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Fiir Tine und Jan



Die Notwendigkeit zu entscheiden reicht weiter als die Miglichkeit zu erkennen.
Immanuel Kant

Ich wiinsche mir ,einarmige* Okonomen, die nicht sagen, es kinne so,
aber anch ganz anders sein.
Prasident Harry S. Truman zugeschrieben

Vorwort

Als Hermann Hill mir 2003 vorschlug, im Rahmen seiner Tagung mit dem Titel
»Aufgabenkritik, Privatisierung und Neue Verwaltungssteuerung® einen Bei-
trag zum Risikomanagement in Kommunen zu leisten, war das fiir die deutsche
Diskussion weitestgehend Neuland. Zwar gab es ein Risikomanagement in 6f-
fentlichen Unternehmen, die dazu spitestens durch das Gesetz zur Kontrolle
und Transparenz im Unternehmensbereich (KonTraG) verpflichtet waren; eine
Entsprechung fiir die 6ffentliche Verwaltung fehlte hingegen. Im Laufe der Zeit
hat sich das durchaus geindert. Vor allem die Aktivititen der KGSt haben viel
dazu beigetragen, dass kommunales Risikomanagement zu einem Thema in der
finanzpolitischen Diskussion geworden ist. Demgegentiber ist der Einfluss des
neuen kommunalen Haushaltsrechts, das an verschiedenen Stellen risikoorien-
tierte Regelungen enthilt, als gering einzustufen. Die Risikoberichterstattung
im Rahmen des Lageberichts zum Jahresabschluss ist recht knapp und vor al-
lem auf externe Faktoren ausgerichtet.

Als ich begann, mich mit dem Risikomanagement in der Kommune naher
zu befassen, kam mir ein Erlebnis aus der eigenen praktischen Erfahrung in den
Sinn. Eines Tages erstellte das Liegenschaftsamt eine Vorlage, in der auf ein be-
reits seit langem abgeschlossenes Grundstiicksgeschift eine Nachzahlung an den
Verkiufer enthalten war. Der Grund war einfach, aber aufler in der Akte (und
dem Erfahrungswissen der Mitarbeiter) nirgends dokumentiert. Beim Erwerb
von Flichen fiir den 6ffentlichen Bedarf mochte kein Verkiufer schlechter daste-
hen als jene, die zu einem spiteren Zeitpunkt verauflern. Um den Grunderwerb
voranzubringen wurde daher von der Kommune jedem Verduflerer vertraglich
eine Ausgleichszahlung zugestanden. Diese bemafl sich nach der Differenz zum
hochsten vereinbarten Verkaufspreis je qm fir die betreffende Mafinahme. Die
plotzlich zu realisierende Belastung des kommunalen Haushalts war beachtlich.

Das vorliegende Buch versteht sich nicht als umfassendes technisches Kom-
pendium zum Risikomanagement in der Kommunalverwaltung. Vielmehr sol-
len die Leserinnen und Leser fiir das Thema sensibilisiert werden und die wich-
tigsten Aspekte kennenlernen. Dabei geht es nicht allein um die Techniken des
Risikomanagements; vielmehr wird ergianzend grofler Wert auf das Verhalten
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Vorwort

der Akteure im Umgang mit Unsicherheit und Risiko gelegt. Denn das beste
Instrumentarium besitzt wenig Wert, wenn es nicht adiquat von den Akteuren
bedient und genutzt wird. Insoweit werden auch Quellen aus der Verhaltens-
okonomik herangezogen. Dartiber hinaus sollen Beispiele belegen, dass Risiken
und Risikomanagement keine neue ,,Entdeckung sind, sondern alltigliche Be-
gleiter und Anforderungen kommunalen Handelns.

Die Literatur zum offentlichen, in Sonderheit zum kommunalen Risiko-
management in Deutschland ist noch immer recht schmal. Daher wurden auch
Studien und Ergebnisse aus dem Ausland, namentlich aus der Schweiz und dem
angelsichsischen Raum ebenso wie Publikationen aus der Betriebswirtschafts-
lehre genutzt. Englischsprachige Quellen wurden — soweit moglich — iibersetzt.
Originalzitate indessen mussten in Englisch verbleiben.

Das Buch gliedert sich in sieben Kapitel. In der Einfithrung werden die Zu-
sammenhinge von Unsicherheit, Risiko und Entscheidung sowie das Umfeld
des Risikomanagements und die Risiken mit méglichen Folgen dargestellt. Ein
kurzer Uberblick iiber Erfahrungen in Deutschland und im Ausland schliefit
diesen Teil ab. Das folgende Kapitel befasst sich mit den Zielen des Risiko-
managements, seinen Akteuren und dem fir die Kommunen mafigeblichen
Rechtsrahmen. Ein lingerer Abschnitt ist dem Verhaltnis der Kommune zu ih-
ren Beteiligungen gewidmet. Kapitel 3 beschreibt das Dreieck aus Fritherken-
nung, Internen Kontrollsystemen und Risikocontrolling, das in der Diskussi-
on liber das Risikomanagement — so insbesondere von der KGSt - Verwendung
findet. In einem Exkurs wird die Handhabung eines Internen Kontrollsystems
im Hinblick auf mégliche dolose Handlungen beschrieben.

Die Kapitel 4 bis 6 sind dem Risikomanagement im engeren Sinne gewidmet.
Dort werden Identifikation, Analyse und Bewertung von Risiken beschrieben.
Daran schlieffen sich die Risikosteuerung und das Reporting an. Recht aus-
fihrlich werden die Methoden der Risikoidentifikation behandelt; denn hier ist
die Abstraktion von personlichen (Vor-)Einstellungen ganz besonders wichtig.
Denn Risiken, die als solche nicht identifiziert werden, konnen auch nicht ge-
steuert werden. Bei der Darstellung konnte es nicht darum gehen, die gesamte
Methodenvielfalt oder alle denkbaren Risiken zu prisentieren — vielmehr stehen
einfache Instrumente im Vordergrund, die gerade bei Einfiihrung eines Risiko-
managementsystems in Betracht kommen.

Zum Abschluss werden dann Fragen der Organisation und Implementation
zusammen mit einem kurzen Ausblick aufgegriffen. Im Anhang werden ver-
schiedene Originalmaterialien prisentiert, die die im Text getroffenen Aussagen
illustrieren sollen. Die Literaturhinweise am Ende sind bewusst knapp gehal-
ten; dafiir sind im Text einige Originalzitate und Verweise enthalten, die zu wei-
terer Literatur fiihren.

Einige Eingrenzungen sollen an dieser Stelle jedoch genannt werden. Spe-
zielle Formen des Risikomanagements wie z.B. im Brand- und Katastrophen-
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Vorwort

schutz, aber auch in kommunalen Energieversorgungsunternehmen bleiben
aufler Betracht. Hierzu gibt es hinreichend Material. Im Vordergrund steht
vielmehr das Handeln der Kommunalverwaltung. Die Ausfiihrungen zum Ri-
sikomanagement im engeren Sinne beschrinken sich zudem auf finanziell be-
wertbare Auswirkungen. Mogliche Reputationsverluste lassen sich damit nicht
erfassen; sie konnen allenfalls nachrichtlich Erwihnung finden. Ganz beson-
ders schwierig ist die Behandlung von Personenschiden, denn sie entziehen sich
nach Meinung des Verfassers einer quantitativen Bewertung. Gleichwohl spie-
len sie im Risikomanagement — z. B. bei Schutz- oder Sicherheitsvorkehrungen
— eine ganz wesentliche Rolle. Sie sind bei den Risikofolgen selbstverstindlich
zu berticksichtigen, werden jedoch nur als moglich bzw. auszuschliefen an-
gesehen. Schliefilich ist noch eine begriffliche Vorbemerkung notwendig. Im
Text wird regelmifig der Begriff , Kommune® verwandt, er umfasst Stadte, Ge-
meinden und Gemeindeverbande. Gesondert davon sind die Ausgliederungen
in kommunalen Einrichtungen und Unternehmen. Soweit auf landesrechtliche
Vorschriften verwiesen wird, handelt es sich durchweg um die Regelungen des
Landes Nordrhein-Westfalen.

Jedes Werk ist nicht das Verdienst des Einzelnen, sondern fuflt — neben der
vorhandenen Literatur — vor allem auf zahlreichen Gesprichen und Diskussio-
nen mit anderen. Besonders hervorzuheben sind hier die Kolleginnen und Kol-
legen Beatrice Dott, Thomas Grieger, Manfred Pook und Andrea Stertz von
der KGSt. Hermann Hill bin ich nicht nur fiir den Anstof§ zur Beschiftigung
mit der Thematik, sondern auch fir viele weitere Gesprache dankbar. Das gilt
auch fir die Studentinnen und Studenten der Universitit Speyer, die mit ihren
Fragen im Rahmen eines Kolloquiums im Wintersemester 2013/2014 stets zu
neuen Uberlegungen und Korrekturen Anlass gegeben haben. Es versteht sich
von selbst, dass fir alle Mangel und Fehler ebenso wie fiir alle ausgesprochenen
Empfehlungen allein der Autor verantwortlich ist.

Mainz, im Frithjahr 2015 Gunnar Schwarting



Risikomanagement in der Antike

In der Antike stellte die Befragung eines Orakels eine der wichtigsten Entschei-
dungshilfen bei Unsicherheit dar. Zu den bekanntesten Orakelspriichen geho-
ren die Antworten an den lydischen Konig Krosus, tiber den der griechische
Schriftsteller Herodot im ersten Buch seiner Historien berichtet. Er machte als
einer der ersten Ristkomanager der Geschichte vieles richtig und traf am Ende
doch die falsche Entscheidung. Mit Sorge betrachtete Krosus das erstarkende
persische Reich in seiner Nachbarschaft und suchte nach einer Strategie fiir den
Umgang mit dem michtigen Nachbarn. Er wollte daher den Rat eines Ora-
kels; da es aber mehrere Orakel gab, versuchte er zunichst deren Verlasslichkeit
zu tberprifen. Er lief} sieben Orakelstitten eine Frage stellen, deren Antwort
leicht zu uberpriifen war. Tatsachlich schieden bei diesem antiken ,,Pre-Test*
funf der befragten Orakel aus, nur zwei, darunter das Orakel von Delphi, ga-
ben die richtige Antwort.

Dem delphischen Orakel legte er daraufhin die fiir ihn entscheidende Frage
vor, ob er gegen die Perser zu Felde ziehen solle. Bedauerlicherweise waren vie-
le Orakelspriiche jedoch nicht sehr eindeutig. Das war auch hier der Fall, denn
die Antwort lautete, wenn er gegen die Perser zu Felde zoge, werde er ein gro-
es Reich zerstoren. Krosus war so bescheiden, nicht sein eigenes, sondern das
persische Reich als das mit ,,groff“ bezeichnete anzusehen. Das erwies sich je-
doch als fatale Fehlinterpretation — denn sein Feldzug endete mit seiner Nieder-
lage und dem Ende des lydischen Reiches.

Die Risikobetrachtung — das Leben besteht aus mehr!

»A society’s essential values include not only risks to avoid, but also positive
goals to achieve, such as nurturing the young, continuing cultural traditions,
sharing freedoms, and finding meaningful labour and personal expression. Ta-
kmg the best gambles for achieving ‘the good life’, to use Aristotle’s term, re-
quires seeking risk decisions in the context of personal community, and societal
values ... Risk analysis is an intellectual tool for achieving wellbeing by redu-
cing dangers and limiting the role of chance.”

Quelle: Baruch Fischhoff/John Kadvany, Risk — A Very Short Introduction, Oxford
2011, S. 148
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