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Notwendigkeit zur Einrichtung eines kommunalen

Risikomanagements

Thorsten Schmitz *

1. Verankerung des Risikofriherkennungssys-
tems

1.1. implementierung im HGB und AktG

Mit Wirkung zum 01.05.1998 trat das KonTraG (Gesetz zur Kon-
trofle und Transparenz im Unternehmensbereich) in Kraft, welches
die Sorgfaltspflichten des Vorstands einer Aktiengesellschaft, aber
auch des Geschaftsfihrers anderer Gesellschaftsformen zur lang-
fristigen Sicherung des Unternehmens gesetzlich verankerte und
die aligemeine Leistungsaufgabe konkretisierte. Die Aufnahme in
die Gesetze erfoigte in den §§ 289, 317 HGB und § 91 Abs. 2
AktG. Allerdings wurde das danach einzurichtende Risikofriher-
kennungssystem nicht gesetzlich mit Inhalt geflllt; es muss nach
dem Gesetzeswortlaut lediglich angemessen ausgestaltet sein.
Die Rechtsprechung hat bereits vor Umsetzung des KonTraG die
Notwendigkeit eines Risikofriherkennungssystems ausdriicklich
bestatigt.

Grundsétzlich wird differenziert zwischen dem Risikofriiherken-
nungssystem, welches ausschlieBlich die frihzeitige Erkennung
der Risiken und die Uberwachung der hierzu eingeleiteten MaB-
nahmen zum Gegenstand hat, und dem Risikomanagementsys-
tem, weiches zusétzlich die Reaktion/Strategie auf die frih
erkannten Risiken umfasst’. Gesetzlich verankert wurde das
Risikofriherkennungssystem, welches die systematische Erfas-
sung der Risiken beinhaltet. Die Uberprifung bzw. Beurteilung
der Reaktion der Geschaftsfihrung auf Basis der Unterneh-
mensstrategie auf die frih erkannten Risiken ist dagegen nicht
gesetzlich verankert.

Hintergrund fiir die gesetzliche Regelung war die zunehmende
Zahl! von Insolvenzen von Unternehmen sowie flir unzureichend
beurteilte Kontroll- und Uberwachungssysteme. Ziel eines Risi-
komanagementsystems ist die langfristige Steuerung des Unter-
nehmens durch ldentifikation, Analyse und Bewertung von Risi-
ken, um hieraus Handlungsstrategien zur Vermeidung, Vermin-
derung, Begrenzung und Uberwélzung der Gefahrpotentiale
abzuleiten. Die Implementierung eines Risikofriherkennungssy-
stems besitzt damit erhebliche Bedeutung hinsichtlich einer
Exkulpation der Geschéftsfiihrung bei eintretenden Schadenser-
eignissen.

Zudem soll der Lagebericht auf die Risikomanagementziele und
-methoden einschlieBlich ihrer Methoden zur Absicherung aller
wichtigen Arten von Transaktionen, die im Rahmen der Bilanzie-
rung von Sicherungsgeschaften erfasst werden, sowie auf
Preisanderungs-, Ausfail- und Liquiditatsrisiken und Risiken aus
Zahlungsstromschwankungen eingehen und jeweils den Bezug
auf die Verwendung von Finanzinstrumenten aufzeigen, sofern
dies fir die Beurteilung der Lage oder der voraussichtlichen Ent-
wicklung von Belang ist?:

JFerner ist im Lagebericht die voraussichtliche Entwicklung
mit ihren wesentlichen Chancen und Risiken zu beurteilen
und zu erldutern; zugrunde liegende Annahmen sind anzuge-
ben.”

Die Darstellung der Risiken im Lagebericht ist allerdings nur aus-
sagekraftig moglich, wenn die Risiken einer laufenden Identifika-
tion, Analyse, Bewertung und Steuerung unterliegen und samtli-
che MaBnahmen sowie die getroffenen Annahmen dokumentiert
werden.

~Somit erfordert die Prifung des Lageberichts allgemein
zumindest eine (Grob-)Analyse des Risikofriherkennungssy-

stems des Unternehmens. Ohne ein funktionierendes Risi-
kofriiherkennungssystem wird ein Unternehmen in der Regel
nicht in der Lage sein, den Nachweis zu erbringen, dass alle
wesentlichen Risiken im Lagebericht erfasst wurden®’,

Bei borsennotierten Aktiengeselischaften istim Rahmen der Pri-
fung zwingend zu beurteilen, ob der Vorstand die ihm nach § 91
Abs. 2 des Aktiengesetzes obliegenden MaBnahmen in einer
geeigneten Form getroffen hat und ob das danach einzurich-
tende Uberwachungssystem seine Aufgaben erfillen kann (§
317 Abs. 4 HGB). Die Prifung und Beurteilung des Risikofriher-
kennungssystems stellt folglich eine Pflichtaufgabe im Rahmen
der handelsrechtlichen Jahresabschlussprifung dar®.

1.2. Kommunale Eigenbetriebe (§ 53 HGrG)

Die Einrichtung eines Risikofriherkennungssystems ist auch fir
kommunale Eigenbetriebe zwingend erfordertich. Grundsétzlich
gilt, dass kommunale Eigenbetriebe unabhéngig von ihrer
GréBenordnung sich den Vorschriften des Dritten Buchs des
HGB (§§ 238 — 342e HGB) zu unterwerfen haben und den Jah-
resabschluss und Lagebereicht nach den Bedingungen fir grofie
Kapitalgeselischaften durch einen Wirtschaftsprifer prifen las-
sen mussen®. Darlber hinaus sehen die Prifvorschriften der
Lander eine Erweiterung der Abschiussprufung um die Prifung
der OrdnungsmaéBigkeit der Geschéftsfuhrung sowie der wirt-
schaftlichen Verhéaitnisse explizit oder durch Verweis auf § 53
HGrG vor. Zur Prufung und Berichterstattung nach § 53 HGrG
wurde der sog. IDW PS 720% als allgemein gultiger Prufungs-
standard im Rahmen der Abschlussprifung verabschiedet.
Dabei steht die Prufung der OrdnungsmaBigkeit der Geschéfts-
fuhrung (neben der Beurteilung der Vermdgens-, Finanz- und
Ertragslage) im Mittelpunkt der Téatigkeit. Sie umfasst

« die Geschaftsflhrungsorganisation,

« das angewendete bzw. eingerichtete Instrumentarium zur
Steuerung des Betriebs und

+ die Geschéftsfithrungstétigkeit.

Bestandteil der Beurteilung der OrdnungsméBigkeit des
Geschéftsfihrungsinstrumentariums  sind die Aufbau- und
Ablauforganisation und unter anderem zwingend das Risi-
kofritherkennungssystem. Wie bereits dargestellt, besteht die
Verpflichtung zur Einrichtung eines solchen Systems zunéchst
nur auf Basis des § 91 Abs. 2 AktG. Der Gesetzgeber hat aller-
dings in der Begrindung zum Gesetzesentwurf klargestellt, dass
die Regelung auch auf den Pflichtrahmen der Geschéftsfiihrer
anderer Gesellschaftsformen ausstrahlt.

Die Pflicht zur Uberwachung von Risiken besteht nicht erst seit
dem KonTraG, jedoch wurde erstmalig gefordert, dass ein
~System*” eingerichtet sein muss, d.h.

» die bisherigen Organisationsregeln und getroffenen MafBnah-
men sind systematisch zu ordnen,

» deren Funktionsfahigkeit kritisch zu hinterfragen,

» AnpassungsmafBnahmen und Ergénzungen durchfihren und

» angemessen und nachvollziehbar zu dokumentieren.

Dabei ist zu beachten, dass séamtliche MaBnahmen in Abh&ngig-
keit der Gré3e und Komplexitat des Betriebs umzusetzen sind.
1.3. Risikofriiherkennung im Konzern

Risikofriiherkennung ist eine Aufgabe, die innerhalb eines Kon-
zerns auf jeder Unternehmensebene auszulben ist. Da die
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abhangigen Unternehmen (Tochterunternehmen) unter der ein-
heitlichen Leitung des herrschenden Unternehmens (Mutterun-
ternehmen) stehen, sind die auf oberster Ebene definierten
Grundsatze der Risikofriiherkennung auf allen nachgelagerten
Stufen einheitlich umzusetzen. Damit wird Risikofriherkennung
eine konzernweite Aufgabe: Die Geschéftsfihrer der herrschen-
den Gesellschaft haben zwingend im Rahmen der ihnen oblie-
genden Uberwachungs- und Organisationspflichten die Beachtung
der Grundsétze in allen Tochtergesellschaften sicherzustellen.

Der Deutsche Rechnungslegungsstandard Nr. 5 (DRS 5) findet
Gber § 342 Abs. 1 Nr. 1 HGB Anwendung auf den Konzernlage-
bericht (§ 315 HGB und § 13 PublG) und dient der Beachtung der
Anforderungen im Zweifel mit der Darstellung der Risiken zukiinf-
tiger Entwicklungen aus Konzernsicht. Dabei sind alle Mdglich-
keiten einer negativen Entwicklung der wirtschaftlichen Lage des
Konzerns zu vermitteln. Die Einrichtung eines einheitlichen kon-
zernibergreifenden Risikofriherkennungssystems ist Voraus-
setzung, um die gesetzlichen Anforderungen gem. § 91 Abs. 2
AKtG zu erfullen. Zu berichten ist auf Basis von Risikokategorien,
die jeweils die Entscheidungen der Adressaten des Konzernla-
geberichts beeinflussen kénnen. Berichtspflichtig sind insbeson-
dere Risikokonzentrationen, Risikokompensationen und Risiko-
interdependenzen.

,Das Risikomanagement ist in angemessenem Umfang zu
beschreiben. Dabei ist auf die Strategie, den Prozess und die
Organisation des Risikomanagements einzugehen.

Nach dem Beschluss der stéandigen Konferenz der Innenminister
und Senatoren der Lander vom 21.11.2003 Uber die Reform des
Gemeindehaushaltsrechts sind Kommunen verpflichtet, eine an
das Handelsrecht angelehnte Rechnungslegung im Sinne der
doppelten Buchfiihrung einzurichten.

.Daneben haben die Gemeinden einen Gesamtabschluss
(Konzernabschluss) aufzustellen™.

Versteht man demzufolge die Gebietskdrperschaft als Konzern,
fir den wie dargestellt die Einrichtung eines Risikofriherken-
nungssystems verpflichtend ist, so missen die Einzelrisiken der
jeweiligen Einheiten — insb. Eigenbetriebe, Regiebetriebe, pri-
vatrechtlich organisierte Unternehmen — erfasst, beriicksichtigt
und zu einer Aussage zur Gesamtrisikolage im Gesamtab-
schluss zusammengefihrt werden. In Abhangigkeit von den
gemeinderechtlichen Vorschriften hat die Kommune neben dem
Gesamtabschluss und dem Gesamtlagebericht zudem einen
Beteiligungsbericht aufzustellen. Der Lagebericht der einzelnen
Betriebe bzw. der Gesamtlagebericht muss ein den tatséchlichen
Verhaltnissen entsprechendes Bild vermitteln und im Einklang
mit dem Jahresabschluss stehen. Er darf keine falsche Vorstel-
fung von der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage erwecken.
Die Chancen und Risiken fur die zukiinftige Entwicklung missen
zutreffend dargestelit werden®:

JFerner ist im Konzernlagebericht die voraussichtliche Ent-
wicklung mit ihren wesentlichen Chancen und Risiken zu
beurteilen und zu erldutern; zugrunde liegende Annahmen
sind anzugeben™®.

Im Hinblick auf die Risikofriherkennung stehen sich aus Kon-
zernsicht Einheiten, die originar zur Einrichtung eines Risi-
kofriiherkennungssystems verpflichtet sind mit Teilbereichen, die
ein solches System nicht originar erfordern, gegeniiber.

K Filhrungs- und Aufsi

Keine Pflicht zur
Einrichwung eines
Risikofritherkennungssystems

Pflicht zur Einrichtung eines
Risikofriherkennungssystems
(§ 53 HGrG)

Kernverwaltung

! Ausgegliederte Einheiten
(Stadtkdmmerei, Amter)

{Eigenbemebe. Krankenhiuser,
Regicbetricbe, usw.)

Eine Beurteilung der zukiinftigen Chancen und Risiken chne ein
der Eigenart und GroBe des Betriebs/Konzerns entsprechendes
Risikofriherkennungssystem verstéBt gegen die aufgezeigten
Erfordernisse, die an die OrdnungsmaBigkeit der Geschéfts-
fihrung gestellt werden. Da die Kommune als Konzern anzusehen
ist, muss die Konzernleitung (Blrgermeister, FUhrungsgremien)
die Umsetzung einheitlicher Risikofriherkennungs-Richtlinien
garantieren und Wechselwirkungen zwischen einzelnen Risiken
verschiedener Betriebe berlcksichtigen. Durch die Verpflichtung
zur Erstellung eines Gesamtjahresabschliusses nebst Gesamtla-
gebericht sind fir eine einheitliche Darstellung auch einheitliche
Anforderungen, Mafistdbe und Annahmen in den einzeinen
Betrieben einzufiihren. Durch das kumulierte Auftreten verschie-
dener Risiken kann es zu Verbundwirkungen der jeweiligen Ein-
zelrisiken kommen':

» Die Risiken kénnen unabhéangig von einander sein. Es kommt
zu einer additiven Bewertung.

e Es bestehen gegenseitige Abhéangigkeiten verschiedener
Risiken, d.h. es existieren Schnittmengen, die verstarkend
oder abschwéachend wirken.

« Es gibt Risiken, die eine Untermenge eines anderen Risikos
darstellen.

Hieraus folgt, dass eine fundierte und zwingend im Gesamtlage-
bericht zu treffende Aussage zum Gesamtrisiko' der Kommune
nur getroffen werden kann, wenn fiir samtliche Bereiche ein funk-
tionierendes, einheitliches Risikofriiherkennungssystem imple-
mentiert ist. Die Prufung eines (Gesamt-)Lageberichts erfordert
eine (Grob-)Analyse des Risikofritherkennungssystems. Ohne
ein funktionierendes Risikofriherkennungssystem wird auch
eine Gemeinde in der Regel nicht in der Lage sein, den Nachweis
zu erbringen, dass alle wesentlichen Risiken im Lagebericht
erfasst wurden.

2. Risiko und Chance

Handeln ohne Risiko ist unmdglich, da zukinftige Entwicklungen
in Entscheidungsprozessen Beriicksichtigung finden missen.
Erfolgspotentiale sind zu erkennen, auszubauen und erfolgreich
in Rackflisse umzuwandeln. Aufgrund der Vielfalt von Einfluss-
faktoren auf Entscheidungen, die von Unsicherheit, der Dynamik
der Umwelt sowie von Diskontinuitdten gekennzeichnet sind,
entstehen Risikofelder im Entscheidungsprozess. Die Risiko-
quellen gilt es zu bearbeiten, um den potenziellen Schadenser-
wartungswert (drohender Vermdgensverlust x Eintrittswahr-
scheinlichkeit) zu minimieren.

Dem Risikomanagement (und damit zugleich dessen Teilbereich,
dem Risikofriiherkennungssystem,) kommt die Aufgabe zu, alle
Prozesse innerhalb des Betriebes bzw. Konzerns, die Gesamt-
strategie sowie die Zielausrichtung zu implementieren und alle
Einzelrisiken unter Berlicksichtigung der ganzheitlichen Pla-
nungs-, Steuerungs- und Uberwachungssysteme zu sehen.
Durch eine umfassende und in der Konzernstrategie verankerte
Risikopolitik wird auf Basis der Risikolberwachung eine Reak-
tion auf Verénderungen der Anforderungen bzw. von Organisati-
onsstrukturen kurzfristig erméglicht, um so die Senkung der Risi-
kokosten, die Optimierung des Risikodeckungspotentials und die
Schaffung einer Datenbasis fir rationale Entscheidungen zu
sichern. Das Risikomanagement schafft die Grundlage fur Ent-
scheidungen durch Herstellung eines umfassenden, wohldurch-
dachten und in sich ausgewogenen Zielsystems und gleicht die
subjektive der objektiven Rationalitat'® an. Das Risikomanage-
ment nutzt zur Aufgabenerfillung Methoden bzw. Instrumente,
die auf Beschreibungsmodellen, Erklarungsmodellen und Ent-
scheidungsmodellen beruhen.
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3 Inhalt eines Risikomanagementsystems
3.1 Risikomanagementsystem als Regelkreis

Die Uberwachung der Risiken kann als Regelkreis interpretiert
werden, da die Ergebnisse des Steuerungsprozesses als Rick-
kopplungsinformationen Entscheidungen begriinden, die den
Uberwachungs- und Entscheidungsprozess neu ausrichten und
an die gednderten Bedingungen anpassen. Dabei muss auf
Ebene jeder einzelnen Strategie das (Teil-)Risiko gepriift werden
und fihrt zu einer ganzheitlich ausgerichteten Risikolberwa-
chungsstrategie:

+ Festlegung einer Risikostrategie;

» Festiegung von MaBBnahmen zur Sicherung und Einhaltung

der Risikostrategie;

Risikoidentifikation;

Risikoanalyse;

Risikobewertung;

Risikosteuerung;

Darstellung der Risikosituation;

Vergleich der Ist-Situation mit der festgelegten Risikostrategie

sowie den relevanten Vorgaben;

* Ergebnisse aus dem Soll-Ist-Vergleich fihren zur Anpassung
der Strategien.

Risikoidentifikation

Risikosteuerung

Zur Einrichtung eines derart ausgestaiteten Systems zur Hand-
habung der auftretenden Risiken (Risikomanagementsystem)
sind die nachfolgenden Teilsysteme zu integrieren:

1. Das Risikofriihwarnsystem erfasst, analysiert, bewertet und
koordiniert bestehende Risiken sowie samtliche risikobezo-
genen Informationen in systematisch geordneter Weise, um
Reaktionen der Entscheidungstrager zu erméglichen.

2. Das Interne Uberwachungssystem garantiert die Einhaltung
der eingeleiteten MaBnahmen durch
2.1 organisatorische SicherungsmaBnahmen: Alle Uber-

wachungsmaBnahmen, die Fehler verhindern solien
und damit der Erreichung einer vorgegebenen Sicher-

heit dienen.
2.2 KontrolimaBnahmen: Die mjt dem Arbeitsab lauf
unmittelbar gekoppelten UberwachungsmaBnah-

men, die Fehler feststellen sollen.

2.3 Interne Revision: Die Uberwachung erfolgt durch Per-
sonen, die nicht in den Arbeitsablauf einbezogen sind
und keine Verantwortung hinsichtlich des Ergebnis-
ses des Uberwachten Prozesses haben.

3. Das Risiko-Controlling, welches auch als Risikoreaktionssys-
tem bezeichnet wird.

3.2 Die Risikoidentifikation: Inventur der Risiken

Die Identifikation der Risiken (und Chancen) umfasst die mog-
lichst vollstéandige Erfassung und Dokumentation aller Gefahren-
quellen und Stdrpotentiale des Konzerns/Betriebs zum Inventur-
zeitpunkt und in prospektiver Betrachtung. AnschlieBend erfolgt
die Klassifizierung der Risiken durch Beurteilung bzw. Bewer-
tung, d.h. der Angabe der Eintrittswahrscheinlichkeit und der
potenziellen Schadenshdhe bei Schadenseintritt, hinsichtlich
AusmaB und Relevanz fir den Erfolg sowie der Mdglichkeit der

Beeinflussung, d.h. der Steuerung der Risiken. Dies wird im sog.
Risikohandbuch dokumentiert. Die Ergebnisse der Risikoinven-
tur vermitteln den Entscheidungstrégern alle wichtigen Informa-
tionen Uber die Risikosituation. Aus dem Inventar missen die
Ursachen des Risikos und die angewendeten ldentifikationsver-
fahren ersichtlich sein. Daneben muss das Risikoinventar die
Griinde bzw. Annahmen fUr die entsprechende Einschatzung
einer bestimmten Situation als Risiko dokumentieren, um Riick-
schlisse hinsichtlich der Effizienz der Risikoidentifizierung zu
erlauben; schlieBlich muss es die eingeleiteten Gegenmafnah-
men erhalten, um ggf. ein alternatives ldentifikationsverfahren
einsetzen zu kdnnen.

Aus Sicht der Stadt bzw. Gemeinde sind bspw. kommunale Auf-
gaben nach wie vor Gegenstand von Liberalisierungen. Gleich-
zeitig bzw. bedingt dadurch ist die Qualitat ihres Beteiligungs-
portfolios durch sich laufend d&ndernde Markt- und Wettbewerbs-
zustande einem erheblichen Risiko ausgesetzt. So ist es erfor-
derlich, die Konsequenzen finanzieller Risiken der Beteiligungen
auf den Haushalt aktuell aber insbesondere zukunftsorientiert zu
Uberbiicken. Um das Potential aber auch Risiken der Beteiligun-
gen transparent zu machen, ist die Einrichtung eines Identifikati-
onsverfahrens erforderlich. Das sog. Beteiligungscontrolling'™
stellt einen Teilbereich eines umfassenden Risikomanagement-
systems dar. Je nach den gemeinderechtlichen Vorgaben ist die
Erstellung eines Beteiligungsberichtes verpflichtend.

Anwendung im [dentifikationsprozess finden insbesondere die
GAP-Analyse, Ressourcenanalyse bzw. Stirken-/Schwachen-
analyse, Portfolioanalyse, SWOT-Analyse, Kennzahlensysteme,
Kreativitdtstechniken, Szenariotechnik, Delphi-Methode (Exper-
tenbefragung), Investitionsrechnung, Checklisten und Entschei-
dungsbaumverfahren™.

3.3 Risikoanalyse

Die Risikoanalyse erfolgt im Zusammenhang mit der Risikoiden-
tifikation und der Risikobewertung. Sie dient der Bestimmung der
Ursachen hinsichtlich der identifizierten Risiken. Dabei handelt
es sich nicht um eine zeitpunktbezogene Untersuchung, viel-
mehr erfolgt eine prozessbegleitende Beobachtung samtlicher
Indikatoren und Risikofaktoren, die zu Rickkopplungsinformatio-
nen und AnpassungsmaBnahmen in der Risikostrategie fuhren
kdnnen.

3.4 Risikobewertung

Die Auswirkungen der Risikoposition (Exposure) auf die Kom-
mune oder bspw. den Eigenbetrieb sind zu benennen und zu
quantifizieren. Daher sind zunéchst die Eintrittswahrscheinlich-
keiten, die potenzielle Schadenshdhe und die Haufigkeit eines
Schadenseintritts zur Bestimmung des individuellen Risikoaus-
maBes zu ermitteln. Aufgabe der Risikobewertung ist einerseits
die Abgrenzung zwischen schwerwiegenden bzw. zu vernachlés-
sigenden Risiken und andererseits die Trennung zwischen Risi-
ken, die durch Risikosteuerung beeinflusst werden kénnen bzw.
der unternehmerischen Tétigkeit innewohnendes immanentes
Risiko darstellen. Die Risiken sind in unterschiedliche Risikoklas-
sen einzuteilen, die die Wahrscheinlichkeit eines Eintritts repréa-
sentieren. Die potenzielle Schadenshéhe kann direkt in Geldein-
heiten messbar sein. Allerdings gibt es andere Schaden, z.B.
Imageschaden, die nicht direkt quantifizierbar sind und ihre Aus-
wirkungen erst langfristig sichtbar werden. Die Bestimmung der
Schadenshohe ist — je spezifischer der zu bewertende Schaden
ist — schwer vorzunehmen. Der Rickgriff auf die Erfahrungen
von statistischen Erhebungen oder Daten von Versicherungsan-
stalten kann ein Anhaltspunkt sein. Anwendung finden Modelle
auf Basis des CAPM™, Ertragswertverfahren, Scoring-Modelle
und Modelle des Value at Risk (VaR).
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Die Ergebnisse einer umfassenden Risikoidentifikation und
anschlieBender Bewertung kénnen durch eine Risk Map darge-
stellt werden, indem die Eintrittswahrscheinlichkeit nebst Scha-
denshdhe in einem Ordinatensystem transparent gemacht wer-
den.

3.5 Frihwarnsysteme

Frihwarnsysteme sichern zum einer die friihzeitige Erkennung
potentieller Risiken, zum anderen stellen sie gleichzeitig ein
Instrument zur Risikosenkung dar. Den Frihwarnsystemen
kommt eine entscheidende Rolle zu, da sie nicht nur im Rahmen
der Risikoidentifizierung, sondern auch im Rahmen der Risiko-
kontrolle zur Anwendung gelangen. Aufgabe dieser Informations-
systeme ist die moglichst frihzeitige Erkennung bedeutender
Entwicklungen, um hieraus durch AnpassungsmafBnahmen auf
Veranderungen reagieren zu kdnnen. Hierdurch kann ein zusatz-
licher zeitlicher Spielraum zur Reaktion auf sich wandelnde
Anforderungen verschafft werden. Frihwarnsysteme umfassen
nicht nur die friihzeitige und médglichst genaue Zukunftspro-
gnose; vielmehr ist das Zusammenspiel der Ursache-Wirkungs-
Zusammenhéange deutlich kenntlich zu machen. Damit missen
sich die Systeme durch folgende Eigenschaften auszeichnen:

» Fruhzeitige Problemerkennung.

» Préazise Quantifizierung bzw. Bewertbarkeit.

+ Herstellung eines Ursache-Wirkungszusammenhangs (Kau-
salitat).

Damit lasst sich die Aufgabe eine Friherkennungssystems ins-
gesamt als Instrument zur Reduzierung des zukinftigen Risikos
durch Erkennung exogener Stdrungen darstellen, um darauf auf-
bauend Konsequenzen fur die zukinftige Strategiefindung und
Positionierung durchzuflhren. Als schwache Signale (weak sig-
nals) kénnen bspw. folgende Faktoren identifiziert werden: Die
unerwartete Haufung gleichartiger Ereignisse, die Einfluss auf
die Gesamtstrategie besitzen, die Veranderung des o&kologi-
schen Bewusstseins, des Verbraucherverhaltens (Strom-, Was-
serbedarf), die steigende Bedeutung der Freizeit etc.

Durch die Implementierung der weak signals in den Frihwarn-
prozess kénnen Risiken aus unerwarteten Richtungen erkannt
werden. Damit wird ein strategisches Radar hinsichtlich neuer
Ereignisse und Entwicklungen implementiert, welches die inter-
nen und externen Faktoren mittels informaler bzw. ungerichteter
Suche scannt.

Der Aufbau eines Frithwarnsystems erfolgt in mehreren Schrit-
ten:

+ Festlegung von Beobachtungsbereichen zur Erkennung von
Risiken und Chancen.
e Bestimmung der Frihindikatoren: Diese mlssen sich durch

Eindeutigkeit, Friihzeitigkeit, Vollstandigkeit, rechtzeitige Ver-
figbarkeit und dkonomische Vertretbarkeit auszeichnen,

» Ermittlung von Sollwerten und Toleranzgrenzen je Friihwarn-
indikator,

* Festlegung der Informationsverarbeitung, d.h. der Aufnahme
und Uberpriifung von Warnsignalen sowie der Verarbeitung
und Weiterleitung der Informationen.

Entscheidend fir einen effektiven Einsatz von Frihwarnsyste-
men ist die Verarbeitung der als schwache Signale wahrgenom-
menen Informationen. Die Umsetzung bzw. Einleitung von MaB-
nahmen muss als automatische Reaktion standardisiert eingelei-
tet werden, um so aus den festgesteliten Risiken Chancen zu
generieren. Entscheidende Voraussetzung sind die aufbau- und
ablauforganisatorischen Vorkehrungen (Berichtswege, -ablaufe,
Kommunikationsbereitschaft, Einrichtung von Schwellenwerten
usw.), durch die die rechtzeitige und volistdndige Weiterleitung
aller erkannten Risiken an die Entscheidungstrager garantiert
wird (Risikokommunikation).

Neben den reinen Frihwarnsystemen auf Basis von Kennzah-

len™ werden insbesondere die Balanced Scorecard'”, system
dynamics und Finanzplanungen eingesetzt.

Beispiel einer stédtischen Balanced Scorecard:

Attraktiver Standort |-
fiir die Unternchmen

Offentlicher
Stadtverkehr

Sicherheit fur die
Biirger

Strategische
Themen

Senkung der Wahrmeh igerung, Flichendeck
Biirger und Kriminalitit dass Sicherheit herrscht der Stadtverkehr
Unternehmen

{(=Kunden)

[ Attraktive Steuersiitze ! [ Erhohung der Servicequalitdt fiir dieBarger |

ErschlieBung Effizienz- Erhshung des Sicher-
Finanzen alternativer maximierung Steuerauf- stellung der
Finanzierungs- der Geldver- kommens Bonitit
quetlen wendung
Inteme Optimierung Steigerung Kontakte
Prozesse der Dienst- der Infrastruktur |- mit
leistungs- Produktivitit verbessern Biirgem
prozesse verbessern

Schlitsse!fahig-
keiten der Mitar-
beiter steigem

Lemen und
Entwicklung

Verbesserung Infor-
mationsmanagement

Schaffung einer
motivierenden Or-
ganisationsstruktur |

In Anlehnung an: Beyer, Rainer/Pech, Heiko, Strategisches
Management in der Praxis, in: Wambach, Martin (Hrsg.), Kom-
munale Unternehmer im Fokus, Nirnberg 2003, Seite 142 — 168,
hier: Seite 161.

Auf Basis der formulierten strategischen ZielgréBen, Sicherheit,
offentlicher Stadtverkehr und attraktiver Standort fir die Unter-
nehmen sind die klassischen vier Perspektiven einer Balanced
Scorecard, die Kundenperspektive, die Finanzperspektive,
interne Prozesse und Lernen und Entwickiung dargestelit und mit
Ziel- bzw. SteuerungsgréBen ,geflllt* worden. Der Zielerrei-
chungsgrad sowie der Umfang und die Qualitat der MaBnahmen
kann insbesondere auf Basis von Kennzahlen angezeigt werden.
Konkrete MessgroBen kdnnen beispielhaft sein:
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Perspektive Ziel BeurteilungsmalBstab

Burger und Kriminalitat senken
Unternehmen

Kriminalitatsrate
Differenzierung nach Art des Delikts

Attraktive Steuersétze Vergleich mit Umlandkommunen
Bewertung Preis-Leistungs-

Verhaéltnis

Erhthung der

Erreichbarkeit/Offnungszeiten der

Servicequalitst Amter
« Beschwerdemanagement
« Birgerzufriedenheit
Finanzen Effizienz der « Vergleich mit anderen Stidten
Geldverwendung o Vergleich mit privaten Unternehmen
* Kostenstrukturvergleich
Interne Prozesse Positive Kontakte mit « Kundenkontakte: Zahl, Art,
Buargern Haufigkeit
o Blrgerzufriedenheit
Lernen und Schaffung motivierender « Durchfiihrung von
Entwicklung Organisationsstrukturen Mitarbeiterbefragungen

*» Personalplanung und
Personalentwicklung

Verbesserung .
Informationsmanagement

Priifung der Verfugbarkeit relevanter
Informationen
« Verbesserung der Technologie

« Kosten-/Nutzenanalysen

3.6 Die Risikosteuerung

Ziel ist die Steuerung des Gesamtrisikos und der Einzelrisiken
durch ein Risikoinstrumentarium zur Hersteliung eines von den
Entscheidungstragern akzeptierten ausgewogenen Verhélinis-
ses zwischen Risiko und Chance und zur Sicherung der zukiinf-
tigen Handlungsfahigkeit. Dabei kann als Risikostrategie die Ver-
meidung (i.d.R. aufgrund der Aufgaben der Daseinsvorsorge nur
eingeschrankt mdoglich), Verminderung (Risikoverlagerungen
2.B. durch Beauftragung Dritter), Uberwélzung (bspw. durch Ver-
sicherungen), Diversifikation und die Ubernahme des Risikos
eingeschlagen werden. Die Steuerung der Risiken auf Basis der
Risikostrategie erweitert das Risikofriherkennungssystem zu
einem Risikomanagementsystem.

4. Das interne Uberwachungssystem

Das interne Uberwachungssystem ist durch organisatorische
SicherungsmaBnahmen, interne Kontrollen und internen Prifun-
gen (insbesondere Interne Revision) gekennzeichnet und dient
der Vermeidung bzw. Verminderung von Risiken und zur Begren-
zung der Schadenshohe. Die Verantwortung der gesetzlichen
Vertreter des ,Konzerns Stadt” erstreckt sich auch auf die Ein-
richtung und Aufrechterhaltung eines rechnungslegungsbezoge-
nen internen Kontrolisystems™. Das interne Uberwachungssys-
tem ist originarer Bestandteil der Konzern-/Betriebsfihrung und
liegt in den Sorgfaltspflichten der Geschéftsfihrung gem. § 93
Abs. 1 AkiG bzw. § 43 Abs. 1 GmbHG begriindet. Die Uber-
wachungsaufgabe dient der Zielerreichung und der Sicherung
der Aufbau- und Ablauforganisation innerhalb des Leistungser-
stellungsprozesses und ist in § 91 AkiG ausdricklich spezifi-
ziert.

,Der Vorstand hat geeignete MafBnahmen zu treffen, insbe-
sondere ein Uberwachungssystem einzurichten, damit den
Fortbestand der Gesellschaft gefdhrdende Entwicklungen
friih erkannt werden?.

Ausdricklich sei an dieser Stelle nochmals darauf verwiesen,
dass diese Vorschrift unstrittig auch fur die Geschaftstihrer von
Wirtschaftsbetrieben der 6ffentlichen Hand unabhéngig von der
GroBe und der Rechtsform gilt. Insbesondere risikobehaftete
Geschafte, Unrichtigkeiten der Rechnungslegung und VerstéBe
gegen gesetzliche Vorschriften bzw. Satzungen, die sich auf die
Vermogens-, Finanz- und Ertragslage des Konzerns/Betriebs
wesentlich auswirken, gilt es zu identifizieren. Die MaBnahmen
interner Uberwachung sollen so eingerichtet sein, dass solche
Entwicklungen fruhzeitig, also zu einem Zeitpunkt erkannt wer-
den, in dem noch geeignete MaBnahmen zur Sicherung des Fort-
bestands der Geselischaft ergriffen werden kénnen.

Als organisatorische SicherungsmaBnahmen werden alle laufen-
den UberwachungsmaBnahmen verstanden, die der Vermeidung
von Fehlern dienen und eine vorher festgelegte Sicherheit
gewahrleisten sollen. Samtliche Bereiche der Aufbau- und Ablau-
forganisation sind in das Sicherheitskonzept zu integrieren. Im
Rahmen der Uberwachung, als ein mehrstufiger Informations-
und Entscheidungsprozess, findet ein Abgleich der mittels der
Planung festgelegten Soll-Werte mit den tatséchlich erreichten
bzw. beobachteten Werten statt. Vier Aspekte gilt es als Grund-
satz zu beachten:

¢ Der Grundsatz der Funktionstrennung ist zu beachten: Es ist
sicherzustellen, dass einzelne Mitarbeiter nicht alle Phasen
eines Geschaftsvorfalls alleine durchiaufen kénnen; das Vier-
Augen-Prinzip ist zu wahren.

« Sicherung der EDV: Dies betrifft neben Zugriffsbeschrankun-
gen bei der Dateneingabe auch den Schutz bestimmter
Datenfeider sowie entsprechende MaBnahmen bzgl. der
Systemptlege.

« Arbeitsplatzanweisungen zur Sicherstellung der Ablauforgani-
sation: Dies betrifft nicht nur Arbeitsplatzbeschreibungen,
sondern ebenso Organisations- und Ablaufpidne, die eindeu-
tige Kompetenzverteilung und die Erstellung eines Verhal-
tenskodexes fir sdmtliche Mitarbeiter.

» Organisation des Belegflusses™.

Kontrollen sind in samtliche Arbeitsablaufe zu integrieren, diesen
voranzustellen und nachzuschalten. Dabei werden unter Kon-
trolle die prozessabhangigen UberwachungsmaBnahmen ver-
standen, da die jeweiligen Personen in den Arbeitsablauf invol-
viert sind und Verantwortlichkeit fiir das Ergebnis des kontrollier-
ten Prozesses besitzen. Die Durchfihrung der Kontrollen kann
mittels eines manuellen Soll-Ist-Vergleichs, d.h. durch die jewei-
lige Person selbst, oder durch automatische Prifprozesse Ober
Softwareldsungen umgesetzt werden.

Unter Interner Revision, als wichtigster Aspekt einer prozessun-
abhingigen Uberwachung, wird die unternehmensinterne Uver-
prifung und Beurteilung der Prozesse verstanden, wobei die
jeweils verantwortliche Person zum einen nicht in den Arbeits-
prozess involviert ist und zum anderen auch nicht fur das Ergeb-
nis der jeweiligen Prozesse Verantwortung tragt. Damit die gefil-
terten Informationen die erforderliche Qualitat besitze, ist zwin-
gend die Objektivitdt und Unabhangigkeit der Internen Revision
zu garantieren und hohe Anspriche an die fachliche Kompetenz
des Personenkreises der internen Revision zu stellen. Die
Interne Revision sollite bereits im Prozess der Implementierung
des Risikomanagementsystems aktiv beteiligt werden und bera-
tend tatig sein. Die projektbegleitende Prifung der Ordnungs-
méaBigkeit, Wirtschaftlichkeit, Wirksamkeit und Risikohaftigkeit
des Systems ist durch die interne Revision zu vollziehen. Nach
der Einfihrung besteht die Hauptaufgabe in der Feststellung der
Funktionsfahigkeit durch Stichproben- und Systempriifungen:

« Das interne Kontrollsystem ist hinsichtlich Aufbau, Funktions-
fahigkeit und Verbesserungsmoglichkeiten dauerhatft zu tber-
wachen.

« Die Einschatzung von Risikosituationen sowie die Beurteilung
samtlicher Prozesse hinsichtlich Wirtschaftlichkeit, Zweck-
maBigkeit, Wirksamkeit und Sicherheit sind umzusetzen.

+ Sicherstellung der Wirksamkeit des Risikomanagementsys-
tems.

« OrdnungsmaBigkeitsprifungen zur Feststellung der Einhal-
tung von Gesetzen, Satzungen und anderer Vorgaben sowie
der Beachtung interner Regelungen.

Die Ziele und der Umfang der Téatigkeit sind abh&ngig von Risiko,
GréBe und Struktur der Organisation und den von den gesetzli-
chen Vertretern gesteliten Anforderungen.
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5. Risiko-Controlling

Controlling beinhaltet die ziel-, verfahrens- und ergebnisorientierte
Koordination von Planung, Informationsversorgung, Kontrolle und
Steuerung zur Errichtung und Erhaltung der Reaktions-, Anpas-
sungs- und Koordinationsfahigkeit des gesamten Konzerns.
Damit besitzt das Controlling eine zentrale Position im Zusam-
menhang mit der Erarbeitung, Weiterentwicklung und Implemen-
tierung von Risikomanagementsystemen und ist in allen Phasen,
d.h. der Risikoidentifizierung, Risikobewertung, Risikosteuerung
und Risikokontrolle mitverantwortlich. Zentral fir das Risiko-Con-
trolling ist die Versorgung aller Ebenen mit Informationen, um die
Ausrichtung aller Aktivitdten an den Zielsetzungen sowie den
jeweiligen Einzelzielen sicherstellen und ggf. AnpassungsmaB-
nahmen einleiten zu kénnen. Alle Informationen sind rechtzeitig,
problemorientiert und vollstandig zur Steuerung der Ziele und
Bertlicksichtigung von Verbundwirkungen mittels eines Fuhrungs-
Informationssystems bereit zu stellen.

6. Gesamtbetrachtung

Die Vorschriften des § 316 ff HGB und des § 91 Abs. 2 AktG
gelten unstrittig auch fir solche Unternehmen in einer Rechts-
form des privaten Rechts, die einer Prifung nach § 53 HGrG
unterzogen werden. Gegenstand der Prifung ist unter anderem
die OrdnungsmaBigkeit der Geschéftsfihrung. Das Risikofrher-
kennungssystem ist zwingender Bestandteil der Geschafts-
fahrungsorganisation und -instrumentariums. Sollte kein Risi-
kofriiherkennungssystem eingerichtet sein, muss im der
Abschlussprifer Prifungsbericht darauf hinweisen. Es liegt ein
GesetzesverstoB vor?.

Zudem sind Gemeinden verpflichtet, neben einer an das Han-
delsrecht angelehnten Rechnungslegung, einen Gesamtab-
schluss (Konzernabschluss) aufzustellen. Der in diesem Zusam-
menhang aufzustellende Gesamtlagebericht muss Aussagen
iber die Chancen und Risiken zukinftiger Entwicklungen zutref-
fend darstellen. Eine Aussage hierzu ist ohne die Einrichtung
eines Risikofriherkennungssystems i.d.R. nur unzureichend und
nicht nachweisbar méglich.

Damit wird nicht nur den Betrieben, die einer Prifung nach § 53
HGrG unterliegen, sondern dem ,Konzern Stadt” insgesamt die
Verpflichtung zur Einrichtung eines Risikofriherkennungssy-
stems auferlegt. Dies schliefit aufgrund von Wechselwirkungen
einzelner Risiken auch die Bereiche mit ein, die originér hierzu
nicht verpflichtet sind.
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