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ZUSAMMENFASSUNG UND SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Entwicklung des Krisenmanagements hat zwei
grundsatzlich verschiedene Denkansatze hervorge-
bracht: Einerseits die Krise als unausweichlichen Be-
standteil des globalen internationalen Systems und
innerhalb von Staaten, mit deren Konsequenzen es
sich zu arrangieren gilt. Andererseits eine aktive Hal-
tung im Bereich der Krisenpravention, welche das
frihzeitige Erkennen von Krisenanzeichen anstrebt
und die Krise vor ihrem Eintreffen zu verhindern ver-
sucht. Die friihzeitige Erkennung von Krisen beinhal-
tet eine Vielzahlvon Problemen.So hat der Landerver-
gleich gezeigt, dass kein institutionalisiertes System
mit einem ausschliesslich kurzfristigen Erkennungs-
zeitraum existiert, welches themenubergreifende
Krisen von strategischer Relevanz identifizieren soll.
Wenn Krisenfriherkennungssysteme implemtiert
sind, bestehen sie aus einer Vielzahl von Prozessen
und Methoden, dienen vorwiegend der frihzeitigen
Auseinandersetzung mit moglichen Entwicklungs-
tendenzen und haben dem entsprechend einen
mittel- bis langfristigen Zeithorizont. Die wenigen
existierenden kurzfristige Methoden zur Krisenfrih-
erkennung dienen dabei als Erganzung zur Erken-
nung der empirischen Entwicklung und Uberpri-
fung langfristigen Trendprognosen. Es muss deshalb
eine pragmatische Haltung gegenuber einer mogli-
chen Krisenfriherkennung eingenommen werden.
Krisen werden auch weiterhin vorkommen, da ihre
Ursachen hochst komplex sind. Sie kdnnen sogar in
der betroffenen Organisation selbst entstehen. Eine
funktionierende Krisenfriherkennung kann jedoch
einen wesentlichen Beitrag zum gesamtheitlichen
Krisenmanagement leisten, indem potentielle Her-
ausforderungen frihzeitig angegangen und die ent-
sprechenden Vorbereitungen getroffen werden.

Nebst diesen allgemeinen Erkenntnissen sind auch
spezifische Ergebnisse flr die Bundeskanzlei erar-

beitet worden. So ergeben sich aus dem neuen Auf-
trag an die Bundeskanzlei auch Herausforderungen,
die angegangen werden mussen. Die dezentrale
Verteilung des Know-hows in den Departementen
erschwert eine themenubergreifende Erkennung
strategischer Krisen, weshalb entweder der Informa-
tionsaustausch verbessert oder neue Strukturen zur
Konsolidierung des Fachwissens und bereits existie-
render Umfeldanalysen notwendig sind. In Anbe-
tracht der Vielzahl involvierter Partner ist dieser As-
pekt nicht zu unterschatzen.
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1. EINLEITUNG

In einem zunehmend interdependenten und durch
hohe Komplexitat gepragten Umfeld mussen Staa-
ten in Anbetracht zunehmender wirtschaftlicher, so-
zialer und politischer Herausforderungen eine mog-
lichst umfassende Informationsbasis besitzen, um
Entscheidungen treffen zu konnen. Hinzu kommt,
dass sich komplexe Systeme durch eine Vielzahl von
Akteuren auszeichnen, deren vorhandenes Wissen
aggregiert werden muss, um eine umfassende In-
formationsbasis zu gewadhrleisten. Regieren heisst,
sich Gedanken Uber die Zukunft zu machen. Diese
zu bewaltigen bedeutet, auf Krisensituationen vor-
bereitet zu sein. Krisen zeichnen sich immer durch
eine schwerwiegende Bedrohung, einen hohen Grad
an Unsicherheit und unmittelbaren Handlungsbe-
darf aus." Es sind offentliche Ereignisse, in welchen
die Bevolkerung und die Medien von der Regierung
ein konsequentes Vorgehen erwarten, um den Scha-
den so gering wie moglich zu halten.? Ungeachtet
breiter Skepsis uUber die Wirksamkeit und Effektivi-
tat bei der Erkennung und Abschatzung zuklnftiger
Entwicklungen, beschaftigen sich eine Vielzahl von
Expertengruppen, Think-Tanks, akademischen Krei-
sen, Nichtregierungsorganisationen und offiziellen
Regierungskreisen mit der Friherkennung und Be-
waltigung von Krisen.3 Sei dies die langfristige Erken-
nung von Trends oder die eher kurz- bis mittelfristig
orientierte Beobachtung von laufenden Entwicklun-
gen im Hinblick auf die moglichen Konsequenzen.
Gemeinsam ist samtlichen Bemuhungen, dass sie
eine zukunftsorientierte Planung gewahrleisten und
ungewollte Uberraschungen verhindern oder zumin-
dest abdampfen sollen. Die Antizipation kommender
Entwicklungen ist einer Vielzahl von schwierigen ko-

1 Drennan et al. (2007).
2 Boinetal (2005).

3 DeFrancoetal. (20m).

gnitiven, normativen und politischen Bedingungen
unterworfen: Die Erkennung und Beurteilung von
zuklnftigen Herausforderungen ist individuell ver-
schieden und unterliegt auch politischen Einfluss-
faktoren. Erschwerend kommt hinzu, dass je nach
Risiko viele Akteure mit oftmals unterschiedlichen
Zielsetzungen involviert sind.# In einem zunehmend
dynamischen und vernetzten Umfeld ist das Erken-
nen von (schwachen) Warnsignalen ein schwieriges
Unterfangen. Die Gefahr besteht, dass diese Signale
in der Flut von allgegenwartig verfligbaren Infor-
mationen untergehen.> Nichtsdestotrotz bietet eine
funktionierende Friherkennung von Krisen den Re-
gierungen und Administrationen grosse Vorteile.

Das Schweizer Parlament hat die Notwendigkeit
einer systematischen Krisenfriiherkennung er-
kannt und der Bundeskanzlei einen entsprechen-
den Auftrag erteilt. Art. 32 Bst. Abs. ct®" und g. des
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes
(RVOG) weisen der Bundeskanzlei eine erweiterte
Rolle zu: Erstens soll eine langfristige und kontinuier-
liche Lage- und Umfeldanalyse mit dazugehdrender
Berichterstattung an den Bundesrat gewahrleistet
werden. Zweitens soll die Bundeskanzlei den Bun-
desrat bei der rechtzeitigen Erkennung und Bewalti-
gung von Krisen beraten und unterstitzen. Drittens
nimmt die Bundeskanzlei gemdss Art.33 Abs.1Piseine
departementsubergreifende Koordinationsaufgabe
zur rechtzeitigen Erkennung und Bewadltigung von
Krisen wahr.®

4 DeFranco et al. (2011).
5 DeFranco et al. (20m).

6 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG),
Anderung vom 28.9.2012: Vorlage der Redaktionskommission
flir die Schlussabstimmung. Online im Internet: http://www.
parlament.ch/sites/doc/Curiafolgeseite/2001/20010080/
Schlussabstimmungstext%206%20NS%20D.pdf (Stand:
21.1.2013).
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Auf Grund dieser Sachlage hat die Bundeskanzlei
das Center for Security Studies der ETH Zlrich damit
beauftragt, einen internationalen Vergleich beste-
hender Krisenfriherkennungsansatze auszuarbei-
ten. Ziel ist es, die in anderen Landern im Bereich der
Krisenfriherkennung verwendeten Methodiken, die
gemachten Erfahrungen sowie die Wirksamkeit und
Effektivitat der eingesetzten Programme zu prifen
und zu vergleichen. Die gewonnenen Erkenntnisse
sollen als Wissensgrundlage dienen, welche bei der
Ausgestaltung der Krisenfriiherkennung innerhalb
der Bundeskanzlei behilflich sein soll. Um einen
moglichst grossen Nutzen flr die Schweiz zu ge-
wahrleisten, wurden die Vergleichsbeispiele gezielt
ausgewahlt. Die Landerbeispiele Belgien, Danemark,
Holland, Deutschland, Osterreich, Schweden und
Grossbritannien weisen ein Mindestmass an fodera-
tiven Grundstrukturen auf oder verfigen wie Singa-
pur und Grossbritannien tber langjahrige Erfahrung
in der Thematik.

Dieser Bericht wird im ersten Teil darlegen, was unter
Krisenfriherkennung zu verstehen und deren Aufga-
be im politischen Umfeld ist und die notwendigen
theoretischen Konzepte beschreiben. Im zweiten Teil
werden die bestehenden Krisenfriherkennungsinst-
rumente der einzelnen Lander vorgestellt und die ge-
machten Erfahrungen thematisiert. Danach werden
einige der in Frage kommenden Methoden genauer
vorgestellt, welche im Rahmen des gesamten Prozes-
ses der Krisenfriherkennung notwendig sind. Mit-
tels eines landerUbergreifenden Fazits, welches die
Resultate der Lander und die theoretischen Grund-
lagen einbezieht, wurde ein passendes Konzept der
Krisenfriherkennung herausgearbeitet und Empfeh-
lungen fur die Bundesverwaltung daraus abgeleitet.

Fir die Studie wurden offentlich zugangliche Doku-
mente verwendet sowie einzelne schriftliche Nach-
fragen getatigt. Zudem wurde fur die Bundeskanzlei
zeitlich eine zweite Studie mit Fokus auf verschie-
dene Krisenmanagementansatze in den gleichen
Landern verfasst, auf welche an einigen Stellen ver-
wiesen wird. Auf Grund der zeitlichen Abfolge von
Krisenfriherkennung und der Krise wird empfohlen,
die Studie zum Krisenmanagement als Zweites zu
lesen.
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2. KONZEPTE

2.1 Definitionen

In diesem Abschnitt werden die verschiedenen Be-
griffe definiert, welche in Studien, die sich mit der Zu-
kunft auseinandersetzen, Verwendung finden. Diese
kurze Einfuhrung in die Thematik soll dem besseren
Verstandnis des Ziels dieser Studie und der nachfol-
genden Landeranalysen dienen.

211 Krise

Der Begriff «Krise» wird heute stark beansprucht. Sei
es im Zusammenhang mit fehlgeleiteten Entschei-
dungen der Politik, Skandalen, Naturkatastrophen,

Unfallen, gesellschaftlichen Missstanden, terroris-

tischen Angriffen oder im Gesundheitswesen — das

Wort ist in den Medien, in der akademischen Welt

und im politischen Umfeld sehr beliebt.” Die unkriti-

sche Verwendung dieses Begriffs muss deshalb wei-
terverfolgt werden. Vier verschiedene Perspektiven
sind in der Literatur massgeblich:®

+ Krisen sind naheliegend und offensichtlich, wes-
halb die Bezeichnung oft ohne Kontroverse ver-
wendet wird. Eine Krise ist sozusagen «selbster-
klarend».

+ Krisen sind objektivierbare Phanomene: Diese
Denkweise versucht, einer Krise Attribute zu ge-
ben, mit deren Hilfe sie definiert werden kann. Der
kleinste gemeinsame Nenner setzt sich aus fol-
genden drei Aspekten zusammen: Einer schwer-
wiegenden Bedrohung; einem hohen Grad an Un-
sicherheit; und unmittelbarem Handlungsbedarf.

+ Krisen werden gemass einiger Autoren jedoch vor
allem auch subjektiv wahrgenommen. Dahinter

7 Drennanetal. (2007).

8 Drennan et al. (2007).

steckt die Idee, dass die Wahrnehmung einer Si-
tuation von Person zu Person variiert. Dies ist vor
allem im politischen Umfeld ein nicht zu vernach-
lassigender Faktor.

¢ Krisen sind eine soziale Konstruktion: Dieser An-
satz ist eine Kombination des zweiten und dritten
Denkansatzes. Einerseits werden Institutionen
und Personen mit ausserordentlichen Herausfor-
derungen und hohem Unsicherheitsfaktor kon-
frontiert — andererseits werden Individuen diese
Situationen verschieden beurteilen.

Der letzte Aspekt stellt vor allem auch fir die Frih-
erkennung von Krisen ein grosses Problem dar. Vie-
le Krisen variieren in ihrer Bewertung abhangig von
der Perspektive des Betrachters. Hinzu kommt ein
temporaler Aspekt, welcher oft auch als Argument
gegen die Moglichkeit der Erkennung von Krisen
angefihrt wird. In der Literatur wird zwischen pl6tz-
lichen, schleichenden und chronischen Krisen un-
terschieden.? Die Eigenschaft der Krise hat einen Ein-
fluss darauf, inwiefern die Krisensituation tberhaupt

Eine Krise zeichnet sich dadurch aus, dass die Ele-
mente der Bedrohung, der Unsicherheit und des
zeitlichen Drucks im Vergleich zur «Normalitat»
ubermassig hervortreten.

frihzeitig erkannt werden kann. Denn eine Krise
kann z.B. durch falsche Krisenpraventionsmassnah-
men hervorgerufen werden oder die Ursachen der
Krise kdnnen schon lange im politischen System ver-
ankert sein. Des Weiteren ist bei plotzlich auftreten-
den Krisen eine Friherkennung schwierig resp. kaum
moglich. Es konnen lediglich im Rahmen des Risiko-
managements allgemeine Massnahmen ergriffen

9 McConnell (2003).
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werden, um besser auf diese Krisenart vorbereitet
zu sein. Eine Krisensituation von der «Normalitat» zu
unterscheiden ist folglich nicht so einfach, wie das
die ob genannte, erste Sichtweise suggeriert.

2.1.2 Krisenfritiherkennung und verwandte Konzepte

Die Entwicklung des Krisenmanagements in den
letzten Jahrzehnten hat zwei grundsatzlich verschie-
dene Denkansatze hervorgebracht: Einerseits die
Krise als unausweichlichen Bestandteil des globalen
internationalen Systems und innerhalb von Staaten,
auf welche es sich so gut als moglich vorzubereiten
gilt. Andererseits eine aktive Haltung im Bereich der
Krisenpravention, welche das frihzeitige Erkennen
von Krisenanzeichen anerkennt und bestrebt ist,
diese moglichst anzugehen, bevor es Uberhaupt zu
einer Krise kommen kann.' Die erste Herangehens-
weise geht auf Perrow’s Idee des «normalen Unfalls»
zurlck, welche besagt, dass Krisen unweigerlich ein
Bestandteil des Systems sind." Hearit und Courtright
argumentierten, dass Entscheidungstrager anerken-
nen miussen, dass Krisen nicht nur unabwendbar,
sondern sogar unausweichlich sind und sowohl au-
sserhalb wie auch innerhalb der betroffenen Orga-
nisationen (Regierungen, Unternehmen etc.) entste-
hen konnen."” Diese Haltung wird jedoch zunehmend
kritisiert. Ausgehend von einer aktiven Haltung wird
Krisenmanagement zunehmend als Bestandteil ei-
nes gesamten Spektrums von Management- und
Verwaltungsaktivitaten verstanden, welches von der
Identifikation und Vermeidung potentieller Krisen
uber das klassische Krisenmanagement im Ereignis-

10 Jaques (2010).
11 Siehe Perrow (1984), Coombs (1999).
12 Siehe Hearit und Courtright (2003).

fall bis hin zu einer langen, intensiven Aufarbeitung
bewaltigter Krisen reicht. Leitmotiv dieses Ansatzes
ist, dass das beste Krisenmanagement die Verhin-
derung der Krise vor ihrem Eintreffen ist.”? Erst diese
Denkweise begriindet lberhaupt eine intensive Aus-
einandersetzung mit den Moglichkeiten der Krisen-
friherkennung.

Das zukunftsorientierte Forschungsfeld ist mitunter
besonders anspruchsvoll, da es von einem Mangel an
Konsens uber die prazise Bedeutung der einzelnen
Begriffe gepragt ist. Im Umfeld von Studien und Ana-
lysen bezlglich zuklinftiger Entwicklungen werden
oft verschiedene Begriffe als Synonyme verwendet,
obwohl ihre Bedeutung nicht gleich ist. Wahrend
der Begriff der «Prognose» offensichtlich eine Be-
stimmtheit beinhaltet, beziehen sich Begriffe wie
«Projektion» und «Ausblick» auf das Element von
Wahrscheinlichkeit."* Auch beziiglich der verwende-
ten Terminologie flr den Prozess des zukunftsorien-
tierten Arbeitens herrscht eine grosse Bandbreite an
Begriffen, ohne dass allgemeingultige, prazise Um-
schreibungen oder Abgrenzungen erkennbar werden.
Der einzige gemeinsame Nenner ist, dass die Analy-
sen sich mit der Zukunft auseinandersetzen und von
einem Mindestmass an Einsicht in die zukunftigen
Entwicklungen Uberzeugt sind."> Sardar halt darum
fest: «Even today, many working understandings of
serious future work include, essentially without any
serious distinctions, all of these practices - foresight,
strategic foresight, forward looking, outlooks, fore-
casting, strategic planning, long-range planning,
technology assessment, technology foresight.»™®

13 Siehe Brown (2002).
14 Wagner (2011): 67.
15 Cuhls (2003).

16 Sardar (2010):179.
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Zum besseren Verstandnis sollen an dieser Stelle ei-
nige im weiteren Verlauf der Studie verwendete Be-
griffe definiert werden:

Prozesse

+ «Foresight»:Ist der Oberbegriff fur die Analyse, In-
terpretation und Prospektion von Inputs, welche
aus verschiedenen Informationsgewinnungsme-
thoden (z.B. Delphi-Analyse) gewonnen werden.

Methoden

¢ «Horizon Scanning»: Bei dieser mittel- bis lang-
fristigen Methode wird versucht, sich abzeichnen-
de Herausforderungen und Themen frihzeitig zu
identifizieren. Diese Erkennung potentieller Kri-
senherden (aber auch Chancen) dient als Grund-
stein fur weitere Analyseschritte.

* «Early Warning»: Im Vergleich zu den verschie-
denen Prozessen und Methoden mit mittel-
bis langfristigem Zeithorizont haben «Early
Warning»-Systeme einen kurz- bis mittelfristigen
Analysezeitraum. Es geht nicht um die hypothe-
tische Auseinandersetzung mit moglichen Ent-
wicklungsrichtungen, sondern um die Erkennung
von Hinweisen im laufenden System, welche auf
anstehende Veranderungen hindeuten konnen.
Dieser Begriff wird primar im operativen Umfeld
verwendet und umfasst Frihwarnsysteme, z.B.
im Bereich von Naturkatastrophen, bewaffneten
Konflikten, Drogen, Kriminalitat, etc.

2.1 Herausforderungen bei der
Friherkennung von Krisen

Es gibt im Bereich der Friherkennung von Krisen
diverse Herausforderungen und Problemfelder, wel-
che an dieser Stelle kurz analysiert werden. Erstens
flhren die nicht-lineare Dynamik sowie die Komple-
xitat und Vernetzung des heutigen Systems dazu,

10

dass potentielle Krisenursachen ausserordentlich
schwer zu identifzieren sind. Dadurch kénnen sich
Verwundbarkeiten bilden, die jedoch oftmals nicht
erkannt werden und erst infolge eines auslosenden
Ereignisses hervortreten. Die Anzeichen, welche auf
die Krise hindeuten, sind ebenfalls sehr schwierig zu
erkennen.'” Wie bei der Definition der Krise erlautert
wurde, unterscheiden sich Krisen in ihrer temporalen
und inhaltlichen Entstehung. Jede Krise zeichnet sich
durch ein individuelles Zusammenwirken verschie-
dener zeitlicher, inhaltlicher und organisatorischer
Faktoren aus. Daraus lasst sich grundsatzlich ab-
leiten, dass fur die Erkennung von Krisenanzeichen
verschiedene Methoden und Systeme eingesetzt
werden mussen, um die Bandbreite an moglichen
Krisenfaktoren zu identifizieren. Zudem muss auch
akzeptiert werden, dass einige Krisen trotzdem ent-
stehen konnen, da sie aus verschiedenen Grinden
nicht erkannt werden kdnnen oder die aus der Erken-
nung resultierenden Handlungen Uberhaupt erst zur
Krise gefiihrt haben. Auch die Subjektivitat bei der
Wahrnehmung von Problemen kann die Erkennung
beeintrachtigen. Boin et. al. sind bezlglich der Mog-
lichkeit einer zuverldssigen Erkennung verschiedener
Krisen sehr skeptisch. Sie weisen jedoch darauf hin,
dass durch eine systematische Analyse vorhandene
oder noch entstehende Verwundbarkeiten friihzeitig
erkannt werden konnen und somit das Entstehen
vieler Krisen vermeidbar wird."®

Zweitens ist eine Krise ein systemfremdes Element.
Offentliche Verwaltungen sind auf ihre routinema-
ssig zu erledigenden Aufgaben ausgerichtet. Folg-
lich ist die Warnung vor einer Krise ein schwieriges

-

7 Boinetal. (2005).

-

8 Boin et al. (2005).



3RG SPEZIALREPORT Krisenfriiherkennung im internationalen Vergleich

Unterfangen.'® Die Grenzen von Organisationen bei
der rechtzeitigen Erkennung von Krisen basieren ei-
nerseits auf den Individuen, andererseits auf dem
organisatorischen Design der Institutionen. Oftmals
sind sowohl die Personen als auch die Organisatio-
nen schlecht fur die Erkennung einer Krise ausge-
bildet resp. ausgestaltet. Vor allem mangelt es an
Experten, welche bedrohliche Signale erkennen, ihre
Implikationen abschadtzen und die Erkenntnisse wei-
terleiten konnen. Diese «out of the box»-Denkweise
ist in Verwaltungen eher selten.”® Oftmals stellt man
nachtraglich auch fest, dass die fur die frihzeitige
Erkennung einer Krise notwendigen Hinweise im
Verwaltungsapparat zwar vorhanden gewesen sind;
jedoch wurden diese Informationen nicht schnell
genug ausgewertet, weitergeleitet oder ihre Implika-
tionen wurden durch die Entscheidungstrager nicht
verstanden oder ignoriert.”’ Bei Krisen spielt die Per-
zeption der Situation eine grosse Rolle und beein-
flusst massgeblich, ob eine Situation Uberhaupt als
Krise wahrgenommen wird. Zudem kdonnen Hand-
lungen und Entscheide die Krise erst auslosen. Die
frihzeitige Erkennung solcher Handlungsketten
ist nicht moglich. Krisenerkennung und -praventi-
on sind v.a. auch politische Prozesse und nicht (nur)
technischer Natur.*

Drittens werden Risiken, welche zu Krisen fihren
kénnen, oftmals «normalisiert». Durch Definierung
von Krisenfolgen, ein Aufzeigen der Entwicklung und
dem Zuweisen eines quantifizierbaren Risikofaktors
werden gewisse Risiken als akzeptabel empfunden.

19 Boin et al. (2005).
20 Boinetal. (2005):19.
21 Boinetal. (2005).

22 Siehe Tombs und Smith (1998).

Dadurch wird falschlicherweise vergessen, dass auch
solche Gefahren zur Krise fiihren konnen.?3

Viertens gelangen viele Informationen nicht auf die
Agenda der Entscheidungstrager. Dies trifft auch auf
Warnungen vor moglichen Krisen zu. Grund dafur
ist z.B. der Mangel an Zeit bei Entscheidungstragern
und beratenden Gremien, der dazu fuhrt, dass solche
Themen untergehen.?* Es muss einiges vorfallen, da-
mit sich eine signifikante Anzahl von mitsprachebe-
rechtigten Personen darauf einigen, dass ein Problem
besteht. Noch viel mehr muss passieren, damit die
Entscheidungstrager gewisse Ereignisse im Vorfeld
als mogliche Krise bezeichnen.? Oftmals wird dieses
Problem durch ungentligende Strukturen fir die Wei-
tergabe von Informationen, wie z.B.das Zurlickhalten
von Informationen aus Sicherheitsgriinden, akzen-
tuiert.2® Zudem spielen auch politische Priorititen
eine Rolle, insbesondere im Vorfeld von Wahlen und
Abstimmungen.

Finftens sind auch einige Verhaltensweisen von
Gruppen und Organisationen der Krisenfriherken-
nung nicht forderlich. So neigen Angehdorige in Grup-
pen dazu, nur Empfehlungen vorzuschlagen, welche
den gangigen Schemen nicht widersprechen. Die
Angst vor negativen Konsequenzen fur die Karriere
bei einer allzu pessimistischen und warnenden Hal-
tung verhindert oft eine effektive Krisenfriiherken-
nung.”’

23 Boinetal

24 Boinetal

(2005)
(2005)
25 Boin et al. (2005).
26 Boinetal. ( )

(2005)

27 Boinetal.
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3. AUFTRAG DER BUNDESKANZLEI UND ANFORDERUNGEN AN

DIE KRISENFRUHERKENNUNG

In diesem Abschnitt werden der Auftrag an die Bun-
deskanzlei analysiert sowie die daraus resultierenden
Anforderungen an ein Krisenfriherkennungssystem
vorgestellt.

3.1 Auftrag der Bundeskanzlei

Regierungen und Administrationen sind im heutigen,
vernetzten Umfeld auf samtliche Informationshilfen
angewiesen. Wie Boin et. al. festhalten, sind Krisen
immer auch eine politische Angelegenheit, unabhan-
gig davon, was Ursprung und Thematik der Verwer-
fungen innerhalb des Systems sind. Entsprechend
mussen Politiker und Angehorige der Administration
wissen, wie solche Krisensituationen zu bewaltigen
sind.2® In Krisenzeiten liegt die Aufmerksamkeit der
Bevolkerung und der Medien zudem besonders in-
tensiv auf dem Verhalten der Behorden. Von ihnen
wird erwartet, dass sie die Situation so effizient und
schnell als moglich bewaltigen.*® Dazu gehort auch,
dass sich herauskristallisierende Verwundbarkeiten
moglichst frih erkannt und die moglichen Konse-
quenzen eingeschatzt werden, um allfallige negati-
ven Auswirkungen zu verhindern oder zumindest ab-
zumildern.3° Auch das Schweizer Parlament hat die
Notwendigkeit einer systematischen Krisenfriher-
kennung erkannt, nicht zuletzt in Anbetracht einiger
in der Vergangenheit gemachter, negativer Erfahrun-
gen (z.B. die Handhabung der Libyenkrise/Schweizer
Geiseln). Der gesetzliche Auftrag gemass Art. 32 Bst.

28 Boinetal. (2005).
29 Boinetal. (2005).

30 Boinetal. (2005).
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Abs.cte"und g.und Art.33 Abs. 1P’ des RVOG I3sst sich

in drei verschiedene Aspekte unterteilen:3'

1. «Der Bundeskanzler oder die Bundeskanzlerin
sorgt fur eine langfristige und kontinuierliche
Lage- und Umfeldanalyse und erstattet dem Bun-
desrat laufend Bericht darliber;»3* (langfristige
Friiherkennung / «Horizon Scanning»).

2. «Der Bundeskanzler oder die Bundeskanzlerin be-
rat und unterstitzt den Bundesrat bei der recht-
zeitigen Erkennung und bei der Bewaltigung von
Krisen.»33  (kurzfristige Friiherkennung / «Early
Warning»).

3. «Er oder sie nimmt auf organisatorischer Ebene
departementsubergreifende Koordinationsaufga-
ben zur rechtzeitigen Erkennung und zur Bewalti-
gung von Krisen wahr.»3* (Krisenmanagement).

Diese drei Teilauftrage sind Aspekte eines umfassen-
den Konzepts von Krisenmanagement, welches so-
wohl das eigentliche Krisenmanagement wahrend
der Krise, aber auch die Krisenfriherkennung und
Krisenpravention umfasst. Der Ablauf Idsst sich wie
folgt darstellen:

31 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG),
Anderung vom 28.9.2012: Vorlage der Redaktionskommission
flir die Schlussabstimmung. Online im Internet: http://www.
parlament.ch/sites/doc/CuriaFolgeseite/2001/20010080/
Schlussabstimmungstext%206%20NS%20D.pdf (Stand:
21.1.2013).

32 Art 32 Bst. cter RVOG.
33 Art32Bst.g RVOG.
34 Art 33 Abs.1bis RVOC.
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Abbildung 1: Umfassendes Krisenmanagement

Gemass der Auftraggebung der Bundeskanzlei soll
der Fokus dieser Untersuchung hauptsachlich auf
kurzfristige Krisenfriherkennungssysteme auf stra-
tegischer Ebene gelegt werden.Jedoch muss beachtet
werden, dass die gesetzliche Grundlage des Auftrags
nicht nur kurzfristige Krisenfritherkennung beinhal-
tet, sondern auch die langfristige Umfeldanalyse
erwahnt. Wie in den Implikationen flr die Schweiz
zudem noch beschrieben wird und aus den tempora-
len und inhaltlichen Eigenschaften von Krisen auch
hervorgeht, ist die ausschliessliche Berlcksichtigung
kurzfristiger Krisenfriherkennungssysteme ausserst
problematisch. Deshalb ist eine Zusammenarbeit
mit dem Perspektivstab der Bundeskanzlei notwen-
dig, welcher sich mit der langfristigen Analyse des
Umfelds befasst. Die Bundeskanzlei zielt primar da-
rauf ab, Krisensituationen mit strategischer Relevanz
durch Ergebnisse aus dem Krisenfriherkennungs-
system zu identifizieren, um den Bundesrat informie-
ren und sensibilisieren zu kénnen. Deshalb sind vor

Zeitachse ~

allem kurzfristige Krisenfriiherkennungssysteme fuir
Themen von strategischer Relevanz von Interesse. Mit
«strategisch» ist in diesem Zusammenhang gemeint,
dass Entscheide der hochsten Regierungsstufe not-
wendig sind, da die Ereignisse die hochsten Entschei-
dungsinstanzen betreffen. Es handelt sich somit um
Krisenmanagement auf der strategischen Ebene der

«Eine Krise bezieht sich auf eine Organisation.
Eine Krise ist eine durch Unsicherheit gekenn-
zeichnete Situation, die ausserordentliche Mass-
nahmen fur die gesamte Organisation erfordert.
Eine Organisation (System/Institution) befindet
sich in einer Krise, wenn ihre Reputation (Glaub-
wirdigkeit, Vertrauen), ihre Handlungsfreiheit

oder ihre Existenz gefahrdet sind.»35

35 Krisenmanagementausbildung des Bundes. Online im Inter-
net: http://www.bk.admin.ch/org/bk/00346/06995/index.

html?lang=de (Stand: 8.5.13).
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Landesregierung (siehe dazu die Vergleichsstudie
Krisenmanagement). Demnach bezieht sich eine
Krise immer auf die Organisation, welche zur deren
Bewadltigung ausserordentliche Massnahmen ergrei-
fen muss. Notfallmanagement hingegen ist opera-
tiver Natur, weil es auf den Schadensplatz begrenzt
ist und im foderalen System der Schweiz vorwiegend
eine Angelegenheit der Kantone ist (z.B. die Bewalti-
gung einer Uberschwemmung).3® Beispiele fiir stra-
tegische Krisen in der Schweiz sind die Libyen-Krise
und die Banken-/Steuerkrise, bei welchen eindeutige
Mangel im Bereich der Friherkennung und Bewalti-
gung auszumachen waren.

Im Verstandnis der Bundeskanzlei umfasst die Kri-
senfriherkennung somit verschiedene Instrumente
und Methoden, mit deren Hilfe die Anzeichen einer
strategisch relevanten Krisensituation frihzeitig er-
kannt und die negativen Konsequenzen daraus ent-
sprechend verhindert oder zumindest abgeschwacht
werden konnen. Der Zeithorizont zur Erkennung soll
zudem, wenn moglich, eineinhalb Jahr nicht Uber-
schreiten. Im Endeffekt kann ein Krisenfriherken-
nungssystem nicht in der Lage sein, die zuklnftigen
Entwicklungen mit absoluter Sicherheit vorherzusa-
gen. Es soll jedoch die betroffene Organisation und
ihre Entscheidungstrager vor Uberraschungen so
effektiv und so friihzeitig als moglich bewahren.3’
Das Krisenfriherkennungssystem der Bundeskanzlei
sollte deshalb folgende Kriterien erfiillen:3®
+ Ndutzlichkeit: Einerseits sollten die Erkennungs-
systeme bezlglich der eintretenden Ereignisse

36 Siehe Definition der Krisenmanagementausbildung des
Bundes der Bundeskanzlei (KMA, BK). Online im Internet:
http://www.bk.admin.ch/org/bk/00346/06995/07626/index.
html?lang=de&unterseite=yes (Stand: 22.1.13).

37 Feder (2002).

38 O’Brien (2010).

14

und dem Zeitpunkt eine gewisse Konstanz auf-
weisen. Selbstverstandlich erweisen sich diese
Anforderungen mit zunehmendem Zeithorizont
als schwieriger, weshalb eine Bewertung eines
Krisenfriiherkennungssystems die temporale
Komponente bertcksichtigen muss.

+ Verallgemeinerbare Krisenvorzeichen: Eine syste-
matische, wissenschaftliche Herangehensweise
an die Thematik der Krisenfriiherkennung erfor-
dert Kriterien (Ereignisse, Umstande etc.), welche
Hinweise auf kommende Krisen geben und die
mittels der angewandten Systematik erkannt und
bewertet werden konnen.

¢ Robustes Entscheidungsumfeld als Unterstit-
zung: Das Erkennen von ersten Symptomen einer
moglichen Krise alleine reicht nicht aus. Vielmehr
braucht es die Ressourcen, um die erkannten Zei-
chen zu bewerten und Handlungsoptionen aus-
zuarbeiten, welche die gewuinschte Wirkung auf
die Krisensignale haben. Die Entscheidungstrager
brauchen Informationen Uber die Handlungsop-
tionen zur Abschwachung oder Abwendung der
Krise, damit sie im Sinne eines «sense making»die
vorliegende Krisensituation und die Auswirkun-
gen ihres Krisenmanagements einschatzen kon-
nen.?

+ Die Krisenfriiherkennung sollte mehreren «Kun-
den»/Interessenten dienen, um die gewonnenen
Erkenntnisse in die Wahrnehmung von Entschei-
dungstragern einfliessen zu lassen.

Diese Anforderungen werden im Analyse- und Emp-
fehlungsabschnitt bei der moglichen Ausgestaltung
eines Krisenfriherkennungsmechanismus entspre-
chend berlcksichtigt.

39 Siehe dazu Parallelstudie: Krisenmanagement im internatio-
nalen Vergleich.
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4 VERGLEICHENDE LANDERANALYSE

Gemass den definierten Zielen der Studie wurden die
acht Lander Belgien, Niederlande, Danemark, Oster-
reich, Deutschland, Grossbritannien, Schweden und
Singapur als Beispiele bestimmt. Fur diese Fallbei-
spiele wurde mittels 6ffentlich zuganglicher Texte,
Dokumente und Berichte nach Projekten und Pro-
zessen im Bereich der Krisenfriiherkennung gesucht.
Da schnell offensichtlich wurde, dass flr kurzfristige
Krisenfriherkennungssysteme nur wenige Informa-
tionen vorhanden sind*®, wurden auch mittel- bis
langfristige Krisenfriiherkennungssysteme einbezo-
gen. Dabei sollten die jeweiligen Ziele und Einsatzbe-
reiche, die institutionelle Einbettung, die angewen-
deten Methoden, die Integration der Erkentnisse in
die Entscheidfindung und die gemachten Erfahrun-
gen miteinander verglichen werden. Im Verlauf der
Recherchen musste von diesem Vorhaben jedoch
abgewichen werden, da ein erheblicher Mangel an
Daten zu verzeichnen ist. Verlassliche Informationen
uber diese Tatigkeiten sind fur Aussenstehende nicht
zuganglich. Fur Deutschland, Osterreich, Danemark
und Belgien wurden trotz intensiver Internetrecher-
chen keine Dokumente Uber themenumfassende,
institutionalisierte  Krisenfriherkennungssysteme
gefunden. In diesen Landern finden sich Hinweise,
dass die jeweils thematisch verantwortlichen Mi-
nisterien und Amter sich mit der frihzeitigen Erken-
nung von Veranderungen und Problemen in ihrem
Verantwortungsbereich eigenstandig auseinander-
setzen. Inwiefern dies dann auf strategischer Ebene
in die Politikgestaltung und Entscheidfindung auf
hochster Regierungsebene Einfluss hat, ist schwierig
nachzuvollziehen. Dokumente, welche einen institu-
tionalisierten Mechanismus beschreiben, sind kaum
vorhanden. Offentliche Dokumente zeigen, dass die

40 Im strategischen, themeniibergreifenden Verstandnis der
Bundeskanzlei. Zum Aufbau operationeller «Early Warning»-
Systeme, z.B. fiir Naturkatastrophen, gibt es eine grosse
Vielfalt an Informationen.

Erkennung von zukunftigen Herausforderungen den
verantwortlichen Abteilungen Uberlassen und der
ubliche Weg gewahlt wird, diese Information an die
leitenden Stellen weiterzugeben. Aufgrund dieser Er-
gebnisse wurden Belgien, Danemark, Osterreich und
Deutschland aus der Untersuchung gestrichen. Mit-
tels deskriptiver «Case Studies» werden die Systeme,
Prozesse und Akteure in den verbleibenden Landern
beschrieben und dem Leser so eine Ubersicht Gber
die aktiven Krisenfriherkennungsbemuhungen auf
strategischer Ebene in den Landern gegeben.

41 Niederlande

Die Niederlande haben im Aufbau und Betrieb ei-
nes «Early Warning»-Systems wichtige Erfahrungen
gesammelt. Konkret wurde im Auftrag des nieder-
landischen Justizministeriums ein Frihwarnsystem
aufgebaut, welches verschiedene Trends verfolgt und
diese Entwicklungen in die Perspektive von Szenarien
setzt. Ziel ist es, damit die bedeutendsten Szenarien
zu identifizieren und die Politik des Ministeriums
frihzeitig auszurichten#' Ausgangslage fir dieses
Projekt ist die Erkenntnis, dass strategische Entschei-
de per Definition Auswirkungen auf die Zukunft ha-
ben. Aus diesem Grund ist es notwendig, mogliche
technologische, demografische, wirtschaftliche so-
wie globalisierungs- und umweltbezogene Entwick-
lungen bei den Entscheiden einzubeziehen. Dies ver-
anlasste das hollandische Justizministerium dazu,
ein Programm zu lancieren, welches Einblick in mog-
liche Veranderungen geben kann, die Auswirkungen
auf den Politikbereich haben.4?

41 Botterhuis et al. (2009).
42 Botterhuis et al. (2009).
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Das gesamte Programm kann in zwei Komponenten
unterteilt werden: Erstens wurde im Jahre 2006 eine
breite, explorative Zukunftsstudie unternommen,
um den Fokus des Ministeriums auf die Zukunft und
die Umwelt zu richten. Ungewisse Entwicklungen
und Trends wurden identifiziert und aufgrund von
zwei zentralen Unsicherheiten vier Zukunftsszena-
rios entwickelt. Dies entspricht einem langfristigen
Teil der Krisenfriiherkennung («Horizon Scanning»).
Zweitens wurde, um moglichst frihzeitig erkennen
zu konnen, welches Szenario oder welcher Teil der
Szenarien sich im realen Leben entwickelt, ein «Early
Warning System» ins Leben gerufen. Dieses soll die
Entwicklungen in der Umwelt beobachten und so
Hinweise darauf liefern, in welche Richtung (bezogen
auf die Szenarien) die Gesellschaft steuert.#3

Ein gutes Beispiel inhaltsgestitzter Klassierung von
Szenarien stellen die vier von den Niederlanden er-
stellten Szenarien dar. Dies sind sektorlbergreifende
Makroszenarien. Sie haben einen projektiven Charak-
ter,sind in beschranktem Masse explorativ und sollen
nutzliche Strategien und Politikentscheide fiir das Mi-
nisterium aufzeigen. 44 Der Zeithorizont flr die Sze-
narien reicht bis ins Jahre 2015, womit die Zeitspanne
zum Zeitpunkt der Ausarbeitung der Szenarien zehn
Jahre betrug. Als Leitfaden im Sinne zukunftiger Un-
sicherheitsfaktoren dienten einerseits das Verlangen
nach sozialer Sicherheit (wie weit die Bevolkerung
Abstriche in ihrer Freiheit und Privatsphare eingehen
will,um allfallige durch aussen verursachte Nachteile
abzuwenden), andererseits die Internationalisierung
(sinnbildlich fir die Unterstitzung der Europdischen
Union durch das Land und damit der Zuwendung
zu nationalen oder internationalen Ansdtzen zur

43 Botterhuis et al. (2009).1.
44 Botterhuis et al. (2009).
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Losung sozialer Probleme). Die Kombination beider
Unsicherheiten ergab somit vier Zukunftsszenarien:
«Forza Europa» (hohe internationale Problemldsung
und hohe Nachfrage nach sozialer Sicherheit), «The
european way» (hohe internationale Problemldsung
und schwache Nachfrage nach sozialer Sicherheit),
«Frightened Netherlands» (schwache internationale
Problemlésung und hohe Nachfrage nach sozialer
Sicherheit) und «Together.nl» (schwache internatio-
nale Problemlésung und schwache Nachfrage nach
sozialer Sicherheit).4>

Die Szenarien wurden hauptsachlich mittels eines li-
nearen, von aussen gestitzen Prozesses entwickelt.
Um relevante Zukunftsthemen fiir das Departement
zu identifizieren, wurden zuerst Interviews mit ex-
ternen Experten gefuhrt. Basierend auf diesen In-
terviews wurde ein Diskussionspapier verfasst, wel-
ches wiederum mit externen Partnern besprochen
wurde. Um weitere Informationen einzubauen und
die vorhandenen Elemente zu validieren, wurde eine
Literaturrecherche vorgenommen. Das daraus resul-
tierende Diskussionspapier wurde danach im Depar-
tement besprochen. Die besprochenen Aspekte und
thematisierten Unsicherheiten hinsichtlich klinftiger
Entwicklungen dienten folglich als Basiselemente fur
die vier oben genannten Szenarien. Um zusatzliche
Relevanz flr die Politikentscheide des Departements
zu gewabhrleisten, wurden «Was wenn»-Fragen ein-
gebaut. So wurde sichergestellt, dass auch uber die
Konsequenzen der Szenarien fur das Tagesgeschaft
des Departements nachgedacht und mogliche Mass-
nahmen besprochen wurden. Als letzter Schritt wur-
de das Verhaltnis zwischen diesen Antworten und
den verschiedenen Szenarien analysiert, was zu die-
sen strategischen Leitmotiven fihrte:

45 Botterhuis et al. (2009): 3.
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¢ Rechtliche Rahmenbedingungen fiir den Umgang
mit Risiken und rechtzeitiger Intervention.

+ Aufbau einer internationalen Basis flr das natio-
nale Rechtssystem.

¢ Das Zuhoren und Handeln muss auf lokaler Ebene
vorgenommen werden.

+ Betonung des ubergreifenden Charakters: Flexibi-
litat sorgt fur Stabilitat.

Je nach sich entwickelndem Szenario muss das De-
partement mit diesen vier strategischen Leitmotiven
unterschiedlich umgehen. Das Fazit war, dass das
Wissen Uber die sozialen Entwicklungen essentiell
ist, um reagieren zu kdnnen. Aus diesem Grund wur-
de das eigentliche Friherkennungssystem («Early
Warning System») eingefiihrt 4

Im Grundverstandnis des hollandischen Justizde-
partements sollte ein «strategic early recognition
system» erstens in der Lage sein, Veranderungen im
Umfeld frihzeitig zu erkennen, zweitens die Konse-
quenzen dieser Umbriiche zu nennen und drittens,
die langfristige Entwicklung zu antizipieren. Dies
entspricht der Definition von Reinhardt, welcher
Friherkennungssysteme im Rahmen von «strategic
planning» so beschreibt.#’ Im Ausarbeiten des EW-
Systems wurde also zuerst Uberprift, wie festgestellt
werden kann, welches Szenario am ehesten zutrifft.
Dabeiwurden primar die Faktoren betrachtet, welche
die obgenannten Unsicherheiten beschreiben (also
Aspekte, welche den Bedarf nach sozialer Sicher-
heit steigern/mindern sowie Faktoren, welche inter-
nationale Ausrichtung erhohen/verringern). Diese
Elemente wurden als «seeds of change» eingestuft.
Auch direkte Messungen der Indikatoren mittels

46 Botterhuis et al. (2009): 3.
47 Reinhardt (1984): 25.

empirischer Quellen Uber die in Frage kommenden
Entwicklungen wurden verwendet. Aus praktischen
Grunden entschied sich das Ministerium fur die zwei-
te Option. Zu beachten ist, dass vorausschauende In-
dikatoren ausgesucht werden mussen, da nachtragli-
che Indikatoren fur ein Friherkennungssystem nicht
geeignet sind (z.B. gemessene Arbeitslosenrate). Die
verwendeten empirischen Daten mussen einerseits
reprasentativ, signifikant und valid sein sowie in ei-
ner gewissen Periodizitdt erhoben werden. Die Daten
wurden z.B. vom «Government Safety Monitor» oder
dem Amt fiir Statistik bezogen.4®

Die Anwendung des Systems erfolgte danach in fol-

genden Schritten:

1. Der Ausgangspunkt wurde definiert, wobei in den
Folgejahren der Schlusspunkt sozusagen den Be-
ginn der neuen Periode darstellt.

2. Die Auswahl der empirischen Daten aufgrund der
obgenannten Kriterien.

3. Die Beobachtung und Analyse der Entwicklung
anhand der beiden Achsenindikatoren.

4. Die Schlussfolgerung daraus, welches Szenario
dominiert.

Die Erkentnisse aus dem Friherkennungssystem
unterstitzten einerseits die Planungsarbeit und
strategische Vorgehensweise des Ministeriums. An-
dererseits konnte auch eruiert werden, wann die
vorhandenen Szenarien «veraltet» sind — sobald be-
obachtete Entwicklungen nicht mehr in ein Szenario
passen, mussen offensichtlich diese neuen Entwick-
lungen wiederum in neue Szenarien eingebaut wer-
den4?

48 Botterhuis et al. (2009): 7 1.
49 Botterhuis et al. (2009).
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4.2 Schweden

In Schweden sind verschiedene Akteure im Bereich
zukunftsorientierter Planung engagiert. Auf natio-
naler Ebene sind vor allem die Planungseinheiten in
diversen Ministerien sowie die Regierungsagentu-
ren, welche v.a. politische Beratung wahrnehmen, in
diesem Bereich tatig. Zudem existiert auch das «In-
stitute for Futures Studies», ein Institut, welches or-
ganisatorisch dem Ministerium fur Ausbildung und
Forschung angehort. Diese Forschungseinrichtung
setzt sich hauptsachlich mit gesellschaftlichen Ent-
wicklungen auseinander.>®

Fir die Verknipfung von zukunftsorientierten Stu-
dien und der politischen Entscheidungsfindung
gibt es verschiedene Formen der Zusammenarbeit.
So kann eine direkte Verbindung mittels eines Un-
tersuchungsausschusses einberufen werden. Diese
werden von der Regierung ins Leben gerufen. Die Re-
sultate werden direkt in die Erarbeitung von Politik-
entscheiden einbezogen. Ansonsten unterstutzt die
Regierung diverse zukunftsorientierte Forschungs-
projekte im Rahmen einer «public-private-partner-
ship». Das wohl bekannteste dieser Art war das ers-
te «technology foresight project», welches in den
Jahren 1999 und 2000 durch verschiedene Partner
aus der Privatwirtschaft und der Verwaltung durch-
geflihrt wurde. Ziel war erstens, zukunftsorientierte
Herangehensweisen in Unternehmen und den Orga-
nisationen zu starken und zweitens, Themengebie-
te von hoher Prioritat zu identifizieren, in welchen
Schweden weitere Kompetenzen aufbauen muss.
Dabei kamen Delphi-Studien, die Analyse kritischer
Technologien sowie Szenarien zur Anwendung.”'

50 Paillard (2006).

51 Paillard (2006).
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Zusammenfassend kann man jedoch festhalten, dass
die Unabhangigkeit zwischen zukunftsorientier-
ten Studien und dem Prozess offentlicher Entschei-
dungsfindung dazu flhrt, dass der Einfluss, wenn
vorhanden, eher indirekt und informell ausgestaltet
ist. Vor allem sind es auch Projekte mit langfristigem

Erkennungshorizont («Horizon Scanning»). Trotzdem

haben die Erkentnisse einen nicht zu unterschat-

zenden Einfluss. So haben diese Studien z.B. schon
frihzeitig auf die zunehmenden demografischen

Herausforderungen, den durch die EU veranderten

Arbeitsmarkt und den Klimawandel hingewiesen.

Die Ziele und Eckpfeiler sind demnach:>?

¢ Forderung der offentlichen Debatte und Wahr-
nehmung zukUlnftiger Herausforderungen flr das
Land.

+ Die Ergebnisse zukunftsorientier Forschung wer-
den vor allem vor grossen Sozialreformen bei der
Politikgestaltung einbezogen.

¢ Zukunftsorientierte Studien, v.a. im technologi-
schen und wissenschaftlichen Bereich, sind Werk-
zeuge, um die strategischen Prioritaten zu defi-

nieren.

Diese Aspekte helfen auch, Krisen in der Zukunft zu
verhindern, indem Problemfelder frihzeitig erkannt
und Massnahmen getroffen werden konnen. Eine
eher kurzfristig orientierte Krisenfriiherkennung im
engeren Sinn existiert in Schweden jedoch nicht.
Denkbar ist, dass das «Crisis Management Coordi-
nation Secretariat» (CMCS) hier eine aktive Funktion
einnimmt. Die Aufgabe des CMCS, unter der Aufsicht
des Generaldirektors flr das Krisenmanagement, ist
die kontinuierliche Beschaffungvon politikrelevanten
Informationen. Die Gruppe identifiziert sich abzeich-
nende und relevante Themenbereiche innerhalb und

52 Paillard (2006).
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ausserhalb Schwedens, welche fur Implikationen fir
die Politik des Landes und/oder der Politiker haben
konnten. Genauere Informationen, wie umfassend
und mit welchen Mitteln dies wahrgenommen wird,
konnten nicht eruiert werden.

4.3 Grossbritannien

Grossbritannien betreibt das «UK Foresight Pro-
grammen». Dieses geht auf die 1960er Jahre zurlick
und wurde damals zur Bekampfung des Innovati-
onsmangels des Landes eingeflhrt. Urspriinglich lag
der Fokus ausschliesslich auf dem Gebiet der Wis-
senschaft und Technologie; ab dem Jahre 2002 wur-
de der Themenkreis jedoch erweitert. Er beinhaltet
seither auch soziale und umweltbezogene Probleme.
Aufgrund verstarkter Bemuhungen zur Konsolidie-
rung und Zusammenfuhrung diverser «Foresight»-
Aktivitiaten wurde im Jahre 2004 das «UK Horizon
Scanning Centre (HSC)» ins Leben gerufen. Ziel dieses
Kompetenzzentrums ist es, direkten Einfluss auf die
Prioritatensetzung der Gesamtregierung und ihrer
Strategieformulierung auszuliben, sowie eine Ver-
besserung im Umgang mit Uberdepartementalen
und disziplinubergreifenden Herausforderungen zu
erreichen.>3 Ziel ist es hingegen nicht, die departe-
mentsinternen «Foresight»-Aktivitaten zu ersetzen;
vielmehr soll mit dem HSC ein hierarchisch hoherlie-
gender, strategischer Kontext geschaffen sowie der
Austausch und Informationsfluss innerhalb samt-
licher laufenden Prozesse verbessert werden.>* Das
Programm gehort zum «Government Office of Sci-
ence», welches wiederum Teil des «Department for
Innovation, Universities and Skills» ist. Das gesamte

53 Habegger (2010).
54 Habegger (2010).

«Foresight-Programme» kann grob in drei verschie-
dene Aktivitaten unterteilt werden: Das «Horizon
Scanning», die «Futures Projects» und das «Public
Outreach Program».>> Im Bereich der Horizon Scans
gibt es zwei verschiedene Mechanismen, den Delta
und den Sigma Scan. Fur diese Untersuchung vor al-
lem von Relevanz ist der Sigma-Scan.5® Dieser Such-
mechanismus stellt eine Art Meta-Scan dar, welcher
die Ergebnisse anderer Aktivitaten synthetisiert und
samtliche Trends Uber das gesamte Policy-Spektrum
abdeckt. Dabei werden Informationen von Think-
Tanks, Foresights von Unternehmen, Regierungen,
Akademia, NGOs, Blogs, den Medien und aus der Mu-
sik bezogen, um ein moglichst breites Spektrum an
Quellen einfliessen zu lassen.>”

Die Resultate der Scans werden in «lssue
Papers»konsolidiert. In diesen werden kurz die iden-
tifizierten Trends und ihre mogliche Entwicklung
vorgestellt. Weiter werden die potentiellen Proble-
me und deren mogliche Implikationen besprochen,
Friherkennungsindikatoren sowie treibende und
hemmende Faktoren der Entwicklungen identifi-
ziert sowie, wenn moglich, Parallelen zu vergange-
nen Ereignissen gezogen. Jedes Paper wird zudem
mit einigen Hinweisen Uber die Wahrscheinlichkeit,
die Folgen, die Verbreitung, den Schweregrad und
die Entwicklungszeit der thematisierten Entwick-
lung versehen. Schliesslich werden die Studien auch
nach ihrer Art klassiert: «weak signal», «forecast»,
«key driver», «<scenario» oder «wildcard», woraus ge-
schlossen werden kann, wie bei der kritischen Ausei-
nandersetzung mit dem Paper vorgegangen werden
soll. Diese Scans stellen den ersten Schritt des ge-

55 Habegger (2010).

56 http://www.sigmascan.org/Live/Home.aspx

57 Habegger (2010).
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samten «Foresight»-Prozesses dar und sind der Input
fur weitere, vertiefte Analysen einzelner Themen in
weitergehenden Phasen. So kdnnen aufgrund dieser
Erkenntnisse z.B. Themen flr Zukunftsprojekte ge-
funden oder Entscheidungstrager dazu angehalten
werden, diese gewonnenen Informationen z.B. bei
Szenarien und in der Politikformulierung einfliessen
zu lassen 5

Gemadss Habegger wird das britische «Foresight»-
Programm als ein effektives Informationsmittel fir
Politikentscheide von mittel- bis langfristiger, strate-
gischer Bedeutung beurteilt. Dabei umfasst es eine
grosse thematische Breite, um Entscheidungstrager
Uber die gesamte Politikagenda mit Informationen
zu versorgen. Es umfasst aus systematischer Betrach-
tung auch samtliche Teilbereiche eines umfassenden
«Foresight»-Prozesses — von der Friherkennung Uber
die Gewinnung von Informationen bis hin zur Ent-
wicklung von politischen Losungsansatzen — durch
die Verwendung von Expertenwissen fir die langfris-
tige Planung und die Anwendung fortgeschrittener
Methoden bei der Zukunftsanalyse. Somit tragt es zu
einer hoheren strategischen Entscheidfindungska-
pazitat auf Regierungsebene bei.>? Allerdings ist das
britische Programm vor allem auf mittel- bis lang-
fristige Krisenfriiherkennung ausgelegt («Horizon
Scanning»), auch wenn mit Hilfe der «Issue Papers»
versucht wird, direkt ableitbare, kurzfristige Politik-
empfehlungen an die Entscheidungstrager abzuge-
ben.

58 Habegger (2010).
59 Habegger (2010).
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4.4 Singapur

Urspriinglich waren die Friherkennungskapazitaten
der Regierung von Singapur im Verteidigungsminis-
terium angesiedelt, um die strategischen Informati-
onen und Ratschlage der verschiedenen sicherheits-
und nachrichtendienstlichen Zweige zu koordinieren
und zu konsolidieren. Die Kompetenzen der verschie-
denen Agenturen waren klar getrennt. Die Terroran-
schlage vom 1. September 2001 verdeutlichten je-
doch die vielfaltigen Risiken und die Notwendigkeit
der Koordination innerhalb der Regierung. Aufbau-
end auf dieser Erkenntnis wurde das «National Se-
curity Coordination Centre, NSCC» ins Leben gerufen
mit dem Auftrag, die Friherkennung und Reaktion
auf Gefahren fur die gesamte Regierung zu koordi-
nieren.

In Singapur ist das Nationale Sicherheitskoordinati-
onszentrum NSCC fur die Friherkennung von Bedro-
hungen zustandig. Es ist die wichtigste Regierungs-
agentur in diesem Bereich. Sie hat den Auftrag, die
Zusammenarbeit und Koordination im Bereich stra-
tegischer Sicherheit und Bedrohungen fur das politi-
sche Umfeld zu starken. Angesiedelt ist das Zentrum
direkt im Amt des Premierministers. Nebst strategi-
scher Planung, Management von Ressourcen und der
Entwicklung von Programmen und Politikempfeh-
lungen fokussiert das NSCC auch auf Risikoassess-
ment und «Horizon Scanning». Eine spezialisierte
Untergruppe, genannt «Risk Assessment and Hori-
zon Scanning (RAHS) Program», ist flr die kurz- bis
langfristige Erkennung von Risiken und Bedrohun-
gen zustandig. Gegrindet wurde das Programm im
Jahre 2004.

Das RAHS-Programm ist darauf ausgelegt, friihzei-
tig potentielle Sicherheitsthemen zu identifizieren.
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Zudem ist es auch darauf ausgerichtet, strategische
Probleme mit potentiellen Auswirkungen fur Singa-
pur zu antizipieren. Das RAHS-Programm setzt sich
aus drei verschiedenen Komponenten zusammen:
Erstens ein «think centre», welches Entscheidungs-
trager Uber neue Risiken und Chancen im Sicher-
heitsbereich informieren soll; zweitens ein «solution
centre», welches Regierungskreisen Kompetenzen
im Bereich strategischer Antizipation ermoglichen
soll; drittens ein «experimentation centre», in wel-
chem neue Kapazitaten zur Entdeckung von Risiken
entwickelt und eingefihrt werden. Insbesondere
das «solution centre» hat eine Reihe von Praktiken
etabliert, mit deren Hilfe Themen von strategischer
Bedeutung analysiert werden konnen. Zum Beispiel
betreibt dieser Teil des Programms die Instrumente
«environmental scanning», «issues to indicators»
und «emerging stategic issues», um die Analyseta-
tigkeit zu unterstiitzen.5°

«Environmental scanning»: Das Ziel dieses Prozesses

ist es, schwache Signale zu identifizieren, mit deren
Hilfe Diskontinuitaten und potentielle Probleme be-
obachtet werden kénnen. Dieser Prozess entwickelt
vor allem nachrichtendienstliche Suchstrategien.

«Issues to Indicators»: Dieser Prozess zielt darauf ab,

Themen, welche im «environmental scanning» iden-
tifiziert worden sind, in Indikatoren und Wegweiser
zu transformieren, welche bei der Beobachtung und
Verfolgung dieser Aspekte nutzlich sein konnten.
Dies ist ein achtstufiger Prozess, welcher durch Soft-
ware unterstitzt wird.

«Emerging Strategic Issues»: Mit Hilfe dieses Prozes-

ses werden die hervortretenden Themen syntheti-

60 http://app.rahs.gov.sq/public/www/content.aspx?sid=2954

siert und priorisiert. Dabei geht es vor allem darum,
Handlungsoptionen im Kontext der identifizierten
Problembereiche zu entwickeln.

Da das RAHS-Programm als Teil des NSCC direkt beim
Amt des Premierministers angesiedelt ist, kdnnen
die Informationen aus dem Programm direkt in die
Planungsprozesse auf hochster Regierungsstufe
einfliessen. Zudem nimmt das NSCC eine koordinie-
rende Rolle bei der friihzeitigen Erkennung von The-
men Uber die gesamte Regierungstatigkeit ein. Des
Weiteren bietet das RAHS-Programm Mechanismen
an, mit deren Hilfe Friherkennungskapazitaten in
anderen Regierungsdepartementen aufgebaut wer-
den kdnnen. Die Prozesse des RAHS (wie die drei oben
genannten) kénnen Uber das Programm hinaus be-
nutzt werden, indem z.B. andere Departemente der
Regierung darauf zurlickgreifen konnen.

Uber die Effektivitat des RAHS-Programmes, insbeson-
dere auch im Bereich der Krisenfriiherkennung, gibt
es keine (6ffentlichen) Informationen. Das Programm
lauft jedoch bereits seit 2004 mit entsprechend si-
gnifikanten Kosten und geniesst weitreichende Ak-
zeptanz innerhalb der Regierung, was einen Hinweis
bezlglich seiner Effizienz und Effektivitat liefern
konnte.

4.5 Fazit des Landervergleichs

Die Erkenntnisse der theoretischen Ausfihrungen im
ersten Teil werden durch die empirischen Beobach-
tungen in den Landern gestitzt resp. bekrafigt:

1. Es gibt grosse Differenzen bei der Verwendung
von Begriffen und Konzepten. Dies erschwert ei-
nen direkten Vergleich zwischen den Landern und
den verwendeten Systemen. Hinzu kommen un-
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terschiedliche Zielsetzungen und Anforderungen
an die Systeme zur Krisenfriherkennung sowie
verschiedene Zeithorizonte.

2. In Singapur, Grossbritannien, den Niederlanden
und Schweden finden sich jeweils institutionali-
sierte Formen von zukunftsorientierten, themen-
Ubergreifenden Forschungs- und Erkennungs-
systemen. Jedoch haben diese Programme und
Projekte einen mittel- bis langfristigen Zeithori-
zont und sind somit darauf ausgerichtet, langfris-
tige Zukunftsvisionen auszuarbeiten und so eine
Debatte Uber zukiinftige Trends auszuldsen (v.a.
«Horizon Scanning»). Dies trifft insbesondere fir
Schweden zu.

3. Nur in seltenen Fallen gibt es Institutionen, wel-
che mit der themenubergreifenden Analyse
betraut sind und so auch themenubergreifend
Krisenfriherkennung auf strategischer Ebene
betreiben.®” In den Niederlanden findet sich ein
umfassendes, themenubergreifendes «Early-
Warning»-System; jedoch ist es ebenfalls inner-
halb eines Ministeriums angesiedelt. Es ist jedoch
davon auszugehen, dass die dort gewonnen Er-
kenntnisse in die Entscheidfindung auf Gesamt-
regierungsebene enfliessen.

4. Eine Einbettung auf Gesamtregierungsebene
findet sich lediglich in Singapur, Schweden und
Grossbritannien, in welchen die zustandigen Or-
gane auf hochster Regierungsebene und mit di-
rektem Zugang zu den Entscheidungstragern an-
gesiedelt sind.

Zusammenfassend zeigt die Analyse, dass themen-
ubergreifende Krisenfriherkennungssysteme, wel-
che organisatorisch auf der hochsten Regierungs-
ebene angesiedelt sind, nicht verbreitet sind. Die

61 Shapcott (20m).

22

vorhandenen Beispiele verdeutlichen die in den the-
oretischen Ausfihrungen gemachten Aussagen: Die
temporalen und inhaltlichen Unterschiede sowie
die Komplexitat von Krisen und deren Enstehung er-
schweren die Friherkennung in grossem Masse. Die
Erfahrungen in den Lander verdeutlichen, dass nur
mit Hilfe einer Kombation verschiedener Methoden
mit verschiedenen Zeithorizonten Herausforderun-
gen friihzeitig erkannt und verfolgt werden kénnen.
Kurzfristige Krisenfriiherkennungssysteme dienen
dazu, die in den mittel- und langfristigen Systemen
erkannten potentiellen Krisenherde gezielt(er) zu
verfolgen und bei verdichteten Hinweisen entspre-
chend zu alarmieren.

Diese Erkenntnisse fuhren zu grundsatzlichen Mach-
barkeitsiiberlegungen, inwiefern ein rein operatio-
nelles, kurzfristiges Krisenfriherkennungssystem
auf strategischer Ebene Uberhaupt realisierbar ist.
Diese Feststellung unterstitzt deshalb die geplan-
te Zusammenarbeit mit dem mittel-bis langfristig
orientierten Perspektivstab der Bundeskanzlei. An
dieser Stelle sollen nicht die grundsatzlichen Vor-
teile zukunftsorientierter Forschung und Planung in
Frage gestellt werden. Ein institutionalisiertes (Friih-
warn-)System zur Auslotung moglicher zuklnftiger
Entwicklungen, damit verbundener Probleme und
allenfalls daraus resultierender Krisen ist durchaus
sinnvoll und auch notwendig. Jedoch betonen diver-
se Autoren, dass der Hauptvorteil solcher zukunfts-
orientierter Projekte daraus resultiert, dass Uber al-
ternative Entwicklungen und Handlungsoptionen
nachgedacht und gesprochen wird. Dies steigert die
mentale Fahigkeit, Veranderungen wahrzunehmen
und mit veranderten Sitationen umzugehen. Die Fol-
ge davon ist eine flexiblere Organisationsstruktur,
welche sich abzeichnende Krisen bereits frihzeitig
zu erkennen und zu entscharfen vermag — oder beim
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Eintritt der Krisensituation besser reagieren kann.
Deshalb fokussieren die Programme in den Landern
va. auf eine langfristige Auseinandersetzung mit
moglichen Herausforderungen der Zukunft.

Diese Einsicht deckt sich mit einer Studie des «Eu-
ropean Foresight Monitoring Network», welches
eine starke Zunahme von zukunftsorientierten Pro-
jekten und Programmen registriert. Allerdings ent-
sprechen diese Studien ebenfalls einer explorativen
Herangehensweise und nicht einem Krisenfriher-
kennungsystem im engeren Sinn.62 Schon alleine die
Erkenntnis, dass auch eine unglickliche Verkettung
kleiner Ereignisse zu einer grossen Krise flhren kon-
nen, schliesst eine garantierte Erkennung und Ab-
wendung von Krisen aus.®3 Aber eine systematische
Herangehensweise bei der Krisenfriherkennung
kann zumindest gewisse Erfolge bei der Erkennung,
Thematisierung und idealerweise der Abwendung
von Krisen ausweisen — oder zumindest durch eine
grossere Warnfrist die Konsequenzen eindammen.
Der Ursprung der Verwerfungen im System kann un-
terschiedlicher Natur sein — der Grund fir die Krise
liegt aber im Unvermdgen des Systems, mit diesen
Verwerfungen richtig umzugehen.®4 Dies wiederum
rechtfertigt ein durchdachtes und funktionierendes
Krisenmanagement als auch Institutionen, welche
eine Krise zumindest mit einer gewissen Vorlaufzeit
erkennen konnen.

62 Siehe Mapping Foresight Report 2009. Online im Internet:
http://ec.europa.eu/research/social-sciences/pdf/efmn-map-
ping-foresight_en.pdf (Stand 3.4.2013).

63 Boin et al. (2005).
64 Boin et al. (2005).
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5 IMPLIKATIONEN FUR DIE SCHWEIZ

Offensichtlich sind die Hirden zur Errichtung eines
funktionierenden Krisenfriiherkennungssystems aus
den genannten, vielfaltigen Griinden sehr hoch. Den-
noch haben sich aber zumindest einige Staaten dazu
entschlossen, mittel- bis langfristige Projekte und
Prozesse zu betreiben, mit denen sie sich zumindest
ein ungefahres Bild absehbarer Herausforderungen
machen konnen. Bestehen diese groben Szenarien
einmal, kann immerhin mittels einiger Methoden
erkannt werden, in welche ungefahre Richtung eine
Tendenz besteht. Basierend auf diesen Uberlegungen
soll deshalb nachfolgend ein umfassender Friher-
kennungsprozess und die dazu bendtigen Methoden
beschrieben werden. Dieser theoretische Leitfaden
beinhaltet Methoden, welche in den Analyselandern
verwendet werden. Dies soll der Bundeskanzlei beim
Aufbau eines systematischen Systems zur Krisen-
friherkennung behilflich sein.

Das Ziel von Krisenfriiherkennung ist, mittels eines
Prozesses Vorwarnzeichen uber sich anbahnende
Krisen moglichst frihzeitig zu erkennen, zu verarbei-
ten und in das Alltagsgeschaft einzugliedern. Diese
simple Beschreibung kommt dem in der gangigen
Literatur als «Strategic Foresight» bezeichneten Kon-
zept sehr nahe. «Foresight»-Studien werden seit den
1980er Jahren sowohl auf lokaler Ebene als auch auf
Landerniveau angefertigt, vor allem im industriellen
Kontext.Jedoch gibt es zwischen den Landern grosse
Unterschiede, wobei v.a. Grossbritannien und Singa-
pur sehr aktiv in diesem Bereich sind.®> Detaillierter
definiert Slaughter SF wie folgt: «Strategic Foresight
(SF) is the ability to create and maintain a high-qual-
ity, coherent and functional forward view and to use
the insights arising in organisationally usefuel ways;
for example: to detect adverse conditions, guide pol-

65 Brummer et al. (201).
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icy, shape strategy; to explore new markets, products
and services. It represents a fusion of futures meth-
ods with those of strategic management.»®® Diese
Definition spiegelt einerseits den Ursprung von SF in
der Privatwirtschaft wieder, wo es meist mit einem
mittelfristigen Zeithorizont auch zur Aufdeckung
von zukinftigen Chancen und Risiken eingesetzt
wird. Andererseits beinhaltet diese Definition wich-
tige Elemente, welche fir Regierungsorganisationen
von Interesse sind — namlich eine qualitativ hochste-
hende Voraussicht, mit welcher Probleme friihzeitig
erkannt und zu deren Eindammung rechtzeitig Ent-
scheide, auch auf strategischer Ebene, getroffen wer-
den konnen. Ein ahnliches Konzept findet man in der
deutschsprachigen Literatur mit dem Namen «Stra-
tegische Frihaufklarung».57 Gemiss Horton haben
diese Konzepte folgende Phasen gemeinsam:®®
1. Informationsgewinnung durch kontinuierliche
Beobachtung des Umfelds der Organisation und
dem Erkennen von (schwachen) Signalen, welche
sich zu Trends entwickeln konnen.
2. Diagnose und Interpretation der aufgedeckten
Trends.
3. Formulierung von Strategien als Antwort auf die-
se Trends und in Ubereinstimmung mit gesetzten
politischen Zielen.

Bezogen auf das Schweizer Regierungssystem ent-
spricht die strategische Frihaufklarung grundsatz-
lich dem in der Einleitung beschriebenen Ziel des
Parlaments bei der Beauftragung der Bundeskanzlei
und lasst sich wie folgt darstellen:

66 Slaughter (1997):1.
67 Siehe z.B.Liebl (1996).
68 Horton (1999):5.
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Input —)| Analyse  =|Interpretation

=>{Implementation

—)| Prospektion ==  Output

«Foresight»

Krisenfriiherkennung der Bundeskanzlei

Abbildung 2: Foresight im Policy-Prozess.

Die einzelnen Elemente des Prozesses umfassen ver-
schiedene Arbeitsschritte und Methoden:

1.

Unter «Input» werden die verschiedenen Vorge-
hensweisen und Methoden subsumiert, um In-
formationen tber das Umfeld zu sammeln. Daflr
konnen verschiedene Quellen beigezogen wer-
den, z.B. Nachrichtendienste, der Perspektivstab
der Bundeskanzlei, Risikomanagement Bund, ex-
terne Experten, Forschung etc. Als Methoden der
Informationsgewinnung dienen Delphi-Umfra-
gen, «Horizon Scanning», «Environmental Scan-
ning» und die Befragung von Experten.

Der Analyseschritt umfasst die Auswertung
der gewonnen Informationen. Dazu dienen ver-
schiedene Analysemethoden wie Trendanalysen,
«Cross-impact»-Analysen sowie «Weak Signals».
Die Wahl der Methode hangt vom Themengebiet
und den vorhandenen Daten ab.

In der nachfolgenden Interpretation sollen die
analysierten Informationen interpretiert und zu-
ganglicher gemacht werden. Ziel ist, den eigent-
lichen Hergang der Ereignisse zu eruieren. Hier
kommen Methoden wie «Causal layered analy-
sis», «Critical futures studies» und «Systems thin-
king» zum Einsatz.

Im Schritt der Prospektion werden die Ergebnis-
se der Interpretation der Analyse als Grundlage
weiterverwendet. Dies geschieht z.B. mit Hilfe
der Szenariomethoden, «Wild Cards», «Visioning»
oder Workshops.

5. Der Output stellt die eigentliche Fritherkennung
im engeren Sinn dar. Mittels eines Friherken-
nungsystems, welches aufgrund der Erkentnisse
der vorhergehenden Schritte aufgebaut wurde,
kénnen Entwicklungen verfolgt werden. Sobald
sich die Ereignisse in eine ungewdlnschte Rich-
tung bewegen, welche als Krisenherd mittels der
vorhergehenden Phase identifiziert wurde, sollte
das System Alarm schlagen. Das «Early Warning»-
System kann z.B. die Beobachtung relevanter Indi-
katoren vorsehen.

6. Als Implementation werden die Ergebnisse des
gesamten Prozesses verstanden, z.B. in Form von
Empfehlungen im Policy-Bereich, welche identifi-
zierte Probleme angehen und so die potentiellen
Krisenherde beseitigen sollen. Hier sind v.a. or-
ganisatorische Prozesse und Methoden wichtig,
welche es erlauben, die gewonnen Erkenntnisse
bei den Entscheidungstragern zu platzieren resp.
sie in den Politikprozess einzugliedern. Dies ist,
aus verschiedenen Griinden, meistens eine sehr
grosse Herausforderung.

Wie der Abbildung 2 zeigt, setzt sich der Friherken-
nungsprozess aus verschiedenen Phasen zusam-
men, welche wiederum durch die Anwendung ver-
schiedener Methoden gepragt sind. Es ist somit ein
komplexes, ressourcenaufwendiges Gesamtsystem.
Eine einfache, und vor allem auch zeitlich kurzfris-
tig orientierte Methodik zur Krisenfriherkennung
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existiert offenbar nicht. Vielmehr kommt eine ganze
Palette von Methoden zur Anwendung, welche tber
einen mittel- oder gar langfristigen Zeithorizont die
Erkennung, Analyse und Interpretation ermoglichen.
Denn erst wenn potentiellen Herausforderungen
identifiziert werden, lassen sich Indikatoren, welche
auf eine Bestatigung der Probleme hindeuten, erstel-
len. Somit stellt die eigentliche Friherkennung im
engeren Sinn, das Erkennen einer sich unmittelbar
abzeichnenden Krise anhand verdichteter Hinweise
und Trends, nur den letzten Schritt eines Gesamtpro-
zesses dar.

51 Gangige Methoden des
Friherkennungsprozesses

Im nachfolgenden Abschnitt werden, an die Reihen-
folge der Phasen des Gesamtprozesses angelehnt,
einige der erwahnten Methoden vorgestellt, welche
im Zusammenhang zukunftsorientierter Forschung
in anderen Landern und in der Privatwirtschaft an-
gewandt werden. Wie anhand der theoretischen
Ausfiihrungen gezeigt wurde (und wie in den Lan-
derbeispielen auch verdeutlicht wird), umfassen die
Systeme zur Friherkennung mehrere Methoden.
Diese Vielfalt an Methoden und der grossere Zeitho-
rizont erhdhen die Wahrscheinlichkeit, dass eine Or-
ganisation Veranderungen lUberhaupt wahrnehmen
kann und gentigend Zeit bleibt, darauf zu reagieren.
Dies bestatigt auch eine angewandte Studie im Be-
reich von operationellen «Early Warning»-Systemen.
Sie kommt zum Schluss, dass friihe Massnahmen ef-
fektiv die Chancen der Krisenpravention erhohen. Je-
doch ist der Nachteil, dass die Qualitat der Informati-
on in den Anfangsstadien grundsatzlich schlecht ist,
was den Entscheid wiederum erschwert, ob eine Kri-
se ansteht und vorbeugende Massnahmen notwen-
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dig sind.®9 Da die Bundeskanzlei auf ein Krisenfriih-
erkennungssystem auf strategischer Ebene abzielt,
welches per Definition eine brauchbare Vorwarnzeit
vor Krisen mit strategischem Ausmass liefern soll,
mussten enorm grosse Datenmengen bertlicksich-
tigt, analysiert und beobachtet werden. Diese Daten
sollen vom Risikomanagement Bund, dem Perspek-
tivstab der Bundeskanzlei und den Departementen
hervorgebracht werden. Aus dieser Erkenntnis kann
grundsatzlich abgeleitet werden, dass eine Metho-
denvielfalt Uber einen mittel- bis langerfristigen
Beobachtungszeitraum die Chancen der Krisenfrih-
erkennung erhoht, wenn auch mit dem Nachteil ho-
heren Ressourcenaufwands. Zumindest anfanglich
dirften dabei viele falsche Signale erwartbar sein.
Entwicklungen konnen nur mittels eines zeitlichen
Ablaufs oder eines Vergleichs von Zeitpunkt A (jetzt)
und Zeitpunkt B (Vergangenheit) erkannt werden. Es
liegt also in der Natur der Sache, dass ein Mindest-
mass an Untersuchungs-/Beobachtungszeitraum
verwendet wird. Je langer dieser Zeitraum, desto
eher konnen auch kleine Verandungen erkannt und
die moglichen Folgen fur die Zukunft antizipiert
werden. Die extrem hohe Komplexitat des heutigen
Systems akzentuiert diese Anforderung weiter. In-
sofern scheint der Fokus auf mittel- bis langfristige
Untersuchungsprojekte mit grundsatzlichen Mach-
barkeits- und Nutzenlberlegungen erklarbar. Diese
Notwendigkeit wird durch die theoretischen Aus-
flhrungen bis anhin unterstrichen. In Anlehnung an
den in Abbildung 2 dargestellten Prozess wird nun
fur jeden Schritt in der Reihe eine konkrete Methode
vorgestellt (Abbildung 3).

69 Bussiére et al. (2008).
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5. Early 1. Delphi
Warning Analysis
4. Casal 2. Weak
Layered Signals
Analysis Analysis

3. Szenarien

Abbildung 3: Methodenprozess

511 DelphiAnalysis

Die Delphi-Methode ist eine allgemein anerkannte,
aber nicht haufig genutzte Methode zur Vorhersage
relevanter Ereignisse.”® Diese Technik stutzt sich auf
die Problem- oder Trenderkennung durch eine Grup-
pe von Experten in ihrem Expertisengebiet. Es ist ein
strukturierter Kommunikationsprozess, in welchem
Experten gebeten werden, Themen zu identifizieren
und zu erlautern, warum diese zukinftig von Bedeu-
tung sein werden. Die Methode verldsst sich auf das
Wissen der Experten bei der Erkennung besonders
bedeutender Trends im Rahmen mehrerer Reflexions-
runden. Die Delphi-Methode wird hauptsachlich vor
oder in den frihen Phasen anderer Erkennungs- und
Vorhersagemethoden (Szenarien, schwache Signa-
le, Trendanalyse etc.) verwendet, um Uberhaupt die
wichtigen Themengebiete zu identifizieren und so
den Fokus nachfolgender Arbeiten einzugrenzen. "

70 van der Duin et al. (2009).

71 van der Duin et al. (2009); Holopainen and Toivonen (2012);
Ansoff (1975); Kaivo-oja (2012); Voros (2008)

Die Nutzlichkeit und Starke der Delphi-Methode be-
steht darin, dass Experten die Identifikation wichti-
ger Themen und Herausforderungen vornehmen.
Sinnvollerweise mussen dabei Experten ausgesucht
werden, welche thematisch zum Fokus der Studie
beitragen konnen.Jedoch birgt diese ausschliessliche
Berlcksichtigung des relevanten Fachgebiets auch
die Gefahr, dass bedeutende Aspekte nicht erkannt
werden. Auch Experten neigen zu einer vorgefassten
Meinung im Rahmen der gangigen Weltanschauung,
womit Veranderungen, welche ausserhalb des gangi-
gen Denkmusters liegen, tbersehen werden konnen.
Deshalb sollten in solchen Expertenpanels nicht nur
fachlich direkt betroffene Experten, sondern auch
Vertreter angrenzender Wissensfelder konsultiert
werden, welche andere und/oder breitere Ansichten
moglicher Trends haben (z.B. kénnte ein Expertenpa-
nel zum Thema Umweltschutz nicht nur Klima- und
Umweltforscher, sondern auch Vertreter der Sozi-
alwissenschaften, Wirtschaftswissenschaften etc.
beinhalten). Eine solche Vielfaltigkeit kann sich bei
der Durchfihrungvon Friiherkennungsiubungen und
-programmen zur Verbesserung der Erkennung und
Entwicklung von Gegenmassnahmen durchaus als
notwendig und sehr nutzlich erweisen. Zudem wird
damit auch ein realistisches Mass an «out of the
box»-Denken in den Prozess eingebracht.

51.2 Weak Signals Analysis

Die Analyse von «Weak Signals» ist eine Methode,
welche oftmals im Bereich der strategischen Pla-
nung zur Erhohung der organisatorischen Flexibilitat
und «peripheral vision» angewandt wird.”> Schwa-
che Signale sind per Definition Faktoren, welche in

72 llmola and Kuusi (2006).
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der Gegenwart unmerklich sind, aber in der Zukunft
moglicherweise zu starken Trends werden konnen.”?
Mendonca et. al.”* weisen darauf hin, dass viele poli-
tische Krisen und Veranderungen naheliegend waren
-zumindestim Nachhinein betrachtet. Folglich sei es
notwendig, Moglichkeiten zu finden, die solche fru-
hen Anzeichen identifizieren und diese Erkenntnisse
in die Organisation einfliessen zu lassen. Dieser Vor-
sprung ermoglicht es der Organisation, frilher und
besser auf diese Veranderungen zu reagieren. Die
Analyse schwacher Signale ist ein solcher aktiver Me-
chanismus, welcher die Identifikation von Anzeichen
der Veranderung oder Krise erlaubt.

Bei der Anwendung der Analyse schwacher Signale
stehen grundsatzlich drei Aspekte im Vordergrund.
Es existieren drei Filter, welche ein schwaches Signal
gemass dieser Technik passieren muss, um zu einem
Trend und/oder einem Muster zu werden.”> Erstens
muss das Aufkommen des Signals identifiziert, obser-
viert und beschrieben werden (z.B. mittels der oben
beschriebenen Delphi-Analyse). Dabei sind kreative
Herangehensweisen bei den angewandten Observa-
tionstechniken besonders wichtig, da dies die Wahr-
scheinlichkeit der Entdeckung neuer oder veranderter
Signale erhoht. Zweitens mussen aufgrund entdeck-
ter Anzeichen von Veranderungen auch die notwen-
digen organisatorischen Anpassungen vorgenom-
men werden. Die organisatorische Mentalitat muss
anhand der bevorstehenden Umbriiche angepasst
werden, da aktuelle operationale Modelle im Ange-
sicht der anstehenden Herausforderungen sich als
veraltet erweisen konnen. Sie verhindern zudem die
Erkennung von neuen Chancen in einer veranderten

73 Godet (1994).
74 Mendonca et al. (2004).

75 Holopainen and Toivonen (2012)
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Situation. Dieser zweite Schritt setzt eine organisa-
torische Flexibiltat voraus und hangt eng mit dem
letzten Filter zusammen, welcher die Kommunikation
innerhalb der Organisation betrifft. Dieser dritte Filter
besagt, dass die fur die Erkennung von Veranderun-
gen verantwortlichen Mitarbeiter (in Firmen oft das
tiefere Management, in der Verwaltung Spezialisten
innerhalb der Linie) die Entscheidungstrager Uber-
zeugen und sie zum Reagieren bewegen konnen. Die
organisatorischen Machtbefugnisse stellen einen
wichtigen Filter dar und beeinflussen die Fahigkeit
einer Organisation, sich an die durch die schwachen
Signale angedeuteten Veranderungen anzupassen.

Die Erkennung schwacher Signale, die Anpassung der
organisatorischen Mentalitat und die Gewahrleis-
tung des Durchsetzungsvermogens zur notwendi-
gen Reaktion auf die Veranderungen setzen betracht-
liche zeitliche und finanzielle Ressourcen voraus. Vor
allem der Grad an Fokussiertheit im ersten Schritt
(Observierung) hat starken Einfluss auf die Vielfalt
und Anzahl an erkannten Signalen:’® Eine breitere
Beobachtung fuhrt zu mehr «Hintergrundgerausch»
als Ergebnis und erschwert das Erkennen der wich-
tigen Elemente und somit eine sinnvolle Ressour-
cenallokation. Andererseits flihrt ein enger Fokus zu
tiefgreifenderem Wissen Uber spezifische Signale,
birgt jedoch die Gefahr, dass andere, wichtige(re) An-
zeichen nicht erkannt werden.

Das Wissen Uber schwache Signale steigt primar mit
der Zeit.’? Folglich ist die konsequente Beobachtung
der Entwicklung eines schwachen Signals tber einen
langeren Zeitraum hinweg notwendig, um dessen
mogliche Auswirkungen flr die Organisation abzu-

76 1lmola and Kussi (2006)

77 Ansoff (1975)
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schatzen. Somit stellt die Erkennung und die Priori-
sierung der Beobachtung der schwachen Signale den
entscheidenden Schritt in der Anwendung dieser
Methode dar.

5.1.3 Szenarien

Die Verwendung von Szenarien gilt als beliebteste

Methode bei zukunftsorientierten Projekten, sowohl

in der Privatwirtschaft als auch im Umfeld von Regie-

rungsorganisationen.’® Beziiglich der Erfolge solcher

Projekte sind die Ergebnisse aber durchzogen. Erfolg-

reiche Anwendungsbeispiele sind wenige bekannt,

wobei das Beispiel der Shell Szenarien, welche die

Olkrise und deren Auswirkungen in den 1970er Jah-

ren frihzeitig erkannt hatten, als Paradebeispiel an-

geflihrt werden kann. Ein moglicher Grund fur diese
gemischte Bilanz ist,dass die Entwicklung von Szena-
rien oftmals eine isolierte, einmalige Angelegenheit
darstellt und keine nachfolgenden Aktivitaten durch-
gefuhrt werden. Trotz der Vielfalt der verschiedenen

Szenarien zeichnet sich diese Methode durch folgen-

de Charakteristiken aus:7®

¢ Szenarien sind Erkundungen der Zukunft, keine
Vorhersagen.

* Szenarien mussen den Freiraum bieten, «Undenk-
bares» einzubeziehen, ohne sich in «Science Fic-
tion» zu verlieren; die Plausibilitat muss gewahr-
leistet sein.

¢ Szenarien sollten nicht nur einen Endzustand be-
schreiben, sondern idealerweise auch den Weg
von der Gegenwart in eine Auswahl moglicher Zu-
kunftsszenarien. Diese Entwicklungsgeschichten
mussen logisch und konsistent aufgebaut sein.

78 Slaughter (1997).
79 Botterhuis et al. (2009).

In den Worten von Herman Kahn, dem Erfinder der
Szenariomethode, stellen Szenarien eine Serie von
hypothetischen Ereignissen dar, welche mogliche
Entwicklungsrichtungen in unserer Umwelt darstel-
len. Diese moglichen Auspragungen sollen lebhaft,
jedoch realistisch sein, und haben zum Ziel, die kau-
salen Verhaltnisse zwischen verschiedenen Entwick-
lungen und moglichen Einflussmoglichkeiten auf-
zuzeigen.8° Es gibt diverse Typologien, mit welchen
verschiedene Szenariomethoden klassifiziert werden
konnen. Wie im Abschnitt 5.2 Gber die Niederlande
gezeigt wird, kann z.B. eine inhaltsgestitzte Klassie-
rung angewandt werden.

51.4 Causal Layered Analysis

«Causal Layered Analysis» (CLA) ist eine Methode zur
Interpretation von Informationen unter Berlcksichti-
gung atypischer Perspektiven.® Der Vorteil der Metho-
de liegt im Prozess einer geschichteten und vertieften
Analyse von typischen Interpretationen von Situatio-
nen, Krisen, Problemen oder Zukunftstrends. CLA kann
dazu verwendet werden, die Interpretationen von po-
tentiell problematischen, zu Krisen fihrenden Trends
vorzunehmen und kritische Fragen zum Erkenntnis-
prozess aufzuwerfen. Konkret kann untersucht wer-
den, ob identifzierte Trends wirklich der Fokus des
weiteren Verfahrens sein sollen oder ob sie lediglich
von anderen, tieferliegenden moglichen Krisenfakto-
ren ablenken. Dazu Slaughter: «Causal layered analysis
... provides a richer account of what is being studied
than the more common empiricist or predictive orien-

tation which merely <skims the surface».»?

80 Botterhuis et al. (2009).
81 Siehe Inayatullah (1998).
82 Slaughter (1997): 6.
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Die CLA-Methodik geht davon aus, dass die Festle-
gung einer Frage oder eines Problems (oder Trend-Si-
gnals) die politische Losung beeinflusst. Die Analyse
erfolgt auf vier Ebenen: Die erste Ebene («Litanei»)
befasst sich ausschiesslich deskriptiv mit den Annah-
men, Trends etc. Auf der zweiten Ebene der Analyse
werden die systemischen Ursachen untersucht, wie
z.B. 6konomische, historische, soziale und kulturelle
Aspekte. Drittens wird die vorherrschende Meinung
in diesem Bereich analysiert, welche das Verstandnis
der ersten beiden Stufen beeinflusst. SchlieRlich wird
viertens versucht, den <Mythos> hinter angeblichen
Trends, Herausforderungen und Entwicklungen in
der Gesellschaft oder Politik herauszufiltern.®3

Durch die Analyse der Thematik aus dem Blickwin-
kel samtlicher vier Ebenen kann eine tiefergehende,
umfassendere Interpretation allfalliger Trends und
Herausforderungen gewonnen werden. Diese Infor-
mation ist von grundlegender Bedeutung bei der
Entwicklung von politischen Reaktionen auf Trends,
Themen oder Probleme, die das Potenzial haben, sich
zu strategischen Krisen zu entwickeln.

515 Early-Warning

«Early Warning» bezeichnet meist einen Mechanis-
mus oder ein System, welches Entscheidungstrager
vor sich anbahnenden Veranderungen resp. Krisen
warnt. Im internationalen Umfeld werden darunter
aber auschliesslich operationelle Systeme verstan-
den. Grosse Anwendung finden solche Systeme z.B.
bei der frihzeitigen Erkennung von gewaltsamen
Konflikten, wenn auch mit gemischten Ergebnissen.
Dabei gelangen verschiedene Modelle zur Anwen-

83 Siehe Inayatullah (1998).
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dung, mit welchen versucht wird, die relevanten
Faktoren und ihre gegenseitige Wirkung im System
zu erkennen und so probabilistische Aussagen Uber
eine anstehende Krise machen zu kénnen (ein gu-
tes Beispiel fur ein EW-Systeme flr Konflikte ist das
ICEWS®4) 85 Jedoch betrachten solche EW-Systeme
auschliesslich ein Themengebiet, z.B. Anzeichen be-
vorstehender bewaffneter Konflikte, Drogenkonsum,
Naturkatastrophen etc. Es sind also operationelle,
fokussierte Systeme — und nicht thementbergreifen-
de Instrumente, welche grundsatzliche, strukturelle
Entwicklungstendenzen in gesellschaftlichen, wirt-
schaftlichen und politischen Belangen anzeigen. In
diesem Sinne entsprechen sie nicht einem strategi-
schen System im Verstandnis der Bundeskanzlei.

84 «Integrated Conflict Early Warning System»
85 O’Brien (2010).
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6 SCHLUSSFOLGERUNGEN FUR DIE SCHWEIZ

Wie in der Landeranalyse gezeigt wurde, existiert
heute kein System zur kurzfristigen Friherkennung
von thementbergreifenden Krisen von strategischer
Relevanz.Vor allem Grossbritannien und das Beispiel
der Niederlande zeigen detailliert, dass kein abstrak-
tes, technisches, kurzfristig orientiertes Krisenfriher-
kennungssystem existieren kann. In diesen Landern
gibt es jedoch BemuUhungen zur Identifizierung zu-
kiinftiger Entwicklungen und Herausforderungen.
Diese Projekte und Systeme haben aber ausschliess-
lich einen mittel- bis langfristigen Zeithorizont und
dienen z.B. der Erkennung von technologischen und
gesellschaftlichen Trends. Die Verwaltungen in die-
sen beiden Landern erganzen diese langfristigen Un-
tersuchungen mit kurz- bis mittelfristig orientierten
Methoden, welche die identifizierten Trends vertieft
verfolgen und so vor potentiell krisenbehafteten Ent-
wicklungen warnen kénnen. Die zentrale Erkenntnis
ist, dass nur die Kombination verschiedener kurz-,
mittel- und langfristiger Methoden und Prozesse
eine Chance hat, komplexe und temporal varieren-
de Krisenanzeichen zu erkennen. Kurzfristige, ope-
rationelle  Krisenfriherkennungssysteme  («Early
Warning») existieren und funktionieren lediglich fur
spezifische Themengebieten, z.B. zur Erkennung von
bewaffneten Konflikten oder Naturgefahren.

Die zeitliche Methodenvielfalt registriert auch der
dem Auftrag flr diese Studie zu Grunde liegende Ge-
setzesartikel. So wird darin einerseits auf die langfris-
tige Umfeldanalyse, andererseits auf die Krisenfriih-
erkennung verwiesen. Wie in dieser Untersuchung
gezeigt wurde, bietet nur eine umfassende Heran-
gehensweise bei der Friherkennung von Krisen die
Chance, die anvisierten Ziele zu erreichen. Es missen
deshalb Anstrengungen unternommen werden, die-
se kurz- und langfristig orientierten Bereiche, welche
in der Bundesverwaltung der Schweiz z.T. bereits exis-

tieren, zusammenzufiihren oder den Informations-
austausch und die Zusammenarbeit zu verstarken.
Damit konnte die Identifizierung und Beobachtung
von Trends und Entwicklungen gewahrleistet und
die Chancen erhoht werden, Krisen vor ihrem Aus-
bruch zu erkennen. Dabei muss bei der Beurteilung
des Nutzens solcher Systeme auch bedacht werden,
dass sie auch indirekt durch die Auseinandersetzung
mit der Zukunft zu einer allgemein verbesserten Vor-
bereitung auf kommende Ereignisse — und Krisen —
beitragen.

Beim Aufbau eines Krisenfriiherkennungspro-
grammes in der Bundesverwaltung mussen folgende
Aspekte bertcksichtigt werden: Krisenfriherken-
nungsprogramme sind sehr zeitintensiv. Zudem ist
es ein laufender Prozess, der kontinuierlich wieder-
holt werden muss, um Veranderungen im Umfeld
auch erkennen zu kénnen. Durch die thematische
Breite der zu erkennenden Herausforderungen muss
zudem das fachliche Know-how der gesamten Bun-
desverwaltung einbezogen werden, was ebenfalls
Zeit braucht. In Anbetracht der tiefreichenden Kom-
petenzen in den einzelnen Amtern und Departe-
menten und der dennoch hohen Interdependenz der
Themen muss man sich fragen, wie ein System zur
Krisenfriherkennung implementiert werden konnte.
Dabei stellen sich Fragen nach der idealen Koordi-
nation des dezentral angesiedelten, themenspezifi-
sches Know-hows (siehe auch Vergleichsstudie zum
Krisenmanagement). Die Bundeskanzlei hat in ihrer
heutigen Funktion diesbezuglich wenig Kapazitaten.

Die Losung dieses Problems liegt entweder in einer
verbesserten Koordination der vorhandenen Stel-
len oder in der Implementierung neuer, zentrali-
sierter Instanzen zur Krisenfriherkennung (siehe
Abbildung 4). In einem solchen System wiirden die
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fachlich kompetenten Amter und Stellen Indikato-
ren entwickeln, welche allfallige Probleme identifi-
zieren (langfristige Krisenfriherkennung «Horizon
Scanning»). Diese Informationen missten an eine
zentrale, themenubergreifende Instanz auf hochster
Regierungsebene weitergeleitet werden, in welcher
Experten diese Indikatoren und die Wahrnehmungen
der Amtsstellen in ihrer Gesamtheit synthetisieren
und potentiell gefahrliche Verknlipfungen erkennen
kénnten (kurzfrstige Krisenfriherkennung «Early
Warning»). Dabei kdnnten die Krisenfriiherkennung,
die Krisenpravention und das Krisenmanagement
in einem umfassenden Risikomanagementprozess
zusammengefasst werden.

Als Fazit der Studie kann man festhalten, dass auf-
grund der gewonnen Erkenntnisse eine pragmati-

«Organisation fiir
Krisenfriiherkennung und
Krisenmamagement»

Informationsaustausch

Departemente

Informationsaustausch

sche Haltung gegeniber einer moglichen Krisen-
friherkennung eingenommen werden muss. Krisen
werden auch weiterhin vorkommen, da ihre Ursa-
chen nicht nur exogen sind, sondern auch in der be-
troffenen Organisation entstehen kdnnen. Zudem
sind auch exogene Krisen durch die Komplexitat sehr
schwierig zu antizipieren. Eine funktionierende Kri-
senfriiherkennung kann jedoch einen wesentlichen
Beitrag zum gesamtheitlichen Krisenmanagement
beitragen, in dem potentielle Herausforderungen
frihzeitig angegangen werden kénnen und die not-
wendigen Vorbereitungen bereits getroffen werden.
Es impliziert aber auch, dass ein funktionierendes
Krisenmanagement in Krisenfall weiterhin unab-
dingbar ist.

Strategische Entscheidungsfindung;
Interpretation; Entwicklung der Politik

Informationszusammenfassung;
Auswertung; Politikumsetzung

Bundesamt A
z.B. Migration

Bundesamt B
z.B. Gesundheit

Identifizierung von Herausforderungen
und Problemen; Beschaffung und Analyse
von Infromationen; Politikumsetzung

Abbildung 4: Zentralisierte Strukturen zur Krisenfriiherkennung
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