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1. Unwahrscheinliches Behordenversagen mit drastischen
Konsequenzen 

Mein Vortrag widmet sich der Gefahrdung physischer Sicherheit durch 
Behordenversagen. Einschlagige Faile sind den meisten von uns bekannt. 
Etwa der Einsturz des Kolner Stadtarchivs 2009, Faile von Misshandlung 
mit Todesfolge in Pflegefamilien unter staatlicher Aufsicht, die Lovepara­
de-Katastrophe hier in Duisburg im Juli 2010, die Misshandlung von 
Asylsuchenden in GemeinschaftsunterkUnften hier in Nordrheio-We tfa­
len, und, besonders pektakul iir die unaufgek!arte Mordserie an lmmi­
granten, die spatcr dem ogenannten NSU-Trio zugerechnet wcrde11 konn­
te . Zahlreiche Beispiele, auch aus dem Ausland, li 13en sich 'hinzttfligen. 2 

All diese Fi:ille haben gemeinsam, class sie sich nicht in scheiternden Staa­
ten mit schwachen oder schlicht nicht vorhandenen Verwaltungen ereignet 
haben und auch fortgesetzt ereignen, sondem in hochentwickelten demo­
kratischen Industriestaaten mit professionell und rechtsstaatlich arbeiten­
den Behorden. Das macht sie besonders erklarungsbedi.irftig und die Er­
kHirung politi ch und analytisch be onders relevant. b der Staat die phy­
si ·che Sicherheit der Buraer durch Strcitkrafte und Poli zei oder durch or­
dentliches Verwalten schi.itzt, macht grundsatzlich keinen Unterschied. Er 
muss es einfach tun. Diskussionen urn ein Grundrecht oder gar Super­
grundrecht, Sicherheit" sind da weitgehend iibcrtliiss ig. Bekanntlich bin­
den die Gnmdrechte Gesetzgebung, vollziehcnde Gcwalt und Rechtspre­
chung ohnehin als LllliDittelbar geltendes Recht. Und das gilt natiirlich ins­
be ondere fiir den Schutz von Leben und korperlicher Unversehrtheit nach 
Artikel 2 Abs. 2 des Grundgesetzes. 

Plemtrvorlrag, die Vortragsform wurde we itgchend bei behalten. 
2 Etwa: Der Einsturz Offentlicher Bauwerke wie der Eissp rthaUe in Bad-Reichenhall 

2006 , der Mississippi River Bridge in Minneapolis 2006, der ZuschauertribOne auf 
der lnd.iana State Fair 2011, das Behordenversagen in der Folge des Hurricane Kat­
rina 2005 oder das Versagen der Poli zei bei der Massenpanik im FuJ3ballstadion 
von Hillsborough, England, 1989. 
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Der Unterschied zwischen Sicherhcitsrisiken in Form von Verbrechen, 
Biirgerkriegen oder intcrmtionalen Konfliktcn einerscits und andcrerseits 
Sicherheitsrisiken, die durch Bcbordenversagen verursacht wcrden, liegt 
allcrdings darin, dass der Staat die, wenn man so will, behordeninduzier­
ten Sicberbeitsrisiken nicht nur im Sinne einer abstrakten Verantwortung, 
sondern auch im Hinblick auf seine tatsiichlichen Handlungsmoglichkeiten 
selbst unter Kontrolle hat. Diese Kontrolle mag unzureichend sein, darin 
liegt ja gcrade das Problem, aber grundstitzlich funktionicrt sie. Fragen 
physischer Sicherheit sind normalerweise in der Offentlichen Verwaltung 
Auslosefaktoren flir Hochstleistung und Null-Tolerat1Z gegenuber ansons­
ten durchaus tolerierten Strukturschwiichen und suboptimalcn Entschci­
dungsverlaufen. Unser Stra/3cnverkehr ist vergleichsweise sicher, unsere 
Baubehorden sind nicht korrupt, unser offentliches Gesundheitswesen ist 
vo rbildlich. dcr Katastrophenschutz effektiv- und so weiter. 

2. Kausalhypothesen 

Wo sind dann aber die Risikozoncn der Sicherheitsgcflihrdung durch cine 
Verwaltung, in der Sicherheitsprobleme dem Grundsatz nach gut regulicrt 
s ind und deren Bcwtiltigung auch gut organisicrt ist und in der sicb Fach­
krlift~ und Leitungspersonal Gleichgiiltigkeit gegeniibcr Sicherhcitsfragen 
auch gar nieht leisten konnen, wedcr im Hinblick auf die Rechtslage nocb 
im Hinblick auf Karriereaussichten und politische Vcrtretbarkeit'7 Dazu 
will ich hier zunticbst einige theoretische Oberlegungen vorstellen und 
diese anschlief3end anhand zwei er empirischer Ftille illustrieren. 

Behorden, die Sicherbeitsrisiken erzeugen, erzeugen in der Sprache der 
Wohlfahrtsokonomie externe Effekte, also negative Folgen zu Lasten Drit­
ter (Buch:man/Stubblcbine 1962; Greenwald/Stiglitz 1986 ). A us dies em 
Theorem lassen sicb drei Hypothesen (iber risikoverstarkend.e Faktoren 
ableiten. 

Die erste Hypothese lautet, dass das Risiko sicherheitsgeHthrdenden Be­
hordcnversagens bei abnehmendcr Wirkung von Mechanismcn der lnter­
nalisierung der externen Effekte steigt. Wir kennen das als Verursaeher­
prinzip, ctwa im Umweltschutz. Wcnn Extcrnalittiten ihren Vcrursachern 
nicht zugerechnet werden, besteht kein Anreiz sie zu vermeiden. Demo­
krati sche Staaten unterwerfen deshalb ihre Verwaltungen sanktionsbe­
wehrten Kontrollen durch Disziplinargewalt, Finanzaufsicht unci Gerichte, 
al so dem was im Englischen accuuntahili(v stonduuls genannt wird. Je 
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chwacher d iese Standard und/oder ihre Durchsetzung ctwa in Form un­
zureichender Zurcchnung von Verantwortung od r fehlender odcr nur 
chwacb ausgcpragter anktionen so der Kern der Hypothese, um o gr6-

l3er da Ris i.ko d s Behordenver ·agen au h da. wo di s die phys isch Si­
cherheit von Menschen gefahrdet. 

Allerdings bezicht sich der Begriff der lnternalisierw1g owohl im Deut­
sch o a l auch irn ~gli schcn normalerweise auf einen kogniLi ven Vor­
gang, namli h di · Verinnerli chung ·on Normcn zu einem habituali i rten 
Verhaltens- oder Ent cheidung muster. Da betdffl in diesem Fall die ln­
ternali ieruog von Verantwortungscthik. Verantwortung ethlk, das konnen 
wir bekanntli h bei Max Weber in , Politik a ls Beruf' · nachle en ist Ve.r­
hattenss teuerung mit zwei K mponenteu, namli h der Antizipation der 
Folgen des eigenen Handelns und der Bercitscha ft, s i.ch diese Fol gen zu­
r chnen zu lassen (Weber 198 . Wo Fahigkeit w1d Bereil haf! hierzu 
febl en, hat dies notwendigerweise ebenfa ll s ei.oe risiko teigemde Wi_r­
kung, weo.n e um ex teme Effekte durch B hordenversagcn geht. 

Die ;;weite Flypothcse lautct, das d s Risiko sicherheit gefiihrdenden Be­
bordenver agen mit abnehmendem Oberw~il zungswiders tand teigt. D -
mokra ti cn biet n grundsatzlich den tark ten Widerstnnd gegen sicher­
heit· gcM'ahrdende cx terne Effekte ihrer t:igenen Behorden. wei! sie im Un­
ter cllied zu m1toritaren Regi.men odcr Dikli.lturen eli Mobilis ierung on 
Widerstand ermoglichen. Zugleicb aber haben ie im Hinbti ck auf das 
Oberwalzung ri siko e ine Achille ferse, namti h das Mehrheit p rinzip . Si ­
cherheitsgefahrdende ex tcrne Effckte werden wahr cheinlicher, so die An­
nahme, " enn ie Minderheiten b lrcffen insbe ondere mobilisierung -
schwache Minderheiten. 

Die drilte Hypothese lautcl, dass da Ris iko icberbcitsgefiihrdendcn Be­
hordenversagens mit ztmehmcndem Oberw~il zungs !ruck auf Behorden ci­
te steigt. Wenig Personal, wenig Geld. aber auch geseU chaftliche, irt­
schaftliche oder politische Erwartungen d r gar Sanktionsdrohungen 
konneo Behorden dazu bringen gesctzliche Si herheitsvor chriften dcr 
sonstige Sicherheitsvorkehrungen lax zu handhaben oder gar zu missach­
ten. 
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3. Zwei illustrative Faile 

Zur Illustration unterschicdlicher Konfigurationen dicser risikosteigernden 
Mechanismen nun zwei Falldarstellungen, notwendigerweisc in nahezu 
abcnteuerlicher Vcrklirzung, aber, wic ich denke, mit hinreichcndem De­
monstrationseffckt. Das eine ist der Fehlschlag der Fahndung nach den so­
genanntcn NSU-Mordern, das andere die P1anung 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 M.enschen 
zum Opfer. Die Loveparade-Katastrophe forderte 21 Mensehenleben. 

Was den ersten Fall betrifft, das Behordenversagen bei der Fuhndung 
noch dt'n NSU-lvfiirdem, betrachte ich hier in a11er Klirze zwei Schli.issel­
episoden, in denen sich sowohl die strukturellen Schwachen des Fahn­
dungsapparates als auch die irrige Fahndungshypothese der Polize i verfes­
tigten, ohwohl- unci dies ist besonders bemerkenswert - aus den zusttindi­
gen Polizeibehorden selbst lnitiativen zur Oberwindung dieser Schw~ichen 
kamen (vgl. Seibel 2014 ). Aus!Oser dieser Initiativen war, class sich nach 
vier Morden mit derselben Tatwaffe unci derselben Opfcrgruppe, namlich 
kleine Gewerbetreibendende mit Immigrationshintergrund in Niirnberg, 
Hamburg und Mi.inchen, am 25. Februar 2004 in Rostock ein fi.inftcr Morel 
mi~ denselben Tatmerkma1en ere ignete. Ferner kames am 9. Juni 2004 zu 
emem Nagelbombenanschlag in Koln, dort in der Keupstraf3e , in der i.iber­
wiegend tiirkischsttimmige lmmigranten wohnen, mit 22 Verletzten, da­
von vier Schwerverletzte. 

Nach dcm fiinften Morel und damit der Verfestigung einer sich iiber meh­
rere Bundeslander erstreckenden Mordserie, bei der nach Uberzeugung 
der Polizei weitere Opfer zu erwarten waren, forderte cbs Polizeipriisidi­
um M.ittelfranken in Ni.irnberg das baye rische lnnenministerium aut~ es 
moge beim Bundesinnenministerium die Obertragung der Gesamtcrmitt­
lung auf das Bundeskriminalamt (BKA) beantragcn. Ein entsprechender 
Vermerk der Kriminalclircktion Ni.irnberg hielt hierzu fest, dass dies auf­
grund des i.iberregionalen Charakters der Mordserie und wegen der perso­
nellen unci finanziellcn Ressourcen des BKA und cler dort vorhandenen 
Ermittlungsinfrastruktur ,dringend notwendig" sei, insbesondere abcr 
auch desha1b, wei! man damit rechnen miisse, ,class die ... Serie von To­
tungsdelikten fortgesetzt wird". Nachzu1esen ist dies und alles weitere, 
was ich im Folgenden zitierc, im Bericht des NSU-Untersuchungsaus­
schusses des Dcutschcn Bundcstages vom 22. August 2013 (Deutscher 
Bundestag 2013 ). 
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Dicse Initiati ve lief jedocb ins Leere wei I sie sich der Lande p liz iprii, i­
dent in Mii.ncb n nicht zu Eigen machen wo ll te. Nach cigeuem Bckund n 
vor dem Bundeslagsunlersuchungsau schuss > ar ihm der Ei11druck vcr­
mittelt worden dass da BKA einer Obemahme der zentralen Ermitt lungs­
fi.i.b:rung seiuerseits kepti ch gegeni.iber tand. Er babe desbalb davon Ab­
stand genommen gegen den latenten Widerstand de BKA beim Bundes­
innenministerium den erforderuchen fonnlichen Antrag zu stellen. Es ehrt 
den damaligcn Landespolizeiprasidenten Bayems das er vor dem Bun­
de tag unter ucbuugsausschuss seine damaJig - Entscheidung bzw. U nter­
lassung als Fehler bezeichncte ebd., 5 12). 

Die unterscheidet eine Reak.tion niim lich von der des admini trativeu 
und polilischen L itungspersonals in ordrhcin-Wc tfalen nach dem Na­
gelbombenanschlag in Koln. Am achm ittag de 9. Juni 2004 dem Tag 
de Ansch lags, schickte das Landeskriminalamt Nord rhein-We lfalen an 
das Diisseldorfer lnnenministerium einen ersten B~;:richl in dcm e den 
Anschlag al ,tctToristi che Gewallk:riminautiil ' ei nstuftc. Datiiber wurde 
der lnnenmini ter umgehelld infonnicrt. K ine balbe Stunde spi.iter forder­
te dann das zu.standige Lagezenlrum irn lnneuministerium das Land . kri­
minalaml auf, den Begriff , terroristischer Am;chlag' nicht wciter zu ver­
we'nden. Der damalige lllllenminister on ordrhein-Westfalen mu ste or 
d m Untersuchungsaus chus de Bundestages ein.raumen, dass dies 
,nichl aufErmittlungscrkermtniss · n on Ort basiert babe, sondern auf eine 
Wei ung des Lnneuministeriums zurUckging ' (ebd., 672- 73 . 

Mit der ausdrticklichen politischen Wei uug den Kolner A11 chlag nicht 
als da einzusttLfen, was er nach Einschatztmg der Kelner Polizei und, so 
ist man geneigt hinzuzufligen, auch nach dem gesunden Men hen er­
stand tat acblich war, namlich in Akt ,tetT ri sti ch r ewa ltk:riminaJi­
tat" unterblieb neuerlich die Ein. chaltung des Generalbunde anwa lts und 
des Buudesk:rin1inalnmts. Angercisten Beamten des BKA" urde ogar der 
Zutritt zurn Tatorl verwchrt. Stattdcssen filderte sich die Falmdung nun 
wieder auf in ermeintliche atermilicu dcr organisi rten K.riminalitat. 
Es wurden verdcckte rmil!ler einge etzt die in das vermeintlich Uiterna­
be Milieu einsickerten und naturgemiif3 nur tiber eben jcne spezifi chen 
M11ieuverhaltnisse berichten konnten cinsch I ie131ich der Gcri.ichte und 
. "pekulationen Ubcr die Urhcberschaft de Nagelbombcnanschlag dj oh­
nebin Pr~misse des fahndu ngsansatze waren (ebd. , 6 -6 7). Also ein 
klassische Self-Fulfilling Prophecy. 
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Nun zu clem zweiten Fallbeispicl, dem Behi:irdenvcrsagen bei der Plunung 
und Vorhereitung der Lovepurade bier in Duisburg, die am 24. Juli 2010 
stattfanclund in eincr Massenpanik endete, in deren Verlauf 21 Menschen 
starben. Mehr als 600 Menschen wurclcn verletzt, viele davon schwer. 
Auch dieser Fall zeichnet sich dadurch aus, class die unmittelbar zustiincli­
ge Fachbehorde die mit dcr Gro/3veranstaltung vcrbundenen Sicherhcitsri­
siken sehr friih in aller Klarheit benannt hatte. Zudem existicrten klare 
Rechtsvorschriften, die sich auf die maximal zuliissige Personenzahl auf 
dem vorgesehenen Veranstaltungsgeliinde und insbesondere auch auf die 
crforderliche Kapazitiit der Fluchtwege bezogen.-' 

Die Zustiindigkeiten bei der Stadtverwaltung Duisburg waren allerdings 
verteilt auf das Dezernat II, zu clcm das Ordnungsamt gehi:irte, und das 
Dezernat V mit dem Bauordnungsamt. Wiihrend die Federfi.ihrung fiir die 
Vorbereitung der Loveparade beim Dezernat II mit dem Zustiindigkcitsbe­
reich ,Sicherheit und Recht" lag, war die Priifung der eigentlichen Geneh­
migungsvoraussetzungen Aufgabe des Bauordmmgsamtes, wei! das vorge­
sehcne Veranstaltungsgelande nicht, wie bci bisherigen Loveparades, die 
offene Straf3e war, sondern ein cingeziiunter stillgelegter Gi.iterbahnhof, 
der sich inzwischen im Besitz einer Immobilienfinna befancl. Die org:mi­
satorische Vorbereitung im engeren Sitme lag wiederum bei einem priva­
ten Veranstalter, dcr bercits mehrere Loveparades durchgeflihrt hatte. 

Seit einer Dienstbesprechung am 2. Miirz 2010 war behordenintern klar 
und auch aktenkundig, dass die gesetzlichen Sicherheitsanforderungen auf 
dem vorgesehenen Geliinde nicht zu crfiillen waren. Per Veranstalter 
riiumte selbst ein, dass lediglich ein Drittel der vorgeschriebenen Flucht­
wegekapazitiit garantiert werden konne. Das Bauordnungsamt hiclt in 
einem Aktenvermcrk fest, dass bei Missachtung dieser Sicherheitsvor­
schriften die Mitarbeiter der Behorde mit strafrechtlichen Konsequenzen 
zu rechncn hiitten ( Dokumcnt 2). 

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

3 Das Nachfolgcnde stlitzt sich auf Originalclokumente, die zu finclen sind unter Wi­
kileaks, ,Loveparade 2010 Duisburg planning documents, 2007-2UIU"', <http://mir 
ror. wik i leaks.info/wiki /Loveparade _ 20 l 0 _ Duisburg_planning_ documents,_ 2007-2 
0 I 0/>. kh dankc Timo Wenzel fi.ir die Unterstlitzung bei dcr Dokumentenrecher­
che. 
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wiinscht'' sei (Dokument 1). Dabei spielte eine RoUe, da s die Loveparade 
Teil einer Serie gleicbartiger Veranstaltungen im Ruhrgebiet war im Rah­
men eines Gesamtkonzepts, mit dem die Ruhrgebietsregion sich in einem 
EU-weiten Wettbewerb als ,Europaische Kulturhauptstadt" durchgesetzt 
hatte. Nach den Loveparades in Essen und Dotimund hatte jedoch die 
Stadt Bochum die dmi fur das Jahr 2009 vorgesehene Loveparade kurz­
fristig abgcsagt, und zwar, ' ohlgemerkt, wegen icherheitsbedenken. Das 
setzte die maBgeblichen kommunalen Entscheidun strager in Duisburg 
zusiitzlich unter Druck, ,ihre" Loveparade injedem Fall durchzuziehen. 

Statt der eigentlich unausweichlichen Absage der Ventnstaltung kam es 
nun zu einem lli\ndnis zwi chen den Befiirv.rortem der Veran taltung auf 
der Leitungsebene der Stadtverwaltung un.d dem privaten Veranstalter ge­
gen die Genehmigung behorde also das Bauordnungsamt. Flimkiert " ur­
de dies durch ein n irreguHiren Kun tgriff bei der Bewertung des vom 
Veranstalter vorzulegenden Sicherheitskonzepts. Statt die gesetzlichen Si­
cherheitsbestimmungen anzuwenden und durchzusetzen erteilte der De­
zement fur Sicherheit und Recht freihiindig einen Gutachterauftrag an 
einen Professor fiir Physik der Transportsysteme der Universitat Duis­
burg- s en (Dokurnent 3). Das Gutachtcn sti.itzle sich seiner eit auf eine 
Besuchet:Stromanal.y e eines von eigenen fhiher n Mitarbeitem des Pro­
fessors gegriindeten Sachverstandigenbiiros. 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 fur die Stiitzung einer Be­
hordenentscheidung, von der die Sicherheit hunderttausender Veranstal­
tungsbesucher abhing (Dokument 4). 

Nichtsdestotrotz erteilte das inzwischen nachhaltig zermiirbte Bauord­
nungsamt unter d 111 massiven politi eben Druck, dem es monatelang aus­
gesetzt war, letztlicb eine fakti ch recht. widrige Veranstaltungsgenehmi­
gung, die ganze 24 Stunden vor Beginn der Loveparad endgOltig ausge­
fcrLigt wurde (Dokurnent 5). Am Nachmittag de. 24. Juli 2010 kam e 
dann aufgrund massiver Oberscl1reitungen der gesetzlich vorgeschriebe­
nen Be, ucbe1zahlob rgrenzen und vollkomrnen unzureichender Flu htwe­
ge zu einer extremen Verdichtung der Menscberuncnge auf dem Veran­
staltung ·gclande und zu ciner Massenpanik, in der 21 Menschen den Tod 
fanden und mehr als 600 verletzt wurden. 
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4. Kursorische Hypothesenuberprufung 

Man kann nun anhand dieser spektakularen und skandalosen Faile von Bc­
hordenversagen die von mir erHiuterten Hypothesen iiber sicherheitsge­
f:ihrdende Risikostcigerungen excmplarisch in ihrer Plausibilitat illustrie­
ren. Zuniichst muss festgehalten werden, dass die sicherheitsschiitzcnden 
Reflexe der Verwaltung in beiden Hillen zunachst funktionierten. Die un­
mittelbar zustandigen Fachbehorden selbst haben auf die Gefahrdung von 
Leib und Leben durch die etablie11en oder sich anbahnenden Problemlb­
sungsstrategien hingewiesen. Wir haben es nicht mit Schlichter Fahrliissig­
keit zu tun. Nichtsdestotrotz stiitzen beide Faile die erste Hypothese: sie 
dcmonstrieren die Begiinstigung sicherheitsgefahrdcndcr Fehlentscheidun­
gen durch schwache oder sogar vollkommen abwesende Internalisierungs­
mechanismen. 

Das gilt zunachst fUr die Internalisierung verantwortungsethischer Nor­
men. Besonders signifikant ist hier das Verhalten des stiidtischen Dezer­
nenten fiir Sicherheit und Recht der Stadt Duisburg. Er setzte im V orfeld 
der Loveparade die zustiindige Genehmigungsbehorde massiv unter Druck 
und liel3 in Komplizenschaft mit dem privaten Veranstalter die gesetzli­
chen Sicherheitsbestimmungen gezielt manipulieren, olme daflir im Nach­
hinein geradestehen zu wollen. 

B~ide bier herangezogenen Fiille illustrieren allerdings auch die Bedeu­
tung struktureller Internalisierungsschwachen in Form von Verantwor­
tungsverzerrungen durch organisatorische Fragmentierung. Dadurch erst 
konnte die Frage der Kompetenzzuweisung zwischen Uinderpolizeien und 
Bundeskriminalamt bei der Fahndung nach den NSU-Mordern zu einem 
kritischen Problem werden und die verschachtelten Zustandigkeiten fiir 
die Planung der Loveparade einerseits und die Ptiifung der Genehmi­
gungsvoraussetzungen andererseits forderten risikofreudiges Verhalten zu 
Lasten Dritter - ebenso wie es i.ibrigens nach der Katastrophe zu jenem 
Hin- und Herschieben von Verantwortung einlud, das Christopher Hood 
(200 I) in seinem glanzenden Buch The Blame Game in seinen verschiede­
nen Varianten beschrieben hat. 

Zur zweiten meiner zuvor formulierten Hypothesen, den tatsachlichen Ex­
temalisiemngsmoglichkeiten in Abhiingigkeit vom Oberwalzungswider­
stand: Auch fi.ir diesen Mechanisnms finden wir bei der Betrachtung der 
bier skizzierten Faile empirische Evidenz, und zwar insbesondere bcim 
Fehlsch\ag der Fahndung nach den NSU-Mordern. Fi.ir schlichten Rassis-
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mus im Sinne einer ausliinderfeindlichen Einstellung von Fahndungsbe­
amten gibt es keine Anhaltspunkte. Aber wir haben gute Grtinde fur die 
Annahme, class es sehr wohl einen Unterschied gemacht hatte, wenn die 
Opfer dcr Morde und insbesondere auch des N agelbombenan ·chlag von 
Koln ni cht Angehorige einer gut eingrenzbaren cthn ischen Minderhcit ge­
wesen wiiren, sondem Angehorige der deutschstiimmigen Mehrheitsge­
sellschaft. Ein Bombenanschlag in einem Cafe in, sagen wir einmal, Koln­
Marienburg mit 22 zum Teil schwer verletzten Opfern unter den gutbtir­
gerlichen Be'> ohnern die. es Stadtviettel hii tte fu r die Ent. cheidungstrii­
ger der Koln r Poli zei w1d in be ondcre diej enigen im DUsseldorfer In­
nenministerium vennutlich zu einer ganz a11d ren Risikoabschiitzung ge­
flihrt, nicht etwa, was die Opfer, sondem wa ie selbst und ihre Rechtfer­
tigungszwang betraf. In ein r solchen Situation die Diagnose cines terro­
rist is J1~::n Gew·d1akts ausdrtlcklicb zurtickzuweisen, w'ie es nach dem 
8 mbenan chlag in der KO!ncr Kcupstral3e vom 9. Juni 2010 geschah 
v arc ermutlich s hon deshalb unterblieben, wei! sich die Mehrheilsge-
ell. chafl in einem solchen Fa ll ganz anders, namlich mit dem Ruf nach 

umgehendcr und effcktiver Aufklarung zu Wort gemeldet hiitte. Kein lei­
tender Pol ize ibeamter und erL rechl k ein Politiker hatte sich in einer sol­
chen Situation auch nur den Hauch einer Bagatellisierung erlauben kon­
nen. Solange die Anschlagsopfer jedoch einer eingrenzbaren Minderheit 
angeliorten - wohlgemerkt: gleichgtiltig welcher Minderheit - war dies 
nahezu problemlos moglich. 

Dass aul3er diesen vereinfachten Risikoiiberwa!zungsmoglichkeiten auch 
starker Oberwiilzungsdruck als eigenstandiger Kausalfaktor sicherheitsge­
fahrdenden Behordenversagens angenommen werden kann, illustrieti wie­
derum der Loveparade-Fall auf drastische Weise. Von der Sachlage her 
bandelte es sich eigentlich um einen denkbar unwahrscheinlichen Fall des 
Ejntretcns von Sicherheil' gcfl:ihrdungen durch Bebordenversagen. Immer­
hin war voltkommen klar, da · es bei der Genehmigung der Lovepamd 
urn eine Angelegenheit nicht nur der Offentlichen Unterhaltung, sondem 
der Offentlichen Sicherheit ging, und vor allem gab es glasklare gesetzli­
che Vorschriften, die einer Durchfuhrung der Veranstaltung auf dem vor­
gesehenen Gelande eindeutig entgegen tanden. Ober da Vcrsagen des 
ma13geblichen Leitungspersonals vor den veran twortung ethis ·hen Anfor­
derungen habe ich bereits gesprochen und auch dies bleibt ein eigenstandi­
ger Erklarungsfaktor, wie hinreichend betont. Aber das Einknicken der 
ma13geblichen Entscheidungstrager in der Stadtverwaltung Duisburg vor 
den Anforderungen an verantw01tungsbewusstes Entscheiden im Interesse 
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der Sicherheit der Veran staltungstciln ehmer ist vor all em auf den tei\s ob­
j ekti ven, teils von ihnen se lbst verstarkten politischen Druck zuriickzufi.ih­
ren, die Loveparade buchstablich unter allen Umstandcn c\urcbzuflihren.
Die er Druck kam jedoch nicht nur au der Duisburger Kommuna lpo li tik 
Lm engeren inne es war aucb cin Dntck dcr offentl ichen Meinung der

on den mal3geb lichen ntsche idungstragcrn anti zipiert wt:rden konnte.
Eine Absage der Lovep8rade in Duisburg nach der bereits vorangegange­
ncn Absage in Bochum ein Jahr zuvor ware alles andere al s popu lar gewe­
sen und tatsi:ichlich hatte wohl die Stadt Duisburg in einem solchen Fall
a llc Mlihe gehabt, d n Ei ndru k planerischen On ermogens odcr gar des
D esinteresses an e iner aktiven Stadt- und R egiona lent:w icklung zu ermei­
den. Dass angesichts des en ein Dezernent flir S i herheil und Recht g ra­
dezu als po liLi scher Unternehmer auftrilt und mit energiegeladcncm Ertin­
dung geist da, Recht un tergri:ibt und die Sicherheit iiberwiegend junger
Menschen geflihrdet, wird dadurch nachvollziehbar, aber ke inen Deut we­
niger verwerflich . 

5. Vorlaufige Schlussfolgerungen: Grenzen des Pragmatismus in der 
Verwaltung 

Aus meinem lnterpretationsvorschlag ergibt sich implizit die Annahme ci­
nes Kontinuums von Konstellati onen mit zwei Extrempol en. Der eine wa­
re gekennze ichnet durch das Zusammentreffen von wirksamer Interna li­
sierung tatsachlicher oder antizipierbarer externer Etfekte durch Verant­
wortungsethik und eindeutige Zurechnung dieser Effekte zu ihren Verur­
sachern, starken Widerstand gegen di e Dbcrwalzung von Sicherheitsrisi­
ken bei den potentiell Betroffenen und schwachen oder ganz abwesenden 
Oberwa lzungsdruck auf Se.iten cler Behorden. Der andere Extrempol ware 
gekennzeichnet durch schwachen Dberwii lzungswiderstanc\ bei hohem 
Ub rwa lzuogsdruck in Verbindung mit unk laren Zurechnung regeln tmd 
schwacher oder ganz abwesender Verantwortung etbik dcr maBgcblichen 
Entschciduog. tJ·ager. Tat tichlich kam en lruktur und Proze s der Vorbe­
reitung der Duisburger Loveparade diescr zwei tcn Extremkonstellation, 
dem Hoclu·i. iko-Szenario a l recht nahe. Und es ware merkwtirdig, 
wenn ich an dicser Stelle fl\r d ie weiten: einschlagige For ·chung nicht 
auch di e Weiterentwicklung lieses ana lyti. chen Konz pt und s ine O ber­
pri.ifung mit Hilfc einer hinreichend gro13en Fallsammlung in Sachen Be-

126 



hOrdenversagen als Sicherheitsrisiko vorschlagen wtirde, was ich hiermit 
auch tatsiichlich tue. 

Mir erscheint aber ein anderer Hinweis an dieser Stelle eher noch wichti­
ger, der paradigmenkriti scher und normaliv er Naturist. Was mich bei der 
Beschafligung mit den bier von mir skizzierten und etlichen anderen Fal­
len von krassem BehOrdenversagen ins Grtibeln gebracht hat, war die Nor­
malitat der institutionellen Arrangements und namentlich der Handlungs­
muster der eigentlichen Verursacher. 

Der Dualismus von Domiinenkonkurrenz und Kooperation im Bund-Liin­
der-Verhiiltnis, der im Vermeidungsverhalten des bayerischen Landespoli­
zeiprasidenten oder der Nordrhein-WesWilischen Polizeifiihrung und des 
Innenministers in der Frage der Kompetenztibertragung auf die Bundesin­
stanzen zum Ausdruck kam, ist ja nicht die Ausnahme, sondem geradezu 
typisch fur die Governance-Verhiiltnisse im kooperativen Bundesstaat 
deutscher Priigung. 

Hybride Arrangements und insbesondere Public-Private-Partnerships im 
Offentlichen Sektor, wie sie uns geradezu idealtypisch durch die Koopera­
tion der Stadt Duisburg mit einem privaten Veranstalter vor Augen gefuhrt 
wurde, ist uns nicht nur aus der untiberschaubaren Govemance-Literatur 
und der seit tiber zwei Jahrzehnten anhaltenden urn nicht zu sagen grassie­
render\ Diskussion tiber Varianten eines New Public Management gelau­
fig, sondem auch aus der Verwaltungspraxis auf allen gebietskorperschaft­
lichen Ebenen. Erst recht gilt dies fur die Handlungsmuster, die die 
Schltisselakteure in den betrachteten Fallen an den Tag legten. In ein mil­
des Licht getaucht, sahen diese Handlungen doch folgendermai3en aus: 
Der bayerische Landespolizeipriisident- ein politisch sensitiver Verwal­
tungsdiplomat, der den fachlichen Ehrgeiz ermittlungsstichtiger Heii3spor­
ne einer Mordkommission diimpft, urn nicht das Bundesinnenministerium 
fur eine Kompetenztibertragung auf das BKA in Anspruch nehmen zu 
mi.issen, von der dieses vermeintlich nichts wissen wollte. Oder der Duis­
burger Dezematsleiter, der sich geradezu lehrbuchmai3ig als New Public 
Manager und kommunalpolitischer Entrepreneur verhielt, indem er sich 
mit einer privaten Agentur verbi.indete, und zwar gegen die eigene Ver­
waltung und deren bi.irokratische Bockigkeit mit dem Insistieren auf ge­
setzlichen Vorschriften und allerlei Paragraphenreiterei in Sachen Sicher­
heit. 

In der jtingeren Theoriegeschichte der Verwaltungswissenschaft hat diese 
Handlungslogik einen Namen erhalten, der ebenfalls sympathisch klingt, 
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namlich , Logik der Angemessenheit" - logic o( UjJfJ/'i!fll'iurcncss -· eine 
Logik des Pragmatismus anstelle eincr Logik von Prinzipien und daraus 
zu ziehender Handlungskonsequenzcn (der logic o/ COIISI:!lfllenrialirr). Das 
geht auf John Dewey zur[ick und es richtete sich bci diesem gegen Imma­
nuel Kant und dessen Idee synthetischer Urteile a pri ori. Die grof3tc Fan­
gcmcinde John Deweys und des Pragmatismus in der Verwaltungswissen­
schaft wurde und wird durch Herbert Simon, James March, Johann Olsen 
und die Nachfolgcr gebildet, also die Anhiinger des Konzepts bcgrcnzter 
Rationalitat unci brauchbarer anstelle perfcktcr Entscheidungen (vgl. na­
mentlich March/Olsen l9R9, 21-38). 

Aber der Duisburger Dezernent flir Sicherhcit und Recht, der bayrische 
Landespolizeipriisident oder der damalige nordrhein-westfalische lnncn­
mini stcr- sic fl'lhren mit ihrem Verhalten nicht nur cine Logik dcr Ange­
messenheit anstelle bi.irokrati sch-rechtsstaat licher Prinzipien vor Augen. 
sondern auch die Grenzen und die mc1glichen Kosten des Pragmatismus. 
Eigentlich ist cs nicht schwer zu verstchen, dass dcr Schutz von Leben und 
korperlicher Unversehrth eit nicht verhandelbar ist. Und doch haben ihn 
kitende Verwaltungsbeamte in den hier bctrachteten Fa llen zum Gegcn­
stand von Brauchbarkeitskriteri en unci Opportunitiitscrwagungen gcmacht. 

Da kann nun Verwaltungswissenschaft beim besten Willen nicht zusehen 
und sagen, tja, so sind sic nun mal , dicse Verwaltungsmcnschen. Stcht ja 
schon gcscbriebcn bei Simon. March, Olsen und wic sie nicht aile heif3en . 

a kann man nichts mac hen ... Doch, man kann etwas mac hen , zum Bei­
spiel einmal darLiber nachclcnken, ob dcskriptiver Realismus und eine Bc­
schriin kung normativer Performanzkri terien auf Zwcckrational it at aus­
reicht, wcnn es um elementarcn Grundrechtsschutz und Behordcnversagen 
gcht. Wenn die F olgen blof.\ brauchbarer und 8uch nicht in jcdem F81l hun­
dertprozentig rcchtskonfo rmer Entscheidungen auf Dritte Liben-viilzt wer­
den und dicsc Schaden an Leib und Leben davontragen. dann hort , wie der 
Volksmund sagt, cler Spaf3 auf. 

Dann wird namlich deutlich , class die eigentlichc Herausforderung flir 
Verwaltungsangehorige nicht so sehr im Erlerncn des sprichwi.)rt lichen ge­
sunden Pragmati smus liegt, denn der wire! der oder dem halbwegs intelli­
genten Praktikerln im Berufsalltag schon einigerma/3en beigebracht ( vgl. 
hierzu Hildebrand 2005; Whctsell/Shields 2011 ). Die Herausforderung 
licgt vielmehr- da sind wir dann doch wicder hei J(ant - in der Fiihigkcit 

:zur Urteilsbi!dung. Und damit in dcr Fahigkeit zur Unterscheidung zvvi­
schen Standardsituationen, in denen Pragmatismus gut und erfolgverspre-



cheml i t und Au. nahmesituationen in denen Pragmati mu in bestimm­
!er Hinsicht n.icht nur wi llkommeu ondem tmabdingbar ist, wei I Au. nah­
men Improvisation erfordem aber in anderer Hin icht. wenu es urn den 

chutz von Grundrechten geht unter allen Umstanden unterbleiben muss 
(vgl. hierzu au h rueineo Beitrag ,Hybridity and Re ponsible Leadership 
in Public Administration ' im vorliegenden Band). 

Diese Utteilsbildung erfordert ine bestiindige Abwagung und kontinuier­
liche Prioritatensetzung. Fur diese Primitatensetzung leistel das Konzept 
rationaler HelT cba:f\ mit bUrok.ratischem Yerwa.ltungsstab, das heute die 
Form des demokrali chen Ver[a sungsstaat mit rechtsstaatlicher Verwal­
tung angenommcn bat, nacb wie vor die be ten Oienste. Deru1 dazu geh6rt 
ein Grundrecht katalog in dem das Recht auf Leben tmd korperliche Un­
versehrtheil etwas hober rangierl als agen wir einmal, die Kooperation 
mit lnvestoren. die Partizipation zivi lge ell schafl licher Gruppen die Ein­
sparung von Ressourcen ctie Abki.irzung von Genehmigungsverfahr n 
oder die Kompromissbi ldung bei Konflikten zwischen Behorden. Da ist 
dann in cler Tat wiecler Old S hoof Weberian Bureaucracy in Verbindung 
mit einer funktioostliclltigeu Verantwortung ethik vgl. in einem ahnli­
chen Sinne - interessanterweise- auch Olsen 2006). 

Ich wei13, auch da klingt yrnpathlsch, zumindest der Hinweis auf die er­
forderliche Verantwortung cthik. Aber die mus eben auch durch die poli­
li ch Verantwortli hen auf glaubwi.iTdige Weise durchg etzt werden. Das 
ist zum Beispiel in Bezug auf die Loveparade-Katastrophe bi heute n.ichl 
pa iert. Weder durch ctie Stadt Duisbw-g noch durch das Land ordrhein­
Westfalen wurde eine umfasscnde und unabhangige Untersuchung der 
Planung und verwaltltngsinternen Vorbereitung der Loveparade veran­
la t. Der An trag der PDP auf Einrichtung eine parlarnentarischcn Unter­
. uchungsau chus cs fand im Landtag noch nicht einmal die Unterstiit­
zung der Gti:inen die zum E1Teichen des Quorums erforderlich g wesen 
ware. Durch solche Verzi htsleistungen etzt der Staat die Standards von 
Tran parenz und verantwortlicbem VerwalllmgshandeJn mul:\villig herab 
betreibt al o selb t Ri ·ikosteigerung statt Risikocindammung. Die tat ach­
liche Eindammung von behorder1induzierten Sicberheitsrisiken bleibt also 
immer auch cine politische Frage genauer ge agt: eine Frage von Eliten­
verhalten und Offentlichem Rechtfertigungsdruck. 
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