich auch schon erleben müssen. 

Eine wichtige erste Handlungsmaßnahme ist es, kommunal die jeweils besonders wichti-
gen und damit kritischen Infrastrukturen erst einmal zu identifizieren. Hierzu haben Be-
hörden im Bevölkerungsschutz bereits Leitfäden entwickelt, die eine Identifikation auch 
für Kommunen selbstständig ermöglichen (BBK, 2017). Es gibt dazu auch Schulungen und 
Fortbildungen an der bundeseigenen Akademie BABZ (Bundesakademie für Bevölke-
rungsschutz und Zivile Verteidigung). Forschungsprojekte sind schließlich eine weitere 
Möglichkeit, diese Zusammenarbeit mit Hochschulen durchzuführen und häufig kann man 
dabei auch bereits Nachwuchs fördern und zur späteren Arbeit in den Kommunen befä-
higen. 

Nach einer räumlichen Identifizierung der Kritischen Infrastruktur ist es auch möglich, 
diese Informationen für viele Fachbereiche bereitzustellen und zu visualisieren, zum Bei-
spiel in der Form von geographischen Informationssystemen. Hierbei ist zu beachten, dass 
bei besonders sensiblen Objekttypen jedoch überprüft werden sollte, ob Informationen 
über diese auch in den öffentlichen Bereich gelangen oder im geschützten Bereich ver-
bleiben sollten. Denn auch Ausfälle aufgrund von Sabotage müssen ernsthaft betrachtet 
werden und möglichen feindlichen Akteuren sollen keinerlei Angriffsmöglichkeiten gebo-
ten werden. Jedoch ist eine gute Informationsgrundlage für die Behebung von Alltags-
schäden durch Baggerunfälle oder Ähnliches unerlässlich und auch für den Ausbau des 
Breitbandes und der Grundversorgung sehr wichtig. Ebenso muss man dann für den Not-
fall oder Katastrophenfall bereits vorbereitet sein, falls eine oder mehrere besonders 
wichtige Infrastrukturen ausfallen und beispielsweise Personen aus Krankenhäusern eva-
kuiert und an anderer Stelle untergebracht und versorgt werden müssen. Auch Bom-
benfunde aus dem Zweiten Weltkrieg bringen einige Kommunen dazu, immer wieder sol-
che temporären Evakuierungen durchführen zu müssen.  

Aus der aktuellen Forschung heraus empfiehlt es sich auch noch, Minimal-Versorgungs-
konzepte zu überlegen, die im Resilienzverständnis in besonders schweren Krisen eine 
minimale Funktionsfähigkeit noch gewährleisten können. Es müssen also solche Infra-
strukturen und auch Kompetenzen und Ressourcen in der Kommune identifiziert werden, 
die es besonders zu schützen und zu priorisieren gilt, damit sie helfen können, andere 
wiederum in einer Krise zu versorgen und den Wiederaufbau der Funktionsfähigkeit vor-
zubereiten und zu begleiten. Dazu gehören sowohl Notstromkonzepte und Netzersatzan-
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lagen wie auch Nachbetankungskonzepte und Nahrungsmittelreserven sowie Inselfähig-
keiten von Telekommunikation und möglicherweise auch der Strom- und Energieversor-
gung. 

Der moderne Bevölkerungsschutz muss sich neben diesen Aspekten auch mit der Mög-
lichkeit gleichzeitig stattfindender Gefahren befassen, wenn zum Beispiel ein Hochwasser 
zusätzlich zu einer Pandemie eintritt. Ebenfalls müssen gegenseitige Abhängigkeiten von 
Infrastrukturen und mögliche Kaskadeneffekte eingeplant werden, wenn durch den Aus-
fall der Stromversorgung beispielsweise viele weitere Infrastrukturen ausfallen können. 

Die Identifizierung solcher Abhängigkeiten und Kaskadeneffekte zwischen verschiedenen 
Akteuren kann vor allem über runde Tische oder Diskussionsgruppen erleichtert werden. 
Zum Einstieg sind hier auch keine komplexen Stabsrahmenübungen notwendig, sondern 
ein grundlegender Austausch über Verständnisse von Verantwortlichkeiten und Zustän-
digkeiten. Unterstützend, oder auch als nächster Schritt, kann eine Diskussion von hypo-
thetischen Szenarien stattfinden. Mögliche Leitfragen können darstellen: 

 Was passiert mit meinem System? 
 Welche bestimmten Infrastrukturen oder Dienstleistungen fallen aus? 
 Wer ist von diesen Infrastrukturen/Dienstleistungen abhängig? 
 Wie können diese Infrastrukturen/Dienstleistungen aufrechterhalten werden 

oder welche Redundanzen/Rückfallebenen stehen zur Verfügung? 
 Wie erreiche ich andere Akteure (auch nachts oder an Sonn- und Feiertagen) und 

wer ist Ansprechpartner:in? 

Diese runden Tische können ebenfalls für verschiedene Aufgaben oder Bereiche speziali-
siert werden, um einen Austausch auf technischer und organisatorischer Ebene zu ermög-
lichen. 

Es ist wichtig zu verstehen, dass für ein organisationsübergreifendes, resilientes Risiko- 
und Krisenmanagement grundlegende Faktoren und Bedingungen erfüllt sein müssen. 
Dies lässt sich wie in Abbildung 1 darstellen. 
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Abbildung 1:  Hierarchie der notwendigen Faktoren für ein integriertes Risikomanagement  
(Eigene Darstellung) 

 

Zunächst müssen ausreichende personelle, finanzielle und zeitliche Ressourcen sowie 
weitere organisationsinterne Faktoren, wie beispielsweise ein korrektes Verantwortungs- 
und Risikobewusstsein, vorhanden sein. Auf dieser Basis kann ein organisationsinternes 
Risikomanagement aufgebaut werden. Es geht hier auch nicht darum, sofort ein perfektes 
System zu erreichen, sondern ähnlich wie im Business Continuity Management oder Qua-
litätsmanagement eine stete Verbesserung anzustreben. Wenn es so schließlich ein Sys-
tem gibt, mit welchem eine Organisation intern die Gegebenheiten geschaffen hat, um 
strukturiert mit Risiken und Krisen umzugehen, können externe Akteure einbezogen und 
ein organisationsübergreifendes Risikomanagement etabliert werden. 

Dort ist insbesondere die Kommunikation untereinander und zur Bevölkerung bedeutend, 
um ein funktionierendes System aufrechtzuerhalten. Aufgrund der großen Bedeutung 
wird dieses Thema im folgenden Abschnitt behandelt. 

10.3.2 Krisenkommunikation und Legitimation im Krisenmodus 

Was macht eine gute, angemessene Kommunikation im Krisenmodus aus? Was ist hier zu 
beachten und welche Ziele sollten dabei verfolgt werden? 

Eine gelungene Krisenkommunikation ist ein zentraler Teil des Krisenmanagements und 
für eine erfolgreiche Bewältigung einer Krise unerlässlich (BMI, 2014). An Kommunen wer-
den in Krisen vor allem große Erwartungen im Sinne der Warnung und Information aus 
offizieller Seite gestellt. Durch die Digitalisierung hat sich die Erwartungshaltung noch ver-
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schärft und es wird eine rasche und verlässliche Kommunikation in höherem Tempo er-
wartet als früher. Neben der Schnelligkeit und dem offiziellen Charakter sind auch die 
sonst üblichen Grundsätze guter Kommunikation zu beachten, die man zum Beispiel in 
Leitfäden beim Bundesamt für Bevölkerungsschutz und Katastrophenhilfe gut nachlesen 
kann (BMI, 2014).  

Der starke Einfluss sozialer Medien auf die aktuelle Medienlandschaft stellt jedoch auch 
formale Ansprüche an die Krisenkommunikation: Um auf gängigen Social-Media-Plattfor-
men gesehen zu werden, muss die Berichterstattung den dort geltenden Regeln folgen. 
Das bedeutet nicht nur die Bereitstellung von Inhalten und Informationen in Echtzeit, son-
dern insbesondere auch die Nutzung von Bild- und Videomaterial und die Formulierung 
eingängiger Botschaften, um überhaupt die Aufmerksamkeit der Nutzer:innen zu errei-
chen (Bachmann & Ternès von Hattburg, 2021; Nolting & Thießen, 2008). 

Durch das Hochwasser 2021 und die COVID-19 Pandemie sind jedoch spezielle Anforde-
rungen an Öffentlichkeitsarbeit und Warnungen deutlich geworden. Neben der reinen 
Verbreitungsform von Information ist auch die zwei-Wege Praxis zu verstärken, so dass 
Bürger:innen auch sofort bei einer Krise eine Anlaufstelle haben, um Information nicht 
nur zu empfangen, sondern auch rückspiegeln zu können. Dadurch kann in einer Krise 
enorm Zeit gewonnen werden und Menschen gerettet werden, wenn Betroffene und Be-
teiligte über ihr Smartphone oder andere Wege nicht nur Notrufe, sondern auch Hinweise 
für Rettungseinsätze absetzen könnten. 

Für gute Kommunikation ist es ebenfalls notwendig, die Organisation der Kommunikation 
zu optimieren. Dazu gehört es auch, dass Stabsarbeit sich stärker als bisher mit Öffent-
lichkeits- und Pressearbeit befasst und die Kommunikation zu anderen Akteuren in der 
Kommune dauerhaft und von Anfang an aufbaut. So müssen zum Beispiel die Zugangs-
möglichkeiten zu Informationen in der Lage mit den Kommunen besser geteilt werden 
und es muss auch darauf geachtet werden, dass die Kommunikationsleiter über die hie-
rarchischen Strukturen über die übergeordneten Verwaltungseinheiten herauf und her-
unter nicht zu einem Zeitverlust führen. So ist die grenzübergreifende Zusammenarbeit 
zwischen Nachbarkommunen unter unterschiedlichen Kreisangehörigkeiten zum Beispiel 
bisher ein Problem. Aber auch die Integration von lokalem Fachwissen in die Stabsarbeit 
in größeren Katastrophenlagen ist notwendig. 

Als Beispiel kann angeführt werden, das bereits vor Krisen geplant wird, ob und welche 
Verbindungspersonen in andere Stäbe entsendet werden, um einen direkten Austausch 
von Informationen und Fachexpertise zu ermöglichen. Das Technische Hilfswerk (THW) 
hat zum Beispiel ein breites Netzwerk von Fachberater:innen in Deutschland aufgebaut, 
um Krisenstäbe über Handlungsoptionen des THW informieren und beraten zu können. 
Aber um diese Leistung in Anspruch nehmen zu können, sollte im Vorhinein bekannt sein, 
wie man auf solche Ressourcen zugreifen kann. 

Für Kommunen ist ein enger Austausch mit Grundversorgern etwa für Energie und Trink-
wasser relevant, aber auch die Bedeutung von medizinischer und Infrastruktur des Bevöl-
kerungsschutzes darf nicht vernachlässigt werden. Im Rahmen eines Blackout-Szenarios 
sind unter anderem folgende Fragestellungen zu bedenken: 
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 Sind die lokalen Krankenhäuser weiterhin funktionsfähig? 
 Wie lange reicht der Kraftstoffvorrat? Dies betrifft neben notstromversorgten Ge-

bäuden auch die Einsatzfahrzeuge von Feuerwehr und Rettungsdienst und ist auf 
keinen Fall zu vernachlässigen. 

 Steht das Krankenhaus vor einer kritischen Entscheidung der Evakuierung bzw. 
Räumung? Falls ja, muss genügend Vorlaufzeit für Planung und Ausführung be-
dacht werden. 

 Über welche Wege erfolgt die Kommunikation? 
 Was ist zu tun, wenn Kommunikationswege ausfallen (Telefon, Internet, Mobil-

funk o. ä.) 

Schließlich sind bei der Kommunikation auch die technischen Möglichkeiten zu verbes-
sern, insbesondere der Einsatz des Digitalfunks ist im Bevölkerungsschutz seit vielen Jah-
ren ein problematisches Thema, ebenfalls wie die Nutzung von textbasierten Nachrichten 
(cell broadcasting) oder anderen technischen Möglichkeiten, die in Deutschland im Ver-
gleich zu anderen Ländern noch wenig ausgereizt werden. Zum Warntag im Dezember 
2022 wurde nun erstmals die Funktion des cell broadcasting in Deutschland erprobt, um 
diese in Zukunft einsetzen zu können. Und neben der Krisenkommunikation muss auch 
die Vorbereitung und Vorsorge durch Risikokommunikation beachtet werden (BBK, 2022). 

Es ist folglich zu erkennen, dass eine starke kommunale Resilienz aus den Bausteinen ei-
nes effektiven und effizienten Risiko- und Krisenmanagements besteht. In einem ganz-
heitlichen und integrierten Ansatz sind verschiedene Akteur:innen einzubeziehen, um ge-
genseitige Abhängigkeiten zu identifizieren. Zusätzlich ist vor allem die zivile Bevölkerung 
– ein Hauptbestandteil einer Kommune – nicht zu vernachlässigen. Die beste Vorberei-
tung von Behörden und Organisationen ist nutzlos, wenn die Bevölkerung in Krisen nicht 
gewarnt wird, nicht weiß wie sie agieren soll oder keine Anlaufpunkte für Notfälle oder 
weitere Informationen kennt. 

10.3.3 Kommunikation unter Beteiligung der Bevölkerung und die Akzeptanz von 
politischen Entscheidungen in der Bevölkerung  

Durch die Digitalisierung und sozialen Medien aber auch durch ein verändertes Selbstver-
ständnis der Gesellschaft werden immer mehr Beteiligungsformen in der Kommunikation 
erwartet. Dabei werden aber häufig auch die Probleme an Beteiligungsformaten noch 
nicht genügend öffentlich diskutiert. Im Hinblick auf demokratische Partizipation ergeben 
sich hier zwei Problematiken. Einerseits kann es geschehen, dass Menschen die Verant-
wortung für den Umgang mit einer Krise ablehnen und ihre Möglichkeit zur demokrati-
schen Beteiligung nicht wahrnehmen. Andererseits kann es in gegenläufiger Weise dazu 
kommen, dass von politischer Seite Entscheidungen getroffen und kommuniziert werden, 
diese jedoch keine Akzeptanz in der Bevölkerung finden.  

Gerade beim Thema Krise und Katastrophe haben viele Menschen verständlicherweise 
Berührungsängste oder denken gerade auch im Notfall daran, dass die Zuständigkeit bei 
den dafür eingerichteten Organisationen liegen sollte. Beteiligung muss also nicht nur er-
möglicht werden, sondern oft muss dafür auch erst noch geworben werden. Und wenn 
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man Beteiligung verspricht, muss man auch dafür sorgen, dass es eine echte Beteiligung 
ist und dass auch ein Erfolg eintreten kann, wenn man sich beteiligt (Arnstein, 1969). 
Diese Grundsätze aus der Partizipationsforschung sind seit den 1960er Jahren zwar be-
kannt, aber gerade im doch sehr hierarchisch aufgebauten Katastrophenschutz der Kom-
munen gerade in Deutschland auch durch die etablierten Organisationen weniger stark 
verbreitet als in manch anderen Nachbarländern. Dies führt auch im Umkehrschluss zu 
einer gewissen Passivität in der Katastrophenvorsorge und in der Handlungsfähigkeit der 
Personen in einer Kommune. Nicht nur den Behörden und Organisationen mit Sicherheits-
aufgaben muss ihre Verantwortung bewusst sein, sondern auch der Bevölkerung zum 
Selbstschutz und Selbstversorgung. 

Auf der anderen Seite haben gerade die sozialen Medien auch neue Probleme offenbart, 
wenn bestimmte Personengruppen sich online Foren suchen, die ihre eigene Meinung 
verstärken und eine Art Echokammer bilden, in der man vor allem gleich gesinnte Mei-
nungen findet. Dies kann dann zum Problem werden, wenn dies radikalisierende Mei-
nungsbilder sind oder solche, die auch demokratiefeindliche Meinungen oder Verschwö-
rungstheorien verbreiten. Auf kommunaler Ebene muss man sich vor allem bewusstwer-
den, wie stark hier eine Verknüpfung zu politischer Meinungsmache und damit einer Nähe 
zu Kommunalpolitik bestehen kann. Im Prinzip sind die sozialen Medien und ihre 
Echokammern damit eine Verlängerung des Stammtisches und müssen in der Kommuni-
kation gegenüber Krisen mitbedacht werden. Denn sonst kommen zusätzlich zu einer 
Krise noch die Selbstverstärkungseffekte gesellschaftlicher Unzufriedenheit hinzu, die bei 
einer Eskalation einer Krise rasch auch zu einer Behinderung von Einsatzkräften oder in 
der Akzeptanz gemeinschaftlicher Maßnahmen und im Blockieren der Findung eines ge-
sellschaftlichen Konsenses enden können. Auf der anderen Seite sind Meinungsfreiheit 
und auch kritische Auseinandersetzung in einer Kommune ebenso unerlässlich und müs-
sen deswegen auch weiterhin gefördert und integriert werden. Damit sind auch hier be-
reits ein integratives Denken und eine sektorenübergreifende Denkweise wichtig und es 
empfiehlt sich, die Bevölkerung frühzeitig und in der Beteiligung verschiedenster sozialer 
Gruppen in einem inklusiven Ansatz möglichst breit zu erfassen.  

Beide beschriebenen Herausforderungen machen die Relevanz einer umfassenden Risi-
kokommunikation deutlich. Im Gegensatz zur Krisenkommunikation erfolgt diese nicht in 
Bezug auf eine akute Lage, sondern kontinuierlich, um Bürger:innen über Risiken im all-
gemeinen aufzuklären und zu risikobewussten Entscheidungen und Lebensweisen zu be-
fähigen (BMI 2014). Auch hier handelt es sich also um eine Maßnahme zur Kapazitätsent-
wicklung auf individueller Ebene. Die dadurch geschaffene Risikomündigkeit kann die Be-
völkerung zu einer höheren Verantwortungsbereitschaft und Partizipationsbereitschaft 
befähigen. Da die breite Gesellschaft häufig ein verzerrtes Risikoverständnis hat, welches 
nicht zuletzt durch unproportionale Berichterstattung verursacht wird, ist eine wirksame 
Risikokommunikation besonders wichtig, um ein Grundverständnis für Risiken zu schaffen 
und Falschinformationen weniger Einfluss zu überlassen (Nolting 2008). Zu einer realisti-
schen Erwartungshaltung gehört auch die Erkenntnis, dass Risikokommunikation allein 
nicht die Entstehung gesellschaftlicher Konflikte verhindern kann, da weiterhin unter-
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schiedliche Werte und Bedürfnisse zu unterschiedlichen Meinungen über Risiken und Ge-
genmaßnahmen führen (National Research Council, 1989). Jedoch kann gute Risikokom-
munikation das Vertrauen der Bevölkerung in die kommunizierenden Institutionen und 
seriöse Quellen stärken und somit der Verbreitung von Verschwörungsmythen in Krisen-
situationen vorbeugen.  

10.4 Fazit und Ausblick 
Zusammengefasst benötigen Kommunen für zukünftige Krisen die entsprechenden Kom-
petenzen ihres Personals, auch sektorübergreifend denken, planen und handeln zu kön-
nen. Daneben müssen ebenfalls Fachspezialist:innen bleiben, die Themen in der Tiefe und 
auch über Regierungswechsel hinweg unabhängig durchführen können. Beide Kompe-
tenzarten zusammen benötigen zudem eine Krisenumgangskultur, die dieses breite und 
fachliche Denken gleichzeitig fördern. Dazu gehört auch eine Offenheit, sich auf ständig 
neue Krisen und sogar Überlagerungen von Krisen einzustellen und mit dem Wandel zu 
leben. Die Stärkung der Resilienz der Organisation benötigt auch noch eine geeignete 
Form der Koordination und Kommunikation, die sowohl Beteiligungsformate wie auch 
klar geregelte Strukturen verbindet. Technische Aspekte aller Art tragen ebenfalls zur 
Resilienz von unter anderem der kritischen Infrastruktur und Grundversorgung bei, die im 
Alltagsfall wie auch insbesondere im Krisenfall unerlässlich geworden sind. 

Katastrophenvorsorge wie auch Krisenbewältigung kann zu einer Resilienz führen, bei der 
nicht alles vorhersehbar ist und Schäden wie auch negative Erfahrungen zwar eintreten, 
man dabei als Gemeinschaft aber gemeinsam durch eine Krise geht, und am Ende nicht 
als Gemeinschaft oder Kommune auseinanderbricht. Analog zum Stadtwappen von Paris 
mag eine Kommune schwanken und im Fluss bleiben und sich verändern, jedoch durch 
Zusammenhalt trotz Auseinandersetzungen nicht untergehen. 
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