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Vorwort zur zweiten Auflage

Stand die erste Auflage noch ganz im Zeichen der vorangegangenen Finanz-
und Wirtschaftskrise, so ist es jetzt die Corona-Pandemie, die uns die Notwen-
digkeit eines funktionsfihigen offentlichen Risikomanagements vor Augen
fithrt. Zwar werden wesentliche Entscheidungen auf staatlicher Ebene getrof-
fen; aber die Kommunen sind bei der Umsetzung vieler Maffnahmen unmittel-
bar gefordert und tangiert. So wirken sie mit bei der Einrichtung von Test- und
Impfzentren und sind verantwortlich fiir die Ausstattung von Kindertagesstat-
ten und Schulen. Sie miissen die Verwaltungsarbeit neu organisieren (u.a.
Home-Office) und tiber ihren Ordnungsdienst die Einhaltung von Hygienere-
geln im o6ffentlichen Raum tiberwachen. Dabei tiberlagern sich die Anstrengun-
gen zur Einddmmung der Pandemie einerseits und die Mafinahmen zur Bewal-
tigung ihrer Folgen andererseits.

Die aktuelle Situation droht allerdings den Blick auf andere Entwicklungen zu
versperren, die ebenfalls Risiken bergen kénnen. Der demografische Wandel,
der zu Beginn des Jahrtausends ins 6ffentliche Bewusstsein gertickt war, trat
angesichts einer steigenden Bevdlkerungszahl zundchst in den Hintergrund.
Erst langsam setzt sich die Erkenntnis durch, dass die zunehmende Alterung
und die steigende Diversitdt die eigentlichen demografischen Herausforde-
rungen sind. Zudem sorgen kleinrdumige Entwicklungen zu Wohnraumman-
gelin einigen, zu Leerstdnden in anderen Regionen.

War vor wenigen Jahren der Klimawandel eine grofie Herausforderung auch
fiir lokale Gebietskorperschaften, so scheint die Allgegenwartigkeit der Pande-
mie das Thema derzeit auf einen niedrigeren Rang in der Prioritdtenskala zu
verdrdngen. Dabei zeigen Untersuchungen, dass der Klimawandel auch in
Deutschland deutlich spiirbar ist; das belegt die erheblich gestiegene Zahl von
Extremwetterereignissen.

Das mag einmal mehr verdeutlichen, dass Risikomanagement breit aufgestellt
sein muss; dabei diirfen auch die moglichen Wechselwirkungen von Einzel-
mafinahmen, z.B. zur Pandemiebekdmpfung, mit anderen Risikofeldern nicht
aufder Acht gelassen werden.

Die zweite Auflage wurde aktualisiert. Insbesondere wurden neuere Statistiken
und Beispiele herangezogen. Wie in der ersten Auflage wird im Wesentlichen
auf das nordrhein-westfélische Recht Bezug genommen. Daher waren die dorti-
gen Anderungen des kommunalen Haushaltsrechts zu berticksichtigen. Auch
die Anhdnge wurden auf den neuesten Stand gebracht. Das gilt insbesondere
fiir die nordrhein-westfélische ,Handreichung zum NKF“. An Stelle einzelner
Lageberichte wurden kurze Ausziige aus verschiedenen Kommunen zu-
sammengetragen und thematisch strukturiert. Dartiber hinaus wurden Infor-
mationen nach Moglichkeit aus dem deutschsprachigen Raum herangezogen,
da dort inzwischen reichhaltigeres Material vorhanden ist. Zudem konzentriert



Vorwort zur zweiten Auflage

sich die Darstellung auf die kommunale Doppik. Ansonsten ist die Struktur der
Darstellung gleichgeblieben. Neu aufgenommen wurde jedoch ein Abschnitt
zum Organisationsmodell der , Three Lines of Defense”.

Allerdings bleibt die Literatur noch immer tiberschaubar und beschrankt sich
auf Beitrdge in Fachzeitschriften. Als umfassendere Darstellung neueren Da-
tums zu erwdhnen ist die im Literaturverzeichnis aufgefiihrte Monographie
von Dieter Hahn, die vor allem als Praxisleitfaden fiir die Behandlung verschie-
dener Risikoarten gedacht ist. Aus dem privatwirtschaftlich ausgerichteten
Schrifttum wurde erganzend das Standardwerk von Werner Gleifiner herange-
zogen.

Wichtige Impulse gaben die Arbeiten der KGSt, sowie Berichte einzelner Lan-
desrechnungshoéfe. Dariiber hinaus waren die Ergebnisse im Arbeitskreis 1.1
Jnnovative Finanzkontrolle” der Arbeitsgemeinschaft fiir wirtschaftliche Ver-
waltung (AWV) sehr wertvoll. Auch die Beitrdge zu der von Peter Eichhorn
organisierten Konferenz ,Decision Making in the Public Sector” in Mannheim
und Speyer im Juli 2019 konnten genutzt werden. Schlief}lich danke ich mei-
nen Doktoranden Benjamin Laber und Sebastian Rainer, die sich mit Aspekten
des Risikomanagements in Kommunen befassen, fiir zahlreiche spannende
Diskussionen.

Der besseren Lesbarkeit wegen wird - auch im Hinblick auf die Rechtsquellen -
zumeist die mannliche Form verwendet. Selbstverstdandlich bleibt der Autor fiir
Fehler und von ihm vorgetragene Empfehlungen allein verantwortlich.

Mainz, im Sommer 2021 Gunnar Schwarting



Vorwort zur ersten Auflage

Als Hermann Hill mir 2003 vorschlug, im Rahmen seiner Tagung mit dem Titel
~Aufgabenkritik, Privatisierung und Neue Verwaltungssteuerung” einen Beitrag
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 spatestens 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 gedndert. Vor allem die Aktivitdten 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 risiko-
orientierte Regelungen enthalt, als gering einzustufen. Die Risikoberichterstat-
tung im Rahmen des Lageberichts zum Jahresabschluss ist recht knapp und vor
allem auf externe Faktoren ausgerichtet.

Als ich begann, mich mit dem Risikomanagement in der Kommune ndher 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
bereits seit langem abgeschlossenes Grundstiicksgeschaft eine Nachzahlung an
den Verkdufer enthalten war. Der Grund war einfach, aber aufer in der Akte
(und dem Erfahrungswissen der Mitarbeiter) nirgends dokumentiert. Beim Er-
werb von Fldchen fiir den 6ffentlichen Bedarf mochte kein Verkdufer schlechter
dastehen als jene, die zu einem spdteren Zeitpunkt verdufiern. Um den Grund-
erwerb voranzubringen, wurde daher von der Kommune jedem Verdufierer
vertraglich eine Ausgleichszahlung zugestanden. Diese bemafd sich nach der
Differenz zum hdchsten vereinbarten Verkaufspreis je qm fiir die betreffende
Mafinahme. Die plétzlich zu realisierende Belastung des kommunalen Haus-
halts war beachtlich.

Das vorliegende Buch versteht sich nicht als umfassendes technisches Kompen-
dium zum Risikomanagement in der Kommunalverwaltung. Vielmehr sollen
die Leserinnen und Leser flir das Thema sensibilisiert werden und die wichtigs-
ten Aspekte kennenlernen. Dabei geht es nicht allein um die Techniken des
Risikomanagements; vielmehr wird ergdnzend grofler Wert auf das Verhalten
der Akteure im Umgang mit Unsicherheit und Risiko gelegt. Denn das beste
Instrumentarium besitzt wenig Wert, wenn es nicht addquat von den Akteuren
bedient und genutzt wird. Insoweit werden auch Quellen aus der Verhaltens-
okonomik herangezogen. Dariiber hinaus sollen Beispiele belegen, dass Risiken
und Risikomanagement keine neue ,Entdeckung” sind, sondern alltdgliche Be-
gleiter und Anforderungen kommunalen Handelns.

Die Literatur zum oOffentlichen, in Sonderheit zum kommunalen Risiko-
management in Deutschland ist noch immer recht schmal. Daher wurden auch
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Studien und Ergebnisse aus dem Ausland, namentlich aus der Schweiz und
dem angelsdchsischen Raum ebenso wie Publikationen aus der Betriebswirt-
schaftslehre genutzt. Englischsprachige Quellen wurden - soweit moglich -
uibersetzt. Originalzitate indessen mussten in Englisch verbleiben.

Das Buch gliedert sich in sieben Kapitel. In der Einfiihrung werden die Zu-
sammenhdnge von Unsicherheit, Risiko und Entscheidung sowie das Umfeld
des Risikomanagements und die Risiken mit moglichen Folgen dargestellt. Ein
kurzer Uberblick Gber Erfahrungen in Deutschland und im Ausland schlief3t
diesen Teil ab. Das folgende Kapitel befasst sich mit den Zielen des Risiko-
managements, seinen Akteuren und dem fiir die Kommunen mafgeblichen
Rechtsrahmen. Ein ldangerer Abschnitt ist dem Verhaltnis der Kommune zu
ihren Beteiligungen gewidmet. Kapitel 3 beschreibt das Dreieck aus Friih-
erkennung, Internen Kontrollsystemen und Risikocontrolling, das in der Dis-
kussion tiber das Risikomanagement - so insbesondere von der KGSt - Verwen-
dung findet. In einem Exkurs wird die Handhabung eines Internen Kontrollsys-
tems 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 schliefien sich die Risikosteuerung und das Reporting an. Recht ausfiihr-
lich 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, kénnen auch nicht
gesteuert werden. Bei der Darstellung konnte es nicht darum gehen, die ge-
samte Methodenvielfalt oder alle denkbaren Risiken zu prasentieren - vielmehr
stehen einfache Instrumente im Vordergrund, die gerade bei Einfiihrung eines
Risikomanagementsystems in Betracht kommen.

Zum Abschluss werden dann Fragen der Organisation und Implementation
zusammen mit einem kurzen Ausblick aufgegriffen. Im Anhang werden ver-
schiedene Originalmaterialien présentiert, die die im Text getroffenen Aussa-
gen illustrieren sollen. Die Literaturhinweise am Ende sind bewusst knappge-
halten; dafiir sind im Text einige Originalzitate und Verweise enthalten, die zu
weiterer Literatur fiihren.

Einige Eingrenzungen sollen an dieser Stelle jedoch genannt werden. Spezielle
Formen des Risikomanagements wie z.B. im Brand- und Katastrophenschutz,
aber auch in kommunalen Energieversorgungsunternehmen bleiben auf3er Be-
tracht. Hierzu gibt es hinreichend Material. Im Vordergrund steht vielmehr das
Handeln der Kommunalverwaltung. Die Ausfiihrungen zum Risikomanage-
ment im engeren Sinne beschrdnken sich zudem auf finanziell bewertbare
Auswirkungen. Mogliche Reputationsverluste lassen sich damit nicht erfassen;
sie konnen allenfalls nachrichtlich Erwdhnung finden. Ganz besonders schwie-
rig ist die Behandlung von Personenschdden, denn sie entziehen sich nach
Meinung des Verfassers einer quantitativen Bewertung. Gleichwohl spielen sie
im Risikomanagement - z.B. bei Schutz- oder Sicherheitsvorkehrungen - eine
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ganz wesentliche Rolle. Sie sind bei den Risikofolgen selbstverstdndlich zu
berticksichtigen, werden jedoch nur als méglich bzw. auszuschlieflen angese-
hen. Schliefilich ist noch eine begriffliche Vorbemerkung notwendig. Im Text
wird regelmdfig der Begriff , Kommune” verwandt, er umfasst Stadte, Gemein-
den 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 fuf3t - neben der
vorhandenen Literatur - vor allem auf zahlreichen Gesprachen und Diskussio-
nen mit anderen. Besonders hervorzuheben sind hier die Kolleginnen und
Kollegen Beatrice Dott, Thomas Grieger, Manfred Pook und Andrea Stertz von
der KGSt. Hermann Hill bin ich nicht nur fiir den Anstof3 zur Beschéftigung mit
der Thematik, sondern auch fiir viele weitere Gesprache dankbar. Das gilt auch
fiir die Studentinnen und Studenten der Universitdt Speyer, die mit ihren Fra-
gen im Rahmen eines Kolloquiums im Wintersemester 2013/2014 stets zu
neuen Uberlegungen und Korrekturen Anlass gegeben haben. Es versteht sich
von selbst, dass fiir alle Mdngel und Fehler ebenso wie fiir alle ausgesprochenen
Empfehlungen allein der Autor verantwortlich ist.

Mainz, im Friihjahr 2015 Gunnar Schwarting
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