Teil 4: Risikomanagement
Literatur:

Kommunale Gemeinschaftsstelle flir Verwaltungsmanagement, Das kommunale
Frihwarnsystem, Bericht 5/2011 und Das interne Kontrollsystem, Bericht 8/2014
- der Bericht UUber das Risikocontrolling ist in Vorbereitung, Frank
Scholz/Andreas Schuler/Hans-Peter Schwintowski (Hrsg.), Risikomanagement
der offentlichen Hand, Heidelberg 2009, Gunnar Schwarting, Risikomanagement
in Kommunen, Berlin 2015

Schon die Bibel befasst sich mit Projektrisiken - als ob Lukas den Berliner
Flughafen vorausgeahnt hatte:

(28) Denn wer von euch, der einen Turm bauen will, setzt sich nicht zuerst hin
und berechnet den finanziellen Aufwand, ob er (genug) fir die Fertigstellung hat,

(29) damit nicht — wenn er das Fundament gelegt hat, aber (den Bau) nicht zu
vollenden vermag - alle, die es sehen, beginnen, ihn zu verspotten,

(30) indem sie sagen: »Dieser Mensch hat zu bauen begonnen, aber es nicht
vollenden kénnen. «

Lukas 14,28ff.

Und hier ein musikalisches Beispiel zum Risikomanagement:

Risikosteuerung im Bldserquartett

4 Herren spielen in einem Blaserquartett. Sie wollen in 4 Wochen ein kleines
Konzert im privaten Kreis veranstalten, dazu haben sie Verwandte und Freunde
eingeladen. Bei ihren Proben stellen sie fest, dass ihr Programm noch nicht
richtig ,sitzt". Die Auffihrung kénnte zu einer Blamage werden. Die einfachste
Lésung wére die Risikovermeidung, d.h. die Absage des Konzerts. Das wiederum
wollen die 4 nicht, da sie ja bereits die Einladungen ausgesprochen haben. Also
suchen sie nach Méglichkeiten der Risikosteuerung.

e Sje vermindern das Risiko, indem sie die Tempobezeichnung von Allegro
nach Andante dndern,

e sie begrenzen das Risiko, indem sie bei zwei schwierigen Stellen auf das
da capo verzichten,

e sie Uberwélzen das Risiko, indem sie in den schwierigen Stellen einen
Spielerwechsel vornehmen; der Part von Sebastian Luft, der hier gar nicht
zurechtkommt, wird von Peter Blaser ubernommen, der glaubt, die Teile,
insbesondere bei langsameren Tempo bewiéltigen zu kénnen.

Bei der anschlieBenden Probe unter den neuen Bedingungen stellen sie fest, dass
lediglich 3% der Noten falsch gespielt worden sind. Dieses Restrisiko halten sie




fiir vertretbar, zumal sie erwarten, es durch fleiBiges Uben noch weiter
reduzieren zu kénnen.

a) Risiko und Unsicherheit

Auch kommunales Handeln findet selbstverstandlich unter Unsicherheit statt.
Risikolosigkeit gibt es in keiner Kommunalverwaltung. Flr bestimmte Bereiche
wie den Brand- oder Katastrophenschutz ist die Thematik seit langem Bestandteil
der Arbeit. Im Fokus der 6ffentlichen Wahrnehmung stehen darliber hinaus teure
Fehlplanungen oder das Fehlverhalten einer Verwaltungsfiihrung. Aber auch ganz
alltagliche Verwaltungsvorgange bergen Risiken, berthren somit auch die
Tatigkeit jeder Mitarbeiterin und jedes Mitarbeiters.

Beispiele fir risikobehaftete Sachverhalte in einer Kommunalverwaltung

e Baumschéaden

e der Zustand von Spielflichen und -plédtzen

e Altlastenverdachtsflachen

e Tragfédhigkeit von Briicken

e Fehler in Abrechnungsverfahren

e Fehlerhafte Steuererkldrungen

e Fehlende oder unvollsténdige Betrauungsakte in Beihilfefédllen
e Stromunterbrechungen

e Verzbgerte Wartungsarbeiten an technischen Einrichtungen

e die Auswahl und Betreuung von Pflegefamilien

e die Entscheidung zwischen festen Zinsen und Derivaten

e die Vermarktung gemeindlicher Grundstiicke

e Annahmen zur Nutzung 6ffentlicher Einrichtungen, aber auch
e unklare und wechselnde Mehrheiten in der Vertretungskoérperschaft
e u.v.a.m.

Eigene Zusammenstellung

Welche Ereignisse von auBen auf die Kommune wirken bzw. welche
Auswirkungen eigene Entscheidungen haben, lasst sich mit Sicherheit nicht
vorhersagen. Vielmehr koénnen positive (Chance) wie negative Ergebnisse
(Gefahr) erwartet werden. Ublicherweise werden als Risiken die negativen
Auspragungen verstanden. Risikomanagement befasst sich dementsprechend mit
der Abwendung von Gefahren. Umgekehrt gibt es auch ein
Chancenmanagement, das z.B. bei der Wirtschaftlichkeitsprifung von
kommunalen Projekten eine wichtige Rolle spielt.
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Eigene Darstellung

Risiken lassen sich nicht ausschlieBen; daher ist es notwendig, dass die
Kommune definiert, wie sie mit Risiken umgehen will. Dazu gehért auch die
Beschreibung eines Restrisikos, das sie zu tragen bereit ist (,risk appetite"). Das
ist nicht Selbstzweck; vielmehr soll eine transparente Risikopolitik bei wichtigen
Stakeholdern, z.B. Glaubigern, aber auch dem eigenen Personal, Vertrauen
schaffen; sie kann somit als Beitrag zur Good Governance angesehen werden.

Risikopolitik der Stadt Zirich

,Die Stadt Zirich geht kalkulierte Risiken ein. Statt alle Risiken risikoscheu zu
vermeiden oder die restlichen aufwéndig zu versichern, werden Risiken bewusst
getragen oder eingegangen, um die damit verbundenen Chancen
wahrzunehmen. Die Risikopolitik der Stadt Zurich bildet die Grundlage fur ein
ganzheitliches, strukturiertes und stadtweites Chancen- und Risikomanagement.
Dieses Instrument trdgt dazu bei, die Risiken unter Berlcksichtigung des
Schadensausmasses, der Eintrittswahrscheinlichkeit, der Chancen- und
Risikoféhigkeit der Stadt Zdrich zu bewéltigen. Das Chancen- und
Risikomanagement der Stadt Zirich beinhaltet alle Risiken, insbesondere
strategische Risiken, operative Risiken, Finanzrisiken, Beteiligungsrisiken,
Projekt- und Prozessrisiken."

Quelle: Prasentation von Tolga Ece anldsslich der Tagung ,Strategisches Risikomanagement in der &ffentlichen
Verwaltung an der Zircher Hochschule fir Angewandte Wissenschaften am 12. April 2014, Folie 19,




http://www.zhaw.ch/fileadmin/user upload/management/ivm/publikationen/pdf/Veranstaltungsreihe MSc 201

1/5.2. Ece.pdf

b) Risikofaktoren und Risikoakteure

Risiken koénnen durch externe Einflisse entstehen; dazu zahlen neben
Naturereignissen u.a. die wirtschaftliche Entwicklung - die Finanz- und
Wirtschaftskrise 2008/2009 kann dafir als Beleg gelten - oder der
demografische Wandel. Ein weniger beachteter Risikofaktor sind politisch-
administrative MaBnahmen wie die Steuergesetzgebung oder Funktional- und
Territorialreformen. Nicht alle externen Faktoren entziehen sich vollkommen
einer kommunalen Einflussnahme; so kann die einzelne Kommune den
demografischen Wandel in begrenztem Umfang zu steuern suchen oder Uber die
Spitzenverbande auf die Steuerpolitik einwirken. Anders verhdlt es sich mit
internen Risiken; diese resultieren aus fehlerhaften Prozessen (z.B. mangelhafte
Kostenkontrolle) oder fehlerhaftem Verhalten Einzelner (z.B. Nachlassigkeit,
Qualitdtsmangel, dolose Handlungen). Ihnen gilt das Hauptaugenmerk des
Risikomanagements.

Eine Besonderheit sind sog. ,Schwarze Schwane"™ (N. Taleb), d.h. Risiken, die als
unvorstellbar gelten (z.B. Vulkanausbruch in Berlin). Sie finden vor allem in
theoretischen  Betrachtungen Resonanz, dirfen flir die praktische
Kommunalpolitik deswegen jedoch nicht ignoriert werden. Denn haufig gibt es in
der kommunalpolitischen Diskussion beschwichtigende AuBerungen (,Hatten wir
noch nie"“, ,Kann uns nicht passieren"), auch wenn die Evidenz aus anderen
Kommunen eine andere Einschatzung nahelegt. Auf diese Weise wirde ein
~grauer" (d.h. ein begrenzt vorstellbares Risiko) zu einem ,schwarzen Schwan
(eben einem unvorstellbaren Risiko) gemacht.

Externe und interne Risiken

| | |
Externe, nicht Externe, begrenzt Interne Risiken,
beeinflussbare Risiken beeinflussbare Risiken beeinflussbar
Unvorstellbar Vorstellbar

Eigene Darstellung

Fir Risiken muss nicht nur ein generelles Bewusstsein vorhanden sein; sie
muissen auch im Einzelnen erkannt werden. Daher kommt der
Risikofriherkennung in den Modellen zum Risikomanagement, z.B. der KGSt,
eine besondere Bedeutung zu. Dabei ist zu beachten, dass es Individuen sind,
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die einzeln oder in Gruppen Risiken zu definieren und Steuerungsmechanismen
zu erdrtern haben. Hierbei spielt die Entscheidungstheorie eine zentrale Rolle.
Zunachst ist die individuelle Einstellung zu Risiken zu bertcksichtigen, die sich
auf einer Skala von risikoignorant bis risikoavers bewegen kann. Zwar gilt fur die
offentliche Verwaltung in ihrer Gesamtheit als Treuhdanderin fremder Mittel ein
eher risikoaverses Verhalten als MaB3stab, das muss aber nicht flr jeden Akteur
gelten.

Individuelles Risikoverhalten

~
e auch bei geringer Wahrscheinlichkeit Schaden
moglichst verhindern
J
~
¢ Wahrscheinlichkeit und Schadenshdhe stehen in
angemessenem Verhaltnis
J
~
¢ auch bei hoher Wahrscheinlichkeit auch hohe
Schaden hinnehmen
J

Eigene Darstellung

Akteure sind im Grundsatz alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter einer
Verwaltung, denn jede ihrer Handlungen kann Risiken zur Folge haben. Sie sind
fir ihren Aufgabenbereich die sog. ,Risikoeigner". Hinzu kommt als weiterer
Akteur das Risikomanagement als Teil der Zentralen Steuerung. Die politische
Ebene ist - abgesehen von Grundsatzentscheidungen - in das Risikomanagement
selbst nicht involviert. Risikomanagement ist insoweit anders als die allgemeine
Steuerung ein Prozess, der vornehmlich innerhalb der Verwaltung stattfindet.
Insoweit kann das Risikomanagement auch Gegenstand der
ortlichen/Uberértlichen Prifung werden.
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Eigene Darstellung

Fir das Risikomanagement kommt es darauf an in einem ersten Schritt
Uberhaupt Risiken zu benennen (,Risikoinventur®). Dabei sind interne und
externe, subjektive und analytische sowie produkt- und prozessbezogene
Verfahren der Friherkennung zu unterscheiden. Eine Praferenz fir ein einziges
Verfahren wirde zu kurz greifen, vielmehr ist ein Methodenmix anzustreben. So
ist fir eine Prozessbetrachtung eher ein analytisches Verfahren in Betracht zu
ziehen, wahrend Produktrisiken auch aus subjektiver Sicht ermittelt werden
kdénnen.

Risiko-Identifikationsverfahren

Identifikation

produkt-/
prozessbezogen

subjektiv/
analytisch

intern/ extern

Eigene Darstellung

Interne Verfahren haben den Vorteil, dass das Sachwissen jedes Risikoeigners
genutzt werden kann; allerdings spielen dabei die subjektiven Einstellungen eine




wichtige Rolle. Denn es gibt flr die Entscheidungsfindung einige typische
Verhaltensmuster. So beschreibt der sog. omission-bias die Einschatzung, dass
Nicht-Handeln per se weniger risikobehaftet sei als eine Aktivitat. Risiken werden
oft besonders dann wahrgenommen, wenn sie an anderem Ort vor kurzer Zeit
eingetreten sind. Risiken, flr die sich die Entscheidungstrager auch konkrete
Ereignisse vorstellen kdnnen, werden oft haufiger genannt. Auf sog. sunk costs,
d.h. bereits getatigte, nicht geplante (Mehr)aufwendungen wird nicht mit einem
Abbruch der entsprechenden Aktivitat reagiert; vielmehr werden weitere Mittel
zur Verfugung gestellt, damit die bereits entstandenen Kosten nicht ,umsonst"
gewesen sind. Viele Kostensteigerungen bei Infrastrukturprojekten lassen sich
auf einen solchen Mechanismus zurickfihren.

Bei der Friherkennung von Risiken darf nicht Ubersehen werden, dass hierflr
haufig Verfahren verwandt werden, die nicht individuell sondern in Gruppen
erfolgen. Die Risikofindung in der Gruppe kann aber durch gruppendynamische
Verhaltensmuster gepragt sein, wenn die Gruppe z.B. hierarchisch
zusammengestellt ist. Insofern kommt jenseits allgemeiner Erwagungen auch der
Auswahl von spezifischen Verfahren zur Friherkennung eine wichtige Funktion
zu. Bei besonders wichtigen Sachverhalten sollten mehrere Méglichkeiten parallel
genutzt werden, dabei kbénnen interne (z.B. neben Workshops auch
Interviews/Fragebdgen) gleichzeitig aber auch externe Lésungen (Peer Reviews,
Expertenbefragung, Erfahrungsaustausch) in Betracht kommen.

Bei einer Analyse von einzelnen Verwaltungstatigkeiten geht es vielfach darum,
Risiken an bestimmten Prozessschritten oder Prozessfaktoren festzumachen.
Dieses Vorgehen erleichtert die Risikoidentifizierung insoweit als ein begrenztes
Feld betrachtet wird. Die nachfolgende Auswahl zeigt typische Prozessmangel.
Allerdings dirfen dabei Interdependenzen zwischen einzelnen Risiken (z.B.
zwischen Servicequalitéat und Personalausstattung) nicht aus dem Blickfeld
geraten.

Risiken nach Prozessschritten

Zeitlich (z.B. verspétete Zahlung, Antragsstau)

Personell (z.B. Personalmangel, fehlende Qualifikation)

Kosten (z.B. Fehlprognose, Nachtragsauftrage)

Material (z.B. Ausfall der Lieferung von Streusalz 2010)

Daten (z.B. mangelhafte Sicherung, Datenverlust)

Qualitédt/Service (z.B. Unzufriedenheit der Nutzer, fehlerhafte Bescheide)
Marktentwicklung (z.B. Uberschétzte Auslastung kommunaler
Einrichtungen)

NSO KNWDNR

Eigene Zusammenstellung




Ein besonderes Problem stellen dolose Handlungen dar, da sie das Vertrauen
innerhalb, aber auch auBerhalb der Organisation in Frage stellen. Sie aus der
Betrachtung aber auszuschlieBen, z.B. in der Annahme, die Verwaltung sei so
Uberschaubar, dass Fehlverhalten rasch entdeckt wiirde, ware falsch; denn
dolose Handlungen kdénnen auch in einer kleinen Verwaltung auftreten. In der
Definition sind neben den typischen Fallen von Unterschlagung oder
Vorteilsannahme auch Vorgange genannt, die flir eine Kommunalverwaltung
nicht unlUblich sein dirften. Dazu gehdért zum einen die ,geschonte"™ Darstellung
eines Sachverhalts, die im privatwirtschaftlichen Bereich (z.B.
Bilanzmanipulation, unrichtiger Lagebericht) auch strafrechtliche Konsequenzen
haben kann. Auch Vorteile flr Dritte, z.B. die kostenlose Gestellung von
kommunalem Inventar fir Vereinsfeste, sind nicht unlblich; sie missen zwar
nicht entfallen, dirfen allerdings nicht von der Entscheidung eines Einzelnen
abhangen. Vielmehr ware es notwendig hierflr generelle Regelungen zu treffen.

Dolose Handlungen

~Der Begriff ,Fraud' umfasst vorsatzliche Handlung einer oder mehrerer

Personen, um ungerechtfertigte oder rechtswidrige Vorteile zu erlangen (z.B.

durch betrigerisches Verhalten und Unterschlagungen)...

e Management-Fraud: Falsche Prdsentation des Unternehmens, um
beispielsweise Arbeitspldtze zu sichern oder mittelbare Vorteile zu erlangen ...

e Mitarbeiter-Fraud: Erlangung eines direkten persénlichen Vorteils durch
Mitarbeiter ... durch die zweckentfremdete Nutzung von betrieblichen
Leistungen oder Eigentum

e Begunstigung Dritter: Gewédhrung ungerechtfertigter Leistungen oder
Eigentum an Diritte ..., ohne dass dabei einem Mitarbeiter ein Vorteil gewéhrt
werden muss."

Quelle: Oliver Bungartz, Handbuch Interne Kontrollsysteme, 4. Aufl. Berlin 2014, S. 339f.

c) Der Rechtsrahmen

Unternehmen sind verpflichtet ein Risikomanagement-System einzurichten; die
Beurteilung der Angemessenheit und Funktionsfahigkeit dessen ist ein
wesentlicher Bestandteil der jahrlichen Abschlussprifung. Dazu sind zahlreiche
Prifungsstandards (PS) durch das Institut der Wirtschaftsprifer (IDW) entwickelt
worden. Diese Anforderung gilt selbstverstandlich auch flr o&ffentliche
Unternehmen. Risikomanagement ist insoweit dem 6&ffentlichen Bereich nicht
fremd.

Ausgewahlte Prifungsstandards fir kommunale Unternehmen

Allgemeine Priifungsstandards

IDW PS 210 Zur Aufdeckung von UnregelméBigkeiten im Rahmen der
Abschlusspriifung




IDW PS 340 Die Priifung des Risikofriiherkennungssystems nach § 317 Abs. 4
HGB

IDW PS 350 Priifung des Lageberichts

IDW PS 720 Berichterstattung Uber die Erweiterung der Abschlusspriifung nach §
53 HGrG

Spezielle Priifungsstandards

IDW PS 700 Prifung von Beihilfen nach Artikel 107 AEUV insbesondere
zugunsten offentlicher Unternehmen

IDW PS 980 Priifung von Compliance Management Systemen

Hinzuweisen ist auch auf den DRS* 20 Konzernlagebericht, der die bisherigen
Bestimmungen des DRS 5 zur Risikoberichterstattung enthalt.

*Deutscher Rechnungslegungsstandard

Eigene Zusammenstellung

Fir die Kernverwaltung gibt es einen so dezidierten Rechtsrahmen nicht.
Lediglich in den Vorschriften zum Lage- oder Rechenschaftsbericht finden die
Begriffe ,Risiko" und ,Chance™ Erwahnung, indem in dem Bericht auch hierauf
einzugehen ist. Eine prazisere Formulierung fehlt indessen, so dass die
Risikoberichterstattung in der Praxis sehr unterschiedlich zwischen den
Kommunen ausfallt. Oft genannt werden Uberdies meist nur externe Risiken wie
die allgemeine wirtschaftliche Entwicklung oder eine erwartete Erhdhung des
Zinsniveaus.

Eine Anderung kénnte sich ergeben, wenn in einem Gesamtlagebericht die
Risikoberichterstattungen der Beteiligungen und der Kernverwaltung
zusammengeftuhrt werden sollen (§ 51 GemHVO NRW). Sie sollten qualitativ im
Wesentlichen Ubereinstimmen. Dabei sind von besonderem Interesse die
wechselseitigen Abhangigkeiten und die damit verbundenen Risiken. Denn zum
einen kdnnen Beteiligungen ein Risiko flr die Kommune bergen (wenn
unerwartete Verluste eintreten); zum anderen kann aber die Finanzlage der
Kommune auch flr ein Beteiligungsunternehmen zum Problem werden, wenn die
Kommune flr ihren defizitdren Haushalt héhere Abflihrungen des Unternehmens
erwartet und damit eine Starkung des Eigenkapitals schwieriger wird.

Risikomanagementsysteme werden (blicherweise nach ihrem Reifegrad
charakterisiert. Ublich ist eine fiinfstufige Skala, hier am Beispiel des
Kernelements des Risikomanagements, dem Internen Kontrollsystem:




¢|KS-Aktivitaten werden mit anderen Kontrollfunktionen harmonisiert
eRisikomanagement und IKS bilden ein integriertes System
Optimiert *Die Kontrollaktivitaten sind weitgehend automatisiert

Stufe 5 eDer Einsatz von Tools erlaubt das rasche Anpassen an verdanderte Bedingungen

eEinfache Ablaufe des IKS wurden definiert

eDie Prozesse (Aktivitaten und Kontrollen) werden dokumentiert

sErfolgte Kontrollen sind riickverfolgbar

SIENREICIEERY o Dije Kontrollen werden regelmiRig an die Risikoentwicklung angepasst
Stufe 3 eDie Mitarbeitenden haben eine Basisausbildung erhalten

oEs gibt keine oder praktisch keine Internen Kontrollen
eUnter Umstdnden sind die bestehenden Kontrollen unzuverlassig

Unzuverlassig
Stufe 1 )

Quelle: Manuela Koch-Rogge/Georg Westermann, Internes Kontrollsystem und Prozesse, in: Wolfgang
Veldboer/Mario Bruns/Christoph Eckert (Hrsg.), Praxishandbuch Kédmmerei, 2. Aufl. Berln 2018, S. 15 (gekdrzt)
in Anlehnung an eine Skala der Eidgendssischen Finanzverwaltung

Der Hessische Rechnungshof hat in seinem Kommunalbericht 2017 die Internen
Kontrollsysteme von 7 Stadten untersucht. Dabei wird deutlich, dass es
durchgangig noch Schwachstellen gibt. Kritisch ist vor allem das Ergebnis flir den
Kassenbereich. Zwar wird das Vier-Augen-Prinzip durchgangig beachtet, die
Probleme liegen aber vor allem bei der Software:

.,Die eingesetzte Software lieB in allen Stadten mit Ausnahme von ... eine
manuelle Veranderung der gepriften und gebuchten Zahlungsdatensatze zu, so
dass unmittelbar vor Veranlassung der Auszahlungen Betrage, Bankverbindungen
und Falligkeiten editiert werden konnten."

Quelle: Der Prasident des Hessischen Rechnungshofs, Kommunalbericht 2017 - DreiBigster
Zusammenfassender Bericht, November 2017, S. 102

d) Interne Kontrollsysteme und Risikosteuerung

An die Fruherkennung schlieBt sich das Interne Kontrollsystem an, das dafur
sorgen soll, dass vor allem Prozessrisiken im Verwaltungsablauf erkannt und
beseitigt werden. Dazu gehéren Sicherheitsstandards wie das Vier-Augen-Prinzip,
die Unmdglichkeiten in IT-Verfahren unbefugt einzugreifen ebenso wie
Dokumentationspflichten, die einen Nachvollzug von Entscheidungen ermdglichen
sollen. SchlieBlich soll das Risikocontrolling die notwendigen Informationen zur
Risikolage geben.

Tax Compliance als Spezialfall des Risikomanagements

Die Kommune ist nicht nur Steuerglaubigerin sondern auch Steuerpflichtige. So
ist sie im Rahmen eines Betriebes gewerblicher Art umsatz-, ggf. auch gewerbe-




und koérperschaftsteuerpflichtig. Solche Falle - die in den unterschiedlichsten
Verwaltungsbereichen auftreten kdénnen) zu identifizieren und flr korrekte
Steuererklarungen zu sorgen ist eine Aufgabe eines Tax Compliance Management
Systems. Gleiches gilt im Ubrigen auch fiir das Problem einer evtl. bestehenden
verdeckten Gewinnausschuttung.

Waren Risiken prazise kalkulierbar, kénnten hierflir Rickstellungen in der Bilanz
der Kommune gebildet werden. In der Regel zeichnen sich Risiken aber dadurch
aus, dass weder ihre Hohe noch ihr Eintritt vorherbestimmt werden kann. Daher
wird aus der vermuteten Schadenshéhe und der angenommenen
Eintrittswahrscheinlichkeit ein Erwartungswert (E) gebildet, der als Anhaltspunkt
fir die weitere Risikosteuerung dient. Um den Betrachtungshorizont nicht zu weit
zu spannen, sollte die Eintrittswahrscheinlichkeit auf die ndachsten zehn bis
maximal zwanzig (to-ti0-20) Jahre begrenzt werden. Sowohl die Annahmen Ulber
Schaden als auch die Wahrscheinlichkeit eines Risikoeintritts sind in ahnlicher
Weise wie die Risikoidentifizierung zu treffen. Die Ergebnisse lassen sich
anschlieBend in eine Risikomatrix einfigen.

E(Risiko) = Schaden* Eintrittswahrscheinlichkeitio-t10/20

Soweit nur eine geringe Zahl von Risiken zu berucksichtigen ist, bietet sich eine
grafische Darstellung an. In ihr kann auch gezeigt werden, wie sich die Schritte
einer aktiven Risikosteuerung auswirken. Diese Schritte beginnen an zwei Enden
der ,Risikotreppe®. Zum einen sind Risiken auszuschlieBen, die fur eine
Risikosteuerung der Kommune nicht in Frage kommen. Dazu zahlen zum einen
geringflgige Sachverhalte, die die Kommune nahezu nicht belasten; das soll ein
»Fisk management of everything" verhindern helfen. Genau umgekehrt verhalt es
sich mit GroBschadensereignissen, die von der Kommune allein nicht bewaltigt
werden kdénnen und Uberértlicher Hilfe bedurfen. SchlieBlich werden auch noch
jene Ereignisse ausgeschlossen, die als ,Schwarze Schwane" eingestuft werden.
Danach verbleibt das zu steuernde Gesamtrisiko.

Zum anderen ist zu definieren, welche Restrisiken die Kommune selbst tragen
will. Dieses Restrisiko (,risk appetite®) entspricht cum grano salis dem
Selbstbehalt bei Versicherungen im privaten Bereich.

Die Risikotreppe




Die ,Risikotreppe”: |_Absage

Verzichten-Verkleinern-Versichern-Hinn |_Tempowechsel
|_Spielerwechsel

3% Fehlertoleranz

—Fisk Appetite®

Gasamtrisiko
Varmeaiden

Wie wiel kann
die Kommune
finanzielltragen?

Lherywalzan

Rastrisiko

Summe Restrisiken =< Finanzielle Kapazitét = (financial resilience)

Eigene Darstellung

Im Beispiel zu Beginn dieses Abschnitts sind die Schritte auf der Risikotreppe
beschrieben worden; sie sind in die Risikotreppe eingefligt. Die jeweils
getroffenen MaBnahmen kdénnen anschlieBend in eine Risikomatrix eingefligt
werden. So wird auf eine Aktivitat, die einen hohen Schaden mit groBer
Wahrscheinlichkeit erwarten lasst, komplett verzichtet (Vermeidung); bei einer
zweiten Aktivitdt wird der Erwartungswert flr einen Schaden dadurch
vermindert, dass eine MaBnahme u.U. kleiner dimensioniert wird. Fir eine dritte
Aktivitdt gelingt mdoglicherweise eine Komplettversicherung (Uberwélzung),
wahrend Risiken aus einer vierten Aktivitat von der Kommune selbst getragen
werden (Akzeptanz). Allerdings ist darauf zu achten, dass die Summe aller
Restrisiken die finanziellen Kapazitaten der Kommune nicht Gberfordert. Vielmehr
muss die Leistungsfahigkeit der Kommune auch danach noch gewahrleistet sein.
Dass flr Restrisiken tatsachlich ein finanzielles Polster (,rainy-day-fund")
vorhanden ist, dlrfte allerdings angesichts der Finanzlage vieler Kommunen
einerseits und kommunalpolitischen Gestaltungswillens andererseits recht
unwahrscheinlich sein.

Risikosteuerung
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Eigene Darstellung

Der Erwartungswert ist allerdings eine fiktive GroBe. Wird er zur Grundlage fur
eine Risikovorsorge genommen, reicht er im Ernstfall nicht aus. Denn tritt das
Risiko tatsachlich ein, ist der gesamte Schadensbetrag fallig. Dieser ,cash-flow-
at-risk™ beziffert dann die entsprechende Haushaltsbelastung fur das betreffende
Jahr. Er sollte zumindest deutlich hervorgehoben werden, um nicht das madgliche
SchadensausmalB optisch zu verkleinern.

~Bei einem geplanten jédhrlichen Gewerbesteueraufkommen von 100 Mio. € und
einer méglichen Erstattungsforderung von 10% dieser Summe fir einen groBBen
wegbrechenden  Steuerzahler und dies mit einer anzunehmenden
Wahrscheinlichkeit von 25% ldge das Finanzrisiko bei 2,5% oder 2,5 Mio. €.

Eine augenscheinlich sinnvolle Reaktion wére z.B., einen Beitrag von 2,5 Mio. €,
also in Hbéhe des potentiellen Risikos, zurlickzulegen. Das wdare bei dieser
Einzelbetrachtung aber Unsinn, denn wenn die Erstattungsforderung des
Unternehmens eintrdte, missten 10 Mio. € zurlickgezahlt werden, also der
vierfache Betrag."

Quelle: Christoph Stockel-Veltmann/Volker Theil, Einrichtung eines Liquiditatsrisikomess- und -
steuerungsverfahrens durch die Gemeinden, Kommunale Kassenzeitschrift 1/2012, S. 4

Ahnliches gilt im Ubrigen fiir Risiken, die zeitlich hdufiger anfallen kénnen. Aus
betriebswirtschaftlicher Sicht wére eine Barwertbetrachtung geboten, d.h. eine
Abzinsung spaterer mdglicher Schaden. Fir die Kommunalpolitik indessen
erscheint es auch hier sinnvoll, die tatsachliche Haushaltsbelastung, den ,cash-
flow-at-risk™ wenn nicht zur Grundlage zu nehmen, so doch extra auszuweisen.




Risikomanagement vermeidet nicht nur Schaden sondern verursacht auch
Kosten. Insoweit unterliegt es selbst einer Wirtschaftlichkeitsabwagung.
Abgesehen von den administrativen Kapazitaten, die flr das Risikomanagement
bendtigt werden, sind es direkte Leistungen wie die Zahlung von
Versicherungspramien. Aber der Verzicht auf Aktivitaten oder deren Reduzierung
im Rahmen der Risikosteuerung wird auch nicht ohne Auswirkungen auf die
kommunalen Produkte und damit das kommunale Zielsystem bleiben. Diese
~Opportunitatskosten™ sind bei der Abwagung zwischen Nutzen und Kosten eines
Risikomanagements ebenfalls zu bedenken.

e) Organisation und Berichterstattung

Die Verantwortung flr das Risikomanagement-System liegt bei der
Verwaltungsfiihrung. Welcher Organisation sie sich bedient, ist nicht zuletzt von
der GroBe der Verwaltung und dem Umfang von Risiken abhangig. In kleineren
Verwaltungen durfte ein einstufiger Aufbau hinreichend sein; flr gréBere
Verwaltungen kommen dagegen mehrstufige Ldsungen in Betracht. Eine
Anbindung an das Controlling dtrfte aber in vielen Fallen zweckmaBig sein. Die
Einrichtung eines eigenen ,Risikovorstandes®, wie er inzwischen in Banken, aber
auch in Unternehmen ublich ist, wird in den meisten Kommunen nicht notwendig
sein.

Zum Risikomanagement ist regelmaBig Bericht zu erstatten; dies kann z.B. im
Zusammenhang mit generellen Quartals- oder Halbjahresberichten geschehen.
Dabei sind vor allem wichtige Anderungen der Risikosituation oder auch des
Risikomanagements hervorzuheben. Aus gegebenem Anlass kann es aber
selbstverstandlich auch Sonderberichte geben. Der Bericht wird von der flir das
Risikomanagement zustandigen Verwaltungseinheit zusammengestellt; seine
Prasentation sollte in der Verantwortung der Verwaltungsflihrung stehen.

Dabei sollte auf die jeweiligen Adressaten eines solchen Berichts geachtet
werden. Denn der Kreis der potentiellen Leser ist durchaus groB3, so dass die Art
der Berichterstattung darauf Ricksicht zu nehmen hat.
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Eigene Darstellung

Von groBer Bedeutung ist der Informationsfluss, der das Risikomanagement
erreicht; dies gilt vor allem fir mehrstufige Organisationen. Nicht auszuschlieBen
ist, dass Originalberichte aus einer Verwaltungseinheit auf dem Weg durch die
Hierarchie ,geglattet® oder auch nur sprachlich ,entscharft® werden. Dadurch
verliert das Risikomanagement an Glaubwiurdigkeit, sofern nicht eine plausible
Begrindung fir einen Eingriff gegeben werden kann.

Ordnungskriterien im Risikobericht

Die Darstellung kann

e sich an den Zielen der Kommune orientieren (strategischer Bericht);

e die Auswirkungen auf die wesentlichen Ressourcen der Kommune erfassen
(Ressourcenbericht)

e sich an Produkte bzw. Produktbereiche anlehnen (Leistungs- und
Qualitatsbericht), oder

e nach der Hoéhe der Erwartungswerte fir den Risikoeintritt erfolgen
(Risikofolgenbericht).

Eigene Darstellung

Inhalt und Aufbau des Berichts gestaltet die Kommune in eigener Verantwortung.
Dabei wird sie auf die jeweiligen Adressaten Rulcksicht zu nehmen haben. Das
bedeutet jedoch nicht, dass fur unterschiedliche Adressatenkreise auch jeweils
ein eigener Bericht zu erstellen sei. Welchen Aspekten die Kommune besondere
Bedeutung beimisst, ob sie eher die Zielerreichung oder die Risikofolgen in den
Vordergrund ruckt, entscheidet sie selbst. Allerdings sollte auf eine gewisse
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strukturelle Kontinuitat in der Berichterstattung Wert gelegt werden, um die
Vergleichbarkeit im Zeitablauf sicherzustellen. SchlieBlich entscheidet die
Kommune auch dariber, ob sie einen detaillierteren Risikobericht als er im
Lagebericht enthalten ist, der Offentlichkeit zur Verfiigung stellt.

Risikoberichte sind nicht abstrakt; sie betreffen  Aufgaben- und
Verantwortungsbereiche Einzelner. Daher ist ein sorgsamer Umgang mit den
Informationen erforderlich. Ein — gar politisch-taktisch motiviertes - ,blame and
shame" mindert die Bereitschaft zum offenen Umgang mit Risiken und schadet
damit der Kommune insgesamt. Allerdings sind alle verantwortlichen Akteure -
dazu zahlen nicht nur die Verantwortungstrager in der Verwaltung sondern auch
die Kommunalpolitik - starker in der Verantwortung ihre Entscheidungen zu
begriinden und Abwé&gungskriterien zu benennen. Darin ergibt sich im Ubrigen
eine gewisse Parallelitat zum Bilrgerhaushalt.

Der Hinweis auf Risiken und die Notwendigkeit eines Risikomanagements soll
nicht dazu fuhren, Entscheidungen zu hemmen und auf eine aktive
Verwaltungstatigkeit zu verzichten. Vielmehr geht es darum, das Bewusstsein
daflr zu scharfen, dass viele Entscheidungen mit positiven wie negativen Folgen
verbunden sein kénnen. Dann sind unliebsame Uberraschungen, die zu
hektischen Reaktionen fihren, zumindest seltener.

f) Risikoorientierte Priifung

Prifungsinstanzen stehen vor dem Problem, dass sie eine umfassende Prufung
aller Vorgange in der gepriften Institution nicht vornehmen kénnen. Sie missen
eine Auswahl der zu prifenden Sachverhalte treffen. Das bringt es zwangslaufig
mit sich, dass Prozessmangel, individuelles Fehlverhalten oder eine
unzureichende interne Uberwachung unentdeckt bleiben. Die Aufgabe der
risikoorientierten Prifung besteht darin, diese Auswahl inhaltlich und zeitlich so
zu treffen (,Prifungslandkarte™), dass die Wahrscheinlichkeit unentdeckter Fehler
moglichst gering bleibt.

So kann die priufende Institution den Prifungsturnus

e nach der Bedeutung der Tatigkeit im Gesamtbudget,
e nach Zahl und Umfang von Auftragsvergaben

¢ nach friheren Auffalligkeiten

e nach Korruptionsgefahrdung

kirzer oder langer ansetzen. Dabei kann der risikoorientierte Prifungsansatz
umso eher und besser implementiert werden, je funktionsfahiger das Interne
Kontrollsystem innerhalb der Verwaltung ist. Insofern gehdért auch die Prifung
des Risikomanagements der Verwaltung im allgemeinen und des Internen
Kontrollsystems im Besonderen zu den wichtigen Priffeldern.

Ausdrucklich verankert ist die risikoorientierte Prifung der Steuerverwaltung in
§ 88 Abs. 5 AO:




(5) Die Finanzbehérden kénnen zur Beurteilung der Notwendigkeit weiterer
Ermittlungen und Prifungen flur eine gleichmédBige und gesetzméaBige
Festsetzung von Steuern und Steuervergltungen sowie Anrechnung von
Steuerabzugsbetrdgen und Vorauszahlungen automationsgestitzte Systeme
einsetzen (Risikomanagementsysteme). Dabei soll auch der Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit der Verwaltung beriicksichtigt werden. Das
Risikomanagementsystem muss mindestens folgende Anforderungen erfiillen:

die Gewdéhrleistung, dass durch Zufallsauswahl eine hinreichende Anzahl von
" Féllen zur umfassenden Priifung durch Amtstrédger ausgewéahlt wird,

die Prifung der als prifungsbedirftig ausgesteuerten Sachverhalte durch
" Amtstréager,

die Gewéhrleistung, dass Amtstréger Félle fur eine umfassende Priifung
" auswdéhlen kénnen,

die regelméBige Uberpriifung der Risikomanagementsysteme auf ihre
" Zielerfillung.

Einzelheiten der Risikomanagementsysteme dirfen nicht veréffentlicht werden,
soweit dies die GleichméaBigkeit und GesetzmaBigkeit der Besteuerung gefdhrden
kénnte. Auf dem Gebiet der von den Landesfinanzbehérden im Auftrag des
Bundes verwalteten Steuern legen die obersten Finanzbehérden der Lander die
Einzelheiten der Risikomanagementsysteme zur Gewdhrleistung eines
bundeseinheitlichen Vollzugs der Steuergesetze im Einvernehmen mit dem
Bundesministerium der Finanzen fest.




