Wie Kommunen systematisch ihre Risiken managen
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Risikomanagement gewinnt fir Kommunen zunehmend an Bedeutung. Haufig bestehen je-
doch nur vereinzelte und eher vage Vorstellungen dariber, wie sicher (bzw. risikobehaftet)
Prognosen, Planwerte und Prozesse sind. Um herauszufinden, weshalb Risikomanagement
in Kommunen mit unterschiedlicher Prioritat betrieben wird, welche Hindernisse sich bei der
Einfihrung und ,im laufenden Betrieb* ergeben und welche Rahmenbedingungen ein erfolg-
reiches Risikomanagement begtinstigen, hat die KGSt unter Begleitung der Hochschule Lu-
zern eine Umfrage durchgefihrt. Danach halt eine Mehrheit der Befragten Risikomanagement
zur Verbesserung der Verwaltungssteuerung fiir unverzichtbar. Zeitmangel, begrenzte Perso-
nalressourcen, fehlendes (Fach-)Wissen der Beschéftigten und eine unzureichende Unterstit-
zung durch die kommunalen Entscheidungstrager stehen einer Einflihrung jedoch oftmals ent-
gegen. Die Umfrageergebnisse bieten Gelegenheit, die ortliche Situation zu reflektieren, sei-
tens der Verantwortlichen die Initiative zu ergreifen und Impulse fir ein systematisches Risi-
komanagement zu setzen.

In der Privatwirtschaft wird Risikomanagement haufig als zwingende Notwendigkeit angese-
hen.! Auch fir Kommunen ist die Auseinandersetzung mit Risiken nicht neu: Auf unterschied-
lichen (Hierarchie-)Ebenen werden politische Mandatstrager, Fliihrungskréafte und Beschéftigte
mit unsicheren Ereignissen konfrontiert. Sie missen auf alternative Entwicklungen vorbereitet
sein und mit Risiken verantwortungsbewusst umgehen. Dennoch bereitet es vielen Kommu-
nen Schwierigkeiten, Risiken (und Chancen) systematisch zu identifizieren, zu bewerten und
zu steuern. Risikobetrachtungen erfolgen oft nur intuitiv und unterliegen keiner systematischen
Vorgehensweise. Haufig besteht nur eine vage Vorstellung dariiber, wie sicher (bzw. risikobe-
haftet) Prognosen, Planwerte und Prozesse sind.

Risiken sind alle Ereignisse innerhalb und aufRerhalb von Verwaltungen, die sich ungunstig auf
die kommunale Zielerreichung auswirken kénnen.? Aufgabe des Risikomanagements ist es,
potenzielle Abweichungen von zuvor definierten Zielen friihzeitig zu erkennen und bei Bedarf
entsprechende GegensteuerungsmafBnahmen einzuleiten.® Im Idealfall stellt es dartber hin-
aus sicher, dass neben Risiken auch Chancen erkannt, bewertet und bei der Entscheidungs-
findung bertcksichtigt werden.*

Um einen Uberblick tiber das Risikomanagement in deutschen Kommunen zu gewinnen, hat
die KGSt mit wissenschaftlicher Begleitung der Hochschule Luzern eine standardisierte On-
line-Befragung unter ihren Mitgliedern durchgefiihrt.® Die Umfrage liefert wichtige Erkennt-
nisse Uber den Umsetzungsstand und die Rahmenbedingungen, die fir ein erfolgreiches Risi-
komanagement in Kommunen zweckdienlich sind.

122 Umfrageteilnehmer/-innen haben den Fragebogen vollstandig ausgeflillt und die Umfrage
abgeschlossen (Bearbeitungsdauer des Fragebogens: 10-15 Minuten).® Die Antworten stam-

1 Ein systematischer und dokumentierter Umgang mit Risiken ist beispielsweise durch das Gesetz zur Kontrolle und Transpa-
renz im Unternehmensbereich (KonTraG) gesetzlich vorgeschrieben.

Vgl. KGSt 2011, S. 23

Vgl. Blattler/Hunziker 2015, S. 83

Vgl. Budaus/Hilgers 2009, S. 22

Vgl. KGSt 2019

Es erfolgten zwei Aufrufe im KGSt®-Journal und die gezielte Ansprache von weiteren 1.040 Mailadressen der KGSt. Frage-
bdgen mit unvollstandigen Antwortangaben wurden bei der Auswertung ausgeschlossen.
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men zu 65% von Beschaftigten aus den Bereichen Finanzen/Kammerei, Controlling/Risikoma-
nagement und Rechnungsprufung. Beteiligt haben sich auch Akteure aus Verwaltungsleitung
und Politik sowie Beschaftigte aus unterschiedlichen (Fach-)Bereichen und Amtern. Rund 70%
der Umfrageteilnehmer/-innen gaben an, in leitender Funktion tatig zu sein.

Zweck und Einsatzbereiche eines kommunalen Risikomanagements

Nach Ansicht der Umfrageteilnehmer/-innen besteht der Zweck eines kommunalen Risikoma-
nagements vor allem darin, Sach- und Vermdgensschéaden abzuwehren, finanzielle Risiken zu
steuern, Betrug und Korruption vorzubeugen sowie Gefahren fir Mensch und Umwelt abzu-
wehren (vgl. Abb. 1).
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Abb. 1: Zweck eines strukturierten und dokumentierten Risikomanagements (n = jeweils 122)

Da die Umfrageteilnehmer/-innen der Steuerung von finanziellen Risiken einen hohen Stellen-
wert beimessen, ist es naheliegend, dass ein systematisches Risikomanagement insbeson-
dere im Finanzbereich fur erforderlich gehalten wird (vgl. Abb. 2). Eine Mehrheit der Befragten
halt Risikomanagement aber auch in den Bereichen kommunale Liegenschaften und Immobi-
lien, Bauen und Wohnen, Offentliche Sicherheit und Ordnung, Personalmanagement, Soziale
Leistungen, Verkehrsflachen und -anlagen sowie in der Kinder-, Jugend und Familienhilfe fur
notwendig.
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Abb. 2: Mdgliche (Teil-)Bereiche fir ein strukturiertes und dokumentiertes Risikomanage-
ment (n = jeweils 122)



Dies ergibt sich z. T. bereits aus spezialgesetzlichen Vorschriften, die einen strukturierten Um-
gang mit Risiken erfordern. So finden sich beispielsweise in & 8a SGB VIII konkrete Vorgaben
zum Schutzauftrag bei Kindeswohlgefahrdung und zur Abschatzung des Gefahrdungsrisikos.
Weitere Vorschriften, die einen strukturierten Umgang mit Risiken erfordern, enthalten z. B.
die Richtlinien zur Betreiberverantwortung bei kommunalen Gebauden, das Arbeitsschutzge-
setz in Bezug auf die Verhitung von Unféllen bei der Arbeit oder die Verwaltungsvorschriften
zum Brandenburgischen Brand- und Katastrophenschutzgesetz.

Allerdings halten nur 36% der Umfrageteilnehmer/-innen Risikomanagement zur Erreichung
von wesentlichen kommunalpolitischen Zielen fur erforderlich. Dieser Befund ist bemerkens-
wert, da Risiken sich ungtinstig auf die kommunale Zielerreichung auswirken kdnnen. Ziele
und Risiken sind zwei Seiten derselben Medaille.

Die Umfrageergebnisse verdeutlichen andererseits die von der Privatwirtschaft abweichende
Zwecksetzung des kommunalen Risikomanagements: Wahrend Risikomanagement im priva-
ten Sektor vornehmlich zur Erreichung wirtschaftlicher Ziele und zur Steuerung von finanziel-
len Risiken dient, ist es Aufgabe von Kommunen, allgemeinwohlorientiert zu handeln, den ge-
setzlichen Verpflichtungen nachzukommen und die 6ffentlichen Mittel so einzusetzen, dass
eine stetige Aufgabenerfillung gewahrleistet ist.” Neben der finanziellen Leistungsfahigkeit ist
der Schutz der Bevolkerung sicherzustellen.® Die alleinige Betrachtung von finanziellen Risi-
ken reicht fir Kommunen nicht aus.

Gleichwonhl sind vor allem die Finanzverantwortlichen in Kommunen wesentliche Treiber fur
einen systematischen Umgang mit Risiken. Der Umstand, dass nahezu jeder Risikoeintritt mit-
telbar Auswirkungen auf den Haushalt hat, ist fir Finanzverantwortliche méglicherweise An-
lass, ein systematisches Risikomanagement zu fordern. Die Einflihrung eines Tax-Compli-
ance-Management-Systems oder die Umsetzung der GoBD? sind weitere potenzielle Griinde,
Risikomanagement aktiv voranzutreiben.

In der taglichen Steuerung ist Risikomanagement hingegen Aufgabe der gesamten operativen
Ebene, also aller Fachbereiche, -amter und -abteilungen.® Nur sie kennen die (fach-)spezifi-
schen Risiken und sind in der Lage, aktuell und angemessen dartiber zu berichten. Angesichts
der besonderen Zwecksetzung des kommunalen Risikomanagements besteht die Notwendig-
keit, Risikomanagement auf Fachebene weiter zu professionalisieren und als wichtigen Bau-
stein eines verwaltungsweiten Steuerungskonzeptes zu etablieren.

Allerdings ist darauf zu achten, mdglichst keine isolierten ,Inselldsungen” zu entwickeln, son-
dern Risiken maoglichst verwaltungsweit abzustimmen und wechselseitige Abhangigkeiten
auch amterubergreifend zu erfassen.

Umsetzungsstand des kommunalen Risikomanagements

Obwohl mehr als die Haélfte der Befragten Risikomanagement fir unverzichtbar halt, um die
Verwaltung zu steuern, verfigen nur 9% der Umfrageteilnehmer/-innen tber ein flichende-
ckendes Risikomanagement. Knapp ein Drittel der Befragten gab an, zumindest in ausgewahl-
ten Teilbereichen Uber ein systematisches Risikomanagement zu verfugen. In jeder flnften
Kommune ist die Einfihrung mittelfristig, d. h. innerhalb der nachsten funf Jahre, vorgesehen
(vgl. Abb. 3).

7 vgl. Schiitz 2009, S. 122

8 Vgl. Stadt Karlsruhe 2014, S. 2

® 8§28 Abs. 5 KomHVO NRW verweist auf die ,Grundsatze zur ordnungsmaRigen Fiihrung und Aufbewahrung von Biichern,
Aufzeichnungen und Unterlagen in elektronischer Form sowie zum Datenzugriff* (GoBD). Diese sehen die Einrichtung eines
Internen Kontrollsystems (IKS) zwingend vor.

10 vgl. KGSt 2011
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Abb. 3: Umsetzungsstand des Risikomanagements in Kommunen (n = 122)

Die Mehrheit der Befragten hat Risikomanagement im Bereich Finanzmanagement/Kasse ein-
gefuhrt. Der Befund, dass Kommunen der Steuerung von finanziellen Risiken einen hohen
Stellenwert beimessen, wird hierdurch nochmals unterstrichen.

Bezogen auf die GroRenklassen kann festgestellt werden, dass groRere Gemeinden und
Landkreise eher Uber ein systematisches und dokumentiertes Risikomanagement verfligen
als kleinere Kommunen. Geographisch betrachtet wurde Risikomanagement am haufigsten in
ausgewahlten (Teil-)Bereichen oder sogar verwaltungsweit in Bayern eingefuihrt (63%), gefolgt
von Nordrhein-Westfalen (53%) und Niedersachsen (45%). In den Bundeslandern Sachsen,
Schleswig-Holstein, Baden-Wirttemberg und Hessen wurde Uberwiegend noch kein Risiko-
management implementiert bzw. ist eine Einflihrung auch nicht vorgesehen.!! Dieses Resultat
ist nur teilweise auf gesetzliche Gegebenheiten zuriickzufihren. Bayern schreibt als einziges
Bundesland in der Gemeindeordnung vor, dass finanzielle Risiken bei der Fiihrung der Haus-
haltswirtschaft zu minimieren sind (Art. 61 Abs. 3 GO). In Bezug auf den Lage- bzw. Rechen-
schaftsbericht ist nahezu bundesweit einheitlich geregelt, dass dort u. a. die zu erwartenden
moglichen Risiken von besonderer Bedeutung darzustellen sind.*?

Schwierigkeiten und Hindernisse, die der Einfihrung eines systematischen Risikomanage-
ments entgegenstehen konnen, sind vor allem Zeitmangel, begrenzte Personalressourcen und
die fehlende Unterstitzung durch kommunale Entscheidungstrager. Unzureichendes (Fach-
)Wissen der Beschéftigten, begrenzte finanzielle Mittel und fehlende rechtliche Vorgaben sind
weitere Hemmnisse.

Abb. 4 zeigt die Bedeutsamkeit der jeweiligen Hindernisse getrennt nach dem Reifegrad des
Risikomanagements.

11 Berucksichtigt wurden nur Bundeslander mit mehr als fiinf vollstandig ausgefuliten Fragebogen.
12 Zum Vergleich der einzelnen Regelungen siehe http://doppikvergleich.de/doppik/rechtsvergleich.html (Zugriff 15.01.2019)
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Abb. 4: Schwierigkeiten und Hindernisse bei der Einfihrung des kommunalen Risikomana-
gements

Angemessene Fehler- und Risikokultur entwickeln

Risikomanagement lasst sich nicht erfolgreich implementieren, wenn die Neigung besteht, Ri-
siken zu verdrangen, anstatt offen mit ihnen umzugehen und rechtzeitig Gegensteuerungs-
mafinahmen einzuleiten. Dies erfordert eine Flihrungs- und Organisationskultur, in der es allen
Beschaftigten moglich und erlaubt ist, Risiken offen zu kommunizieren und transparent mit
ihnen umzugehen. Haufig wird bereits der Begriff ,Risiko" missverstanden und die Existenz
eines Risikos als personlicher ,Fehler” interpretiert.

In jeder zweiten Kommune wird nach Ansicht der Befragten verwaltungsintern nicht angemes-
sen Uber Risiken berichtet und ein bewusster Umgang mit Risiken seitens der Entscheidungs-
trager nicht gefordert. Auch waren 44% der Auffassung, dass Risiken nicht bewusst wahrge-
nommen und bei der Entscheidungsfindung bertcksichtigt werden (vgl. Abb. 5).
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Abb. 5: Aussagen zur Risikoberichterstattung und zum Umgang mit Risiken (n = 122)



Die Einschatzung, dass verwaltungsintern nicht angemessen Uber Risiken berichtet wird, spie-
gelt sich auch in der externen Risikoberichterstattung wider. 44% der Umfrageteilnehmer/-in-
nen halten die im Rechenschafts- bzw. Lagebericht aufgefiihrten Risikoinformationen fir we-
niger relevant und aussagekraftig.*®

Die bewusste Auseinandersetzung mit Chancen und Risiken sorgt fur Transparenz und ist
Grundlage einer verantwortungsvollen Verwaltungssteuerung. Die Entwicklung einer ange-
messenen - und auch von den kommunalen Entscheidungstragern - ,gelebten“ Fehler- und
Risikokultur (,Tone at the Top*) ist ein entscheidender Faktor fur die erfolgreiche Einfihrung
und Nutzung eines systematischen Risikomanagements.

Politik und Verwaltungsleitung sind aufgefordert, den strategischen Rahmen und die Grunds-
atze fur das Risikomanagement zu schaffen. Dies ist wesentliche Voraussetzung fiir die Ak-
zeptanz bei jedem einzelnen Mitarbeitenden und den Mandatstragern in der Kommune.

Fehleranfalligkeit von Prozessen reduzieren

Was den eigenen Arbeitsbereich bzw. das unmittelbare Arbeitsumfeld angeht, sind die Umfra-
geteilnehmer/-innen der Auffassung, dass mit Risiken effizient und wirkungsvoll umgegangen
wird. Diese Einschéatzung mag ein Grund dafir sein, warum Risikomanagement in vielen Kom-
munen noch nicht grundsatzlich systematisiert wird.

In jeder funften Kommune treten jedoch héaufig vermeidbare Fehler in wesentlichen Arbeits-
prozessen auf. Bei zwei von drei Kommunen wurden in der Vergangenheit dolose Handlungen
innerhalb der Gesamtverwaltung aufgedeckt.*

Die Fehleranfalligkeit von Prozessen spricht fiir eine systematische, risikoorientierte Uberprii-
fung der wesentlichen Verwaltungsprozesse, den Aufbau eines Internen Kontrollsystems
(IKS)*® und die Einrichtung und regelmaRige Uberpriifung von Kontrollaktivitaten. Dies hilft
auch bei der Préavention von dolosen Handlungen.

In den meisten Kommunen fuhrt das Auftreten von unerwinschten Ereignissen erst im Nach-
hinein zur Einleitung von Steuerungs- und Sanktionsmafinahmen mit dem Ziel, Fehlentwick-
lungen und aufgetretene Schaden in Zukunft zu vermeiden. Der Schritt, Risikomanagement
bereits im Vorfeld als wirkungsvolles Steuerungsinstrument zu nutzen und potenziellen Scha-
den damit friihzeitig und proaktiv entgegenzuwirken, steht in den meisten Kommunen aller-
dings noch aus, wie das Ergebnis der Umfrage gezeigt hat.

Pragmatischen Ansatz fur das Risikomanagement wahlen

Neben der unzureichenden Unterstitzung durch politische Gremien und die Verwaltungslei-
tung sind Zeitmangel und fehlende Personalressourcen ein entscheidendes Hindernis.

Es besteht daher die Notwendigkeit von pragmatischen und weniger komplexen Ansatzen fur
ein kommunales Risikomanagement. Kommunen sollten einen Ansatz wahlen, der der GroRRe
der Verwaltung und dem drtlichen Steuerungsbedarf entspricht. Eine instrumentelle, organisa-
torische und personelle Anbindung an bestehende Planungs-, Steuerungs- und Kontrollsys-
teme ist ein geeigneter Losungsansatz, um personelle und zeitliche Engpésse zu Uberwinden
und Kontinuitat sicher zu stellen. Risikomanagement ist in diesem Fall keine eigenstéandige
Aufgabe, sondern integraler Bestandteil des verwaltungsweiten Steuerungskonzeptes. So er-
geben sich insbesondere Schnittstellen und Schnittmengen zwischen Controlling, Risikoma-
nagement und dem IKS, das dazu beitragt, Prozessrisiken mittels wirksamer Kontrollaktivita-

13 Zur Risikoberichterstattung im Lagebericht vgl. Burth/Hilgers 2012

14 Diebstahl, Betrug und Untreue, Unterschlagung, Urkundenfalschung, Korruption u.d. werden als dolose Handlungen (nach
lateinisch dolosus = arglistig, triigerisch) bezeichnet.

15 vgl. KGSt 2014; Hunziker et al. 2015



ten frihzeitig zu erkennen und bei Bedarf entsprechende Gegensteuerungsmafnahmen ein-
zuleiten. Durch erganzende Risikoinformationen wird die Aussagekraft von Controlling-Berich-
ten weiter verbessert.®

Die Bereitstellung von Risikoinformationen muss zudem adressatengerecht erfolgen und in
einem angemessenen Verhaltnis zum Steuerungsnutzen stehen. Insofern empfiehlt sich eine
Konzentration auf wesentliche Risiken. Ein weit verbreiteter Ansatz zur Risikobewertung und
anschliel3enden Risiko Priorisierung im Sinne einer Kommunikationshilfe sind Risikoportfolios
bzw. -landkarten (,Risk Maps*).’

Fach- und Methodenkompetenz vermitteln

Risikoidentifikation, -bewertung und -steuerung erfordern neue Kenntnisse und Fahigkeiten
der betroffenen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Werden diese Fahigkeiten und Kenntnisse
nicht gezielt und adressatengerecht aufgebaut, so sind fehlende Akzeptanz des Risikomana-
gements und moglicherweise sogar Ablehnung die Folgen.

Daher ist es wichtig, dass das Wissen zum Risikomanagement breit verankert ist und nicht nur
von einzelnen Personen vorangetrieben wird. Schulungen, Workshops, der interkommunale
Erfahrungsaustausch und Grundsatzerklarungen der Verwaltungsleitung zum Umgang mit Ri-
siken tragen dazu bei, eine angemessene Risiko- und Fehlerkultur aufzubauen und den Be-
schaftigten die nétige Fach- und Methodenkompetenz zu vermitteln.

Ebenso kdnnen technikunterstiitzte Tools und geeignete Softwarelésungen (Microsoft Excel,
Spezialsoftware von Drittanbietern) Kommunen bei der systematischen Dokumentation und
Bewertung von Risiken unterstiitzen. Dies setzt allerdings voraus, dass die notwendigen (fi-
nanziellen) Ressourcen fir die Beschaffung und den laufenden Betrieb zu Verfliigung stehen.

Fazit

Ein systematischer Umgang mit Risiken gewinnt in Kommunen zunehmend an Bedeutung.
Allerdings steht die Herausforderung, dieses Managementinstrument starker in der Praxis zu
verankern, in vielen Kommunen noch aus. Mittels einer Umfrage wurde der Frage nachgegan-
gen, weshalb Risikomanagement vor Ort mit unterschiedlicher Prioritat betrieben wird, welche
Schwierigkeiten und Hindernisse sich bei der Einfihrung ergeben und welche Rahmenbedin-
gungen ein erfolgreiches Risikomanagement begtinstigen.

Viele Kommunen haben Risikomanagement (zunéchst) im Finanzbereich implementiert bzw.
die Einfuhrung innerhalb der nachsten finf Jahre vorgesehen. Allerdings wird auch der Abwehr
von Sach- und Vermogensschaden, von Gefahren fir Mensch und Umwelt, der Einhaltung
von rechtlichen Vorgaben sowie der Korruptionsvorbeugung und Vermeidung von Reputati-
onsschaden ein hoher Stellenwert beigemessen. Damit umfasst das kommunale Risikoma-
nagement nicht nur die Abwehr finanzieller Risiken. Betroffen ist auch die Fachebene mit dem
Ziel, Risiken gemeindeweit zu steuern und die Zielerreichung im Kontext des vielschichtigen
kommunalen Leistungsspektrums sicherzustellen. Dabei darf nicht vergessen werden, dass
Risiken auf Fachebene meist mit finanziellen Risiken einhergehen.

Bei der Einfuhrung gilt es, unterschiedlichen Herausforderungen zu begegnen. Hierzu zahlen
insbesondere Zeitmangel und begrenzte Personalressourcen. Auch die fehlende Unterstit-
zung durch kommunale Entscheidungstrager tragt dazu bei, dass ein systematisches kommu-
nales Risikomanagement noch nicht weit verbreitet ist. Politik und Verwaltungsleitung sind ge-
fordert, den strategischen Rahmen zu setzen.

16 Zur Vernetzung von Controlling und Risikomanagement vgl. Risk Management Association e.V./Internationaler Controller
Verein e.V. 2018; Klein/Gleiner 2017 sowie Vanini 2012, S. 263 ff.; Bezogen auf die Unternehmensplanung und Budgetie-
rung auch Graf/Héhner 2004.

17 vgl. Hunziker/Meissner 2017, S. 42 ff.



Erfolgreiches Risikomanagement zeichnet sich dadurch aus, dass offen Gber Risiken kommu-
niziert und transparent mit ihnen umgegangen wird. Ein Risiko darf nicht als persoénlicher Feh-
ler missverstanden werden. Durch eine offene Risikokultur lassen sich potenzielle Risiken im
Vorfeld erkennen und Fehler in wesentlichen Arbeitsprozessen vermeiden.

Bei der Einflhrung sollten Kommunen einen pragmatischen Ansatz entsprechend der Gemein-
degrosse und -komplexitat wahlen. Vor allem in kleineren Kommunen ist eine organisatorische
Verselbststandigung des Risikomanagements oftmals nicht mdglich (und auch nicht nétig oder
sinnvoll). Es empfiehlt sich, Schnittstellen und Schnittmengen zu identifizieren und zu prifen,
wo eine Vernetzung vorhandener Steuerungsinstrumente maoglich ist. Dies ist ein geeigneter
Losungsansatz, um Zeitmangel und begrenzten Personalressourcen zu begegnen.

Schliesslich zeichnet sich ein erfolgreiches Risikomanagement dadurch aus, dass die Mitar-
beiterinnen und Mitarbeiter Uber die nétige Fach- und Methodenkompetenz zum Umgang mit
Risiken verfiigen. Schulungen und ein regelméassiger Austausch tragen dazu bei, die erforder-
lichen Kompetenzen innerhalb der Verwaltung aufzubauen und zu verbreiten. Zur Dokumen-
tation und Kommunikation von Risiken kann auch der Einsatz von technischen Hilfsmitteln und
geeigneten Softwarelésungen hilfreich sein.
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