Finanzwirtschaftliche Risiken — wie gegensteuern?

Risikomanagement

Von der Analyse zur vorausschanenden Gestaltung

von Gunnar Schwarting™

Ein finanzwirtschaftliches Risiko-Management erscheint heute
notwendiger denn je; die zunehmenden wirtschaftlichen Risiken,
die auch die offentlichen Haushalte in erheblichem Mabe beriih-
ren, machen rechtzeitige Vorsorge zu einem dringenden Erforder-

nis.

»If you go to the boss with bad news, the
hoss wor' t want fo See YOou Gnymore.«

Jim Hooper!
Rut what is worse — telling him about
potential risks or real losses?

L

Der heute {ibliche Blick auf die im Internet
verfiigharen Informationen zeigt, dass in
Deuntschland eine finanzwirtschaftliche
Vorsorge oder Notfallplanung offensicht-
lich nicht gelaufig ist. Unter dem Stich-
wort Risikomanagenent fiir ‘den dffentli-
chen Haushalt wird vor allemn auf klassi-
gche Versicherungsldsungen verwiesen,
wie sie seit Jahrzelmten bekannt sind und
genuizt werden. Daneben ist seit einigen
Jahren noch das Derivat als spezielle Form
des Zinsrisikomanagements getreten.? Die-
ser Befund ist zwar nicht ganz iberra-
schend, denmoch insoweit erstaunlich als
der Gesetzgeber vor einigen Jahren mit
dem Gesetz zur Kontrolle und Transparenz
im Untemehmensbereich (KonTraG) fir
den privaten Sektor, aber anch fir die pri-
yatrechtlich organisierten Unternehmen
der &ffentlichen Hand die Notwendigkeit
des Risikomanagements erkannt und seine
Implementation in das unternelimensinter-
ne Stenerungssystem verlangt hat.3
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Dabei erweist sich ein Risikomanage-
ment fiir die dffentliche Verwaliung ange-
sichts
e siner wachsenden Komplexitit des Ver-

waltungshandelns
e cines ziel- und outputorientierten Blicks

gerade auf der lokalen Ebene
e ciner zunehmenden Delegation der Ver-
antwortung aufl die Fachebene
e ciner verstirkten Einbindung Privater in
die Erbringung &ffentlicher Leistungen
als immer dringlicher# Diesem Gedanken
folgt auch die Europiische Kommission,
die in ihrem Aktionsplan fiir einen Inte-
grierten _Intemen Kontrotlrahmen einen
Entwurf fiir die Verankerung des Grund-
satzes der witksamen und effizienten Kon-
trolle vorgelegt hat. Dort soll unter ande-

[
* Yortrag anldsslich der Tagung »Stazts- und
Kommunalfinanzern — analysieren, konsalidie-
Ten, optimierens an der Deutscien Hochschule
fiir Verwaltumgswissenschaften, Speyer 21./22.
Miirz 2006. Der Beitrag nimmt im Wesentli-
¢hen Bezug auf die administrativen Sirukturen
auf der Jokalen Ebene; die Aussagen kinmen je-
doch im Prinzip auch auf andere offentliche
Verwaltungen libertragen werden. Die Aus-
fithrungen geben selbstverstindlich pur die per-
sénliche Auffassung des Autors wieder.

1 Director im US State Department, zitiert nach:
Samantha Power, A Problem from Hell, New
York 2003, S. 268. Die Aussage bezicht sich
anf das internationale Krisenmanagement
withrend des bosnischen Biirgerkrieges.

3 S. dazn Martin Fone/Peter Young, Public Sec-
tor Risk Management, Oxford 2000, 8. 137 f.
und 153 £, — zu Derivaten im dffentlichen Be-
reich insgesamt vgl, Georg Schwarz, Steue-
rung der Zinsausgaben durch Zinsderivate,
Wieshaden 2001.

3 Vgl. hierzu sehr austiihrlich Uwe Bihr, Risi-
komanagement filr Kommunen und ihre of-
fentlichen Unternehmern, im Frik Meurer/
Giinter Stephan (Hrsg.), Rechnungswesen und
Controlling in der ffentlichen Verwaltung,
Heft 7, Dezember 2004.

4 Vel OECD, Modemising Government, Paris

rem das Ziel erreicht werden, ein »ange-
messenes Management der Risiken im Zu-
sammenhang mit der RechtmiBigkeit und
OrdnungsmiBigkeit der zugrunde liegen-
den Vorginge«S sicherzustellen.

J1R

Fine Betrachtung anderer Linder entspricht
allerdings dem fiir Deutschland konstatier-
ten Befund insoweit, als in Europa die 6f-
fentliche Hand nur in GroBbritannien iiber
Vorstellungen zu einem breit angelegten
Risiko-Management verfligt, das ganz be-
wusst auch Haushalts- und Finanzrisiken
umfasst.s Dies bestitigi die OECD n ei-
nem aktuellen Bericht: »Recently a few
countries (Australia and the United King-
dorn) have formalised risk management
techniques into their management coutrol
structures and other countries have become
actively interested in this development (Ire-
tand and Japan).«? Den geringen Stellen-
wert des Risiko-Managements in Deuisch-
land begriindet die OECD in ihrem Bericht

2005, S. 87 £ mit weiteren, Begriindungen; vgl.
auch Ministére de PEconomie, des Tinances &t
de V'industie, Direction Générale de 1la Comp-
tabilité Publique, Guide d"analyse ef de regron-
pement des risques 2 I'intention des collec-
tivités locales, Version 1, Juin 2004, p. 6.

5 Kommission der Buropdischen Gemejnschaf-
ten, Mitteilung an den Rat, das Europiische
Parlament und den Europiischen Rechnmungs-
hof: Aktionsplan der Kommission fiir einen
Integrierten Internen Kontrollrahmen KOM
{2006) 9 endg, vom 17. Januar 2006, Anhang
2, Absatz 2 lit.d.

6 Einen guten Uberblick bietet der Strategy Unit
Report, Risk: Improving Government’s Capa-
bility to handle risk and uncertainty, abge-
druckt in: Hermarnn Hill (Hrsg), Risike-Ma-
nagement im offentlichen Sekior, Speyerer
Arbeitsheft 130, Speyer 2003. Als Lejilinie fiir
die Behandlung von Risiken in iwer Gesamt-
heit kann auch gelten: Shorten the Qdds, hrsg.
von der Accounts Commission for Scotland,
Tuly 1999. Gute Hinweise bietet auch das Tn-
ternet-Angebot der Association of Local Aut-
hority Risk Managers (ALARM) unter
www.alarm-uk.com.

7 QECD, Modernising Government, Paris 2003,
5. 91; s. aber fiir Frankreich inzwischen Guide
d’analyse (Fr 4).
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12.Jg. (2006}, Heft 5, 8. 232-238




vor allem damit, dass Deutschland zu den
. Lindemn zihlt, in denen noch in geringem
Umfang ein leistungsbezogenes Kon-
traktmanagement zur Anwendung kommt,8
Zudem wird in dem Bericht venmutet, dass
deutsche Verwaltungen wie »... most coon-
trdes follow a more classical approach of
external audit risk assessment, since indivi-
dnal managers lack a global view of risks,
both financial and non-financial.«?

In GroBbritannien liegt das Hauptan-
gemmerk des finanzwirtschaftlich ausge-
richteten Risiko-Managements allerdings
nicht wie im privaten Sektor auf der Frage,
inwiewelt Risiken den Fortbestand der In-
stitution gefihrden konnen; denn fiir den
offentlichen Sektor besteht diese Gefahr
im Grundsatz. nicht. Vielmehr muss das
spezifische Risiko der dffentlichen Hand
darin gesehen werden, ob sie in der Lage
ist, ihre Aufgaben dauerhaft zu erfiillen
und die vom Biirger erwarteten Leistungen
quantitativ und qualitativ angemessen zu
erbringen.!0 Dieser Bezug ist dem deut-
schen Kommunalrecht keineswegs fremd,
denn in den allgemeinen Haushalts-
grundsitzen wird eine stetige Aufgabener-
tiillung verlangt; zudem kniipft die Geneh-
migung einer Kreditermiichtigung in fast
allen Bundesléindern an die Voraussetzung
der »dauerhaften Leistungsfihigkeit« an, 1!
Vor dissern Hintergrund ist das Fehlen ei-
nes Risikomanagements eigentlich unver-
stindlich. Tatsdchlich wird ein gewisses
Mal an Stetigkeit in vielen Fillen nur da-
durch erreicht, dass der Kassenkredit zum
»Liickenbiiler« wird.12

111.

Zumindest fiir die Kommunen gewinnt das
Risiko-Management in Deutschland im
Zuge der Einfithrung des doppischen
Rechnungswesens auch fiir den Kernhaus-
halt eine zusdtzliche Bedeutung., So ver-
langt Nordrhein-Westfalen, das als erstes
Bundesland das neue kommunale Haus-
haltsrecht umgesetzt hat, sowohl filr den
Jahresabschluss der Gemeinde als auch fiir
den Gesamtabschluss, der die kommunalen
Unternehmen einschlieBt, eine Risikobe-
richterstattung. Im Lagebericht — die For-
mudierung ist fiir den Gesamtlagebericht
im »Konzern Stadt« identisch — »ist anf
die Chancen und Risken fiir die kiinftige
Entwicklung der Gemeinde einzugehen; zu
Grunde liegende Annabmen sind anzuge-
ben.«i3

Dies findet seine Entsprechung in den
Vorschriften zur Abschlusspriifung; im
Rahmen des kiinftig von der értlichen
. Rechnungspriifung zu erteilenden Bestiti-
gungsvermerks ist unfer anderem auch
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»auf Risiken, die die stetige Aufgabener-
filllung und die Haushaltswirtschaft der
Gemeinde gefihrden, einzugehern.«14
Hinzu kommt, dass in der Vermégensrech-
nung {Bilanz} Riickstellungen fiir eine Rei-
he von Sachverhalten zu bilden sind, die
bisher im Haushalt nicht erfasst waren.
Dazu zihlen neben Pensionsverpflichtun-

erwartenden, nicht anderweitig auszurdu-
menden Risiken zn beriicksichtigen und auf
die Partner zu verteilen. Diese wiederum
finden in die spitere Vertragsgestaltung
Eingang. Risikomanagement wird damit
zum integralen Bestandteil der Entschei-
dungsfindung.? Dann ist es nur folgerich-
tig, eine konsequente Risikobetrachtung

»Das finanzielle Risiko der dffentlichen Hand
ist nicht der Fortbestand als Institution,
sondern ob sie ihre Aufgaben dauerhaft

erfiillen kann.«

gen, oder der Vorsorge zur Altlastenbesei-
tigung zum Beispiel auch drohende Verlu-
ste aus schwebenden Geschiften und aus
lanfenden Verfahren.15 :

Dariiber hinaus werden aber auch spezi-
fische Leistungsrisiken in die Betrachtung
einbezogen. Im Haushalt sollen zu den ein-
zelnen Produkten Ziele formuliert und mit
Hilie von Kennzahlen tiberpriift werden, so
dass bereits die Forderung nach Einhaltung
der Ziele eine Risikobetrachtung gerade
auf der Leistungsseite zumindest nahe
legt.16 Zusammengenommen werden damit
sowohl leistungs- wie auch finanzbezogene
Aspekte erfasst; zugleich kommen quantifi-
zietbare ebenso wie nur qualitativ be-
schreibbare Risiken ins Blickfeld.

Mit dem zunehmenden Gewicht &ffent-
lich-privater Partnerschaften erhalten Risi-
koerwigungen gerade im Bereich offentli-
cher Investitionen zusétzlich einen grifieren
Stellenwert. Denn im Rahmen der geforder-
ten Wirtschaftlichkeitsanalyse sind die zu

& Dies gilt in erster Linie fiir die zentralstaatli-
che Ebene, wihrend in einigen Lindern, vor
allem aber in Kommunaen ein Kontraktmana-
gement durchaus nichf uniiblich ist. Fiir das
Land Rheinland-Pfalz s. 1. Deubel/U, Keilm-
ann, Der rheinland-pfilzische Weg der be-
triebswirtschafilichen Ausrichtung der Lan-
desverwaltung, Verwaltung und Management
572008, S. 241 #f. Ein interessantes neueres
Beispiel fiir einen Zeniralstaat bietet Artikel
48, 4 des franzdsischen »Loi organique relati-
ve aux lois de finances« in der Version vom
13. Juli 2005,

9 OECD, Modemising Government, S, 92.

10 8. dazv auch National Audit Office, Suppor-
ting innovation: Managing risk in government
departments; London 2000, abgedruckt in:
Hermann Hiil (Hrsg), Risiko-Management (Fn
6), S. 49.

11 Beispielhaft seien hierzu die Bestimmungen
der Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz in den
$8 93 Absaizl und 103 Absatz 2 Gem(Q ge-
nannt.

12 Vgi. G. Schwarting, Einige Gedanken zur fis-
kalischen Disziplin kommunaler Gebietskér-
perschaften in Deutschland, n: Bernd Genser

nicht nur auf der Ebene eines einzelnen
Projekies zu belassen, sondern die gesamte
gffentliche Aktivitit einzubeziehen. 18

TV,

Verwiesen sei an dieser Stelle schlieflich
auf die Diskussion zu einer verinderten
Bonititsbeurteilung durch die Kreditinsti-
tute, die unter dem Stichwort »Basel I«
gefithrt wird.!1® Der Grundgedanke der vor-
gesehenen Neuregelungen ist ein verbes-
serter (Gliubigerschutz, der deshalb auch
Zu einer stirkeren Gewichtung der Ent-
wicklengsperspektiven und damit zu einer
umfassenderen Risikobewertung des je-
weiligen Schuldners fiihrt. Die bereits im
heute schon iiblichen — allerdings gerade
im &ffentlichen Sekior noch punktuellen —
Rating-Verfahren hervorgehobene Rolle
des Risikoaspektes wird damit noch ge-
stirkt.

(Hrsg.}, Haushaltspolitik und &ffentliche Ver-
schuldung, Schriften des Vereins fiir Sccial-
politik N.F. Bd. 307, Berlin 2003, 8. 146.

13 § 48 Satz 6 GemHVO neu NW; entsprechend
§ 51 Satz 5 GemHVO neu NW.

14§ 101 Absatz 3 Satz 5 GO nerz NW.

15 § 36 Absatz 5 GemHVO neu NW.

16 §§ 4 Absatz 2, 11 und 48 Satz 5 GemHVO
neu NW.

17 Vgl. die ausfiihrliche Darstellung der Berater-
gruppe »PPP im &ffentlichen Hochbaue, Band
II: Wirtschaftlichkeitsumtersuchung, Arbeits-
papier Nr. 5 — Risikomanagement, Berlin
2003. Genau genommen verlangt das offentli-
che Haushalisrecht seit jeher fiir Investitions-
vorhaben die Vorlage von Wirtschaftlichkeits-
berechnungen; das ist in der Vergangenheit
allerdings nicht durchgiingig geschehen.

18 Zu einem konkreten Vorschlag s. M. Benz/M.
Sterchi, Gouverner, c¢’est prévoir, in H. Hill
(#rsg.), Aufgabenkritik, Privatisierung und
neve Verwaltungssteuerung, Baden-Baden
2004, 8. 145 ff.

19 8. hierzu u.v.a. Christian Esters, Basel I und
das Rating von Stidten und Gemeinden, Fi-
nanzwirtschaft Heft 2/2003, 8, 37 f£.
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Bild 1: Rating-Einstufung Schweizer Kantone 2004

(Quelle: Nach einer Prisentation von Michael Reidenbach anldssiich der Siizung der AG »Neues
Hzushalts- und Rechnungswesen« des Deutschen Siddictages am 19./20. Januar 2006.)

Bild 2: Klassifizierung von Risiken

Schiechtere Risiken fiihren zu hoheren
Zinsen, die den Schuldner zusitzlich bela-
sten; dies konnte fir jeden Schuldner ein
Anreiz sein, Risikofaktoren zu reduzieren.
So setzt zum Beispiel die Stadt Charlotte
in North Casolina sich zum (finanzwirt-
schaftlichen) Ziel, ihre Top-Bonitit (AAA)
zu sichern. Zu den dabei erwihnten MaB-
nahmen zihlt unter anderem auch das akii-
ve Risiko-Management, das zur Reduktion
von Versicherungsprémien und damit zu
einer Verbesserung der finanzwirtschaftli-
chen Situation der Stadt filhrt.20

Zumindest fir die Kommunen in
Dentschiand bleibt dies solange ohne Be-
deutung, wie vorgesehen ist, gie vom An-
wendungsbereich des Basel JI-Abkommens
auszunehimen. Nicht zuletzt aus diesem
Grund diirfte vielfach die Notwendigkeit
eines finanzwirtschaftlichen Risiko-Mana-
gements auf kommunaler Fbene als nicht
vordringlich erachtet werden. Ungeachtet
dessen findet bereits heute ein implizites
Rating zumindest jener Kommunen statt,
die als Triger von Sparkassen gine — wenn
anch inzwischen verénderte — Garantenstel-
ling fiir die Institute besitzen; #hnliches
gilt auch im Hinblick auf kommunale Ver-
sorgungs- cdet Verkehrsunternehmen.

In anderen europiischen Lindem ist
das Rating-Verfahren, das auch eine Be-
wertung  finanzwirtschaftlicher Risiken
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einschlieRt, hingegen keineswegs auBerge-
wihnlich2! So schwanki die Beurteilung
Schweizer Kantone (Bild 1) zwischen der
héchsten Stufe AAA und dem umieren
Ende der A-Klassifikation.

\A

Jedes in die Zukunft gerichtete Handeln

muss Risiken in Rechnung stellen; inso-

weit unterscheidet sich ein sffentlicher

Haushalt in keiner Weise von anderen

Aufgabenbereichen des pffentlichen oder

des privaten Sektors. Welches AusmaB

solche haushaltswirtschaftlichen Risiken
annehmen konnen, haben einige Beispiele
der jlingsten Vergangenhejt gezeigl:

o Unerwartete Zunahme der Bedarfsge-
meinschatten mit der Folge hoher Mehr-
belastungen der offentlichen Haushalte
bei der Einfiihrung der Grandsicherung

 fiir Arbeit (»Hariz IV«

e Nich: einkalkulierte Reaktionen der
Steuerpflichtigen im Zuge einer Sieuer-
reform (2000) mit erheblichen Einnah-
meausfillen in den Folgejahren (insbe-
sondere 2003)

s Schwierigkeiten beim Auf- und Ausbau
sffentlicher Infrastruktur, zum Beispiel
bei der Einfilhrung der LKW-Maut mit
erheblichen zeitlichen Verzdgeringen
und hohen Einnahrneausitlen

o Ausfallrisiken bei wirtschaftlichen Un-
ternehmen der offentlichen Hand, wie
cum  Beispiel eines Energieversor-
gungsunternehmens, dessen Uberschiis-
se auf Grund plétzlicher Verfinderungen
auf den Weltenergiemiarkten deutlich
zuriickgehen.

Allen Beispielen ist gemeinsarm, dass die

Probleme quasi iber Nacht die politisch

Verantwortlichen erreichen und zu eher

hektischen Reaktionen fiibren. Dabei han-

delt es sich keinesfalls um wenige singulire

Ereignisse, vergleichbare Fille hat es in der

Vergangenheit immex wieder gegeben. Al-

lerdings sind nicht alle Risiken fiir den 6i-

fentlichen Haushalt von gleicher Bedeu-
tung. Risiken, derer Einirittswahrschein-
lichkeit gering odex deren Schadenshéhe
keinen nennenswerten Betrag erreicht, be-
diirfen keiner intensiven Analyse und Beob-
achtung.22 Das Risiko-Management sollte
sich auf die fir die Aufgabenerfiillung ent-
scheidenden Risiken beschrdnken (Bild 2).

VI.

Die weiteren Betrachtungen konzentrieren
sich auf den kommunalen Sektor. Das ge-
schieht nicht deshalb, weil dort Risiken be-
sonders ausgeprigt oder das Risikobewus-
stsein auBerordentlich gering ist; alle Ans-
sagen wiirden im Grundsatz auf den
staatlichen Sektor in gleicher Weise zutref-
fen. Die kommunale Ebene ist jedoch zum
einen sehr vielfiltig und bietet zum ande-
ren den Vorisil, eine Fille sehr anschauli-
cher Reispiele zu liefern.

»71 den kommunalen Risiken im enge-
ren Sinne gehdsren die der Verwakungen der
Sisdie und Gemeinden; im weiterenl Sinne
auch die der Eigen- und Regiebetriebe, der
Zweckverbinde sowie der selbstandigen
Tochterunternehmen.«?? Sie lassen sich in
drei Kategorien unterteilen (Bild 3).2 Eine
Gruppe von Risiken ist ausschliefflich ex-
tern bestimmt und von der Kommune selbst
nicht steuerbar. In diesem Fall kann allen-
falls finanzielle Vorsorge getroffen werden.

[

20 Vgl. City of Charlotte, 2004 State of the City
— Report to Citizens: Service and Performan-
ce, S. 6.

21 Vgl zur Situation in der Schweiz M. Daldoss,
Die finanzielle Situation von lokalen Gebiets-
kisrperschaften in der Schweiz, 2004 — vertf-
fentlicht unter; www.fedafin.ch.

22 Vgl zu der Darstellung HM Treasury. The
Orange Bock, Management of Risks — Princi-
ples and Concepts, London 2004, p. 19.

23 Silvio Andrae, Risikomanagement in der
Komrmume: Von der Sparkasse lernen?, Fi-
nanzwirtschaft Heft 2/2003, 3. 47.

74 Eine etwas andere Darstellung wihlt HM
Treasury, The Orange Book (Fn 22),p. 17.



Eine zweite Gruppe von Risiken unterliegt
zwar ebenfalls externen Einfliissen, kann
aber von der Kommune in begrenztem Um-
fang beeinflusst werden. Schlieflich gibt es
die driite Gruppe von Risiken, die aus dem
Handeln der Kommune heraus entstehen
und somit auch ihrer Steuerung zuginglich
sind.
Die Komplexitit der mdglichen Risiken
macht es gewiss nicht leicht, eine funkti-
onsfihige Risikostenerung zu entwickeln.
Das Fehlen eines fundierten und umfassen-
den Risiko-Managemenis in vielen Ver-
waltungen auch in GroBbritannien wird im
Bericht des National Audit Office deshalb
unter andersm aoch auf
¢ fehlende Erfabnungen im Risiko-Mana-
gemerit
® unzureichende Informationen iiber Risi-
ken

* fehlende Instrumente und Prozesse fiir
das Risiko-Management

* unklare Zusiindigkeiten fiir die Risiko-
steuerung

zurtickgefithrt. 25

Die genannten Unzulinglichkeiten sind
sicher nicht von der Hand zu weisen; da-
nach wiirde es allerdings irn Grundsatz aus-
reichen, den Informationsstand und die or-
ganisatorischen Abliufe in den Sffentlichen
Verwaltungen zu verbessern, um die Im-
plementation eines Risiko-Managsments
zu fordem. Tatséchlich gibt es jedoch auch
andere Hemmnisse, die einer konsequenten
Risikobetrachtung entgegenstehen. Dies sei
an zwei Beispielen dargelegt.

Beispiel T

Die Beriicksichtigung von Ausgabenrisi-
ken, mum Beispiel durch Reservetitel, kolli-
diert in besonderem Mafle mit den her-
kommlichen Veranschlagungsgrundsitzen.
Gerade bei den Ausgaben sind Hohe und
Verwendungszweck der Mitiel so priizise
wie méglich zu bezeichnen, um das Bud-
getrecht der politischen Vertretung nicht zu
unterhhlen. Denn der Haushalt ist auf der
Ausgabeseite nicht nur eine Prognoserech-
nung, sondern zugleich rechtlich verbindli-
cher Ratynen fiir das Handeln der Verwal-
tung. Sie ist — soweit im Haushalt nichts an-
deres bestimmt ist — ermiichtigt, Ausgaben
bis zu der veranschlagten Hthe zu titigen.
Der Gedanke, bei risikobehafieten Vor-
haben Haushaltsreserven vorzusehen, wird
daher rasch als Versuch gewertet, der Ver-
waltung Mittel zur eigenen, eben nicht po-
litisch bestimmten Verwendung zu si-
chem. Der Schritt zur Vermutung, damit
soliten jene MaBnahmen, die die Verwal-
tung gewollt, die politische Vertretung
aber nicht bewilligt habe, »durch die Hin-
tertlir« durchgesetzt werden, ist dann meist
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1. Externe, nicht stenerbare Risiken

fiung -

. stschwankungen

3. Interne; pﬂI]leleH steterbare Risiken -

e Ruckkehr‘ vén Bedlensteten

* Unerwartete Riickgiinge bei den Steuereinnahmen oder im Pmanzaus glezch .
. Tanferhohungen oberhalb der i der Fmanzplanung vorgesehenan Grobenord-"

. Zusatzhche Urnlagen an Gememdeverbande _ ;

. Belastungen durch neue von aufen yorgegcbene Aufgaben
ey Externe hegrenzt steuerbare Rlsﬂcen L :
_ ® Risiken aus bffentlichen Betneben Untemehmen und Begeiligunigen'

. Folgekosten kommunaie Investltlonen
. Anspmche_ von Bediensteteri: auf Grund von Alterste

k s e Anspruch Dntter aus Gewahﬂe _tungsvertragen

Bild 3: Rlslkokategorlen

nicht mehr weit. Deshalb kennt das kom-
munale Haushaltsrecht mit der Deckungs-
reserve auch nur einen »offiziellen« Reser-
vetitel.

Dass ein guter Kidmmerer gleichwohl
einige »Versteckte Reserven« in seinem
Haushalt hat, ist im Hinblick auf die Be-
wiltigung von Risiken fraglos verniinftig.
Ein rationales Risiko-Management ist das
aber pattirlich nicht.

Beispiel 1T

Die Berticksichtigung von Folgekosten vor
einer Investitionsentscheidung ist im kom-
munalen Haushaltsrecht vorgesehen, un-
terbleibt jedoch vielfach. Eine kritische
Diskussion iiber die dauerhaften Kosten ei-
nes Projekts wird in der kommunalpoliti-
schen Auseinandersetzung nicht selten als
Hinweis gewertet, das Projekt auf diesem
Weg verhindern zu wollen. Um dem Pro-
jekt ilber die »Hiirden« zu helfen, werden
dann FEinnahmeerwartungen am oberen,
Folgekosten hingegen eher am unteren
Rand der Erwartungen veranschlagt.

Moglicherweise wird allerdings durch
den Lebenszyklus-Ansatz, der bei der Be-
urteitung von Projekten in &ffentlich-pri-
vater Partnerschaft im Vordergrund steht,
mittelfristig eine Veriinderung eintreten,
Dabei darf diese Betrachtung selbstver-
standlich nicht nur auf OPP-Modelle be-
schrankt bleiben.

Die beiden Beispiele sollen zeigen, wie
schwierig die Behandlung von Risiken im
politischen Alltag ist. Dies liegt nicht zu-
letzt in der Multifunktionalitit eines of-
fentlichen Haushaltes begriindet. Er ist —
wie jede Planrechnung — eine finanzwirt-
schaftliche Vorausschau; zugleich aber ist
er Rechtsgrundlage fiir das Handeln der
Verwaltung. SchlieBlich ist er als Doku-
ment fir die Offentlichkeit gedacht, so
dass es schwerfallt, interne Erwiigungen in
den verdffentlichten Haushalt einzustellen.

Die Transparenz wird mit dem neuen
Haushaltsrecht in den Kommunen aller-
dings verstidrki; es bleibt abzuwarten, wie .
sich dies auf die kommunale Finanzpolitik
auswirken wird,

VL

Fine der schwierigen Fragen ist die organi-
satorische Einbindung des Risikomanage-
ments in die Abldufe einer 6ffentlichen
Verwaltung. Eine einfache Ubernahme
von Strukturen aus der Privatwirtschaft
wird dabei nicht méglich sein. Denn die
besonderen  Bedingungen &ffentlichen
Handelns erfordern eigenstindige I.dsun-
gen. So sind sowohl die politische Steue-
runig als auch die &ffentliche Diskussion
von MaBnahmen und Programmen ganz
wesentlich anch fiir die Handhabung eines
Risikomanagements. Hinzn kommt, dass
bislang jedenfalls die externe Beurteilung
des Risikomanagements, wie sie in der Pri-
vatwirtschaft durch einen Wirtschaftsprii-
fer erfolgt, im Bereich der offentlichen
Verwaltung nicht vorgesehen ist.26
Grundsitzlich kann das Risikomanage-
ment in die vorhandenen administrativen
Strukturen eingebettet oder als verselbst-
indigte Aufgabe gefiihrt werden. Beide
Ldsungen haben ihre Vor- und Nachieile.
Wiihrend die Integration am ehesten die
Erfahrungen der Verwaltung nutzen kann,
sprechen fir die Verselbstiindigung die
gréBere Unabhingigkeit und die hohere
Professionalitit.27 Unsirittig allerdings ist,

25 Vgl National Audit Office, Supporting irmo-
vation {Fn 10)., p. 53.

26 Eine externe Begleitung des Risikomanage-
menits durch das Finanzministerinm sieht vor:
Ministére de 1’économie (Fr 4), p. 17,

27 Vgl B. Mikus, Risiken und Ristkomanage-
ment — ein Uberblick, in: U.Gotze/K Hensei-
mann, B.Mikus {(Hrsg.), Risikomanagement,
Heidelberg 20601, 8. 24,
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dass die fiir die Risikosteverung maBigebli-
chen Entscheidungen nur von der jeweili-
gen Verwaltungsfilhrung getroffen werden
kénnen;?8 die vorgelagerten Stufen des Ri-
sikomanagement dienen insoweit der Ent-
scheidungsvorbereitung.

Bereits die erste Stufe, die Risikoerken-
nung (Bild 4) ist alles andere als einfach;
- denn schon an der Wahrnehnmung dffentli-
chen Handelns als risikobehaftet fehlt es
oft in den Verwaltungen. Dabei ist jedoch
auch der Verzicht auf ein Risikomanage-
ment selbst wiederum ein Risiko. Das wird
am deutlichsten im Zusammenhang mit
der Zinssicherung. Das Risiko von Zins-
schwankungen wird mit Derivaten be-
grenzt, die allerdings eine Primienzahlung
erfordern. Der Verzicht auf Derivate ver-
meidet zwar die Primienzahlung, birgt
aber das Risiko hoherer Schwankungen.
Welche Risikostrategie — die explizite oder
die implizite — besser war, lésst sich natur-
gemih erst im Nachhinein beantwaorten.

Ebenso schwierig ist die im Rahmen
der Analyse anschlieBend vorzunchmende
Bewertung einzelner Risiken. Hierzu kann
die Verwaltung ggf. sich auf Erfahrungen
der Vergangenheit stiitzen (zum Beispiel
durchschnittliche Schwankungsbreite des
Steyeraufkommens), Einschitzungen Drit-
ter iibernehmen (Versicherungen fiir den
Ausfall von Forderungen) oder aber fiir
den konkreten Einzelfall Risiken ermitteln
(zum Beispiel Altlastenbewertung).

Grundsitzlich diirfte die Kenntnis risi-
kobehafteter Sachverhalte am ehesten auf
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der Fachebene vorhanden sein. Doch dort
besteht zugleich die Gefalr einer systema-
tischen Unterschitzung der Risiken. Denn
die Beschreibung und Bewertung von Risi-
ken kénnte im politischen Diskussionspro-
zess eine Gefihrdung des spezifischen
Projekts — das fachlich gerade forciert wer-
den soll — darstellen. So ist zum Beispiel
nicht selten zu beobachten, dass Einnah-
meerwartungen zur Refinanzierung offent-
licher Projekte angesetzt werden, die anf
sehr optimistischen Annahmen beruhen.
Umgekehrt werden unter Umstiinden mog-
liche Belastungen auf Grund externer Ein-
fliisse tendenziell iiberschitzt, um auch im
Extremfall die Funktionsfihigkeit der Ein-
heit sicherzustellen. Ob sich dieser »risk-
bias« durch verbesserte Kenntnis aus Er-
fahrungen mit Verfahren oifentlich-priva-
ter Partnerschaften verdndern wird, bleibt
abzuwarten.

So mag zum Beispiel der Baubetriebs-
hof schwankende Ausgaben fiir den Win-
terdienst durch ein »Wetterderivate glit-
ten, wihrend ein Jugendamt der Gefahr,
dass freie Triger aus der Verantwortung
fiir Kindergérten aussteigen, durch ergin-
zende Zuschiisse begegnen konnte. Ob und
inwieweit diese isolierten Strategien im
Hinblick auf den gesarnten Haushalt ver-
niinftig und vor allem angemessen sind,
bleibt jedoch offen. So kdnnie ein »Wet-
terderivat« eine Uberversicherung darstel-
len, wenn zum Beispiel auf der anderen
Seite keine Vorsorge fiir die Bessitigung
von Frostschidden getroffen ist. Auf der an-

deren Seite besteht die Gefahr, dass nicht
bendtigte Zuschiisse im Jugendami filr an-
dere Zwecke verausgabt werden, die wie-
derumn lingerfristig Ressourcen binden.

V1L

Es ldge auf den ersten Blick nahe, das Ri-
sikomanagement grundséizlich der zentra-
len Steuerung und dort in erster Linie dem
zentralen Controlling zuzuweisen. Auf die-
se Weise liefie es sich auch in die dort vor-
gesehenen Berichtswege einfiigen.30

Dieses Modell einer strikten Trennung
ldsst sich jedoch anf die kommunale Ebene
schon aus Griinden der personellen Kapa-
zitdten nicht ohne weiteres anwenden.
Deshalb ist die Aufgabenteilung zwischen
zentraler Steuerung und dezentraler Ver-
antwortung im Einzelnen jeweils genau zu
bestimmen (Bild 5). Dabei diirfte fiir die
Zuordnung auch die Bedeutung des einzel-
nen Risikos fiir den Gesamthaushalt eine
wichtige Rolle spielen.

Grundsitzlich sollten der zentralen
Steuerung die Strukturierung und die Rah-
mentegeln fiir das Risikomanagement so-
wie die Risikoberichterstattung an die Ver-
waltungsfithrung und die verantwortlichen
Gremien obliegen;3! aber auch die Abwi-
gung unterschiedlichster Ristken zwischen
verschiedenen Verwaltungseinheiten und
die daraus resultierenden Anforderungen
an die jeweilige Risikomanagement-Strate-
gie sowie deren regelmaBige Uberpriifung
diirften in der Regel in den Katalog zentra-
ler Verantwortlichkeit fallen. '

Die Aufgabe der konkreten Risikoer-
kennung, in der Regel auch der -bewertung
indes wird der jeweiligen Fachebene vor- -
behalten sein miissen, Dabei ergibt sich
natiitlich die Schwierigkeit, dass unter
Umstinden die Aufgaben- oder Projekt-
verantwortlichen zugleich iiber die Risiken
ihres eigenen Handelns Rechenschaft able-
gen miissen. Auf der anderen Seite z&hlt es
zu den Herausforderungen dezentraler
Verantwortung, ebenso wie die Kosten
auch die Risiken der Aufgabenerfiillung
transparent zu machen und zu beriicksich-
tigen.32 Denn schlieBlich sind die daraus

28 S.B. Mikus (Fn 27), 8. 25.

28 Nach: Silvio Andrae (Fn 23), S. 43.

30 8. hierzu sehr konsequent Stadt Bad Kreuz-
nach, Richtlinie zum Risikomanagement 2002,
§. 22 ff., die sich zunidchst allerdings auf die
Risikosteuerung im Hinblick auf die Beteili-
gungen konzeniriert. '

31 So auch Stadt Bad Kreuznach (Fa 30). :

32 Deshalb heiBit es im Strategy Unit Report (Fn
6), S. 1261 »Best practice is that risks should
be managed at the lowest possible within the -
Organisations ...«.
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resultierenden Kosten eine Belastung des
jeweiligen Fachbudgets.

Die Einbindung in die zentrale Steue-
rung verstirkt zweifellos den gegenwirtig
ohnehin zu beobachtenden Trend einer Re-
Zentralisisrung. Fiir die Ausgestaltung und
Implementation des Risikomanagement,
aber auch fiir die Abwigung von Risiken
und ihre Behandlong, kann es indes keine
andere als eine letztlich zentrale Ldsung
geben. Ohne eine verantwortlich bezeich-
nete Stelle fir die Risikosteuerung bliebe
der Ansatz unvollstindig.? Dabei soll an
dieser Stelle offen bleiben, in welchem
Umfang die zentrale Stelle selbst steuernd,
oder nur im Sinne einer Steuerungsunter-
stiizung titlg werden soll34 Dies diirfte
nicht zuletzt von der GrésBe der jeweiligen
offentlichen Verwaltung abhingen.

IX.

Einsatzfihige Instrumente fiir die Analyse
finanzwirtschaftlicher Risiken in einem
Kommunalhaushalt gibt es bislang nicht —
auch eine Ubertragung der Bewertungs-
malBstibe aus der Privatwirtschaft ist niche
ohne weiteres mdglich.3> Denn Schwan-
kungen des Steueraufkommens unterliegen
anderen Einflussfakioren als der Umsatz
eines privaten Unternehmens. Anhalts-
punkie kénnten fiir eine Kommune zum
Beispiel Erfahrungswerte der Vergangen-
heit oder Vergleiche mit anderen Kommu-
nen sein. So liefen sich fir das Aufkom-
men der Gewerbesteuer die in einem
x-Jahreszeitraum beobachteten Ausschiige
urn einen Mittelwert oder Trend heranzie-
hen; fiir die Jugendhilfe konnte das finao-
zielle Risiko einer bestimmten Zahl uner-
_ warteter Heimunterbringungen beziffert
werden, Folgekosten einer GroBisporthalle
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wiren von Betreibern bestehender Einrich-
tungen in Erfahrung zu bringen usf.36

Dabei kann moglicherweise auf Analy-
setechniken, wie sie in der Versicherungs-
wirtschaft oder im Rating-Verfahren zur
Anwendung kommen, zuriickgegriffen
werden. An Exfahrungen mit der Ubertra-
gung auf den offentlichen oder zumindest
den kommunalen Sektor mangelt es jedoch
bisher. Die fir Projekte in 6ffentlich-priva-
ter Partnerschaft entwickelte Risikoanalyse
bietet jedoch méglicherweise einen inter-
essanten Ansatzpunkt.37

Das Risiko-Management selbst ldsst
sich — gingiger Darstellung folgend — in
vier Stufen einteilen (Bild 6).33 Der erste
Schritt besteht darin, mogliche Risiken ge-
nerell zn vermeiden; das konnte zum Bei-
spiel der Verzicht auf ein folgekosten-
triichtiges Projekt sein. In einem zweiten
Schritt lassen sich die verbleibenden Risi-
ken vermindem; beispielsweise liefe sich
ein Projekt kleiner dimensionieren oder in
kleinere Abschnitte aufteilen, wn es bei
zunehmendem Risiko rechtzeitig beenden
zu konnen.

Im dritterr Schritt geht es darum, die
restlichen Risiken zu iiberwilzen. Die
klassische Form der Uberwilzung ist der
Abschluss einer Versicherung, eine neuvers
Form ist auch das Derivat. Nicht iiberse-
hen werden sollte dabei aber auch, dass
hierunter gerade bei Projekten der public-
private-partnership die Frage der Risiko-
verteilung zwischen den Vertragspartnern
falit. Diesem Punkt ist besondere Bedeu-
tng beizumessen — die kontroverse Dis-
kussion um das Cross-Border-Leasing hat
diesen Aspekt zu Recht hervorgehoben.

Erst das danach verbleibende Risiko wiir-
de den Haushalt unmittelbar berreffen und
damit von der Kommune selbst zu tragen
sein. Dabei kann dahingestellt bleiben, ob es

sich bei dieser Grofie um nicht versicherbare
Rigiken handelt oder ob der Abschluss einer
Versicherung von der Kommune als unwirt-
schaftlich angesehen wird. Je nach Eintritts-
wahrscheinlichkeit miisste entsprechende
Vorsorge im Haushalt bzw. in der Riicklage,
nach dem neuen Haushaltsrecht auch in den
Riickstellungen getroifen sein; daran fehlt es
fast durchgingig. 30

X.

Schlielich stellt sich die Frage einer ge-
eigneten Darstellungsform. Denn die Risi-
ken miissen in tbersichtlicher Form sicht-
bar gemacht und mit ihren Auswirkungen
auf die Finanzwirtschaft erkennbar sein.
Deshalb liegt es nahe, hierfiir das Hstru-
ment der Finanzplanung heranzuziehen
(Bild 7). In einer Art Szenario-Technik
kénnten verschiedene Risikoausprigungen
betrachtet werden;%0 selbst wenn dem end-
gliltig zu verabschiedenden Haushaltsplan
nur eine — als wahrscheinlichste angesehe-
ne — Finanzplanung beigefiigt wiirde, wiire
damit zumindest fiir die Beratungen ein
geeignetes Instrument gegeben. Ganz in-
teressant ist in dem Zosarmmenhang auch
die Einbindung in ein Haushaltskonsoli-
dierungskonzept.?!

33 Vgl Stadt Bad Kreuznach (Fn 30}, Anhang L.

34 Dies legt der Strategy Unit Report (Fn 6), S.
126 ff. nahe — dies mag allerdings damit zu-
sammenhéingen, dass sich die Ausfiihrungen
dort in besonderem Mafe auf den staatlichen
Sektor mit der ausgepriigten Eigenstindigkeit
der Ressorts bezichen.

35 So auch Silvio Andrae {Fn 23), S. 42.

36 Zu sinem Uberblick iiber verschiedene Analy-
setechniken s. sehr ausflihrlich David Am-
mons, Tools for Decision Making — A Prac-
tical Guide for Local Governments, Washing-
ton 2002.

37 Vgl dazu vor allem Beratergruppe »PPP im
Gffentlichen Hochbau« (Fry 17).

38 Darstellung nach HM Treasury, The Orange
Book (Fn 22), p. 27 £.

3¢ Das kommunale Haushaltsrecht kennt nur
eine spezifische Form der Beriicksichtigung
finanzwirtschaftlicher Risiken. Der Riicklage
sind dann rechtzeitig Mittel znzufithren, wenn
die Inanspruchnahme avus Birgschaften, Ge-
wihrvertrigen und dhnlichen Vertrdgen die
lanfende Aufgabenerfifllung erheblich beein-
trichtigen wiirde (zum Beispiel § 20 Absatz 3
GemI VO Rh-Ff). Nur Thiiringen allerdings
verlangt auch ausdriicklich eine Bewerting
des Risikos. Vgl. hierze ausfiihrlicher Gunnar
Schwarting, Haushaltskonsolidierung in Kom-
munen — Leitfaden fiir Rat und Verwaltung, 2.
Aufl. Beriin 2006, S. 86.

40 8. daza Guonar Schwarting (Fn 39), S. 89 ff,

41 Ein Beispiel in Anlehnung an das Haushaltssi-
cherungskonzept der Stadt Herne findet sich
bei Gunnar Schwarting (Fn 39), S. 103 .
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Bild 7: Szenarien in der Finanzplanung — ein einfaches Beispiel

Zur Vereinfachung wird nur ein Jahr der Finanzplanung dargestellt. Nach: Gunnar Schwarting,

Haushaltskonsolidierung (Frn 39}, 8. 90.

Eine andere Moglichkeit besteht darin,
eine Risikobeschreibung in den Vorbe-
richt, der dem Haushaltsplan jeweils bei-
zufligen ist, zu integrieren? Dies ge-
schisht — wenn auch nur punktuell — be-
reits heute, zum Beispiel mit Hinblick auf
die voraussichtliche Steuerentwicklung.
Die Anforderungen des kiinftigen Haus-
haltsrechts legen es nahe, im Lagebericht
eine entsprechende Beschreibung vorzu-
nehmen. Der Nachteil besteht darin, dass
es sich um eine rein verbale Darstellung
handelt, die vor allem bei komplexen Risi-

“ken leicht wuniibersichtlich zu werden
droht. Insbesondere fehlt es dann an der
Gesamtschau aller Risiken. Fine allgemein
giiltige Regel, welcher Form der Vorzug
zu geben ist, 148t sich allerdings nicht for-
mulieren. Vermutlich jedoch diirfte eine
Kombination beider Darstellungen in der
Praxis geboten sein.

XL

Ein finanzwirtschafiliches Risiko-Manage-
ment erscheint heute notwendiger denn je;
die zunchmenden wirtschaftlichen Risiken,
die auch die dffentlichen Haushalte in er-
heblichem Mafle beriihren, machen recht-
zeitige Vorsorge zu einem dringenden Er-
fordernis. Denn olne eine fundierte Vor-
sorge fithrt jede groBere Belastung des
Haushalts zu hektischen Konsolidierungs-
runden und letztlich zu einer Gefdhrdung
der daverhaften Aufgabenerfiiflung. Ange-
sichts der angespannten Lage aller &ffentli-
chen Haushalte wirkt diese Forderung
zunichst ilusorisch — die Beispiele der so-
zialen Sicherungssysteme, deren rechtzei-
tiger Umbau versiumt wurde, diirften je-
doch verdeutlichen, welche Folgen es ha-
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ben kann, wenn auf eine konsequente friih-
zeitige Risikobetrachtung verzichtet wird.
Auf kommunaler Ebene wird die Ein-
fithrung eines doppischen Rechnungswe-
sens dem Gedanken des Risiko-Manage-
ments durchaus einen héheren Stellenwert
verlethen.

»Letztlich wird jede Organisation bzw.
jede Verwaltung sich aus der Vielzahl der
Ubersichten einen eigenen Priifungskata-
log moglicher Risiken erstellen miissen.
Hilfreich wiire es etwa dabei, wenn kom-
munale Spitzenverbinde bzw. Arbeitskrei-
se der Linder und des Bundes, ggf. mit
Hilfe der Wissenschaft, entsprechende Ka-
taloge erstellen konnten. Ergiinzend kénn-
ten dabei auch allgemeine Risiken enthal-
ten sein, die alle Kommunen bzw. Verwal-
tungen ... gleichartig treffen, so dass jede
Verwaltung nur nech die Auvfgabe hiitie,
Besonderheifen der allgemeinen Risiken
sowie spezifische Risiken fiir die eigene
Organisation zu identifizieren. Dadurch
kénnte der Prozess des Risiko-Manage-
ments gerade fiir kleinere Verwalmungen
erheblich erleichtert werden.«43

42 Dem entspricht zum Beispie! die Darstellung
des Rushmoor Borough Council, Revenue
Budget and Capital Programme, s. www.
rushmooer.gov.uk/counciyfin0301 . htm.

43 Hermann Hill, Einfihruog (Fn 6}, S. 6.
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Das Recht auf eine
gute Verwaltung

Art.lI-101 der Grundrechtecharta des Ver-
trages tiber eine Verfassung fiir Europa

Von Br. Kristin Pfeffer

2006, 278 5., brosch., 50,— €, I5BN 3-8329-1851-5
(Schriftenreihe Europdisches Recht, Politik und
Wirtschaft, Bd. 316)

Das Werk widmet sich einem hoch-
aktuellen Gegenstand, der bisher
wissenschaftlich noch wenig er-
schlossen ist. Nach einer Auseinan-
dersetzung mit den Grundlagen,
u.a. mit der derzeitigen Bedeutung
der Grundrechtecharta und den
Verwaltungsrechtsordnungen der
Mitgliedstaaten, werden in einem
zweiten Teil die einzelnen Gewdhr-
leistungen des Grundrechts anhand
einer infensiven Auseinanderset-
zung mit der Rechtsprechung der
Gemeinschaftsgerichte untersucht.
In einem dritten Teil wird der Frage
nach Funktion und Absicherung von
Verfahrensrechten gegeniiber der
Verwaltung in der Europdischen
Union nachgegangen.
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