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Behordenversagen als Sicherheitsrisiko!
Wolfgang Seibel

1. Unwabhrscheinliches Behdrdenversagen mit drastischen
Konsequenzen

Mein Vortrag widmet sich der Gefdhrdung physischer Sicherheit durch
Behordenversagen. Einschligige Fille sind den meisten von uns bekannt.
Etwa der Einsturz des Kolner Stadtarchivs 2009, Fille von Misshandlung
mit Todesfolge in Pflegefamilien unter staatlicher Aufsicht, die Lovepara-
de-Katastrophe hier in Duisburg im Juli 2010, die Misshandlung von
Asylsuchenden in Gemeinschaftsunterkiinften hier in Nordrhein-Westfa-
len, und, besonders spektakulir, die unaufgeklirte Mordserie an Immi-
granten, die spiiter dem sogenannten NSU-Trio zugerechnet werden konn-
te. Zahlreiche Beispiele, auch aus dem Ausland, lieBen sich hinzufiigen.?

All diese Fille haben gemeinsam, dass sie sich nicht in scheiternden Staa-
ten mit schwachen oder schlicht nicht vorhandenen Verwaltungen ereignet
haben und auch fortgesetzt ereignen, sondern in hochentwickelten demo-
kratischen Industriestaaten mit professionell und rechtsstaatlich arbeiten-
den Behorden, Das macht sie besonders erkldrungsbediirftig und die Er-
kldarung politisch und analytisch besonders relevant. Ob der Staat die phy-
sische Sicherheit der Biirger durch Streitkrdfte und Polizei oder durch or-
dentliches Verwalten schiitzt, macht grundsitzlich keinen Unterschied. Er
muss es einfach tun. Diskussionen um ein Grundrecht oder gar Super-
grundrecht ,,Sicherheit” sind da weitgehend {tiberfliissig. Bekanntlich bin-
den die Grundrechte Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtspre-
chung ohnehin als unmittelbar geltendes Recht. Und das gilt natiirlich ins-
besondere fiir den Schutz von Leben und kérperlicher Unversehrtheit nach
Artikel 2 Abs. 2 des Grundgesetzes.

1 Plenarvortrag, die Vortragsform wurde weitgehend beibehalten.

2 Etwa: Der Einsturz 6ffentlicher Bauwerke wie der Eissporthalle in Bad-Reichenhall
2006, der Mississippi River Bridge in Minneapolis 2006, der Zuschauertribiine auf
der Indiana State Fair 2011, das Behordenversagen in der Folge des Hurricane Kat-
rina 2005 oder das Versagen der Polizei bei der Massenpanik im Fuliballstadion
von Hillsborough, England, 1989,
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Der Unterschied zwischen Sicherheitsrisiken i Form von Verbrechen,
Biirgerkriegen oder internationalen Konflikten einerseits und andererseits
Sicherheitsrisiken, die durch Behdrdenversagen verursacht werden, liegt
allerdings darin, dass der Staat die, wenn man so will, behérdeninduzier-
ten Sicherheitsrisiken nicht nur im Sinne einer abstrakten Verantwortung,
sondern auch im Hinblick auf seine tatsichlichen Handlungsmdoglichkeiten
selbst unter Kontrolle hat. Diese Kontrolle mag unzureichend sein, darin
liegt ja gerade das Problem, aber grundsitzlich funktioniert sie. Fragen
physischer Sicherheit sind normalerweise in der offentlichen Verwaltung
Auslosefaktoren fiir Hochstleistung und Null-Toleranz gegentiber ansons-
ten durchaus tolerierten Strukturschwichen und suboptimalen Entschei-
dungsverliufen. Unser Straflenverkehr ist vergleichsweise sicher, unsere
Baubehorden sind nicht korrupt, unser 6ffentliches Gesundheitswesen ist
vorbildlich, der Katastrophenschutz effektiv — und so weiter.

2. Kausalhypothesen

Wo sind dann aber die Risikozonen der Sicherheitsgefihrdung durch eine
Verwaltung, in der Sicherheitsprobleme dem Grundsatz nach gut reguliert
sind und deren Bewiltigung auch gut organisiert ist und in der sich Fach-
kriifte und Leitungspersonal Gleichgiiltigkeit gegentiber Sicherheitsfragen
auch gar nicht leisten konnen, weder im Hinblick auf die Rechtslage noch
im Hinblick auf Karriereaussichten und politische Vertretbarkeit? Dazu
will ich hier zunichst einige theoretische Uberlegungen vorstellen und
diese anschlieflend anhand zweier empirischer Fille illustrieren.

Behorden, die Sicherheitsrisiken erzeugen, erzeugen in der Sprache der
Wohlfahrtsékonomie externe Effekte, also negative Folgen zu Lasten Drit-
ter (Buchanan/Stubblebine 1962; Greenwald/Stiglitz 1986). Aus diesem
Theorem lassen sich drer Hypothesen iiber risikoverstirkende Faktoren
ableiten.

Die erste Hypothese lautet, dass das Risiko sicherheitsgefihrdenden Be-
hordenversagens bei abnehmender Wirkung von Mechanismen der Inter-
nalisierung der externen Effekte steigt. Wir kennen das als Verursacher-
prinzip, etwa im Umweltschutz. Wenn Externalititen ihren Verursachern
nicht zugerechnet werden, besteht kein Anreiz sie zu vermeiden. Demo-
kratische Staaten unterwerfen deshalb ihre Verwaltungen sanktionsbe-
wehrten Kontrollen durch Disziplinargewalt, Finanzaufsicht und Gerichte,
also dem was im Englischen accountability standards genannt wird. Je
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schwiicher diese Standards und/oder ihre Durchsetzung, etwa in Form un-
zureichender Zurechnung von Verantwortung oder fehlender oder nur
schwach ausgeprigter Sanktionen, so der Kern der Hypothese, umso gré-
Ber das Risiko des Behérdenversagens auch da, wo dies die physische Si-
cherheit von Menschen gefihrdet.

Allerdings bezicht sich der Begriff der Internalisierung sowohl im Deut-
schen als auch im Englischen normalerweise auf einen kognitiven Vor-
gang, nimlich die Verinnerlichung von Normen zu einem habitualisierten
Verhaltens- oder Entscheidungsmuster, Das betrifft in diesem Fall die In-
ternalisierung von Verantwortungsethik. Verantwortungsethik, das kénnen
wir bekanntlich bei Max Weber in ,,Politik als Beruf™ nachlesen, ist Ver-
haltenssteuerung mit zwei Komponenten, nidmlich der Antizipation der
Folgen des eigenen Handelns und der Bereitschaft, sich diese Folgen zu-
rechnen zu lassen (Weber 1988). Wo Fihigkeit und Bereitschaft hierzu
fehlen, hat dies notwendigerweise ebenfalls eine risikosteigernde Wir-
kung, wenn es um externe Effekte durch Behdrdenversagen geht.

Die zweite Hypothese lautet, dass das Risiko sicherheitsgefiihrdenden Be-
hordenversagens mit abnehmendem Uberwiilzungswiderstand steigt. De-
mokratien bieten grundsitzlich den stirksten Widerstand gegen sicher-
heitsgéfiihrdende externe Effekte ihrer eigenen Behorden, weil sie im Un-
terschied zu autoritiren Regimen oder Diktaturen die Mobilisierung von
Widerstand erméglichen. Zugleich aber haben sie im Hinblick auf das
Uberwilzungsrisiko eine Achillesferse, nimlich das Mehrheitsprinzip. Si-
cherheitsgefihrdende externe Effekte werden wahrscheinlicher, so die An-
nahme, wenn sie Minderheiten betreffen, insbesondere mobilisierungs-
schwache Minderheiten.

Die dritte Hypothese lautet, dass das Risiko sicherheitsgefiihrdenden Be-
hordenversagens mit zunehmendem Uberwiilzungsdruck auf Behordensei-
te steigt. Wenig Personal, wenig Geld, aber auch gesellschaftliche, wirt-
schaftliche oder politische Erwartungen oder gar Sanktionsdrohungen
kénnen Behdrden dazu bringen, gesetzliche Sicherheitsvorschriften oder
sonstige Sicherheitsvorkehrungen lax zu handhaben oder gar zu missach-
ten.
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3. Zwei illustrative Fille

Zur Illustration unterschiedlicher Konfigurationen dieser risikosteigernden
Mechanismen nun zwei Falldarstellungen, notwendigerweise in nahezu
abenteuerlicher Verkiirzung, aber, wic ich denke, mit hinreichendem De-
monstrationseffekt. Das eine ist der Fehlschlag der Fahndung nach den so-
genannten NSU-Mordern, das andere dic Planung und Vorbereitung der
Loveparade hier in Duisburg am 24. Juli 2010. Den Morden des soge-
nannten NSU-Trios fielen in den Jahren 2000 bis 2007 zehn Menschen
zum Opfer. Die Loveparade-Katastrophe forderte 21 Menschenleben.

Was den ersten Fall betrifft, das Behordenversagen bei der Fahndung
nach den NSU-Mdrdern, betrachte ich hier in aller Kiirze zwei Schliissel-
episoden, in denen sich sowohl die strukturellen Schwiichen des Fahn-
dungsapparates als auch die irrige Fahndungshypothese der Polizei verfes-
tigten, obwohl — und dies ist besonders bemerkenswert — aus den zustindi-
gen Polizeibehdrden selbst Initiativen zur Uberwindung dieser Schwiichen
kamen (vgl. Seibel 2014). Ausloser dieser Initiativen war, dass sich nach
vier Morden mit derselben Tatwaffe und derselben Opfergruppe, namlich
kleine Gewerbetreibendende mit Immigrationshintergrund in Niirnberg,
Hamburg und Miinchen, am 25. Februar 2004 in Rostock ein fiinfter Mord
mit denselben Tatmerkmalen ereignete. Ferner kam es am 9. Juni 2004 zu
einem Nagelbombenanschlag in Koln, dort in der Keupstraf3e, in der tiber-
wiegend tiirkischstimmige Immigranten wohnen, mit 22 Verletzten, da-
von vier Schwerverletzte.

Nach dem fiinften Mord und damit der Verfestigung einer sich iiber meh-
rere Bundeslinder erstreckenden Mordserie, bei der nach Uberzeugung
der Polizei weitere Opfer zu erwarten waren, forderte das Polizeiprisidi-
um Mittelfranken in Niimberg das bayerische Innenministerium auf, es
mdge beim Bundesinnenministerium die Ubertragung der Gesamtermitt-
lung auf das Bundeskriminalamt (BKA) beantragen. Ein entsprechender
Vermerk der Kriminaldirektion Niirnberg hielt hierzu fest, dass dies auf-
grund des iiberregionalen Charakters der Mordserie und wegen der perso-
nellen und finanziellen Ressourcen des BKA und der dort vorhandenen
Ermittlungsinfrastruktur ,,dringend notwendig® sei, insbesondere aber
auch deshalb. weil man damit rechnen miisse, ,,dass die ... Serie von Té-
tungsdelikten fortgesetzt wird*. Nachzulesen ist dies und alles weitere.
was ich im Folgenden zitiere, im Bericht des NSU-Untersuchungsaus-
schusses des Deutschen Bundestages vom 22. August 2013 (Deutscher
Bundestag 2013).



Diese Initiative lief jedoch ins Leere, weil sie sich der Landespolizeipriisi-
dent in Miinchen nicht zu Eigen machen wollte. Nach eigenem Bekunden
vor dem Bundestagsuntersuchungsausschuss war ihm der Eindruck ver-
mittelt worden, dass das BKA einer Ubernahme der zentralen Ermittlungs-
fithrung seinerseits skeptisch gegeniiberstand. Er habe deshalb davon Ab-
stand genommen, gegen den latenten Widerstand des BKA beim Bundes-
innenministerium den erforderlichen formlichen Antrag zu stellen. Es ehrt
den damaligen Landespolizeiprisidenten Bayerns, dass er vor dem Bun-
destagsuntersuchungsausschuss seine damalige Entscheidung bzw. Unter-
lassung als Fehler bezeichnete (ebd., 512).

Dies unterscheidet seine Reaktion nimlich von der des administrativen
und politischen Leitungspersonals in Nordrhein-Westfalen nach dem Na-
gelbombenanschlag in Kéln. Am Nachmittag des 9. Juni 2004, dem Tag
des Anschlags, schickte das Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen an
das Diisseldorfer Innenministerium einen ersten Bericht, in dem es den
Anschlag als ,terroristische Gewaltkriminalitdt™ einstufte. Dariiber wurde
der Innenminister umgehend informiert. Keine halbe Stunde spiter forder-
te dann das zustindige Lagezentrum im Innenministerium das Landeskri-
minalamt auf, den Begriff . terroristischer Anschlag® nicht weiter zu ver-
wenden. Der damalige Innenminister von Nordrhein-Westfalen musste vor
dem’, Untersuchungsausschuss des Bundestages ecinriumen, dass dies
Lhicht auf Ermittlungserkenntnissen von Ort basiert habe, sondern auf eine
Weisung des Innenministeriums zuriickging™ (ebd.. 672-673).

Mit der ausdriicklichen politischen Weisung, den Kélner Anschlag nicht
als das einzustufen, was er nach Einschitzung der Kélner Polizei und, so
ist man geneigt hinzuzufiigen, auch nach dem gesunden Menschenver-
stand tatsdchlich war, ndmlich ein Akt ,terroristischer Gewaltkriminali-
tit”, unterblieb neuverlich die Einschaltung des Generalbundesanwalts und
des Bundeskriminalamts. Angereisten Beamten des BKA wurde sogar der
Zutritt zum Tatort verwehrt. Stattdessen fixierte sich die Fahndung nun
wieder auf ein vermeintliches Tétermilicu der organisierten Kriminalitit.
Es wurden verdeckte Ermittler eingesetzt, die in das vermeintlich titerna-
he Milieu einsickerten und naturgemill nur {iber eben jene spezifischen
Milieuverhiiltnisse berichten konnten, ecinschlieBlich der Geriichte und
Spekulationen iiber die Urheberschaft des Nagelbombenanschlags, die oh-
nehin Priimisse des Fahndungsansatzes waren (ebd., 695-697). Also eine
klassische Self-Fulfilling Prophecy.
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Nun zu dem zweiten Fallbeispicl, dem Behordenversagen bei der Planung
und Vorbereitung der Loveparade hier in Duisburg, die am 24, Juli 2010
stattfand und in einer Massenpanik endete, in deren Verlauf 21 Menschen
starben. Mehr als 600 Menschen wurden verletzt, viele davon schwer.
Auch dieser Fall zeichnet sich dadurch aus, dass die unmittelbar zustindi-
ge Fachbehorde die mit der Grofiveranstaltung verbundenen Sicherheitsri-
siken sehr frith in aller Klarheit benannt hatte. Zudem existierten klare
Rechtsvorschriften, die sich auf die maximal zulidssige Personenzahl auf
dem vorgesehenen Veranstaltungsgeldnde und insbesondere auch auf die
cerforderliche Kapazitit der Fluchtwege bezogen.?

Die Zustindigkeiten bei der Stadtverwaltung Duisburg waren allerdings
verteilt auf das Dezernat II, zu dem das Ordnungsamt gehérte, und das
Dezernat V mit dem Bauordnungsamt. Wihrend die Federfiihrung fiir die
Vorbereitung der Loveparade beim Dezernat I mit dem Zustindigkeitsbe-
reich ,.Sicherheit und Recht* lag, war die Priifung der eigentlichen Geneh-
migungsvoraussetzungen Aufgabe des Bauordnungsamtes, weil das vorge-
schene Veranstaltungsgeldnde nicht, wie bei bisherigen Loveparades, die
offene Stralle war, sondern ein cingezdunter stillgelegter Giiterbahnhof,
der sich inzwischen im Besitz ciner Immobilienfirma befand. Die organi-
satorische Vorbereitung im engeren Sinne lag wiederum bei einem priva-
ten Veranstalter, der bereits mehrere Loveparades durchgefiihrt hatte.

Seit einer Dienstbesprechung am 2. Marz 2010 war behdrdenintern klar
und auch aktenkundig, dass die gesetzlichen Sicherheitsanforderungen auf
dem vorgesehenen Geldnde nicht zu erfiillen waren. Der Veranstalter
riumte selbst ein, dass lediglich ein Drittel der vorgeschriebenen Flucht-
wegekapazitit garantiert werden konne. Das Bauvordnungsamt hielt in
einem Aktenvermerk fest, dass bei Missachtung dieser Sicherheitsvor-
schriften die Mitarbeiter der Behorde mit strafrechtlichen Konsequenzen
zu rechnen hétten (Dokument 2).

Dies war bereits ein Reflex der Tatsache, dass der Leiter des Dezernats fiir
Sicherheit und Recht von Beginn der Planungen an darauf hingewiesen
hatte, dass die Durchfiihrung der Loveparade in Duisburg ,,politisch er-

3 Das Nachfolgende stiitzt sich auf Originaldokumente, die zu finden sind unter Wi-
kiLeaks. ,,Loveparade 2010 Duisburg planning documents, 2007-2010", <http://mir
ror.wikileaks.info/wiki/Loveparade 2010 Duisburg_planningdocuments, 2007-2
010/>. Ich danke Timo Wenzel fiir dic Unterstiitzung bei der Dokumentenrecher-
che.

122



wiinscht* sei (Dokument 1). Dabei spielte eine Rolle, dass die Loveparade
Teil einer Serie gleichartiger Veranstaltungen im Ruhrgebiet war im Rah-
men eines Gesamtkonzepts, mit dem die Ruhrgebietsregion sich in einem
EU-weiten Wettbewerb als ,,Europdische Kulturhauptstadt® durchgesetzt
hatte. Nach den Loveparades in Essen und Dortmund hatte jedoch die
Stadt Bochum die dort fiir das Jahr 2009 vorgesehene Loveparade kurz-
fristig abgesagt, und zwar, wohlgemerkt, wegen Sicherheitsbedenken. Das
setzte die malfigeblichen kommunalen Entscheidungstriger in Duisburg
zusidtzlich unter Druck, ,,ihre* Loveparade in jedem Fall durchzuziehen.

Statt der eigentlich unausweichlichen Absage der Veranstaltung kam es
nun zu einem Biindnis zwischen den Befiirwortern der Veranstaltung auf
der Leitungsebene der Stadtverwaltung und dem privaten Veranstalter ge-
gen die Genehmigungsbehorde, also das Bauordnungsamt. Flankiert wur-
de dies durch einen irreguldren Kunstgrifl bei der Bewertung des vom
Veranstalter vorzulegenden Sicherheitskonzepts. Statt die gesetzlichen Si-
cherheitsbestimmungen anzuwenden und durchzusetzen erteilte der De-
zernent fiir Sicherheit und Recht freihdndig einen Gutachterauftrag an
einen Professor fiir Physik der Transportsysteme der Universitit Duis-
burg-Essen (Dokument 3). Das Gutachten stiitzte sich seinerseits auf eine
Besucherstromanalyse eines von eigenen fritheren Mitarbeitern des Pro-
fessors gegriindeten Sachverstindigenbiiros. Dieses Testat trat faktisch an
die Stelle der Priifung der gesetzlichen Genehmigungsvoraussetzungen
durch das zustiindige Bauordnungsamt. Es ging allerdings auf die gesetzli-
chen Sicherheitsbestimmungen gar nicht ein und war zudem mit derart
vielen Vorbehalten und salvatorischen Klauseln versehen, dass es schon
aus diesem Grund weitgehend unbrauchbar war fiir die Stiitzung einer Be-
hordenentscheidung, von der die Sicherheit hunderttausender Veranstal-
tungsbesucher abhing (Dokument 4).

Nichtsdestotrotz erteilte das inzwischen nachhaltig zermiirbte Bauord-
nungsamt unter dem massiven politischen Druck, dem es monatelang aus-
gesetzt war, letztlich eine faktisch rechtswidrige Veranstaltungsgenehmi-
gung, die ganze 24 Stunden vor Beginn der Loveparade endgiiltig ausge-
fertigt wurde (Dokument 5). Am Nachmittag des 24. Juli 2010 kam es
dann aufgrund massiver Uberschreitungen der gesetzlich vorgeschriebe-
nen Besucherzahlobergrenzen und vollkommen unzureichender Fluchtwe-
ge zu einer extremen Verdichtung der Menschenmenge auf dem Veran-
staltungsgelinde und zu einer Massenpanik, in der 21 Menschen den Tod
fanden und mehr als 600 verletzt wurden.
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4. Kursorische Hypotheseniiberpriifung

Man kann nun anhand dieser spektakuldren und skandaltsen Fille von Be-
hordenversagen die von mir erlduterten Hypothesen (iber sicherheitsge-
fihrdende Risikosteigerungen exemplarisch in ihrer Plausibilitit illustrie-
ren. Zundchst muss festgehalten werden, dass die sicherheitsschiitzenden
Reflexe der Verwaltung in beiden Fillen zundchst funktionierten. Die un-
mittelbar zustindigen Fachbehérden selbst haben auf die Gefihrdung von
Leib und Leben durch die etablierten oder sich anbahnenden Problemls-
sungsstrategien hingewiesen. Wir haben es nicht mit schlichter Fahrlassig-
keit zu tun. Nichtsdestotrotz stiitzen beide Fille die erste Hypothese: sie
demonstrieren die Beglinstigung sicherheitsgefihrdender Fehlentscheidun-
gen durch schwache oder sogar vollkommen abwesende Internalisierungs-
mechanismen.

Das gilt zundchst fiir die Internalisierung verantwortungsethischer Nor-
men. Besonders signifikant ist hier das Verhalten des stidtischen Dezer-
nenten flir Sicherheit und Recht der Stadt Duisburg. Er setzte im Vorfeld
der Loveparade die zustiindige Genehmigungsbehorde massiv unter Druck
und liel in Komplizenschaft mit dem privaten Veranstalter die gesetzli-
chen Sicherheitsbestimmungen gezielt manipulieren, ohne dafiir im Nach-
hinein geradestehen zu wollen.

Beide hier herangezogenen Fille illustrieren allerdings auch die Bedeu-
tung struktureller Internalisierungsschwichen in Form von Verantwor-
tungsverzerrungen durch organisatorische Fragmentierung. Dadurch erst
konnte die Frage der Kompetenzzuweisung zwischen Linderpolizeien und
Bundeskriminalamt bei der Fahndung nach den NSU-Mordern zu einem
kritischen Problem werden und die verschachtelten Zustindigkeiten fiir
die Planung der Loveparade einerseits und die Priifung der Genehmi-
gungsvoraussetzungen andererseits forderten risikofreudiges Verhalten zu
Lasten Dritter — ebenso wie es tibrigens nach der Katastrophe zu jenem
Hin- und Herschieben von Verantwortung einlud, das Christopher Hood
(2001) in seinem glénzenden Buch The Blume Game in seinen verschiede-
nen Varianten beschrieben hat,

Zur zweiten meiner zuvor formulierten Hypothesen, den tatsdchlichen Ex-
ternalisierungsmaoglichkeiten in Abhingigkeit vom Uberwilzungswider-
stand: Auch flr diesen Mechanismus finden wir bei der Betrachtung der
hier skizzierten Fille empirische Evidenz, und zwar insbesondere beim
Fehlschlag der Fahndung nach den NSU-Mérdern. Fiir schlichten Rassis-



mus im Sinne einer ausldnderfeindlichen Einstellung von Fahndungsbe-
amten gibt es keine Anhaltspunkte. Aber wir haben gute Griinde fiir die
Annahme, dass es sehr wohl einen Unterschied gemacht hitte, wenn die
Opfer der Morde und insbesondere auch des Nagelbombenanschlags von
Koln nicht Angehorige einer gut eingrenzbaren ethnischen Minderheit ge-
wesen wiren, sondern Angehorige der deutschstimmigen Mehrheitsge-
sellschaft. Ein Bombenanschlag in einem Café in, sagen wir einmal, K6ln-
Marienburg mit 22 zum Teil schwer verletzten Opfern unter den gutbiir-
gerlichen Bewohnern dieses Stadtviertels hiitte fiir die Entscheidungstra-
ger der Kolner Polizei und insbesondere diejenigen im Diisseldorfer In-
nenministerium vermutlich zu einer ganz anderen Risikoabschétzung ge-
fithrt, nicht etwa, was die Opfer, sondern was sie selbst und ihre Rechtfer-
tigungszwiinge betraf. In einer solchen Situation die Diagnose eines terro-
ristischen Gewaltakts ausdriicklich zuriickzuweisen, wie es nach dem
Bombenanschlag in der Kélner KeupstraBe vom 9. Juni 2010 geschah,
wire vermutlich schon deshalb unterblieben, weil sich die Mehrheitsge-
sellschaft in einem solchen Fall ganz anders, ndmlich mit dem Ruf nach
umgehender und effektiver Aufkldrung zu Wort gemeldet hitte. Kein lei-
tender Polizeibeamter und erst recht kein Politiker hitte sich in einer sol-
chen Situation auch nur den Hauch einer Bagatellisierung erlauben kon-
nen. Solange die Anschlagsopfer jedoch einer eingrenzbaren Minderheit
angeﬁ'ﬁirten — wohlgemerkt: gleichgiiltig welcher Minderheit — war dies
nahezu problemlos moglich.

Dass aufler diesen vereinfachten Risikotiberwéalzungsmdglichkeiten auch
starker Uberwilzungsdruck als eigenstindiger Kausalfaktor sicherheitsge-
fihrdenden Behdrdenversagens angenommen werden kann, illustriert wie-
derum der Loveparade-Fall auf drastische Weise. Von der Sachlage her
handelte es sich eigentlich um einen denkbar unwahrscheinlichen Fall des
Eintretens von Sicherheitsgefihrdungen durch Behdrdenversagen. Immer-
hin war vollkommen klar, dass es bei der Genehmigung der Loveparade
um eine Angelegenheit nicht nur der 6ffentlichen Unterhaltung, sondermn
der offentlichen Sicherheit ging, und vor allem gab es glasklare gesetzli-
che Vorschriften, die einer Durchfiihrung der Veranstaltung auf dem vor-
gesehenen Geldnde eindeutig entgegenstanden. Uber das Versagen des
mafgeblichen Leitungspersonals vor den verantwortungsethischen Anfor-
derungen habe ich bereits gesprochen und auch dies bleibt ein eigensténdi-
ger Erklarungsfaktor, wie hinreichend betont. Aber das Einknicken der
maBgeblichen Entscheidungstriger in der Stadtverwaltung Duisburg vor
den Anforderungen an verantwortungsbewusstes Entscheiden im Interesse
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der Sicherheit der Veranstaltungsteilnehmer ist vor allem auf den teils ob-
jektiven, teils von ihnen selbst verstirkten politischen Druck zurtickzufiih-
ren, die Loveparade buchstiblich unter allen Umstinden durchzufiihren.
Dieser Druck kam jedoch nicht nur aus der Duisburger Kommunalpolitik
im engeren Sinne, es war auch ein Druck der 6ffentlichen Meinung, der
von den malfigeblichen Entscheidungstrigern antizipiert werden konnte.
Eine Absage der Loveparade in Duisburg nach der bereits vorangegange-
nen Absage in Bochum ein Jahr zuvor wire alles andere als populidr gewe-
sen und tatsidchlich hitte wohl die Stadt Duisburg in einem solchen Fall
alle Miihe gehabt, den Eindruck planerischen Unvermogens oder gar des
Desinteresses an einer aktiven Stadt- und Regionalentwicklung zu vermei-
den. Dass angesichts dessen ein Dezernent fiir Sicherheit und Recht gera-
dezu als politischer Unternehmer auftritt und mit energicgeladenem Erfin-
dungsgeist das Recht untergribt und die Sicherheit iiberwiegend junger
Menschen gefihrdet, wird dadurch nachvollziehbar, aber keinen Deut we-
niger verwerflich.

5. Vorlaufige Schlussfolgerungen: Grenzen des Pragmatismus in der
Verwaltung

Aus meinem Interpretationsvorschlag ergibt sich implizit die Annahme ei-
nes Kontinuums von Konstellationen mit zwei Extrempolen. Der eine wii-
re gekennzeichnet durch das Zusammentreffen von wirksamer Internali-
sierung tatséichlicher oder antizipierbarer externer Effekte durch Verant-
wortungsethik und eindeutige Zurechnung dieser Effekte zu ihren Verur-
sachern, starken Widerstand gegen die Uberwilzung von Sicherheitsrisi-
ken bei den potentiell Betroffenen und schwachen oder ganz abwesenden
Uberwiilzungsdruck auf Seiten der Behdrden. Der andere Extrempol wiire
gekennzeichnet durch schwachen Uberwilzungswiderstand bei hohem
Uberwilzungsdruck in Verbindung mit unklaren Zurechnungsregeln und
schwacher oder ganz abwesender Verantwortungsethik der mafigeblichen
Entscheidungstriiger. Tatséichlich kamen Struktur und Prozess der Vorbe-
reitung der Duisburger Loveparade dieser zweiten Extremkonstellation,
dem Hochrisiko-Szenario also, recht nahe. Und es wire merkwiirdig,
wenn ich an dieser Stelle fiir die weitere einschligige Forschung nicht
auch die Weiterentwicklung dieses analytischen Konzepts und seine Uber-
priifung mit Hilfe einer hinreichend groflen Fallsammlung in Sachen Be-



hérdenversagen als Sicherheitsrisiko vorschlagen wiirde, was ich hiermit
auch tatsichlich tue.

Mir erscheint aber ein anderer Hinweis an dieser Stelle eher noch wichti-
ger, der paradigmenkritischer und normativer Natur ist. Was mich bei der
Beschiiftigung mit den hier von mir skizzierten und etlichen anderen Fiil-
len von krassem Behordenversagen ins Griibeln gebracht hat, war die Nor-
malitdt der institutionellen Arrangements und namentlich der Handlungs-
muster der eigentlichen Verursacher.

Der Dualismus von Doménenkonkurrenz und Kooperation im Bund-Lén-
der-Verhiltnis, der im Vermeidungsverhalten des bayerischen Landespoli-
zeiprasidenten oder der Nordrhein-Westfélischen Polizeifiihrung und des
Innenministers in der Frage der Kompetenziibertragung auf die Bundesin-
stanzen zum Ausdruck kam, ist ja nicht die Ausnahme, sondern geradezu
typisch fiir die Governance-Verhiltnisse im kooperativen Bundesstaat
deutscher Pragung.

Hybride Arrangements und insbesondere Public-Private-Partnerships im
Sffentlichen Sektor, wie sie uns geradezu idealtypisch durch die Koopera-
tion der Stadt Duisburg mit einem privaten Veranstalter vor Augen gefiihrt
wurde, ist uns nicht nur aus der uniiberschaubaren Governance-Literatur
und der seit iiber zwei Jahrzehnten anhaltenden um nicht zu sagen grassie-
renden Diskussion iiber Varianten eines New Public Management geldu-
fig, sondern auch aus der Verwaltungspraxis auf allen gebietskdrperschaft-
lichen Ebenen. Erst recht gilt dies fir die Handlungsmuster, die die
Schliisselakteure in den betrachteten Féllen an den Tag legten. In ein mil-
des Licht getaucht, sahen diese Handlungen doch folgendermaflen aus:
Der bayerische Landespolizeiprisident — ein politisch sensitiver Verwal-
tungsdiplomat, der den fachlichen Ehrgeiz ermittlungssiichtiger Heif3spor-
ne einer Mordkommission ddmpft, um nicht das Bundesinnenministerium
fir eine Kompetenziibertragung auf das BKA in Anspruch nehmen zu
miissen, von der dieses vermeintlich nichts wissen wollte. Oder der Duis-
burger Dezernatsleiter, der sich geradezu lehrbuchméBig als New Public
Manager und kommunalpolitischer Entrepreneur verhielt, indem er sich
mit einer privaten Agentur verbiindete, und zwar gegen die eigene Ver-
waltung und deren biirokratische Bockigkeit mit dem Insistieren auf ge-
setzlichen Vorschriften und allerlei Paragraphenreiterei in Sachen Sicher-
heit.

In der jiingeren Theoriegeschichte der Verwaltungswissenschaft hat diese
Handlungslogik einen Namen erhalten, der ebenfalls sympathisch klingt,

127



ndmlich ,.Logik der Angemessenheit™ — logic of appropriateness — eine
Logik des Pragmatismus anstelle einer Logik von Prinzipien und daraus
zu zichender Handlungskonsequenzen (der logic of consequentiality). Das
geht auf John Dewey zurtick und es richtete sich bei diesem gegen Imma-
nuel Kant und dessen Idee synthetischer Urteile a priori. Die gréfite Fan-
gemeinde John Deweys und des Pragmatismus in der Verwaltungswissen-
schaft wurde und wird durch Herbert Simon, James March, Johann Olsen
und die Nachfolger gebildet, also die Anhiinger des Konzepts begrenzter
Rationalitit und brauchbarer anstelle perfekter Entscheidungen (vgl. na-
mentlich March/Olsen 1989, 21-38).

Aber der Duisburger Dezernent fiir Sicherheit und Recht, der bayrische
Landespolizeiprisident oder der damalige nordrhein-westfilische Innen-
minister — sie fiihren mit ihrem Verhalten nicht nur eine Logik der Ange-
messenheit anstelle biirokratisch-rechtsstaatlicher Prinzipien vor Augen.
sondern auch die Grenzen und die moglichen Kosten des Pragmatismus.
Eigentlich ist es nicht schwer zu verstehen, dass der Schutz von Leben und
korperlicher Unversehrtheit nicht verhandelbar ist. Und doch haben ihn
leitende Verwaltungsbeamte in den hier betrachteten Fillen zum Gegen-
stand von Brauchbarkeitskriterien und Opportunititserwigungen gemacht.
Da kann nun Verwaltungswissenschaft beim besten Willen nicht zusehen
und sagen, tja, so sind sie nun mal, dicse Verwaltungsmenschen. Steht ja
schon geschrieben bei Simon., March, Olsen und wice sie nicht alle heif3en.
Da kann man nichts machen ... Doch, man kann etwas machen, zum Bei-
spiel einmal dariiber nachdenken, ob deskriptiver Realismus und eine Be-
schriinkung normativer Performanzkriterien auf Zweckrationalitit aus-
reicht, wenn es um elementaren Grundrechtsschutz und Behérdenversagen
geht. Wenn die Folgen blof brauchbarer und auch nicht in jedem Fall hun-
dertprozentig rechtskonformer Entscheidungen auf Dritte Gberwiilzt wer-
den und diese Schaden an Leib und Leben davontragen. dann hort, wie der
Volksmund sagt, der Spal3 auf.

Dann wird ndmlich deutlich, dass die eigentliche Herausforderung fiir
Verwaltungsangehorige nicht so sehr im Erlernen des sprichwortlichen ge-
sunden Pragmatismus liegl, denn der wird der oder dem halbwegs intelli-
genten Praktikerln im Berufsalltag schon einigermalien beigebracht (vel.
hierzu Hildebrand 2005; Whetsell/Shields 2011). Die Herausforderung
liegt vielmehr — da sind wir dann doch wieder bei Kant — in der Feihigheit
zur Urteilshildung. Und damit in der Fahigkeit zur Unterscheidung zwi-
schen Standardsituationen, in denen Pragmatismus gut und erfolgverspre-
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chend ist, und Ausnahmesituationen, in denen Pragmatismus in bestimm-
ter Hinsicht nicht nur willkommen, sondern unabdingbar ist, weil Ausnah-
men Improvisation erfordern, aber in anderer Hinsicht, wenn es um den
Schutz von Grundrechten geht, unter allen Umstéinden unterbleiben muss
(vgl. hierzu auch meinen Beitrag ,,Hybridity and Responsible Leadership
in Public Administration” im vorliegenden Band).

Diese Urteilsbildung erfordert eine bestindige Abwigung und kontinuier-
liche Priorititensetzung. Fiir diese Priorititensetzung leistet das Konzept
rationaler Herrschaft mit biirokratischem Verwaltungsstab, das heute die
Form des demokratischen Verfassungsstaats mit rechtsstaatlicher Verwal-
tung angenommen hat, nach wie vor die besten Dienste. Denn dazu gehort
ein Grundrechtskatalog, in dem das Recht auf Leben und kérperliche Un-
versehrtheit etwas hoher rangiert als, sagen wir einmal, die Kooperation
mit Investoren, die Partizipation zivilgesellschaftlicher Gruppen, die Ein-
sparung von Ressourcen, die Abkiirzung von Genehmigungsverfahren
oder die Kompromissbildung bei Konflikten zwischen Behérden. Das ist
dann in der Tat wieder Old School Weberian Bureaucracy in Verbindung
mit einer funktionstiichtigen Verantwortungsethik (vgl. in einem &hnli-
chen Sinne - interessanterweise — auch Olsen 2006).

Ich weiB, auch das klingt sympathisch, zumindest der Hinweis auf die er-
forderliche Verantwortungsethik. Aber die muss eben auch durch die poli-
tisch Verantwortlichen auf glaubwiirdige Weise durchgesetzt werden. Das
ist zum Beispiel in Bezug auf die Loveparade-Katastrophe bis heute nicht
passiert. Weder durch die Stadt Duisburg noch durch das Land Nordrhein-
Westfalen wurde eine umfassende und unabhiingige Untersuchung der
Planung und verwaltungsinternen Vorbereitung der Loveparade veran-
lasst. Der Antrag der FDP auf Einrichtung eines parlamentarischen Unter-
suchungsausschusses fand im Landtag noch nicht einmal die Unterstiit-
zung der Griinen, die zum Erreichen des Quorums erforderlich gewesen
wiire. Durch solche Verzichtsleistungen setzt der Staat die Standards von
Transparenz und verantwortlichem Verwaltungshandeln mutwillig herab,
betreibt also selbst Risikosteigerung statt Risikoeinddmmung, Die tatséich-
liche Einddmmung von behérdeninduzierten Sicherheitsrisiken bleibt also
immer auch eine politische Frage, genauer gesagt: eine Frage von Eliten-
verhalten und 6ffentlichem Rechtfertigungsdruck.
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