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Krisenbewaltigung durch Stadte:
Denkfiguren zur kollektiven Handlungsfahigkeit

Die Ballungsriume urbaner Gemeinwesen stellen ein Brennglas fur Krisen dar.
Beispielhaft zeigt dies Wien in der Covid-19-Krise sehr deutlich: Buchstiblich
tber Nacht war im Fruhjahr des Jahres 2020 nichts mehr wie zuvor. Krisenplane
gab es allzu viele in der Stadtverwaltung, doch keiner war fiir den Umgang mit
der Pandemie geeignet. Das Hauptaugenmerk der Wiener Stadtpolitik lag gerade
auf dem beginnenden Gemeinderatswahlkampf, und auch wegen der gegensatz-
lichen politischen Mehrheitsverhaltnisse befand sich die Stadt Wien in einem
Dauerkonflikt mit der osterreichischen Bundesverwaltung. Die Situation fiir die
Stadt mit ihren knapp zwei Millionen Bewohner*innen, einem Kernhaushalt von
etwa 17 Milliarden Euro, rund 250 kommunalen Organisation und insgesamt
fast 100.000 Mitarbeiter*innen! war kritisch, weil uniibersichtlich und neuartig,
und die Verunsicherung durch das damals weitgehend unbekannte Virus grofs.
Gleichzeitig war klar: Es muss entschieden gehandelt werden. Aber wie?

Der franzosische Philosoph Paul Ricceur definiert Krise als eine Pathologie der
Zeitlichkeit, die ein Davor radikal von einem Danach scheidet.? Krisensituationen
weichen wesentlich vom bekannten Normalzustand ab, wobei dieser Normalzu-
stand nach der Krise nicht mehr derselbe ist wie vor der Krise. Die Krise, so
Riceeur, ist der Moment der Entscheidung, sie drangt trotz aller Unsicherheit auf
Handeln. Demnach setzt Krisenbewiltigung vor allem eines voraus — Handlungs-
fahigkeit. Dieser Essay stellt nun die Frage nach der Handlungsfihigkeit von
Stadten (»the city’s capacity to act«3) und reflektiert iiber die Bedingungen von
deren Moglichkeit unter dem Stress einer Krise. Mit dem Fokus auf eine solche
Moglichkeit nimmt er eine dem Grunde nach positive Grundhaltung auf das
zweideutige Grundthema dieses Sonderbandes — o6ffentliche Gemeinwesen in der
Krise — ein, zielt die Frage doch auf das Gelingen von Krisenbewiltigung ab und
nicht etwa auf Erklarungen von deren Scheitern.

Bei der Handlungsfihigkeit von Stidten geht es jedoch vorrangig nicht um
die einer einzelnen Akteurin, denn moderne Stidte konnen nicht ohne Weiteres
als integrierte Akteurinnen verstanden werden. Vielmehr stellen sich Stadte —
insbesondere nach den Reformaktivititen der vergangenen Dekaden, die auf or-
ganisationale Verselbstindigung abzielten - als polyzentrische, polyphone und
fragmentierte Landschaften dar, die aus Stadtverwaltungen mit ihren teilselbstin-
digen Einheiten sowie einer betrachtlichen Zahl verselbstindigter kommunaler

1 Vgl. Stadt Wien 2022. Wien in Zablen. Wien: Stadt Wien.
2 Vgl. Ricceur 1988.
3 Pierre 1999, S. 389.
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Organisationen bestehen.* Souverdnes Handeln von Stidten gestaltet sich vor die-
sem Hintergrund als kollektives Handeln einer Vielzahl kommunaler Akteur*in-
nen. Souverdnitit stellt sich dabei nicht als individuelles Attribut, sondern als
eine (»gepoolte«’) Eigenschaft der Beziehung zwischen diesen Akteur*innen dar.®
Deren Vermogen, gemeinsam, also im gegenseitigen Einvernehmen, zu handeln,
entspringt erst die Handlungsfihigkeit von Stadten.

Handlungsfahigkeit von Stadten als Problem kollektiven Handels

Die Kliarung der Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln stellt
ein Kernthema der sozialwissenschaftlichen Forschung dar, wobei die Literatur
das Problem der »soziale[n] Interdependenzbewiltigung« zwischen Akteur*innen
vor allem unter dem Schlagwort der Governance diskutiert.” Die Frage nach
der Handlungsfihigkeit von Stddten wirft demnach ein Governance-Problem auf:
ndmlich das Problem der Abstimmung zwischen weitgehend selbstindigen, bei
der Krisenbewdltigung jedoch aufeinander angewiesenen und somit voneinander
abhingigen kommunalen Akteur*innen, von denen also keine als »ubergeordnete
souverine Instanz«3 fungiert. Organisationstheoretisch gewendet geht es also um
die Frage, wie polyzentrische Handlungen in einer arbeitsteilig ausdifferenzierten
Organisationslandschaft integriert und so der Stadt als handlungsfihiger Akteu-
rin zugeordnet werden konnen - also gewissermaflen um die organisationale
»Integrationskapazitit«® von Stidten unter den Stressbedingungen einer Krise.
Pointiert formuliert geht es bei der Fihigkeit von Stadten, in Krisensituationen
zu reagieren, um die Fihigkeit einer Vielzahl kommunaler Akteur*innen, mitein-
ander zu interagieren.

Die Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln in und der Inte-
gration von oOffentlichen Gemeinwesen werden von der Literatur tiberwiegend
als Koordinationsfragen diskutiert.10 Letztlich steht im Zentrum solcher Koordi-
nationsfragen die systematische Klarung von Beziehungen zwischen beteiligten
Akteur*innen.!! Mit Blick auf den Schwerpunkt dieses Essays fallen dabei jedoch
zwei Schwichen auf. Erstens stellt dieser Literaturstrang auf den — keineswegs
trivialen — Normalzustand der offentlichen Aufgabenbesorgung von Stadten und

Vgl. Leixnering et al. 2021.
Vgl. Benz et al. 2007.
Zum relationalen Verstindnis von Handlungsmacht vgl. Sandner/Meyer 2004.
Benz et al. 2007, S. 16. Vgl. auch Schuppert 2007.
Mayntz 2006, S. 15. Das Fehlen einer solchen Instanz bedeutet aber nicht, dass inter-
dependente Akteur*innen stets auf Augenhohe agieren. In der Regel sind sie ungleich
»machtig«.
9 Seibel et al. 2022, S.112.
10 Vgl. Bouckaert, et al. 2010; Mayntz 2004 a; Peters/Pierre 2016.

11 Vgl. Hood 2005. Hood definiert »Koordination« auf S. 19 wértlich als »bringing parts
into a proper relation«.
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Staaten und nicht auf Krisensituationen ab; und zweitens ist die Diskussion
tiberwiegend in den Koordinationsmodi von Hierarchie, Markt und Netzwerk
verhaftet. Keiner dieser drei Modi ist jedoch fiir sich genommen geeignet, die
Handlungsfihigkeit von Stidten in Krisen zu erkldren. Die Komplexitit und
Grofle kommunaler Organisationslandschaften ldsst einen etatistischen Beherr-
schungsanspruch a la »command and control« nicht zu. Selbst wenn sie sich
formal darauf stiitzen kann, ist die vermeintlich souverine Verwaltungsfiihrung
mit hierarchischer Integration faktisch tiberfordert: Der Beherrschungsanspruch
lasst sich gegeniiber anderen Akteur*innen schlichtweg nicht umfassend und
dauerhaft durchsetzen. Gerade dieser Mangel ist ja vielfach als konstitutiv fur
»governance« in Abgrenzung von »government« verstanden worden.!2 Auf der
anderen Seite scheiden auch die beiden Koordinationsformen Markt und Netz-
werk aus. Die grundsitzliche Unbeherrschbarkeit von teilselbstindigen Verwal-
tungseinheiten und verselbstindigten kommunalen Organisationen bedeutet ja
umgekehrt nicht, dass die Zentralverwaltung nicht iber Durchgriffsmoglichkeiten
im Einzelfall verfiigt. Gerade das Fehlen solcher Moglichkeiten ist aber jenes
definitorische Merkmal, das Markt und Netzwerk teilen und durch das sie als
heterarchische Alternativen von Hierarchie abgrenzbar sind.!3

Vereinzelt fuhrt diese Problematik nun dazu, dass Erklarungen fir Koordinati-
on jenseits von Hierarchie, Markt und Netzwerk ansetzen. So erfihrt etwa die
Gemeinschaft — anfanglich als alternative Koordinationsform neben Hierarchie
und Markt diskutiert, letztlich aber gegeniiber dem Netzwerkmodus ins Hinter-
treffen geraten und zudem im deutschen Sprachraum ideologisch belastet — eine
gewisse Renaissance.'* Uberwiegend wird Koordination heute jedoch in Kombi-
nationen (oder »mixes«) von Hierarchie, Markt und Netzwerk gesucht.!> Doch
wahrend die Einsicht, dass diese Koordinationsmodi abstrakte Idealtypen darstel-
len und konkrete Fille von Governance nie nur einem einzelnen Modus zuor-
denbar sind, bereits seit Jahren etabliert ist, gibt die Literatur bislang kaum Aus-
kunft dartber, wie koordinative Mischformen typischerweise aussehen konnten.
Solcherart hybride Governance bildet nach wie vor eine Blackbox.1¢ Auch iiber-
zeugende Losungsansitze zur Koordination von Stidten sind bislang ausgeblieben
— in Normal-, aber vor allem in Krisensituationen, die ein Hochstmaf$ an Schnel-
ligkeit, Entschlossenheit und Umsetzungsstirke erfordern.'” Das Sprachspiel rund
um Koordinationsprobleme und die Koordinationsmodi von Hierarchie, Markt
und Netzwerk fiihrt bei der Suche nach einer Erklarung fur die Integration 6ffent-
licher Gemeinwesen in Krisensituationen offenbar in eine Sackgasse.

12 Vgl. Brandtner et al. 2017. Vgl. auch Benz et al. 2007.

13 Vgl. Provan/Kenis 2008; Williamson 1996.

14 Vgl. Gldser 2006; Mayntz 2010.

15 Vgl. Benz 2006; Mayntz 2004 b; Schuppert 2007. Vgl. auch Schneider/Kenis 2021.
16 Vgl. Legreid et al. 2015 u. 2016.

17 Fir eine Ausnahme vgl. Leixnering et al. 2021.
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Dieser Essay schlagt deshalb einen anderen Weg ein und wagt eine alternative
Lesart jener »Muster der Interdependenzbewiltigung«!8, die wesentlich fiir die
Handlungsfihigkeit von Stadten in Krisensituationen sind. Ziel ist es dabei, uiber
dieses Grundproblem anders als bisher nachzudenken, damit neue Denkméglich-
keiten zu eroffnen — und so auch Impulse fir die festgefahrene Debatte zu den
Koordinationsproblemen o6ffentlicher Gemeinwesen anzubieten.

Stadte stellen nicht nur, wie eingangs bemerkt, ein Brennglas fiir Krisen, son-
dern auch fiir die Krisenbewiltigung dar. Mit anderen Worten: Zu Krisenzeiten
manifestieren sich in Stiadten nicht nur die damit verbundenen Probleme, sondern
auch Ansitze zu deren Bewiltigung. Im Folgenden sollen die vorgeschlagenen
Denkfiguren daher anhand eines konkreten Beispiels, nimlich des Pandemiema-
nagements in Wien, illustriert werden. Dabei handelt es nicht um Bewertungen,
sondern um Beobachtungen, wie die Handlungsfihigkeit der Stadt Wien in der
Krise aufrechterhalten wird. Gerade weil die Osterreichische Hauptstadt als eine
der Wiegen eines korporatistischen Gesellschaftsmodells gelten kann, eignet sich
Wien besonders fiir die nuancierte Illustration der Beziehungsgefiige zwischen den
fur die Krisenbewiltigung relevanten Akteur*innen. Die Darstellungen in diesem
Essay speisen sich dabei aus verschiedenen Forschungsprojekten und Veroffent-
lichungen der Autor*innen.

Denkfiguren zur kollektiven Handlungsfahigkeit

Im Folgenden schligt dieser Essay eine Reihe von Denkfiguren vor, um das
Zusammenwirken verschiedener kommunaler Akteur*innen und somit die Hand-
lungsfihigkeit in Krisensituationen am Beispiel der Stadt Wien zu beleuchten.
Verstanden als relationale Konzepte sollen diese Denkfiguren eine Vorstellung da-
von vermitteln, welche Formen, Strukturen und Prozesse der Beziehung zwischen
den beteiligten Akteur*innen in der Krise kollektives Handeln ermoglichen kon-
nen.!® Mit einem Fokus auf Planung, Organisation und Fithrung zeigen die vorge-
schlagenen Denkfiguren — Rabmenplanung und taktische Handlungsspielriume,
unbiirokratische Biirokratie und institutionelle Architekiur sowie Fiibrung durch
Haltung — die Bedingungen der Moglichkeit von kollektivem Handeln in Krisen-
situationen. Gemeinsam bilden sie die Bausteine fiir die organisationale Integrati-
onskompetenz von Stidten bei der Bewiltigung von Krisen und verweisen so auf
die Moglichkeit von deren Handlungsfihigkeit. Diese Bausteine lassen sich (so
wie die Koordinationsmodi im Sprachspiel der Koordination auch) analytisch und
normativ gleichermaflen niitzen: zum besseren Verstandnis von Krisenbewiltigung
einerseits, und, darauf aufbauend, zur Erschliefung praktischer Handlungsmog-
lichkeiten andererseits.

18 Benz et al. 2007, S.17.
19 Vgl. Kornberger 2022 a.
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Rabmenplanung und taktische Handlungsspielrdume

In der klassischen Managementlehre beginnt Strategie mit der Planung. Doch
konkrete Handlungsziele lassen sich im Krisenfall selbst fur die nahe Zukunft
nicht formulieren: zu dicht ist, mit Clausewitz gesprochen, der »Nebel der Unge-
wissheit«20, als dass je ein Plan seine Umsetzung erleben wiirde.2! Das bedeutet
aber keineswegs, dass Planung in der Krise obsolet wire — ganz im Gegenteil.
Allerdings verschiebt sich der Fokus der Planung: von Entscheidungen und Hand-
lungen hin zur Gestaltung von deren Rahmenbedingungen.

Fur den Fall der kollektiven Handlungsfahigkeit von Stadten in Krisensituatio-
nen bedeutet das vor allem, dass Planung die Bedingungen fiir eine moglichst
rasche Abstimmung aller relevanten Akteur*innen schaffen muss. Ein Krisenplan
gestaltet sich daher als offener Rahmenplan, der Schliisselakteur®innen definiert,
Zeiten und Orte vorsieht, zu und an denen diese Akteur*innen zusammenkom-
men, sowie eine klare Struktur fiir deren Interaktion schafft.

In Wien wurde daher ein sogenannter Plan fur besondere Lagen erstellt, der
die Struktur fiir einen Krisenstab der Stadtverwaltung einrichtete — also wer sich
wann und wo mit wem trifft. So wurde der Teilnehmer*innenkreis fiir das Kern-
team sowie eine erweiterte Runde unter der Leitung eines Spitzenbeamten der
Stadt definiert, feste wiederkehrende Termine vorgegeben und eine klare Ablauf-
sequenz festgelegt. Ausgangspunkt jeder Sitzung des Krisenstabs bildet demnach
ein Lagebericht mit den relevanten Daten und Entwicklungen wie etwa Infekti-
onszahlen und Spitalsbettenbelegung; fiir die Entscheidungsfindung im Krisenstab
gilt das Konsensprinzip und somit Einstimmigkeit als wesentliches Kriterium.

Ein solcher Rahmenplan kann aber nicht nur Struktur und Taktung fur Kri-
senstibe, sondern auch Orientierung fiir die beteiligten Akteur*innen schaffen,
indem er die Festlegung von strategischen Leitlinien fiir gemeinsames Handeln
vorsieht. In Wien gibt es drei solcher Leitlinien, auf die man sich im Krisenstab
verstandigt hat: die Zahl der Todesopfer minimal zu halten, Lockdowns zu
vermeiden und die eigene Handlungsfihigkeit zu erhalten. Derartige Leitlinien
machen den beteiligten kommunalen Akteur*innen aber keine konkreten Hand-
lungsvorgaben; vielmehr formulieren sie allgemeine handlungsleitende Prinzipien,
die — um im Sprachspiel der Strategie zu bleiben: taktische — Handlungsspielrau-
me jedoch nicht einschrianken, sondern vielmehr eroffnen sollen. Ein Krisenplan
kann und soll polyzentrisches Handeln nicht determinieren — zentrale Leitung
und Lenkung sind im Krisenfall schlichtweg illusorisch oder auch dysfunktional,
weil die Lage einerseits vollig untubersichtlich ist und andererseits auf schnelles
Reagieren dringt. Die Abwesenheit einzelner Dirigent*innen in der Krise?? kann

20 Vgl. Clausewitz 2005 [1832].

21 Das gefliigelte Wort stammt vom preufSischen General Helmuth von Moltke (1800-
1891). Vgl. dazu Kornberger 2022 b.

22 Gerne wird in diesem Zusammenhang auf die Gebriuchlichkeit einer tiberholten
Kriegsrhetorik verwiesen, die Mitte und Spitze der Krisenbewiltigung rund um einen
dirigierenden Feldherrn verortet. Vgl. Leixnering 2021.
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eine Steuerungsliicke (»governance gap«) zum Freiraum werden lassen, wenn ein
Rahmenplan Maoglichkeitsspielraume fur eigeninitiatives Handeln der beteiligten
Akteur*innen eroffnet. Die organisatorische Schlusselfrage, die sich dabei stellt,
ist freilich, wie diese Spielrdume in einer Weise gentitzt werden konnen, die letzt-
lich in orchestrierter Krisenbewaltigung miindet.

Organisation: Unbiirokratische Biirokratie und institutionelle Architektur

Die Verwaltungseinheiten einer Stadt, und vielfach auch ihre verselbstindigten
Organisationen, sind freilich burokratisch gepragt. Das Handeln auch von Fuh-
rungskriften ist gemeinhin regelgebunden, also durch klare Verfahren geleitet,
wobei die »gute alte Birokratie« in der Literatur bereits vielfach als unflexibel,
abgeschottet und kooperationsfeindlich gebrandmarkt wurde.23 Wihrend sich in
der Organisationsforschung aktuell ein gewisses Umdenken bemerkbar macht
und Biirokratie in ein neues Licht geriickt wird,2* wird dabei das Verhiltnis
von Birokratie und Krise kaum beleuchtet — zu unwahrscheinlich scheint es
offenbar, dass ein so krisenanfilliger Organisationsansatz selbst etwas zur Kri-
senbewiltigung beitragen konnte. Doch vereinzelt wird in der neueren Literatur
auch darauf hingewiesen, dass gerade veritable burokratische Apparate unter
Stressbedingungen »endogene Resilienzreserven « mobilisieren und durch »flexible
und pragmatische Entscheidungsstile« den Spielraum fiir das Zusammenwirken
von Akteur*innen vergréfern kénnen.2’ Derartig vermeintlich unbiirokratisches
Handeln setzt freilich eine hohe Biirokratiekompetenz und die Beherrschung der
Klaviatur klassisch-biirokratischer Instrumente durch die Schliisselkrifte voraus.
Prinzipienfestigkeit steht dabei tiber blinder Regelbefolgung, und die Abschitzung
von VerhiltnismafSigkeiten erlaubt im Bedarfsfall die Priorisierung bestimmter
Vorgaben vor anderen im Sinne der Prinzipientreue. Ein*e gute*r Biirokrat*in ist
dabei bildlich gesprochen imstande, die Regeln des Weberschen »iron cage« so
anzuwenden, dass aus dem begrenzenden Kafig ein geschiitzter Moglichkeitsraum
fiir innovatives Handeln wird, solange dessen Nachvollziehbarkeit gegeben ist.

In Wien wurde das besonders beim Einbinden externer Akteur*innen im Rah-
men der Teststrategie der Stadt sichtbar, die eine Besonderheit des Pandemie-
managements in Wien darstellt. Wien setzte frih auf umfassende Testungen —
etwa im Rahmen von groflen Teststraflen wie im stidtischen Kongress-Zentrum,
das von einer kommunalen Kapitalgesellschaft betrieben wird und dessen Infra-
struktur dann auch fur die Impfungen geniitzt wurde, der Etablierung von »Gur-
gelboxen« in den groffen Gemeindebauten der Stadt, in denen ein Viertel der
Stadtbewohner*innen lebt und die von Wiener Wohnen, einem Eigenbetrieb der
Stadt verwaltet werden, und dem breit ausgerollten Testsystem »Alles gurgelt«.
Wien forcierte dabei PCR-Tests, bei denen die Probe durch Gurgeln gewonnen

23 Vgl. Crozier 1963.

24 Vgl. Monteiro/Adler 2022; Olsen 2006. Siehe auch Grauert et al. 2023 (in diesem
Sonderband).

25 Seibel et al. 2022, S.112 u. 124.
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wird. Hinter »Alles gurgelt« steht eine Initiative der Wiener Stadtverwaltung,
die in Kooperation mit der Osterreichischen Prisidentschaftskanzlei und der Wie-
ner Wirtschaftskammer den Aufbau eines leistungsfihigen Testangebots forcierte
und dazu private Unternehmen aktivieren konnte: einen Testkithersteller von Gur-
geltests, einen privaten Laborbetreiber sowie private Logistikpartner*innen (ein
Handelskonzern, die Osterreichische Post). Die Testkapazititen in Wien erreich-
ten dabei bis zu 800.000 Tests pro Tag. Aufseiten der Stadt war die Teststrategie
vor allem auf das Engagement eines Spitzenbeamten der Wiener Gesundheitsver-
waltung zurtuckzufithren, der ein hohes AusmafS an Initiative sowie Kenntnis der,
Erfahrung mit und Vernetzung in der Wiener Organisationslandschaft mit der Be-
herrschung des biirokratischen Repertoires an Handlungsmoglichkeiten verbinden
konnte. Fiir »Alles gurgelt« etwa mussten zwei komplexe europaweite 6ffentliche
Ausschreibungsverfahren mit einem Gesamtkontraktvolumen von 1,8 Milliarden
Euro rechtskonform tiber die Biithne gebracht werden. Aber auch im Wiener Kri-
senstab sind biirokratische Tugenden handlungskritisch: Wegen des groflen Zeit-
drucks verfasst der Presseinformationsdienst fir alle Sitzungen binnen eines Tages
ein schriftliches Protokoll; zu Verordnungsentwiirfen wurden am Hohepunkt der
Pandemie binnen Stunden Stellungsnahmen durch die zustindigen Dienststellen
abgegeben. Letztlich ermoglichten die Fachabteilungen revisionssichere Beschliis-
se, was insbesondere vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlich geforderten
epidemiologischen Begriindung von MafSnahmen (der Osterreichische Verfassungs-
gerichtshof hob etwa eine Reihe anderer Verordnungen aus diesem Grund auf)
besonders heikel war.

Die geschickte Anwendung von Handlungsregeln — ein » Abwenden vom allge-
meinen Verfahren und ein Hinwenden zum besonderen Fall; ein Wenden des
allgemeinen Verfahrens derart, dass es auf den besonderen Fall passt«?¢ — wird in
der Krise also ein wesentliches Mittel der Ordnungserhaltung. Biirokratie darauf
zu reduzieren, wird der Komplexitit burokratischer Apparate jedoch keineswegs
gerecht. Bereits frith verweist die Literatur darauf, dass der »Effizienzzauber« der
Verwaltung, der Einheitlichkeit im Vollzug sicherstellt, keineswegs nur formaler
Natur ist.2” Vielmehr sind es soziokulturelle Elemente wie die gemeinsame Soziali-
sierung und dabei besonders die Internalisierung des Ethos und die Identifikation
mit den tibergeordneten Gestaltungszielen eines Gemeinwesens, die mafdgeblich
fiir dessen organisationale Integrationskompetenz sind.?® Ein solcher gemeinsa-
men Boden oder geteilter »purpose«?? der Akteur*innen sorgt in der Krise fiir
Motivation, Richtung und Gleichklang polyzentrischer Reaktionen: Er legt die
geteilten Grundprinzipien fest, die durch jeweils eigenstindiges Handeln der Ak-
teur*innen verwirklicht werden sollen.

26 Ortmann 2003, S. 34.

27 Vgl. Heclo/Wildavsky 1974. Vgl. auch Finer 1950.

28 Vgl.; Leixnering/Hollerer 2022; Leixnering et al. 2021. Vgl. auch Hood 2005.
29 Vgl. Kornberger 2022 a. Vgl. auch Kornberger et al. 2018.
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Auf der Ebene von kommunalen Einheiten und Organisationen schafft somit
insbesondere eine kulturelle Infrastruktur die notwendige institutionelle Architek-
tur, die geteilte Aufmerksamkeit schafft, Gleichzeitigkeit herstellt und dezentrale
Ressourcen uber die Grenzen in der kommunalen Organisationslandschaft hin-
weg biindelt. Rasches kollektives Handeln wird so ohne tiberbordenden Abstim-
mungsaufwand moglich. Unter diesen Voraussetzungen wird aus der Not von
Grofle und Diversitit der kommunalen Organisationslandschaft gewissermafSen
eine Tugend fiir kollektives Handeln unter Zeitdruck. Dass die zur Krisenbewalti-
gung relevanten Einheiten und Organisationen auch im Krisenstab vertreten sind,
leistet dabei einen wesentlichen Beitrag, weil so die gemeinsame Einschitzung
kritischer Entwicklungen durch die beteiligten Entscheider*innen moglich wird.
Dabei zahlt nicht primir die objektive Richtigkeit aktueller Lagebilder, sondern
vielmehr ein gemeinsames Verstindnis tber die Implikationen fiir deren jeweiliges
Entscheiden und Handeln: Lagebilder mussen demnach fiir alle in dieselbe Rich-
tung weisen.3? Kollektives Handeln setzt dabei ein geteiltes Verstindnis davon,
»wie die Stadt denkt«3!, voraus, das kommunalen Akteur*innen Orientierung im
Handeln bietet.

Im Fall der Stadt Wien lag eine Vielzahl unterschiedlicher handlungskritischer
Kompetenzen und Ressourcen in den teilselbstindigen Einheiten der Stadtver-
waltung (iber 30.000 Mitarbeiter*innen) und verselbstindigten Organisationen
(iber 60.000 Mitarbeiter*innen) — inklusive medizinischer Fachexpertise, um-
fassender Medienbeobachtung, lokaler Eindriicke aus den Verbindungsbiiros
der Stadt in anderen europaischen Metropolen, belastbarer statistischer Progno-
serechnungen, Mafinahmenentwicklungen z.B. gemeinsam mit den stidtischen
Krankenhausern und Pflegeheimen, kurzfristiger Einsatz der Feuerwehr fir den
Aufbau und Betrieb von Teststraflen oder jener der Berufsrettung fur die Impf-
strafen. Im (erweiterten) Kernteam des Stabes sind neben den Leiter*innen der
Verwaltungsressorts und den Spitzenbeamt*innen der Magistratsdirektion auch
eine Reihe von Leiter*innen relevanter Dienststellen vertreten. Zusitzlich werden
unterstiitzende Expert*innen aus verschiedenen ausgegliederten Organisationen
hinzugezogen.

Dieses umfassende, vielfach von Redundanzen und »slack« gekennzeichnete
organisationale »Hinterland«, bestehend aus teilselbstindigen Einheiten und ver-
selbstindigten Organisationen, findet sich dabei in krassem Gegensatz zu den
Ansprichen von »lean administration«. Dafiir ermoglicht es schnelles, polyzentri-
sches und in diesem Sinn agiles Agieren. Die hohe Stabilitat ergibt sich dabei viel-
fach auch aus der Bestindigkeit in den Reihen der relevanten Entscheidungstra-
ger*innen: So waren in Wien die Schliisselakteur*innen der Pandemiebewaltigung
iberwiegend auch bereits am Krisenmanagement der »Fliichtlingskrise« 2015
beteiligt und mit Ausbruch des Kriegs in der Ukraine wurde auch diese Krise zum

30 Kornberger et al. 2019.

31 Vgl. Meyer et al. 2021. Dort wortlich auf S. 198: »We might look with our own eyes
at the world, but we only see with and through the eyes of the collective« (Hervorhe-
bungen im Originaltext).
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Gegenstand des Wiener Krisenstabes. Dessen Mitglieder konnten auf entsprechen-
de gemeinsame Lernerfahrungen — etwa zur Organisation des Krisenstabes und
der Formulierung geeigneter strategischen Leitlinien — zuriickgreifen. Gleichzeitig
schaffen Lernerfahrungen aus der Zusammenarbeit zwischen Akteur*innen einen
Vorteil fir die Zukunft - insbesondere dann, wenn diese Akteur*innen bislang
noch selten kooperiert haben.

Fiihrung durch Haltung

Der zuvor beschriebene gemeinsame Boden, der polyzentrischem Handeln in einer
Stadt die gemeinsame Richtung gibt und sich aus einem geteilten »purpose«,
kollektiven Denkstil und strategischen Leitlinien speist, bedarf in Krisensituatio-
nen der aktiven Stirkung. Eine klare Haltung, vermittelt durch Politik und Ver-
waltungsfithrung, die jene grundlegenden Wertvorstellungen artikuliert, die im
Rahmen der Krisenbewiltigung verwirklicht werden sollen, stirkt den gemeinsa-
men Boden. So sorgt Haltung im Krisenfall fiir die Orientierung kommunaler
Akteur*innen, ohne jedoch deren Handlungsfreiheit einzuschrinken.32

Haltung bietet auch Riickhalt fir diese Akteur*innen, weil sie sich der Unter-
stiitzung der Stadtfiihrung sicher sein konnen, solange sie sich auf dem gemeinsa-
men Boden bewegen, den die Haltung fiir alle wahrnehmbar absteckt. Das funk-
tioniert aber nur, wenn sie darauf auch vertrauen diirfen — sich also umgekehrt
des Vertrauens durch die politische Fithrung der Stadt sicher sein konnen. Wichtig
ist es daher, dass dieses Vertrauen in kommunale Akteur*innen durch Gesten re-
gelmiflig zum Ausdruck gebracht und so gestiarkt wird. Mit anderen Worten: Das
Verhiltnis von Politik, Verwaltungsfithrung und den beteiligten Fithrungskriften
muss von einer gewissen Nahe geprigt sein, die Vertrauen und Zugang ermoglicht
— in Wien etwa wird fiir das erweiterte Krisenteam eine Handy-App verwendet,
um rasche und direkte Kommunikation mit den Spitzenvertreter*innen der Stadt
auch aufSerhalb der Sitzungen zu ermoglichen. Gleichzeitig muss die Fiithrung
einer Stadt auch das Risiko eingehen, die Verantwortung fiir die polyzentrischen
Initiativen und Aktivititen kommunaler Akteur*innen zu iibernehmen.

Eine solche Haltung bringt das in Wien geflugelte Wort des »Wiener Weges«
zum Ausdruck. Nach innen wirkt diese Haltung auch durch die professionelle
Nihe von Politik und Verwaltung, Fihrung und kommunalen Akteur*innen.
Diskussionen im Krisenstab werden durchaus kontrovers gefiihrt, aber das Kon-
sensprinzip fungiert dabei als Ausdruck einer gemeinsamen Verantwortung, das
mit der Beschlussfassung verbundene Risiko auf der Ebene der Stadtfihrung
zu tragen. Damit bieten solche Festlegungen auch Riickhalt firr die involvierten
Stellen — und bei Bedarf konnen durch den direkten Zugang zu den politischen
Entscheidungstrager*innen noch wihrend der laufenden Sitzung belastbare politi-
sche Beschlisse herbeigefithrt werden. Wesentlich fur die Haltung ist das hohe
Vertrauen in die Einheiten der Stadt, das Politik und Verwaltungsfithrung regel-
miflig zum Ausdruck bringen miissen — nicht nur 6ffentlich, sondern etwa auch

32 Vgl. Kornberger 2022 a; Kornberger et al. 2019.
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durch Danksagungen von Stadtrit*innen tiber die bereits erwihnte Handy-App.
Ausdruck davon ist auch, dass dezentrale Initiativen — so entstand die Initiative
»Alles gurgelt« auf Beamt*innen-Ebene — seitens der Stadtfiihrung zugelassen und
unterstitzt werden, selbst wenn anfianglich durchaus Zweifel daran bestehen.

Handlungsfahigkeit im Krisenfall als Vorlage fiir den Alltag?

Dieser Essay befasst sich mit der kollektiven Handlungsfihigkeit von Stidten
unter den Stressbedingungen einer Krise. Dabei entzieht er sich dem Sprachspiel
der festgefahrenen Debatte rund um die Koordinationsprobleme o6ffentlicher Ge-
meinwesen und schliagt mit seinen relationalen Denkfiguren einen alternativen
Weg ein. Freilich zeigt sich in diesen Denkfiguren ein Zusammenspiel von orga-
nisationalen Mechanismen, die auch den idealtypischen Koordinationsmodi von
Hierarchie, Markt und Netzwerk zuordenbar wiren oder auf alternative Koor-
dinationsformen wie etwa die Gemeinschaft verweisen. Insofern konnen sie viel-
leicht neue Impulse fiir kiinftige Uberlegungen zu hybrider Governance setzen —
insbesondere deshalb, weil der Fokus auf dem Krisen- und nicht dem Normalfall
liegt.

Vor dem Hintergrund, dass die Rahmenbedingungen fiir das Handeln offentli-
cher Gemeinwesen aktuell von multiplen Krisen (oder einer Polykrise) bestimmt
sind — Pandemie, Klimakrise, Energiekrise, Migrationskrise, geopolitische Krise
—, stellt sich abschliefSend aber die Frage, ob der Krisenmodus nicht zum Normal-
modus wird. Oder anders gefragt: Passen die vorgeschlagenen Denkfiguren des
Krisenfalls nicht auch fiir den neuen Alltag?

Die Antwort fillt gemischt aus. Mit Sicherheit legt der Blick auf den extremen
Fall der Krise auch die Grundformen der Handlungsfihigkeit von Stidten im
Normalfall frei. Die Krise, die ihrem Wesen nach auf Handeln driangt, vermag
jedoch zusitzliche Ressourcen und Dynamik zu mobilisieren und so kollektives
Handeln zu ermoglichen, wie es im Normalfall nicht denkbar wire. Auch im
Wiener Fallbeispiel zeigt sich, dass sich solche Reserven auf Dauer zu erschopfen
drohen: Fiir die Stadtfiihrung mag der Krisenmodus wegen der schnellen Ergeb-
nisse, die er ermoglicht, hochst attraktiv sein. Uber lingere Zeitriume und vor
dem Hintergrund des abnehmenden Eindrucks, dass schnelles Handeln kritisch
ist, wird sich die unter Hochdruck gesteigerte kollektive Handlungsfahigkeit und
Dauerverfugbarkeit kommunaler Akteur*innen jedoch nicht aufrechterhalten las-
sen.

Letztlich ist die Versuchung, einen funktionierenden Krisenmodus als Antwort
auf die Frage nach dem Normalmodus zu verstehen, auch nicht vereinbar mit
dem Krisenverstindnis, das den Ausgangspunkt fiir diesen Essay bildet. Riceeur
versteht Krise als eine Pathologie der Zeitlichkeit, die ein Davor radikal von
einem Danach scheidet. Ein Davor und Danach sind demnach bestimmend fir
das Wesen der Krise; die Idee einer dauerhaften Krise widerspricht diesem Wesen.
Krisensituationen weichen maflgeblich vom bekannten Normalzustand ab, und
gleichzeitig ist der Normalzustand nach der Krise nicht mehr derselbe wie vor der
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Krise. Das Ende einer Krise bedeutet nun, dass der Umgang mit zuerst kritischen
Umstianden irgendwann »normal« wird: Die Krise verblasst und verschwindet,
wenn sich der Nebel der Ungewissheit verzieht, aus ihr gelernt wurde, sie be-
herrschbar wird und sich damit wieder ein — neuer — Alltag einstellt. Aber: Die
nichste Krise kommt bestimmt, und auch ein vermeintlicher Dauerkrisenmodus
konnte nicht verhindern, dass dies tiberraschend passiert.
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Zusammenfassung: Dieser Essay reflektiert iiber die Handlungsfihigkeit von Stidten in
Krisensituationen. Stidte stellen komplexe Organisationslandschaften einer Vielzahl kom-
munaler Akteur*innen dar. Der Essay schldgt zur Kliarung der kollektiven Handlungsfahig-
keit von Verwaltungseinheiten und kommunalen Organisationen drei Denkfiguren vor.
Illustriert werden diese am Beispiel der Covid-19-Pandemiebewaltigung in Wien.

Stichworte: Krisenbewiltigung, Stadte, Governance, kollektive Handlungsfahigkeit

Cities’ Crisis Management: Rethinking Their Collective Capacity to Act

Summary: This essay reflects on cities’ capacity to act in crises. Cities represent complex
organizational landscapes of diverse municipal actors. To understand the collective capaci-
ty to act of administrative units and city organizations, the essay suggests three figures of
thought. These figures are illustrated by the example of crisis management of the Covid-19
pandemic in Vienna.

Keywords: Crisis management; cities; governance; collective capacity to act
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