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Vorwort

Viele Kommunen in Deutschland stehen vor groBen finanziel-
len Herausforderungen. Zu nennen ist hier beispielsweise die
Bewaltigung steigender Soziallasten oder der finanziellen Fol-
gen des demographischen Wandels. Diese Herausforderungen
sind jedoch nicht deutschlandspezifisch. Auch im europdischen
Ausland stehen viele Kommunen vor dhnlichen Problemen und
haben sehr unterschiedliche Konzepte entwickelt, damit umzu-
gehen. Diese aus andersartigen Kontexten und Verwaltungs-
kulturen heraus entstandenen Strategien eroffnen einen ganz
neuen Blick auf die eigenen Handlungsoptionen. Um deutschen
Kommunen neue Strategien zur Bewaltigung wichtiger Heraus-
forderungen zugidnglich zu machen, hat die Bertelsmann Stif-
tung im Herbst 2014 Governance International beauftragt, in-
novative Beispiele guten kommunalen Finanzmanagements
im europdischen Ausland zu recherchieren. Bei der Recherche
wurde eine Vielzahl von Experten und Informationsquellen kon-
sultiert, um eine moglichst groBe Bandbreite von innovativen
Ansétzen zu erhalten. Aus den recherchierten ,,Good practices”
wurden vier Fallbeispiele ausgewdhlt und vertiefend analysiert,
die besonders innovativ und spannend scheinen und in ihren
Heimatlandern fiir Furore gesorgt haben.

So gilt beispielsweise die hier abgebildete Fallstudie des Jugend-
amtes im Landkreis Surrey in GroBSbritannien mittlerweile als
ein nationales Referenzmodell fiir die konsequente Umsetzung
von Wirkungsorientierung und Koproduktion kommunaler Wir-
kungen mit Biirgerinnen und Birgern in einem stark regulier-
ten Bereich. Insbesondere gelang es dem Jugendamt binnen fiinf
Jahren trotz einer 25-prozentigen Budgetkiirzung eine drasti-
sche Verbesserung der Wirkungsergebnisse zu erzielen.

Mit dieser Broschiire wollen wir die vier internationalen Bei-
spiele guter Praxis in die Breite tragen, um auf diesem Wege
das Reservoir moglicher Losungsansétze flir die kommunalen
Akteure in Deutschland zu erweitern. Wir wiinschen viele neue
Erkenntnisse bei der Lektiire!

Dr. Thorsten Hellmann
Bertelsmann Stiftung

Dr. Elke Loffler
Governance International



Zeist (NL): Spardialog mit Burgerinnen und Burgern

Gemeente Zeist

Zusammenfassung

Diese Fallstudie beschreibt den innovativen sparpolitischen An-
satz des Spardialogs in der niederldndischen Stadt Zeist. Ausge-
hend von der festen Uberzeugung, dass Biirgerinnen und Biirger
die Kraft, die Expertise und die Kreativitdt haben, um eine Haus-
haltsliicke von sechs Millionen Euro mit konstruktiven Sparvor-
schldgen zu schlieBen, setzte 2012 ein intensiver dialogischer
Beteiligungsprozess ein. Innerhalb von drei Monaten haben 200
Experten in acht Verwaltungsbereichen nach den besten Wegen
gesucht, das kommunale Budget wieder in die Balance zu brin-
gen. Dies flihrte im Ergebnis zu einem von breitem Konsens in
der Politik und Stadtgesellschaft getragenen Haushaltskonsoli-
dierungsplan, der im Rat von allen politischen Parteien akzep-
tiert wurde.

Kontext, Ausloser der Krise und Ziele
des Spardialogs

Die Stadt Zeist (60.000 Einwohner) ist eine mittelgroBe Stadt mit
historischem Zentrum, die in der Provinz Utrecht in der Mitte
der Niederlande liegt. Zeist hat eine moderne Infrastruktur und
direkte Verkehrsverbindungen zu groBen Stadten wie Utrecht,
Amsterdam, Den Haag und Rotterdam. Aufgrund seiner glinsti-
gen Lage ist Zeist besonders pradestiniert als Wirtschaftsstand-
ort im Service- und Gesundheitssektor.

Niederldandische Kommunen agieren in einem demokratischen
Mehrebenen- und Mehrparteiensystem. Zwischen 2010 und
2014 bestimmte eine Koalition von vier Parteien die Geschi-
cke der Stadt Zeist: Sozialliberale (D66), Liberale (VVD), So-
zialdemokraten (PvdA) und Griine (GroenLinks). Jede Partei

bestimmte einen Beigeordneten, der kein Ratsmitglied war (du-
alistisches System). Diese Mehrheit reprasentierte etwa Zwei-
drittel des Rates.

Die Niederlande sind bekannt fir ihr zentralisiertes Fiskalsys-
tem. Nur liber etwa acht Prozent des lokalen Budgets konnen
die Kommunen autonom entscheiden. In den Niederlanden sind
die Kommunen somit sehr stark von Transferzahlungen hoherer
staatlicher Ebenen abhangig. Sie haben nur wenige Moglichkei-
ten, ihre lokale Einnahmesituation zu verbessern. Gemeinden
missen einen ausgeglichenen Haushalt haben. Die Haushalts-
pldane werden von der Provinz tiberprift.

Wie tberall in den Niederlanden stand auch Zeist im Jahre 2010
vor groBen Haushaltsproblemen. Schdtzungen gingen davon aus,
dass mehr als zehn Prozent des beeinflussbaren Budgets oder
6,2 Millionen Euro eingespart werden mussten, um den Haus-
haltsausgleich zu erzielen. Sowohl die Unsicherheit der Budget-
entwicklung als auch die GréBenordnung der Sparanstrengung
waren Gegenstand der Koalitionsvereinbarung von 2010. Das Ko-
alitionsprogramm bestimmte dann auch, die Bilirgerinnen und
Biirger in die Suche nach Losungen fiir die Haushaltsprobleme
der Stadt einzubeziehen:

,Die Einbeziehung der Burgerinnen und Blrger starkt Verbun-
denheit, partizipative Demokratie und das Verhaltnis zwischen
Staat und Gesellschaft: Die Herausforderungen unserer Zeit sind
zu schwierig, um allein von der Verwaltung gelést werden zu
kénnen.”

(Koalitionsprogramm , Dichterbj” 2010: 12)

Urspriinglich bestand die Idee darin, ,beratende Blirger* mit
Szenarien und Vorschldgen zu befassen, die von der Verwaltung
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ausgearbeitet wurden. Der Verwaltungsvorstand entschied sich
allerdings flir einen anderen Weg, einen ziemlich radikalen. Weil
Verwaltungsprobleme letzten Endes immer auch gesellschaftli-
che Probleme spiegeln, miissen Biirgerinnen und Biirger die Lo-
sung selbst in die Hand nehmen.

Projektverlauf: Beteiligte, Meilensteine
und Prozessschritte

Der Beteiligungsprozess im Jahre 2011 wurde von fiinf Prinzi-
pien geleitet:

1. Derjenige, der ein Problem hat, hat in der Regel auch eine
Vorstellung von der Losung.

2. Alle Interessen missen zusammengebracht werden; nie-
mand wird ausgeschlossen.

3. Es gilt der Grundsatz: Zundchst verstehen, dann verstanden
werden.

4. Es gibt eine 360-Grad-Sicht auf die Probleme.

5. SchlieBlich ist der Verwaltungsoutput das Ergebnis unter-
schiedlicher Rollen und Handlungen.

Dabei konnen drei wesentliche Rollen unterschieden werden:

* Experten: Durch einen offentlichen Aufruf in der oOrtlichen
Presse und auf der Homepage der Stadt wurden alle, die sich
fiir die Stadt interessieren und engagieren, eingeladen, am
Dialog zu partizipieren. Darauthin meldeten sich 200 ,Exper-
ten®, sowohl ,Professionelle“ als auch Biirgerinnen und Bur-
ger sowie Vertreter gemeinnttziger Organisationen, die sich
fiir bestimmte Themen interessierten. Basierend auf ihren

spezifischen Kenntnissen, Erfahrungen und Interessen wur-
den die Experten auf acht Kommissionen aufgeteilt, die den
zu untersuchenden kommunalen Handlungsfeldern entspra-
chen (siehe unten). So wurden beispielsweise sowohl Sozial-
arbeiter als auch arbeitslose, alleinerziehende Miitter als Ex-
perten fiir das Thema ,,Pflege und Wohlfahrt“ angesehen. Im
Ergebnis bestand jede Kommission somit aus ,echten The-
men-Experten®, die ein weites Spektrum an Erfahrungen und
Interessen abdeckten.

Politiker: Obwohl die Ratsmitglieder nicht in den Diskus-
sionsprozess mit den Experten einbezogen wurden, hat-
ten sie am Anfang und am Ende des Prozesses eine wich-
tige Rolle zu spielen. Im ersten Schritt setzten sie klare
Rahmenbedingungen, welche kommunalen Themen an-
gesprochen werden sollten und welche Einsparquoten er-
wartet wurden. Am Ende hatte der Rat die Aufgabe zu ent-
scheiden, welche Vorschldge angenommen oder abgelehnt
werden. Obwohl den Beigeordneten iiberwiegend eine Ver-
mittlerrolle im Partizipationsprozess zukam, war es ihre
Aufgabe, den Strategieplan fiir jede Kommission zu geneh-
migen (,Griinbuch®). Des Weiteren machten die Beigeord-
neten zu jedem Vorschlag aus den Expertenkommissionen
eine Empfehlung an den Rat.

Verwaltungsmitarbeiter: Anstelle eines Projektteams wur-
den zwei Mitarbeiter je Expertenkommission verantwortlich
gemacht (und entsprechend geschult) flr die Steuerung des
Prozesses und dafiir, dass die Dinge vorangingen: ein ,,Chef de
Dossier” als fiihrender Akteur und ein Assistent. Sie wurden
fiir diese Rolle ausgewahlt, weil sie Begeisterung und Kom-
petenz mitbrachten, und nicht aufgrund ihrer Stellung in der




Zeist (NL): Spardialog mit Biirgerinnen und Blirgern

Hierarchie. Thre Rolle war streng auf die Prozesssteuerung
ausgerichtet; die Inhalte waren den Experten vorbehalten.

200 Experten diskutierten in der Folgezeit acht strategische
kommunale Themen in entsprechenden Kommissionen. Die The-
men orientierten sich an Abschnitten des Haushaltsplanes; wie
erwahnt, wurde jedem Thema ein Einsparziel zugeordnet.

Tabelle 1: Acht Expertenkommissionen
(und erwartete Einsparsummen)

Expertenkommission Sparbeitrag

(in 1.000 Euro)
1.632 (25 %)

. Offentliche Dienstleistungen

2. Grinflachen und offentlicher Nahverkehr 291 (6 %)
3. Kultur und Tourismus 598 (9 %)
4. Bildung 666 (10 %)
5. Sport und Erholung 767 (12 %)
6. Raumplanung 840 (13 %)
7. Offentliche Sicherheit 586 (9 %)
8. Gesundheit und Wohlfahrt 846 (13 %)
9. Verwaltung (keine Kommission) 156 (3 %)

Summe 6.382 (100 %)

Der Prozess begann jeweils mit einer Plenumssitzung, in der der
Beteiligungsprozess umrissen wurde. Von da an trafen sich die
Kommissionen sechsmal. Drei Meetings fanden bis zur Erstel-
lung des Griinbuches,' drei bis zum WeiBbuch statt. Alle Zusam-
menkiinfte der Kommissionen fanden in den Abendstunden statt.

Die erste Phase war die ,Griinbuch-Phase, in der die Langzeit-
perspektive fiir ein bestimmtes Thema von den Experten ent-

1 Ein Griinbuch (der Europdischen Union) ist ein Farbbuch, das als Diskussionspa-
pier zu einem bestimmten Thema erstellt wird mit dem Zweck, auf diesem politi-
schen Gebiet eine 6ffentliche Diskussion herbeizufithren und grundlegende Ziele
in Gang zu setzen. Der nédchste Schritt ist ein WeiBbuch, das offizielle Vorschldge
zusammenfasst.

wickelt wurde zusammen mit einer Beschreibung der ange-

messenen Leistungserbringung durch die Verwaltung fiir die
Biirgerschaft. So enthielt beispielsweise das Griinbuch der Kom-
mission flir Sport und Erholung eine Darlegung der spezifischen
Besonderheiten und Herausforderungen bei dieser kommunalen
Aufgabe (Altersentwicklung der Gesellschaft, gesundheitliche
Trends wie Ubergewicht, Sparnotwendigkeit), aber auch gemein-
same Vorstellungen von der zukiinftigen Aufgabenwahrneh-
mung im Sinne einer wiinschenswerten Verwaltungsleistung.

Der Verwaltungsvorstand diskutierte in der Folge alle Griinbii-
cher aus den Kommissionen. Nachdem diese gebilligt waren,
begann in den Kommissionen in drei Sitzungen die WeiBbuch-
Phase. Entsprechend den in den Griinbtichern formulierten stra-
tegischen Zielen bestand fiir die Experten nun die Herausforde-
rung in der Beantwortung von drei Fragen:

1. Welche konkreten Vorschldge konnen gemacht werden fiir
eine bessere Leistungserbringung?
Wie konnen die gesetzten Budgetziele erreicht werden?
Wie konnen die Vorschldge entwickelt und verallgemeinert
werden?

AuBerdem konnte jede Kommission relevante Fragen oder Prob-
lembeschreibungen hinzufligen. So warf z. B. die Kommission fiir
Bildung folgende Fragestellungen auf, um die Diskussion einzu-
grenzen: Wie konnen wir die Qualitat der Bildung verbessern?
Was bringt uns weiter und mit wem? Welche Reformbemiihun-
gen gibt es? Was sind mogliche Alternativen? Wer hat was zu
tun? Am Ende wurden die Antworten selbstverstandlich am ver-
fligharen finanziellen Kontext gespiegelt.

SchlieBlich formulierte jede Expertenkommission ein Weibuch,
das konkrete EinsparmaBnahmen enthielt, die sich an Folgen-
dem orientierten: a) der strategischen Ausrichtung des Griinbu-
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ches und b) dem Budgetrahmen, der am Beginn des Prozesses

gesetzt worden war. Die Vorschliage aller Expertenkommissio-
nen wurden in einem gemeinsamen WeiBbuch zusammenge-
fasst, das im Verwaltungsvorstand und im Rat diskutiert wurde.

Ruckblick: Schwierigkeiten und
Erfolgsfaktoren

Im Riickblick konnen drei Hauptschwierigkeiten herausgestellt
werden: Zundchst war es schwierig, junge Menschen fir die Ex-
pertenarbeit in den Kommissionen zu gewinnen. Weil man der
Uberzeugung war, dass sie eine wichtige Rolle fiir die Nachhal-
tigkeit der entwickelten Vorschldge spielen, wurden groBe An-
strengungen unternommen, um Erwachsene und Schiiler filir
den Prozess zu gewinnen. Zweitens entziindete sich Kritik der
Experten an dem Zeitdruck, unter dem der Prozess von Februar
bis November 2011 durchgefiihrt wurde. Deshalb konnten man-
che Ergebnisse nur als ,momentan bestes Ergebnis“ angesehen
werden. Man kann aber auch der Auffassung sein, dass Zeit-
druck notwendig ist, um Diskussionen zu einem Ergebnis zu
fithren. Drittens haben einige Experten den Eindruck gehabt,
dass die offene und ehrliche Haltung, die aus den Vorschlagen
sprach, in der politischen Diskussion im Rat einer Verdnderung
unterlag. Dies passierte durch die ,Ubersetzung“ konkreter Vor-
schldge in den administrativen und politischen ,Jargon®. Alles in
allem aber wurden nahezu alle Vorschldge aus den Kommissio-
nen ohne Korrektur vom Rat akzeptiert. Die zurlickgewiesenen
Vorschldge bewegten sich entweder nicht im vereinbarten Rah-
men (z.B. ,Wir kiirzen keine sozialen Leistungen®) oder die fi-
nanziellen Ergebnisse waren unklar.

Blickt man auf die Erfolgsfaktoren, konnen zwei Aspekte her-
vorgehoben werden: Ohne die feste Uberzeugung der lokalen
Politiker, dass die Biirgerinnen und Biirger die Kraft, das Wis-

sen und die Kreativitdt haben, lokale Probleme zu l6sen, wire
der Prozess zum Scheitern verurteilt gewesen. Oder wie der Biir-
germeister sagte:

.Die Kraft der Gesellschaft liegt in den Menschen. Indem man
ihnen Vertrauen schenkt und Nahe bietet, steigt die Kraft auf
ein ultimatives Niveau.”

(Koos Janssen, Blrgermeister von Zeist)

Entscheidend waren die intrinsische Motivation der Politiker, die
Herausforderungen durch die Biirgerinnen und Biirger meistern
zu lassen, und die Bereitschaft der Verwaltungsmitarbeiter, auf
den ,Biirger von der StraBe“ zu horen. Das AusmaB dieses weit-
reichenden Paradigmenwechsels wird von einem Verwaltungs-
mitarbeiter in diesem Prozess klar formuliert:

.uUnd wenn ich den Blrgerinnen und Burgern nicht mehr ver-
traue? Dann wird es fur mich Zeit, den Job zu wechseln.”

Ein zweiter Erfolgsfaktor lag in der Flexibilitdt des Ansatzes. Ab-
gesehen von einigen Leitlinien des Rates gab es weder eine Blau-
pause zur Erreichung der Beteiligungs- und Finanzziele noch
eine Vorlage fiir den ,roll-out der Idee. Oder wie es die Stadtdi-
rektorin beschreibt:

. Die Welt ist viel zu kompliziert fir eine ,Blaupause’. Abgesehen
davon wollen wir Talente férdern und gebrauchen. “?
(Ineke Lissenberg, Stadtdirektorin der Stadt Zeist)

Entscheidend waren auch die Verwaltungsmitarbeiter, in deren
Héanden die Steuerung der Arbeit der Kommissionen lag. Sie
waren aus Interesse an der Sache motiviert und glaubten, dass die
Herausforderung gemeistert werden kann.

2 Strategisches Dokument ,Op weg naar verder*.
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Der Prozess wurde von ihnen Schritt fiir Schritt gesteuert und
dem Dialogfortschritt entsprechend angepasst. Eine Kommission,
die extra flir unvorhergesehene Entwicklungen eingesetzt war,
musste tatsachlich wahrend des gesamten Prozesses nicht ein-
mal zusammenkommen.

Ergebnisse und Evidenz

.Die Zeister Blrgerinnen und Burger hatten eine enorm wich-
tige Rolle im Haushaltskonsolidierungsprozess ihrer Stadt, und
die Gemeinschaft war sehr eng beteiligt.”

Der Spardialog in Zeist hat zwei iliberragende Ergebnisse er-
zielt: Zundchst einmal den Erfolg fiir den kommunalen Haus-
halt. Neun Monate nach dem Start des Projektes beschloss der
Stadtrat iiber 200 Einsparvorschldge. Zweitens zeigt der Spardi-
alog in Zeist, dass Biirgerinnen und Biirger in der Lage sind, Pro-
bleme bei den Kommunalfinanzen selbst zu losen. Die Lokalpoli-
tiker wiederum sind iiberzeugt, dass es sich lohnt, Biirgerinnen
und Biirger einzubeziehen. Neue Netzwerke sind aus dem Pro-
zess entstanden und das Band zwischen den Biirgern und der
Stadt hat sich verstarkt.

Der Partizipationsprozess mit den Experten wurde in einem an-
spruchsvollen Zeitfenster durchgefiihrt. 80 Prozent der Experten
blieben im gesamten Prozess aber von Anfang bis Ende dabei. Im
Ergebnis wurde ein Weibuch mit 217 SparmaBBnahmen in acht
Expertenkommissionen formuliert. Einige dieser MaBnahmen
waren weniger komplex, wie die Erhohung der Schwimmbad-
geblihren oder die Kirzung der Subventionsbhudgets fiir Kultur
und Wohlfahrtsorganisationen. Andere hingegen waren komple-
xer und liefen auf organisationale Verdnderungen hinaus, wie
die grundlegende Reform der Bezuschussung der Sportvereine.

Kosten und Einsparungen

Die vorgeschlagenen MaBnahmen summierten sich auf 7,6 Mil-
lionen Euro. Da die Deckungsliicke lediglich 6,2 Millionen Euro
betrug, wurde so dem Rat Gelegenheit zur eigenen politischen
Prioritdtensetzung gegeben. In der abschlieBenden Ratsdiskus-
sion wurden 95 Prozent der Vorschldge akzeptiert; nur 15 Rats-
mitglieder stimmten gegen die SparmaBnahmen.

Die Kosten fiir den Beteiligungsprozess beliefen sich auf 100.000
Euro. Diese setzten sich aus den Personalkosten fiir das einge-
setzte Verwaltungspersonal (16 Beamte) und den Kosten fiir die
Versammlungsrdaume in verschiedenen Gebduden in der Stadt
zusammen. Die Experten bekamen keine Bezahlung. Die Kosten
fiir den Spardialog in Zeist beliefen sich somit auf zwei Prozent
des strukturellen Einsparbetrages.

Welche Lehren sind aus dem Spardialog
in Zeist zu ziehen?

Aus diesem ,Good practice“-Beispiel konnen folgende Lehren
gezogen werden:

1. Der Erfolg des Spardialogs in Zeist zeigt, dass Biirgermit-
wirkung einen Mehrwert hat, vor allem dann, wenn sie mit
einer klaren Grundiiberzeugung in die Starke der Biirgerin-
nen und Biirger verbunden ist. Obwohl ein Dialog zeitrau-
bend ist und daher nur selektiv eingesetzt werden sollte,
zeigt das Beispiel Zeist, dass sich daraus ein akzeptiertes
Prinzip entwickeln kann.

2. Indem an die Kraft, die Fahigkeiten und die Kreativitat der
Biirgerinnen und Btirger geglaubt wird, kann ein Dialog ein
gutes Instrument sein, geeignete politische Alternativen zu
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entwickeln, die tiber den Umfang eines Haushaltsproblems
hinausgehen.

3. Wenn die kommunalen Verantwortlichen an die Kraft, die Ex-
pertise und die Kreativitat ,ihrer* Blirgerinnen und Blirger
glauben, ist ein Dialog ein gutes Instrument, um die Unter-
stlitzung fiir politische Alternativen zu vergrofern.

Inwieweit ist der Ansatz auf deutsche
Kommunen Ubertragbar?

Die Erfahrungen mit dem Instrument des sog. Biirgerhaushalts
sind in Deutschland tiberwiegend nicht positiv. Zum einen er-
weist sich der Begriff als problematisch: Aufseiten der Blirge-
rinnen und Biirger werden falsche Erwartungen geweckt, dass
sie quasi den kommunalen Haushalt bestimmen, wiahrend auf-
seiten der Rite Angste geschiirt werden, dass durch die Parti-
zipation von Birgerinnen und Biirgern ihr ,Kénigsrecht®, das
Budgetrecht, bedroht wird. Zum anderen zeigen Evaluierun-
gen, dass der vielen deutschen Bilirgerhaushalten zugrunde lie-
gende Generalansatz, ,alle zu allen mdglichen Themen* zu be-
fragen, nur wenig neue Erkenntnisse fiir Politik und Verwaltung
erbringt® und insofern wenig zielfithrend ist. Hinzu kommt, dass
Biirgerhaushaltsprojekte oftmals kaum strategisch ausgerichtet
und stark von PR motiviert sind.

Die Erfahrungen der Stadt Zeist zeigen allerdings, dass ein stra-
tegisch verankertes Dialogverfahren neue Erkenntnisse fiir Rat
und Verwaltung bringen kann, wenn diejenigen gezielt befragt
werden, die zu dem Thema (Alltags-)Expertenwissen und unmit-
telbare Erfahrung als Nutzer der Dienstleistung einbringen kon-

3 Siehe z.B. Projektbericht ,Wissenschaftliche Begleitung des Frankfurter Biirger-
haushalts 2013, www.fb03.uni-frankfurt.de/46461594/Buergerhaushalt-Frankfurt-
Evaluationsbericht_Final.pdf: S. 7.

nen. Aber auch die Verwaltungsmitarbeiter konnen durch das
Wissen der Biirgerinnen und Biirger fiir ihre Praxis lernen. Sie
wiederum konnen die ,Zwéange“ und Verfahrenswege vermit-
teln, die die Birgerinnen und Burger in der Regel nicht kennen
und die bedacht werden miissen. Wenn Biirgerinnen und Biirger
mit ihrem Erfahrungswissen einbezogen werden, fiihrt dies zu
verbesserten Wirkungen kommunalen Handelns; auch und ge-
rade in Zeiten knapper Kassen.

Weitergehende Informationen

Schepers, Arno und Leonoor van der Toorn. Lopen onder water.
Dialogisch; belangrijke voeding voor verandering. Zeist: The
Netherlands 2012 (auf Niederldndisch).

Kontakt

Arno Schepers

Mitinhaber des Beratungsunter-
nehmens Volutie (ehemaliger Leiter
der Abteilung Strategische Steuerung,
Stadt Zeist, und Mitglied des
Steuerungskommittees im Rahmen

des Spardialogs)
E-Mail: info@volutie.nl
Telefon: 00316 2492 2691

Leonoor Brok

Referentin, Stadt Zeist und Mit-
inhaberin der Firma Volutie (Chef de
Dossier im Steuerungskommittee im
Rahmen des Spardialogs)

E-Mail: |.brok@zeist.nl
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Utrecht (NL): Bewaltigung der Haushaltsprobleme
durch eine Verwaltungsmodernisierung

Gemeente Utrecht
Zusammenfassung

Diese Fallstudie beschreibt, wie die niederlandische Stadt Ut-
recht ihre Haushaltskrise genutzt hat, um eine umfassende Ver-
waltungsmodernisierung durchzufiihren. Unter Beteiligung von
Verwaltungsmitarbeitern und Nutzung von ,best practice in
den Niederlanden wurde eine umfangreiche Uberpriifung des
stadtischen Leistungsangebots durchgeflihrt, um einerseits ein
Haushaltsdefizit von 55 Millionen Euro abzubauen und gleich-
zeitig die Leistung der Verwaltung zu verbessern. Obwohl der
gesamte Prozess ein hohes politisches Gewicht hatte, kamen 32
Reformvorschldge zustande, die insgesamt 66 Millionen Euro
Einsparungen fiir den Haushaltsplan erbrachten.

Kontext, Ausloser der Krise und Ziele

Utrecht (330.000 Einwohner) ist die Hauptstadt und die bevol-
kerungsreichste Kommune in der niederlédndischen Provinz Ut-
recht. Sie liegt in der Ostlichen Ecke des Randstad-Ballungsge-
bietes und ist die viertgroBte Stadt der Niederlande.! Utrecht
versteht sich selbst als Wissens- und Kulturstadt.

Niederlandische Kommunen werden verwaltet durch ein Ka-
binett, in dem der Biirgermeister den Vorsitz hat und dem die
vom Stadtrat gewdhlten Beigeordneten angehoren. Sie sind nicht
Mitglieder des Stadtrates (Doppelspitze). Diese Fallstudie be-
schreibt die Situation zwischen den Jahren 2010 und 2014, in
denen eine Koalition aus Griinen (GroenLinks), Sozialdemokra-
ten (PvdA) und Sozialliberalen (D66) regierte; die Koalition um-

1 httpy//en.wikipedia.org/wiki/Utrecht. Die Randstad ist ein Ballungsgebiet im Wes-
ten der Niederlande und erstreckt sich iiber Teile der Provinzen Nordholland, Stid-
holland, Flevoland und Utrecht.

fasste fast Zweidrittel der Ratssitze. Jede Koalitionspartei stellte
zwei Beigeordnete.

Als die Koalition ihre Arbeit in Utrecht aufnahm, war sie kon-
frontiert mit zentral auferlegten Sparvorgaben. In dieser Situa-
tion entschied die Verwaltungsleitung, innerhalb von acht Jahren
zehn Prozent des Budgets, in dem Ermessen besteht, zu kiirzen.

. Mit diesem Programm verfolgen wir die Absicht, den Haushalt
um 50 Millionen Euro innerhalb von acht Jahren zu kirzen, be-
ginnend ab 2012."

(Koalitionsprogramm , Green, Open, Social” 2010: 4)?

Weil die Koalition bestrebt war, die Stadt und ihre Leistungen zu
verbessern, und die Blirger nicht zuséatzlich belastet werden soll-
ten, musste ein anderer Weg zur Finanzierung des Haushalts ge-
funden werden.

Aufgrund des konjunkturellen Abschwungs in den Niederlan-
den, wurden auf nationaler Ebene Einsparmafnahmen beschlos-
sen die sich negativ auf die Kommunen auswirkten. Die anfang-
liche Kiirzung um 50 Millionen Euro innerhalb von acht Jahren
wurde in Utrecht daher mehrfach angepasst. Der Stadtrat in Ut-
recht beschloss eine Haushaltskiirzung von 55 Millionen Euro
pro Jahr, beginnend 2014.

2 https;//www.utrecht.nl/images/Secretarie/Communicatie/benw/Bijlagenpb2010/
Collegeprogramma_2010-2014 _internetversie.pdf.
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Der Review-Prozess

Der Weg zur Uberpriifung der Organisation und der Leistungen
der Utrechter Verwaltung war sehr innovativ.® Es bestand von
vornherein die Ubereinkunft, dass der Review-Prozess objektiv
und ohne politische Riicksichtnahmen erfolgen soll. Weil harte
und einschneidende Entscheidungen zu erwarten waren, wurde
eine Anzahl externer Berater rekrutiert, um die von den Beam-
ten gebildeten Teams zu leiten und zu unterstiitzen. Jedem Team
gehorten ca. zehn Beamte der Stadt Utrecht an. Sie brachten ihre
Expertise in den Prozess ein (z.B. Finanzfachleute oder Mitar-
beiter der Biicherei im ,Biicherei-Team*). Aber nattirlich behielt
sich der Rat das letzte Wort vor.

Zweitens waren Anspruch und Ehrgeiz groB. Von den Leitern der
Review-Teams wurde erwartet, die jeweils besten Praktiken im
kommunalen Aufgabenfeld zu identifizieren und Utrecht mit den
,Klassenbesten® zu vergleichen.

Drittens bezogen die Review-Teams ihre Expertise und ihre Er-
fahrung von den Mitarbeitern und den sorgfiltig ausgesuchten
externen Review-Leitern. Der Umfang moglicher Organisations-
und Servicereviews war sehr weit bemessen (zu der Zeit um-
fasste die Verwaltung 4.500 Vollzeitstellen) und musste unter
groBem Zeitdruck erarbeitet werden.

Tabelle 1 zeigt einen Uberblick {iber die behandelten Themen
bzw. Aufgaben:

3 Eine vollstindige Beschreibung des Uberpriifungsprozesses ist in einem Hand-
buch enthalten, das zu Beginn des Prozesses erstellt wurde.

Tabelle 1: Themen der Aufgaben-Reviews

Cluster A Cluster B Cluster C

Soziales Umwelt Sonstiges

1. Sozialhilfe 4. Immobilien- 8. Querschnitts-
management aufgaben

(Personalkosten)
2. Offentliches 5. Raumplanung 9. Einkauf
Gesundheitswesen
3. Blcherei 6. Stadtentwicklung | 10. Personal

7. Vergabe offent-
licher Bauauftrage

11. Blrgerburo und
Steuern

Quelle: Hiemstra 2011: 5.

Der erste Schritt des Review-Prozesses bestand darin, einen
der externen Berater mit der Rolle des Review-Direktors zu
betrauen (siehe Abb. 1). Dies geschah durch einen Ausschuss
unter dem Vorsitz des fiir die Reform zustdndigen Beigeordne-
ten. Der Review-Direktor war verantwortlich fiir die unabhdngige
Durchfiihrung der Reviews, den Kontakt zwischen den einzel-
nen Teams (um ,Silodenken® zu verhindern) und die Erstellung
eines libergeordneten Reformplanes bis zum Mérz 2011. In Ut-
recht ibernahm Dr. Jaring Hiemstra diese Aufgabe. Er wurde un-
terstiitzt durch einen kleinen Stab, bestehend aus zwei Beamten
der Stadt Utrecht und einem weiteren externen Berater.
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Abbildung 1: Akteure im Review-Prozess

[ Stadtrat J
I

Beigeordneten-
konferenz

Beigeordneter fur die
Organisationsreform

[ Unterstltzungsstab Review-Direktor

11 Review-Leiter

Review-Teams

extern

gemischt

intern

= Hierarchie
------ Ernennung (formal)
Auswahl (Beratung)

Stadtdirektor

Abteilungsdirektor

Quelle: Tom Overmans, Universitdt Utrecht.

Fiir jedes Review-Thema und zur Auswahl der elf Review-Leiter
lief ein vergleichbarer Prozess ab. Zunichst entwarf der Review-
Direktor eine Skizze zu jedem Review-Thema (z.B. Biicherei), in
der er die Ziele und Absichten des Prozesses beschrieb. Die Pro-
blemskizze war bewusst positiv formuliert. So bezogen sich Leit-
fragen auf die Verdnderung des offentlichen Bibliothekswesens,
auf die sich die Biicherei langfristig auszurichten hat, unter Be-
ricksichtigung von ,best practice“ in den Niederlanden. Dieser
Problemaufriss wurde maximal fiinf Bibliotheksexperten (Bera-
tern) in den Niederlanden mit der Bitte geschickt auf der Grund-
lage des aufgezeigten Rahmens, einen Vorschlag zur Utrechter
Stadtblicherei zu machen. Aus den Riicklaufen wurden die bei-
den besten Vorschldge ausgewdhlt und die externen Experten
wurden zur Priasentation und Diskussion mit dem Review-Direk-

tor, dem Stadtdirektor und dem Bibliotheksdirektor eingeladen.
Auf der Basis dieser Priasentation wurde der Review-Leiter aus-
gewahlt. Nur an diesem Punkt hatten die fiir die Aufgabe verant-
wortlichen Abteilungsleiter einen Einfluss auf die Entscheidung,
um fachliche Objektivitdt zu gewéhrleisten.

Den Review-Leitern oblag die Verantwortung fiir die Erarbeitung
unabhdngiger Reformvorschldge bezogen auf das jeweilige Auf-
gabenfeld. Weil sie auf die Mitarbeit der Verwaltungsangestell-
ten in den Review-Teams angewiesen waren, haben die meisten
Review-Leiter die Teammitglieder in die Ausgestaltung der Un-
tersuchungsmethoden einbezogen (welche vom Review-Direktor
genehmigt werden mussten).
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Jede Uberpriifung musste innerhalb von sechs Wochen abge-
schlossen sein. Danach wurde der zustdndige Review-Leiter zur
Prisentation der Ergebnisse (zum Beispiel fiir die Stadtbiblio-
thek) vor dem Review-Direktor, dem fiir die Blicherei verantwort-
lichen Beigeordneten und dem Stadtdirektor eingeladen. Nach-
traglich wurde der Bericht auch dem Verwaltungsvorstand unter
der Leitung des Stadtdirektors vorgestellt. Nach diesen Diskus-
sionen in den verschiedenen Gremien wurden die Review-Er-
gebnisse in drei Zusammenfassungen aggregiert und dem Ver-
waltungsvorstand sowie dem Biirgermeister prasentiert. Bis
zu diesem Stadium konnten abweichende Meinungen vorge-
bracht werden, ohne dass das Ergebnis insgesamt infrage ge-
stellt wurde.

Als letzter Schritt wurde unter Fithrung des Review-Direktors
ein Ubergreifender Plan erstellt, der die individuellen Reformen
und Sparziele mit den breiteren Organisationszielen verkniipfte.
Dieser tibergreifende Plan wurde von den Beigeordneten akzep-
tiert und dem Stadtrat im Frithjahr 2011 vorgestellt.

Ruckblick: Schwierigkeiten und
Erfolgsfaktoren

Im Riickblick konnen drei Hauptschwierigkeiten herausge-
stellt werden:

1. Die Vergleichbarkeit der individuellen Reviews: Die elf Reviews
unterschieden sich in der Vorgehensweise, Qualitat und Validi-
tat der Analyse. Diese Differenzen wurden vor allem durch die
verflighare Zeit, die Benchmark-Daten und die Expertise der
Review-Teams verursacht. Ungeachtet dessen beschiftigte sich
jeder Bericht mit den Kernproblemen und Herausforderungen
des jeweiligen Handlungsfeldes und arbeitete das Potenzial fiir
Verbesserungen und die Einsparmoglichkeiten heraus.

2. Zweitens: Der Grad der Ergebnisiibereinstimmung mit den
Vorstellungen der Abteilungsleiter war geringer als erwartet.
Obwohl dies als Risiko von vornherein erkannt wurde und
die Abteilungsleiter deshalb bei der Auswahl der Review-
Leiter beteiligt waren, traten Spannungen wahrend des Pro-
zesses auf. So versuchte ein Abteilungsleiter Mitglieder des
Review-Teams zu beeinflussen und relevante Informationen
zuriickzuhalten. Wéahrend der Prasentationen der individuel-
len Ergebnisse wurden die Anspriiche immer héher und en-
deten im lebhaften Bemiihen, die Reform- und Sparpotenzi-
ale herabzusetzen. Besonders langwierig waren die Debatten
im Falle von Reviews mit mangelnder Evidenz.

3. Ein drittes Problem lag in der Auswirkung fehlgeschlage-
ner Analysen der Kerntdtigkeiten. Obwohl Analysen ge-
macht wurden (nicht unter Kontrolle des Review-Direktors),
konnten keine spezifischen Sparvorschlige abgeleitet wer-
den. Hierdurch gerieten einzelne Reviews unter zusitzlichen
Druck.

Betrachtet man die Erfolgsfaktoren, sollten folgende Aspekte
herausgestellt werden:

1. Ein wesentlicher Vorteil bestand darin, priorisierte und nach-
haltige Einsparvorschldge zu erarbeiten anstatt den ,Rasen-
maher” anzusetzen oder auf die ,Salami-Taktik“ zu setzen.
Entsprechend den Forschungsergebnissen der Universitit
Utrecht unterscheidet sich die Stadt Utrecht hierin von vie-
len anderen niederldndischen Stadten:
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.Es gibt zwei Wege, mit Haushaltsnotlagen umzugehen: Der
eine ist die Salami-Taktik, wobei man top-down Vorgaben
macht und hinterher schaut, ob es geklappt hat. Der andere ist
mit strategischem Denken verkoppelt: Gber Ziel und Zweck des
Verwaltungshandelns nachzudenken und ganzheitliche Ent-
scheidungen zu treffen, wie man sparen kann und wo es sich
lohnt zu investieren.”

(Tom Overmans, Utrecht University)

2. Ein weiterer Erfolgsfaktor bestand darin, zum Start des Re-
views mit der positiven Frage zu beginnen: ,Was konnen wir
von ,best practice’ lernen“? Dies eroffnete wirklich neue Lo-
sungswege, neue Verbindungen zwischen den Fachberei-
chen, und ,frisches Denken® und unterschied sich von den
eingetretenen Pfaden auf denen die Stadt Utrecht frither wan-
delte.

3. SchlieBlich brachte der Review-Prozess einen deutlichen
Mehrwert. Weil die Mitarbeiter in den Prozess eingebunden
waren, konnten die Ergebnisse zeitgerecht und unter limi-
tierten Kosten erreicht werden.

4. Wéhrend und nach den Reviews wurden keine kritischen
Bemerkungen von Verwaltungsseite und aus der Politik hin-
sichtlich der Objektivitdt und der Unabhdngigkeit der Ergeb-
nisse gemacht.

Ergebnisse

Innerhalb von sechs Monaten konnte ein iibergreifender Plan
vorgelegt werden mit einer Einsparsumme von mehr als 66 Mil-
lionen Euro (siehe Tabelle 2). Da lediglich 55 Millionen Euro ge-

braucht werden, um den Haushalt zu balancieren, eréffnete sich
ein Entscheidungsspielraum fiir den Stadtrat. Der Abschluss-
bericht des Review-Prozesses definierte dariiber hinaus einen
grof3 angelegten Modernisierungsprozess fiir die Verwaltung
der Stadt Utrecht. Er beschrieb die notwendigen Reformen fiir
die Stadt aus einer strategischen Perspektive (zum Beispiel: Wie
konnen die Ergebnisse interpretiert werden? Welche Implemen-
tationsstrategie ware die beste fiir Utrecht?).

Eine Einsparsumme von 5 Millionen Euro konnte im ersten Jahr
(2011) realisiert werden, hauptsachlich durch Reduzierung des
Aufwands flir externe Dienstleister. In der mittelfristigen Be-
trachtung wird sich die Wirkung nach Ablauf von vier Jahren
zeigen.

Die MaBnahmen in der Sozialhilfe bezogen sich allein auf eine
Verbesserung am Benchmark orientierter administrativer (Steu-
erungs-)Leistungen und Organisationsverdnderungen und be-
trafen z.B. die Bereiche Armutsbekdampfung (2,1 Mio. Euro; hier
wurden die vorher getrennt handelnden Organisationseinhei-
ten fiir Obdachlosenhilfe, Suchthilfe und Schuldnerberatung zu-
sammengefiihrt), Wiedereingliederung Arbeitsloser in Arbeit
(3,4 Mio. Euro; hier bezogen sich MaBnahmen z.B. auf die Fort-
bildung der leistungsgewdhrenden Mitarbeiter oder die Verbes-
serung der Arbeitsprozesse) oder Gewdhrung von Zuschiissen
(2,8 Mio. Euro; Prozessverbesserungen im Antragsverfahren
und gezieltere Leistungssteuerung). Dabei wurden ausdriicklich
keine Leistungseinschrankungen vorgenommen; ein Sozialab-
bau fand nicht statt.
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Tabelle 2: Geschatzte Einsparungen entsprechend

den Reviews

Review Einsparpotenzial
(in 1.000 Euro)

Gruppe A

1. Sozialhilfe 13.900
2. Offentliches Gesundheitswesen 1.150
3. Blicherei 513
Gruppe B

4. Immobilienmanagement 5.700
5. Raumplanungskosten 0
6. Stadtentwicklung 2.748
7. Offentliche Bauauftrage 14.292
Gruppe C

8. Querschnittsaufgaben 12.600
9. Einkauf 8.310
10. Personalaufwand 2.600
11. Burgerbtro und Steuern 4.470
Total 66.553

Quelle: Hiemstra 2011: 5.

Durch die externe Vergabe offentlicher Bauauftrdge konnten er-
hebliche Effizienzgewinne erzielt werden.

Aus dem Benchmark-Vergleich mit den am besten ,aufgestell-
ten“ Stadten ergab sich ferner ein unterdurchschnittlicher Stan-
dard der Stadt Utrecht beim Vorgesetzten-/Mitarbeiterverhalt-
nis (Fihrungsspanne). Die ,iiberbesetzte“ Aufbauorganisation
auf der mittleren und oberen Fithrungsebene wird nun im Wege
der Fluktuation abgebaut, sodass sich erhebliche Einsparungen
ergeben.

Leistungsindikatoren und Evidenz

Das Organisations- und Aufgabenreview wurde in einem Zeit-
raum von nur sechs Wochen durchgefiihrt. Unter zentraler Ko-
ordination eines Review-Direktors wurden elf Reviews erstellt.
Waihrend des Prozesses waren rund 100 Verwaltungsmitarbei-
ter einbezogen (rund 90 Experten in den Review-Teams und ein
Dutzend Abteilungsleiter). Der Prozess miindete in elf individu-
ellen Review-Berichten (6ffentlich zuganglich; im Internet: ,door-
lichtingsrapport Utrecht), die Ergebnisse zu Leistungen, Effizi-
enz und Sparpotenzial enthalten.

Die Uberpriifung der Bibliothek hatte zum Beispiel zum Ergeb-
nis, dass der Leistungsstandard variiert. Verglichen mit den
Spitzenbibliotheken in den Niederlanden weist die Utrechter
Einrichtung nur eine begrenzte Anzahl von Nutzern und Besu-
chern (Effektivitdt) und hohere Mitarbeiterkosten (Effizienz) auf;
aber auch ein groBeres Angebot mit mehr Ausleihen pro Nutzer
(Effektivitdt) und geringere Gebdude- und Medienkosten (Ef-
fizienz). Abweichend von der eigenen Einschdtzung und Not-
wendigkeit der Modernisierung der Bibliothek wurden drei Re-
formmaBnahmen mit einem strukturellen Potenzial von 500.000
Euro vom Review-Team erarbeitet:

1. GeschéftsmaBigeres Management, wie proaktives Handeln
in Bezug auf Kostenreduzierung und Ertragssteigerung

2. Konzentration der Bibliotheksstandorte; Reduzierung von 14
Standorten mit maBiger Leistung auf fiinf Spitzenstandorte
mit besserem Service

3. Privatisierung des Bibliotheksservices in eine Stiftung
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Im Ergebnis enthielten die Review-Berichte (jeder etwa 50 Sei-
ten stark) 32 spezifische MaBnahmen, die im Abschlussbericht
des Review-Direktors zusammengefasst wurden.

Kosten und Einsparungen

Die Durchfiihrung der Reviews kostete 800.000 Euro, etwas tGber
ein Prozent der erwarteten Einsparsumme. Das Budget wurde
insbesondere eingesetzt fiir externe Beratung in Form des Re-
view-Direktors und der Review-Leiter.

Welche Lehren sind aus dem Review-
Prozess der Stadt Utrecht zu ziehen?

Aus diesem ,Good practice“-Beispiel konnen folgende Lehren
gezogen werden:

1. Der innovative Charakter des kommunalen Sparprogramms
der Stadt Utrecht stiftet zusdtzlichen Nutzen {iber eine stra-
tegische Herangehensweise an Sparpolitik und verbindet
einen Budgetausgleich mit Organisationsverbesserungen.

2. Obwohl die Abteilungsleiter die Ergebnisse der Reviews in
unterschiedlichem MaBe akzeptierten, wurde die Moderni-
sierungsagenda als dringlich angesehen und motivierte die
Abteilungsleiter, ihre Gestaltungsmacht bei der Umsetzung
der Reformen zurtickzugewinnen.

3. Die Erfahrungen aus Utrecht zeigen, dass eine Kombination

aus interner Expertise, Erfahrungen und Kénnen mit exter-
ner Perspektive grofen Wert hat.
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Inwieweit ist der Ansatz auf deutsche
Kommunen Ubertragbar?

* Die Herangehensweise an Haushaltssanierung in den Nie-
derlanden und in Deutschland (hier NRW) ist unterschied-
lich. Wahrend niederldndische Kommunen die Haushalts-
krise nutzen, um Reformen zu realisieren, zeigen die
Untersuchungen in nordrhein-westfalischen Starkungspakt-
kommunen, dass nicht selten versucht wird, ,die Krise aus-
zusitzen“ (Overmans und Timm-Arnold 2014).*

* Benchmarking und Leistungsvergleiche sind mittlerweile
ein etablierter Standard in deutschen Kommunalverwaltun-
gen (siehe z. B. die Vergleichsringe der KGSt oder die verglei-
chende Prifung durch die GPA NRW). Wie diese Methodik
auch flir Haushaltskonsolidierungsprozesse nutzbar ge-
macht werden kann, zeigt die Utrecht-Studie eindrucksvoll.

* Das Beispiel Utrecht zeigt, wie Stakeholder erfolgreich in die
Austeritatspolitik einbezogen werden konnen. Dass die Ab-
teilungsleiter (Fachvorgesetzte) nur punktuell mit einbezo-
gen wurden, hat seinen Grund: Gerhard Banner hat in den
1990er Jahren gezeigt, dass Fachpolitiker, und dazu gehoren
auch Amts- oder Abteilungsleiter, danach streben, moglichst
groBe Haushaltsmittel an sich zu binden, weil eine ausge-
pragte Fachpolitik die Karriere fordert. Daher ist es sinnvoll,
den Fachverstand der Mitarbeiter in den Review-Teams zu
nutzen, die Vorgesetzten aber weitgehend ,auBen vor“ zu
lassen.

4 Overmans, Tom und Peter Timm-Arnold 2014: Institutions matter. Comparing mu-
nicipal austerity plans in The Netherlands and North Rhine-Westphalia, Paper for
the 2014 EGPA Annual Conference Speyer, 10.-12. September 2014.
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* Die in Deutschland oft vernommene Sorge, der Rat konnte
sich in seinem ,Kdnigsrecht, dem Budgetrecht, beschnitten
fiihlen, wenn er nicht ,Herr des Verfahrens® ist, hat sich in
Utrecht nicht bewahrheitet. Hier hat der Rat den Beigeord-
neten eine klare Weisung tiber Einsparziele mit auf den Weg
gegeben und hat das Ergebnis abgewartet.

Weitere Informationen

Hiemstra, Jaring. Utrecht staat voor een stevige
veranderopgave. Samenvattende notitie externe
doorlichting gemeente Utrecht 2011 (auf
Niederldndisch). (Utrecht vor der Herausforderung
Verwaltungsmodernisierung. Abschlussbericht der
Haushaltskonsolidierung der Stadt Utrecht.)

Kontakt

Dr. Jaring Hiemstra
Miteigentimer Hiemstra & De Vries
Management Consultants

Rolle in der Fallstudie: Review-
Direktor

E-Mail: jh@hiemstraendevries.nl
Telefon: 0031 65 367 5600

Tom Overmans

Assistenzprofessor Utrecht University
School of Governance

Rolle in der Fallstudie: Mitglied im
Unterstltzungsstab des Review-
Direktors

E-Mail: j.f.a.overmans@uu.nl
Telefon: 0031 30 253 9302
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Landkreis Surrey (GB): Wirkungsorientierte Ausgaben-
steuerung und Leistungsbeschaffung mit Jugendlichen

SURREY

Zusammenfassung

Das Jugendamt des Landkreises Surrey in GroBbritannien nahm
eine 25-prozentige Ausgabenkiirzung bei den freiwilligen Leis-
tungen zum Anlass, den bisherigen Produktkatalog und die Leis-
tungsprozesse wirkungsorientiert neu auszurichten. Dabei wurde
gemeinsam mit Jugendlichen ein neues System von Wirkungszie-
len erarbeitet, wurden Leistungsprozesse durch die verstarkte
Zusammenarbeit mit Schulen und Polizei sowie die Vergabe von
wirkungsorientierten Leistungsvertragen an freie Trager neu aus-
gerichtet. Das Jugendamt erhielt eine nationale Auszeichnung flr
einen wirkungsorientierten Beschaffungsprozess, in dem Jugend-
liche als ,Mit-Auftraggeber” entscheidend wirkten.

Ausgangslage, Ausloser und Ziel-
setzungen des Veranderungsprozesses

Der Landkreis Surrey ist mit 1,3 Millionen Einwohnern ein rela-
tiv wohlhabender Landkreis, der an den Londoner GroBraum an-
grenzt. Politisch ist der Landkreis Surrey seit 1973 fest in kon-
servativer Hand.

Der Landkreis war von der Wirtschaftskrise vergleichsweise we-
niger betroffen und fithrte mit nur ca. 1.000 Jugendlichen, die
zwischen 2003 und 2009 ohne Schulausbildung, Beschaftigung
oder Ausbildung waren (NEET = ,Not in Education, Employment
or Training®), den nationalen Vergleich an.

Dennoch waren diese Kennzahlen fiir den stellvertretenden Lei-
ter des Jugendamtes unbefriedigend. Dass in einem der ,reichs-
ten“ Landkreise in England trotz vieler offentlicher Forder-
maBnahmen jeder zehnte Jugendliche als ,NEET“ kategorisiert

wurde, veranlasste ihn, ein neues, konsequent wirkungsorien-
tiertes und auf die Befdhigung der Jugendlichen ausgerichtetes
Wirkungsmodell zu entwickeln und umzusetzen.

Sein Reformwillen fand im Stadtrat Unterstiitzung: Der damalige
Leader (Vorsitzender der Mehrheitsfraktion) verkiindete 2009
offentlich die Vision, die Zahl der als NEET kategorisierten Ju-
gendlichen in Surrey auf null zu reduzieren. Die Haushaltskrise
2009 brachte flr das Jugendamt ein binnen drei Jahren zu er-
reichendes Einsparziel von 25 Prozent. Diese Herausforderung
wurde von der Fiihrungsspitze des Jugendamtes als Chance ge-
sehen ihre Fiihrungskrafte und Mitarbeiter von der Notwendig-
keit einer tief greifenden Reform zu iiberzeugen, um die Kiir-
zung freiwilliger Aufgaben zu verhindern.

Zentrale Meilensteile des
Change-Management-Prozesses

a. Strategische Planungsphase
(April 2009 bis Dezember 2011)

In einer strategischen Planungsphase wurde das neue Wir-
kungsmodell mit Fihrungskraften des Jugendamtes, Gemein-
deraten und freien Tragern zwischen April 2009 und Dezem-
ber 2011 entworfen. Zur Forderung des Kulturwandels, wurde
das Projekt im Dialog mit ca. 8.000 Jugendlichen gestartet, um
deren Bediirfnisse zu ermitteln und eine neue ganzheitliche
Sichtweise sogenannter benachteiligter Jugendlicher zu vermit-
teln. Der Bericht ,One in Ten“! machte deutlich, dass die Mehr-
heit der 100.000 Jugendlichen im Alter zwischen 13 und 19 Jah-
ren in Surrey sich positiv entwickelt, aber 10.000 Jugendliche,

1 Landkreis Surrey. 2010.
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Der Wirkungskreislauf des Jugendamtes

im Landkreis Surrey

Evaluierung

Umsetzung

Beschaffung

Optionenbewertung

Wirkungsziele

Bedarfe

d.h. ,Einer von Zehn, auf ihrem Weg ins Erwachsenenleben
durch viele Beschrankungen behindert werden.

Ein Jugendlicher beschreibt sein Dasein im Rahmen der Be-
darfsanalyse folgendermafen:
LNEET zu sein, ist Mist, daran ist nichts lustig. Du hast kein Geld,
kein Ziel und nichts zu tun.”?

Das groBte Bediirfnis der meisten NEET-Jugendlichen ist
.50 behandelt zu werden wie jeder andere Mensch und nicht,
als ob sie weniger wert waren. "3

Der Bericht fiihrt weiter an, dass trotz der Einfithrung zahlrei-
cher Beteiligungsverfahren die Meinungen der Jugendlichen auf
die von ihnen immer wieder angefiihrten Madngel — zum Bei-
spiel ein schlecht ausgebauter, teurer und unzuverldssiger 6f-
fentlicher Nahverkehr — kaum Einfluss hatten. Ein weiterer Be-
fund war, dass es nicht an der Bereitstellung von Angeboten fiir
Jugendliche fehlte, sondern viele Angebote nur mangelhaft ge-
nutzt wurden.

Insofern sollte das neue Steuerungsmodell nicht mehr Leistungs-
angebote fur junge Menschen bereitstellen, sondern die Wir-
kungen flir zentrale Zielgruppen verbessern. Der resultierende
Befdhigungs- und Beschiftigungsplan fiir Jugendliche* war in
hohem MaB von dem Wirkungsziel gepragt, die volle Partizipa-

2 Landkreis Surrey 2010: 21.

3 ibid.

4 Landkreis Surrey 2012: What'’s your next move? The young people’s employability
plan 2012-17.

tion von Jugendlichen an Bildung, Ausbildung und Arbeit zu er-
reichen. Dazu wurde ein Katalog erarbeitet, der fiinf MaBnah-
men vorsieht:

1. Vorbereitung der Jugendlichen auf den Arbeitsmarkt

2. Schaffung neuer Ausbildungsprogramme und begleitender
MaBnahmen

3. Bessere Ausrichtung bestehender Angebote an den Bedtrf-
nissen von Jugendlichen

4. Uberwindung von Beteiligungsbarrieren sozial benachteilig-
ter Jugendlicher

5. Reduktion von Langzeitarbeitslosigkeit in Familien

b. Umsetzung des wirkungsorientierten Modells
(Januar 2012 bis Dezember 2013)

Angesichts des Einsparziels galt es, effizientere Leistungspro-
zesse zu identifizieren und verschiedene Optionen der Leis-
tungserbringer zu bewerten. Viele Leistungen, die bisher haus-
intern erbracht wurden, sind an freie Trager iibertragen worden.
Mit dieser Verlagerung auf den Dritten Sektor war die Erwar-
tung verbunden, dass Non-Profit-Organisationen die angestreb-
ten Wirkungen glinstiger erbringen und innovative Ideen leich-
ter umzusetzen konnen.

Besonders innovativ war die Arbeit des Landkreises mit Jugend-
lichen als ,Mit-Auftraggeber bei der Vergabe von Leistungs-
vertragen zu PraventionsmaBnahmen (Local Prevention Frame-
work). Die Vergabe wurde dezentral in Zusammenarbeit mit
den entsprechenden Stadtrdten der elf Bezirke des Landkreises
durchgefiihrt, sodass ortliche Priorititen gesetzt werden konn-
ten. Das Pilotprojekt gewann 2012 eine nationale Auszeichnung
des Chartered Institute of Purchasing and Supply.
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Mini-Fallstudie: Jugendliche als , Mit-Auftraggeber” im Beschaffungswesen im Landkreis Surrey

Der erste Schritt war eine Vorwahlrunde, in der Verwal-
tungsmitarbeiter anhand einer Checkliste die Bewerber
priften, ob sie die Mindestvoraussetzungen — wie finan-
zielle Validitat — erfdllten. In einem zweiten Schritt sollten
die 26 weitergekommenen Bewerber darstellen, wie sie mit
den Jugendlichen zusammenarbeiten wirden, welche fi-
nanziellen und personellen Ressourcen sie daflr bendtig-
ten und in welchem AusmalB das Angebot dazu beitrlge,
die beiden angestrebten Wirkungskennzahlen zu errei-
chen. Eine Wirkungskennzahl lautete, dass 100 Prozent der
Zielgruppe (benachteiligte Schilerinnen und Schuler der
Klassenstufe 11) nach Verlassen der Schule entweder ein
Bildungsprogramm fir Jugendliche ab 16 Jahren besuch-
ten oder in einem Beschaftigungsverhaltnis mit einer min-
destens dreimonatigen Ausbildung innerhalb von zwolf
Monaten nach Verlassen der Schule stehen. Die zweite
Wirkungskennzahl lautete, dass 100 Prozent der Zielgruppe
wahrend der Laufzeit des Leistungsvertrags nicht von der
Polizei festgenommen werden oder in sonstige strafrecht-
Die schriftlichen
Angebote wurden von den Verwaltungsmitarbeitern einer

liche Verfahren involviert sein durfen.

weiteren Auswahl unterworfen und die daraus resultieren-
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den Bewerber eingeladen, ihr Angebot mundlich vor den
sog. Youth Task Groups auf Bezirksebene zu prasentieren.
In diesen Gremien waren neben Bezirks- und Stadtraten vier
Jugendliche aus den jeweiligen Bezirken vertreten. Wie ein
Verwaltungsmitarbeiter mitteilte, hatten die Jugendlichen
in vielen Gremien einen starken Einfluss auf den Inhalt und
Verlauf der Bewerbungsgesprache. Beispielsweise wurde
die Aussage eines freien Tragers, an einer ortlichen Schule
stark prasent zu sein, durch einen Jugendlichen infrage ge-
stellt, der dazu bemerkte, dass er die Organisation an seiner
Schule noch nie wahrgenommen habe. Insbesondere wur-
den die Bewerber angeregt, darzulegen, wie ihre Angebote
die Lebensqualitat der betroffenen Jugendlichen verandern
wiurden, was einigen Bewerbern recht schwer fiel. Die betei-
ligten Verwaltungsmitarbeiter unterstitzten die Arbeit der
Gremien durch eine schriftliche Bewertung, die auf einem
Punktesystem basierte. In einigen Fallen konnte jedoch kein
geeigneter Anbieter gefunden werden. In einem Fall lehnte
ein Bezirksgremium die Empfehlung der Verwaltung ab.

Quelle: Bovaird und Loffler 2014: 22.
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Gleichzeitig wurde die Zusammenarbeit mit ortlichen Schulen
durch den Austausch von Daten verstarkt, um friihzeitig gefahr-
dete Jugendliche zu identifizieren und das schulische Angebot
durch MaBnahmen des Jugendamtes zu erganzen. Dazu gehort
etwa die Finanzierung von Busfahrten zu Personalauswahlge-
sprachen oder der Kauf von speziellen Ausriistungsgegenstan-
den fiir Ausbildungsprogramme (z.B. Werkzeugkoffer) durch
individuelle FordermaBnahmen des Jugendamtes. Durch die Ein-
fiihrung eines neuen Indikators (RONI)® konnten Jugendliche mit
hoher Gefahrdungswahrscheinlichkeit frithzeitig identifiziert und
durch entsprechende MaBnahmen, wie oben beschrieben, beim
Ubergang von der Schule ins Berufsleben unterstiitzt werden.

¢. Bestandsaufnahme und Anpassung der Wirkungs-
orientierten Steuerung (Januar 2014 bis 2020)

Eine strategisch angelegte externe Evaluierung durch Birming-
ham University und Governance International® ergénzte die
2013 durchgefiihrte operative interne Evaluierung des Jugend-
amtes und zeigte der Steuerungsgruppe Handlungsbedarfe und
Entwicklungsoptionen auf. Zentrale Handlungsempfehlungen
waren die starkere Entwicklung von generationentibergreifen-
den Ansdtzen, die Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen
Jugendamt und Gesundheitswesen und die Verstetigung des
Kulturwandels einer wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung
(wirkungsbezogenes statt produktbezogenes Denken und Han-
deln). Des Weiteren wurde eine neue Bedarfsanalyse Jugendli-
cher im Landkreis Surrey durchgefiihrt.

5 Die Abkiirzung steht fiir ,Young people who have been identified as ,At Risk® of
becoming NEET when they leave school.“ Die als gefdhrdet eingestuften Jugendli-
chen werden vom Jugendamt aufgrund einer Liste mit soziodkonomischen Daten
(z.B. unregelméBiger Schulbesuch, auffallend antisoziales Verhalten, Pflegekinder)
ermittelt.

6 Bovaird und Loffler 2014.

2014 lautete die Steuerungsgruppe des Jugendamtes eine zweite
Reformphase ein, um aufgrund der Evaluierungsergebnisse und
der aktuellen kommunalen Sparziele der britischen Regierung
eine verbesserte Reformstrategie zu entwickeln und Leistungs-
vertrage in Hohe von 8,115 Millionen Pfund fiir den Zeitraum
zwischen 2015 und 2020 zu vergeben. Dabei wurde in enger Zu-
sammenarbeit mit Jugendlichen das seit April 2014 giiltige Wir-
kungszielsystem erarbeitet, das die ,Verbesserung der Berufs-
chancen Jugendlicher*” bewirken sollte (s. Tabelle 1).

Tabelle 1: Das Wirkungszielsystem des Jugendamtes
im Landkreis Surrey

Hauptziel Verbesserung der Berufschancen Jugendlicher

Unterziele | 1 | Jugendliche haben die richtigen Fahigkeiten fir

den Arbeitsmarkt

2 | Jugendliche sind krisenfest

3 | Jugendliche sind sicher

4 | Jugendliche Gberwinden Barrieren in den
Arbeitsmarkt

5 | Jugendliche treffen gut informierte Entscheidungen

6 | Jugendliche sind aktive Mitglieder der Gesellschaft
Quelle: Landkreis Surrey 2014.

Beispielsweise beeinhaltet das Unterziel ,Jugendiche tiberwin-
den Barrieren in den Arbeitsmarkt® die MaBnahme ,Verbes-
serung des offentlichen Nahverkehrs®. Dazu wurden folgende
Kennzahlen definiert:

7 Das Wirkungsziel wird folgendermaBen definiert: ,Employability is the development
of health, wellbeing, skills, abilities, and personal attributes that enhance young
people’s capability to secure rewarding and satisfying outcomes in their economic,
social and community lives” (Landkreis Surrey 2014 Anhang 2, Seite 155).
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e X Prozent von Jugendlichen im Alter zwischen 16 und 19 Jah-
ren, die im Landkreis Surrey als NEET klassifiziert wurden,
sehen die Verfligbarkeit von 6ffentlichem Nahverkehr nicht
als Barriere, um Entwicklungschancen wahrzunehmen.

* X Prozent von Jugendlichen im Alter zwischen 16 und 19 Jah-
ren, die im Landkreis Surrey als NEET klassifiziert wurden,
sehen die Kosten fiir die Inanspruchnahme des offentlichen
Nahverkehrs nicht als Barriere, um Entwicklungschancen
wahrzunehmen.

e X Prozent von Jugendlichen im Alter zwischen 16 und 19 Jah-
ren, die im Landkreis Surrey als NEET klassifiziert wurden
und die Kosten fiir die Inanspruchnahme des offentlichen
Nahverkehrs als Barriere sehen, die ihre Entwicklungschan-
cen hemmt, werden innerhalb von x Tagen nach Feststellung
des Problems in die Lage versetzt eine, vergleichbare Ent-
wicklungsmoglichkeit wahrzunehmen.

e X Prozent von Jugendlichen mit Lernbehinderungen zwi-
schen 16 und 25 Jahren werden in die Lage versetzt, selbst-
standig zu reisen, um Angebote wahrzunehmen, insoweit
das ihren Bedifnissen und Fahigkeiten entspricht.

e X Prozent von Jugendlichen, die zwischen 16 und 19 Jahren
oder zwischen 11 und 19 Jahren als NEET gefdhrdet klassifi-
ziert wurden, haben das Selbstvertrauen und die Fahigkeit,
jedes Jahr selbststdndig zu reisen.

Mit dem Wirkungszielsystem wird auf Pravention mehr Wert
gelegt und die Hilfe zur Selbsthilfe mittels Zeitbanken und Pa-
tenmodellen starker gefordert, um die Nachfrage nach kommu-

nalen ,Pflichtaufgaben” zu verringern. Im Rahmen von Zeitban-

ken tun Menschen etwas fur andere Menschen (z.B. Betreuung

oder Nachbarschaftshilfe) und die Stunden werden auf einem
personlichen Zeitkonto der Teilnehmer des Zeitbank-Netzwerks
gutgeschrieben. Dafiir kann jeder Teilnehmer Gegenleistungen
in Zeitstunden beziehen. Patenmodelle bieten einen Lernan-
satz, bei dem Menschen mit dhnlichen soziodkonomischen und
demographischen Merkmalen und Erfahrung mit spezifischen
Problemlagen andere Menschen bei der Bewdltigung dieser Pro-
bleme begleiten. Beispielsweise konnen Jugendliche, die erfolg-
reich ein Ausbildungsprogramm absolviert haben und aus einer
sozial benachteiligten Familie stammen, anderen Jugendlichen
mit einem dhnlichen Hintergrund wertvolle Hinweise aus erster
Hand geben und die Begleitung durch Sozialarbeiter erganzen.
Das Jugendamt in Surrey will mit der Forderung derartiger Pra-
ventionsmaBnahmen erreichen, dass gefahrdete Jugendliche erst
gar nicht in Krisen geraten, wodurch auch in der Kommunalver-
waltung bzw. anderen Verwaltungen wie der Polizei Ressourcen
gespart werden konnen.
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Welche Schwierigkeiten sind aufgetreten?
Was waren zentrale Erfolgsfaktoren?

Der Veranderungsprozess des Jugendamtes wurde unter enor-
mem Zeitdruck durchgefiihrt. Dadurch fiihlten sich einige Fiih-
rungskrafte und Mitarbeiter tberrollt und nicht hinreichend
eingebunden. Die juristische Abteilung sowie einige Fiihrungs-
krafte des Beschaffungswesens hatten starke rechtliche Beden-
ken bei den wirkungsorientierten Ausschreibungen, sie konnten
jedoch ausgerdumt werden.

Insgesamt konnen drei zentrale Erfolgsfaktoren identifiziert
werden:

1. Entwicklung einer wirkungsorientierten Verwaltungsfiih-
rung basierend auf einem wirkungsorientierten Ziel- und
Kennzahlensystem.

2. Die Fiihrungsspitze in Politik und Verwaltung muss einen
solchen tief greifenden Reformprozess offen unterstiitzen.

3. Der Ausschluss betriebsbedingter Kiindigungen war wichtig,
um die Mitarbeiterschaft in den Reformprozess einzubinden.

Der Kulturwandel ist ein Entwicklungsprozess, der auch im Ju-
gendamt Surrey noch nicht abgeschlossen ist. Die bereits er-
reichten Erfolge motivieren jedoch alle Beteiligten, an dem Ent-
wicklungsprozess weiterzuarbeiten.

Verbesserung der Berufs- und Entwicklungs-
chancen Jugendlicher in Surrey

Die Erfolgsbhilanz des Jugendamtes Surrey nach nur fiinf Jahren
Reformarbeit ist beeindruckend und macht in ganz GroBbritan-
nien Furore:

* 59-prozentiger Riickgang von Jugendlichen, die weder zur
Schule gehen noch in einer Ausbildung oder einem Beschaf-
tigungsverhaltnis stehen zwischen Januar 2009 und Januar
2014.

* Riickgang von jugendlichen Erststraffialligen um 90 Prozent
zwischen 2009 und 2013, womit der Landkreis Surrey die
niedrigste Zahl von registrierten Erststraftdtern in ganz Eng-
land hat.

* Unterbringung von 290 obdachlosen Jugendlichen in siche-
ren Unterkiinften seit November 2012.

e Schaffung von 786 Lehrstellen zwischen 2012 und 2014.

* Rickgang von Jugendlichen, die in Sonderschulen auBerhalb
des Landkreises untergebracht waren, von 126 auf 90 in drei
Jahren, was eine Verbesserung der schulischen Leistungen
zur Folge hatte und dem Landkreis zwei Millionen Pfund
Sterling pro Jahr einsparte.

* Jugendliche, die sich in Jugendzentren engagieren, kommen
vor allem aus ,schwer erreichbaren Gruppen®, d.h. von ins-
gesamt 7.017 Jugendlichen waren im Haushaltsjahr 2012/13
37 Prozent als SEND (Special Educational Needs and Disabi-
lities) qualifiziert, 20 Prozent als NEET, 17 Prozent waren als
NEET-Risikogruppe eingestuft, 16 Prozent stammten aus ein-
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kommensschwachen Familien und 200 Jugendliche waren
als strafféllig registriert.

Kosten und Einsparungen

Durch die ReformmaBnahmen konnte bei gleichzeitiger Wir-
kungsverbesserung das Budget flr freiwillige Leistungen von
16,1 Millionen Pfund Sterling im Haushaltsjahr 2009/10 auf
11,1 Millionen Pfund Sterling im Jahr 2012/13 reduziert werden.
Trotz der Einsparungen konnte der Bestand an Jugend- und So-
zialarbeitern 2013 im Vergleich zu 2009 erhoht werden.

Der Einsatz von externen Beratern war auf die konzeptionelle
Phase und die Durchfiihrung von FortbildungsmaBnahmen be-
schrankt.

Was kann man von dem Projekt lernen, was
auf andere Themengebiete Ubertragen?

Eine Budgetkiirzung kann positiv als Chance fiir eine wirkungs-
orientierte Neuausrichtung kommunaler Leistungen genutzt
werden. Die Fallstudie zeigt das Potenzial einer konsequent wir-
kungsorientierten Ausgabenpolitik fiir die Haushaltskonsolidie-
rung von Kommunen auf. Durch wirkungsorientierte Formen der
Zusammenarbeit zwischen Kommunen und ,Bedarfstragern“ im
Sinne von Koproduktion konnen Innovationen entstehen bzw.
kann durch Verhaltensdnderungen kostenintensives Krisenma-
nagement reduziert werden.
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Inwieweit ist das Beispiel auf deutsche
Kommunen Ubertragbar?

Wirkungsorientierte Steuerung ist auch in deutschen Kommu-
nen moglich — die Stadt Mannheim macht es mit ,Change im
Quadrat® vor. Die Verdnderungen missen aber politisch gewollt
sein und konsequent umgesetzt werden.

Auch die Beteiligung von Jugendlichen ist im Jugendbereich
moglich, teilweise sogar gesetzlich vorgeschrieben. Allerdings
stoBt die Zusammenarbeit mit Jugendlichen auf Augenhdhe oft
noch auf eine Expertenkultur in Politik und Verwaltung und ist
meist auf Einzelprojekte beschrankt, die aber ohne Wirkungs-
controlling durchgefiihrt werden und insofern leicht Opfer von
Einsparungen werden. Die systematische Einbeziehung von sog.
sozial benachteiligten Jugendlichen als ,Experten mit Erfahrung
in Arbeitslosigkeit, Armut und sozialer Exklusion® in sdmtlichen
Phasen des Wirkungskreislaufs, wie das im Landkreis Surrey
umgesetzt wird, ist in vielen deutschen Kommunen und Wohl-
fahrtsverbédnden noch Neuland.
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Weitere Informationen

http://www.surreycc.gov.uk/people-and-community/surrey-
youth-support-service (offizielle kommunale Website des
Jugendamtes im Landkreis Surrey).

http:;//www.wearesurge.co.uk/ (Website von Jugendlichen fiir
Jugendliche im Landkreis Surrey).

Chris Tisdall. The transformation of services for young people
in Surrey County Council. Fallstudie fiir Governance
International. Birmingham 2014.

http;//www.govint.org/good-practice/case-studies/the-
transformation-of-services-for-young-people-in-surrey-
county-council/.

Bovaird, Tony und Elke Loffler. The new commissioning model
of services for young people in Surrey. Birmingham 2014.
Evaluierungsbericht von Governance International und der
University of Birmingham.

http;//www.govint.org/fileadmin/user_upload/publications/
Better_outcomes_for_young_people_in_Surrey.pdf.

Landkreis Surrey. Creating opportunities for young people:
Recommissioning for 2015-2020. 2014. Bericht des
Kreisrates (14. September 2014).

Landkreis Surrey. What’s your next move? The young
people’s employability plan 2012-17. 2012. https;//www.
surreycc.gov.uk/__data/assets/pdf_file/0006/395655/
Employability-plan-summary-FINAL.pdf.

Landkreis Surrey. One in Ten. A needs assessment of young
people aged thirteen to nineteen in Surrey. Woking 2010.

http:;//www.surreyyc.org.uk/NeedsAssesmentOnelnTen.pdf.

Kontakt

Garath Symonds
Stellvertretender Leiter des
Jugendamtes

E-Mail: garath.symonds@
surreycc.gov.uk

Chris Tisdall
Performance and Analysis Manager
E-Mail: chris.tisdall@surreycc.gov.uk

Surrey County Council
Young People Services
County Hall

Penryhn Road
Kingston Upon Thames
KT1 2DW
GroBbritannien
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Manchester (GB): Nachhaltige Hilfe bei
Verhaltensanderungen durch ,Armutsexperten”

Manchester Mental Health [z~

and 5ocial Care Trust
A Univarsity Teaching Trust

Zusammenfassung

Die Fallstudie beschreibt die Umsetzung eines innovativen Pa-
tenmodells auf Quartiersebene in Manchester, das auf Praven-
tion und Gesundheitsforderung bei Risikogruppen durch Hilfe
zur Selbsthilfe abzielt. Im Gegensatz zu herkommlichen ehren-
amtlichen Patenmodellen werden im Rahmen des britischen Ge-
sundheitslotsenprogramms Menschen aus soziodkonomisch be-
nachteiligten Gruppen zu Gesundheitslotsen qualifiziert und
als Voll- oder Teilzeitkrafte im Gesundheitsdienst eingestellt.
Damit werden auch Langzeitarbeitslose in den Arbeitsmarkt in-
tegriert und gleichzeitig nachhaltige Wirkungsverbesserungen

ermoglicht.

Kontext, Ausloser des Gesundheitslotsen-
programms und Ziele des Patenmodells

Das nationale Gesundheitslotsenprogramm wurde vom briti-
schen Gesundheitsministerium 2005 initiiert und gemeinsam
mit 12 Pilotkommunen umgesetzt. Eine der Pilotkommunen war
die Stadt Manchester (ca. 511.000 Einwohner) in Nordengland,
die einen hohen Prozentsatz von Menschen in sozial benachtei-
ligten Verhéaltnissen aufweist.

Das Gesundheitslotsenprogramm verfolgt das Wirkungsziel, so-
zial bedingte Ungleichheit von Gesundheitschancen zu reduzie-
ren, indem Risikogruppen durch Gesundheitslotsen zur Umset-
zung von Verhaltensdnderungen befahigt werden. Dabei geht es
vor allem darum, bei Menschen in sozial schwierigen Lebensla-
gen Zugangsbarrieren zu Angeboten der Kommunen, der freien
Tréager und der Vereine abzubauen, um das bestehende Angebot

besser zu nutzen. Des Weiteren verfolgt das Programm auch das

Ziel, die Diversitat der Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst zu
verbessern und Langzeitarbeitslosen bzw. Menschen mit wenig
bzw. keiner Berufserfahrung durch eine Qualifizierung als Ge-
sundheitslotse den Weg in den Arbeitsmarkt zu 6ffnen.!

In Manchester war auch die Verbesserung der kommunalen Zu-
sammenarbeit mit dem Gesundheitsamt, den freien Tragern und
Vereinen eine wichtige Zielsetzung, die seit der gesetzlichen
Aufgabeniibertragung des offentlichen Gesundheitswesens (Pu-
blic Health) auf die kommunale Ebene im April 2013 noch an Be-
deutung gewonnen hat.

Wie funktioniert das Gesundheitslotsen-
model in Manchester?

Die erste Herausforderung bestand in der Rekrutierung und Qua-
lifizierung der ersten Kohorte von Gesundheitstrainern in Man-
chester. Dazu wurde gezielt Offentlichkeitsarbeit in den ent-
sprechenden Bezirken betrieben, einschlieflich Werbung in
Bussen und direktem Ansprechen von interessierten Biirgerin-
nen und Biirgern wahrend offentlicher Veranstaltungen. Die Re-
sonanz war tberwaltigend. Mehrere hundert Bewerber wurden
zu einem Interview und einem eintdgigen Workshop eingeladen,
um gegenseitige Erwartungen zu klaren und die sozialen Kom-
petenzen zu beurteilen. Elf Biirgerinnen und sechs Blirger wur-
den dann im Mai 2006 rekrutiert und durchliefen eine dreimo-
natige Ausbildung des britischen Gesundheitsdiensts (National
Health Service, NHS). Zehn weitere Gesundheitslotsen wurden
im Jahre 2007 geschult, weitere acht im Jahre 2010.

1 Royal Society for Public Health 2013: 7.
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Die Ausbildung fokussiert vor allem auf das Erlernen von Em-

powerment-Methoden und -Techniken,” um die Gesundheitslot-
sen in die Lage zu versetzen, die Fahigkeiten und Fertigkeiten
ihrer Klienten zu heben und gemeinsam Losungen zu erar-
beiten. Dabei wird auch der familidre und soziale Kontext der
Klienten berticksichtigt.

Gesundheitslotsen sind verpflichtet, 15 Klienten pro Woche zu
kontaktieren und 85 Klienten pro Jahr zu begleiten. Die Ge-
sundheitslotsen in Manchester sprechen eine Vielzahl von Spra-
chen wie Somali, Urdu, Punjabi, Hindi, Arabisch, Mirpuri, Guja-
rati, Niederlandisch und Griechisch. Die Kontaktaufnahme mit
Klienten erfolgt durch Direktansprache und ,Uberweisungen®
des Hausarztes. Einige Gesundheitslotsen arbeiten mit Unter-
nehmen und Verbdnden des sozialen Wohnungsbaus zusam-
men, um dort prasent zu sein, wo ihre Klienten leben.

Die erste Sitzung beinhaltet eine Bestandsaufnahme, damit
sich der Gesundheitslotse ein Bild von der Lebenssituation des
Klienten machen kann. In dieser Sitzung werden auch person-
liche Wirkungsziele festgelegt und Barrieren von Verhaltens-
anderungen ermittelt, um auf dieser Basis einen Gesundheits-
plan zu erarbeiten. Gesundheitslotsen treffen sich mit ihren
Klienten hochstens sechs Mal. Bei jeder Sitzung wird der Fort-
schritt des Klienten iberprift und Hilfestellung zur Umsetzung
von Verhaltensdnderungen geleistet. Dabei kann es um die Be-
gleitung eines Klienten mit wenig Selbstvertrauen zu einem
Treffen einer Selbsthilfegruppe gehen oder um die Anmeldung
zu Kunstkursen, die durch Kreativitdtstraining Verhaltenséande-
rungen unterstiitzen.

2 Dazu gehoren etwa der Lebenslagenansatz, biographische Ansatz und ressourcen-
orientierte Ansitze.

Welche Schwierigkeiten sind aufgetreten?
Was waren zentrale Erfolgsfaktoren?

Die Einflihrung dieses Ansatzes in Manchester stie8 zundchst
bei vielen Arzten und anderen Fachkriften auf groBe Skepsis.
So spielte anfangs Mundpropaganda eine zentrale Rolle, um an-
derungswillige Klienten fiir die Gesundheitslotsen zu gewinnen.
Nach sechs Jahren kamen allerdings 50 Prozent der Zuweisun-
gen durch die Vermittlung von Hausérzten zustande.

Gesundheitslotsen bediirfen auch nach Abschluss ihres Ausbil-
dungsprogramms einer fachlichen Begleitung, um mit den kom-
plexen Verwaltungsvorgdngen zurechtzukommen. Trotz der
hohen Anforderungen an die Gesundheitslotsen, ist die ,Abbre-
cherquote” in Manchester sehr gering.

Wie andernorts ist es auch in Manchester nach wie vor eine
Herausforderung, Méanner zur Teilnahme am Programm zu
gewinnen. Eine nationale Evaluierung zeigt, dass unter den
Klienten aus dem darmsten Fiinftel der Bevolkerung nur ein Drit-
tel Manner sind.® Die Studie zeigt aber auch, dass durch die
Zusammenarbeit mit der weiblichen Bezugsperson in einem
Haushalt hdufiger eine Verbesserung der gesundheitlichen
Lebensweise der ganzen Familie herbeigeftihrt wird.

Nach zehn Jahren Umsetzung ist das Gesundheitslotsenpro-
gramm in GroBbritannien nicht mehr neu, was aber gerade
seine Starke ausmacht, denn Verhaltensdnderungen brauchen
Zeit und Geduld.

3 Royal Society for Public Health 2013: 12.
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Ein wesentlicher Erfolgsfaktor fiir die Nachhaltigkeit dieses im

Gesundheitswesen nach wie vor innovativen Ansatzes war die
Projektbegleitung der Pilotkommunen und Datensammlung zu
den Wirkungen des Gesundheitslotsenprogramms durch das na-
tionale Gesundheitsministerium (Department of Health) in der
Aufbauphase des Gesundheitslotsenprogramms von 2005 bis
2010. Dadurch ist eine kontinuierliche Wirkungsmessung und
ein Benchmarking auf iiberregionaler Ebene moglich; gleichzei-
tig kann auf kommunaler Ebene dem ortlichen Kontext Rech-
nung getragen werden. Die aktuelle nationale Evaluierung der
Royal Society for Public Health (2013) beinhaltet etwa regionale
Vergleiche der soziookonomischen Profile der Gesundheitslotsen
und untersucht vor allem die Wirksamkeit von deren Tatigkeit
in Bezug auf Verhaltensdnderungen (z.B. gesunde Erndhrung,
Alkoholkonsum und subjektives Wohlbefinden) der am starks-
ten 0konomisch und sozial benachteiligten Bevolkerungsgruppe.
Des Weiteren wird auch die Nachhaltigkeit von Verhaltensande-
rungen der von Gesundheitslotsen betreuten Personen gemes-
sen. Die verwendeten Daten stammen aus einer iiberregionalen
Datenbank im Bereich Public Health.

Ein weiterer wichtiger Erfolgsfaktor ist das dem Ansatz zu-
grunde liegende Verdnderungsmodell, das realistisch davon aus-

geht, dass nicht alle Verhaltensédnderungen beim ersten Anlauf
zum Ziel fithren, jedoch schon die Bemiihung der Klienten, sich
gesundheitsfordernd zu verhalten, positiv zu bewerten ist.*

Im Gegensatz zu vielen anderen ehrenamtlichen Patenmodellen
ist ein wesentlicher Erfolgsfaktor des Praventions- und Gesund-
heitsforderungsansatzes, dass ,,Armutsexperten durch eine be-
zahlte Anstellung im britischen Gesundheitssektor (NHS) mit
einem Jahresgehalt von ca. 15.000 bis 18.800 Pfund Sterling (ca.
19.000 bis 24.000 Euro) selbst aus der Armut und Erwerbslosig-
keit befreit werden und durch die Nutzung ihrer Expertise und
personlichen Erfahrung mit Armut und sozialem Ausschluss
Wertschitzung erfahren. Evaluierungen belegen zudem die deut-
lich positiven Gesundheitseffekte durch den dem Gesundheits-

lotsenprogramm zugrunde liegenden Koproduktionsansatz.

Welche Ergebnisse und Wirkungen
wurden durch das Gesundheitslotsen-
programm in Manchester erzielt?

In Manchester haben einige der 2006 rekrutierten Gesundheits-
lotsen mittlerweile Karriere in der offentlichen Verwaltung ge-
macht und arbeiten heute fiir eine Gesundheitsbehorde fiir
psychische Krankheiten in der Stadt Salford - eine ehemalige
Mitarbeiterin ist im Entwicklungsdienst in Botswana tatig.

4 Royal Society for Public Health 2013: 7.

5 Koproduktion bezeichnet nach der Definition von Governance International ,wir-
kungsorientierte Formen der Zusammenarbeit zwischen Verwaltung, Rat und Biir-
gerschaft, die darauf angelegt sind, die Fahigkeiten, Ressourcen und Stirken aller
Beteiligten besser zu nutzen, um gemeinsam gewiinschte Wirkungen oder Effizi-
enzgewinne zu erzielen®.
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Eine Wirkungsevaluierung der Gesundheitslotsen in Manches-
ter von 2006 bis 2008 zeigt:®

* 93 Prozent der Klienten berichten, wenigstens teilweise
ihren Gesundheitsplan erfiillt zu haben.

* 80 Prozent der Klienten sind mit verschiedenen Aspekten
des Gesundheitslotsenprogramms zufrieden.

* 91 Prozent wiirden das Angebot anderen empfehlen.

Kennzahlen der nationalen Evaluierung

Eine nationale Evaluierung belegt positive und nachhaltige Ver-
anderungen des Lebensstils der Zielgruppen, was die Verbes-
serung der Erndhrung, Gewichtsabnahme, Blutdruck, Alko-
holkonsum und Bewegung anbelangt.” Insbesondere zeigt die
Evaluierung aus dem Jahre 2013, dass von insgesamt 4.209
Klienten aus der am starksten 6konomisch und sozial benachtei-
ligten Bevolkerungsgruppe 2.558 ihre Verhaltensdnderung bei-
behalten haben, was einer Erfolgsquote von 61 Prozent in dieser
Gruppe entspricht. Im Falle der am zweitstarksten benachteilig-
ten Bevolkerungsgruppe entspricht die Erfolgsquote 51 Prozent.®

Des Weiteren zeigen die Daten, dass es gelungen ist, Gesund-
heitslotsen aus sog. ,schwer erreichbaren Gruppen® zu rekrutie-
ren. Von den aktuell 980 Gesundheitslotsen in England stammen

6 Die Evaluierung bezieht sich auf den Zeitraum Oktober 2006 bis Mdrz 2008. Quel-
le: Manchester Public Health Development Service. Manchester Health Trainers -
Monitoring and Evaluation. Manchester 2009.

7 Royal Society for Public Health 2013: 13-14.
8 ibid.: 18.

* 34 Prozent aus der okonomisch und sozial am meisten be-
nachteiligten Bevolkerungsgruppe

e 22 Prozent aus der ,zweitirmsten“ Bevolkerungsgruppe.’

In der nationalen Evaluierung aus dem Jahre 2013 wird erst-
mals auch die Verdnderung des Selbstvertrauens von Klienten
infolge der Begleitung durch die Gesundheitslotsen gemessen.
Die Wirkungsmessung zeigt einen Anstieg des Selbstvertrauens
in den Einschatzungen der Klienten nach der Begleitung durch
Gesundheitslotsen:

* In der am zweitstiarksten benachteiligten Gruppe ist ein An-
stieg des Selbstvertrauens um 41 Prozent festgestellt worden.

* In der am stdrksten benachteiligten Gruppe betragt der An-

stieg des Selbstvertrauens 25 Prozent.!

Die Einschitzung der sog. Selbstwirksamkeit von Klienten vor
und nach der Begleitung durch Gesundheitslotsen ist ebenfalls
aufschlussreich. Das Konzept Selbstwirksamkeit bezieht sich
auf den individuell unterschiedlich ausgepragten Glauben an
die eigenen Fahigkeiten, kiinftige Ziele und Herausforderun-
gen zu meistern. Die Daten zur Einschiatzung der Selbstwirk-
samkeit zeigen

* eine Verbesserung um 13 Prozent in der am starksten be-
nachteiligten Gruppe

9 ibid.: 9.
10 Diese Ergebnisse sind aufgrund der geringen Grundgesamtheit von 363 befragten
Klienten mit Vorsicht zu bewerten. Quelle: Royal Society for Public Health 2013: 15.
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* eine Verbesserung um 18 Prozent in der am zweitstérksten
benachteiligten Gruppe.!!

Aus Korrelationsanalysen geht hervor, dass ,Selbstbewusstsein
und die Beurteilung der Selbstwirksamkeit“ wichtige Kennzah-
len sind, um die kurz- und langfristigen Wirkungsziele des Ge-
sundheitslotsenprogramms zu erreichen.“!?

Kosten und Einsparungen

Um die Kosten und Einsparungen des Gesundheitslotsenpro-
gramms beurteilen und vergleichen zu konnen, werden die
damit verbundenen MaBnahmen einer betriebswirtschaftlichen
Kosten-Nutzen-Analyse unterzogen, die deren Auswirkungen auf
Lange und Qualitdt des Lebens der Klienten iiberpriifen soll. In
diesem Zusammenhang wird die Kennzahl QALY® (Quality-Ad-
justed Life Year/Qualitétskorrigiertes Lebensjahr) eingesetzt. Ein
QALY ist rechnerisch ein zusitzliches Lebensjahr in optimaler
Gesundheit. Eine im Haushaltsjahr 2011/12 durchgefiihrte Kos-
ten-Nutzen-Analyse von 509 Klienten des Gesundheitslotsenpro-
gramms in Manchester zeigt 4.784 Pfund Sterling (6.117 Euro)
Nettokosten pro dazugewonnenem Lebensjahr in optimaler Ge-

11 ibid.: 14-15.
12 ibid.: 15.

13 Die Berechnung ist relativ einfach: Die Zeit, die eine Person aller Wahrscheinlich-
keit nach in einem bestimmten Gesundheitszustand verbringt, wird mit einem Kor-
rekturfaktor aus Standardwertungen gewichtet. Bei diesem Wertungssystem steht
L1 fiir perfekte Gesundheit und ,0“ fiir Tod. Da bestimmte kérperliche Zusténde,
die von schwerer Behinderung und Schmerzen geprégt sind, als schlimmer als der
Tod angesehen werden, wird ihnen ein negativer Wert zugewiesen. Wenn eine In-
tervention perfekte Gesundheit fiir ein zusétzliches Jahr gebracht hat, wiirde dies
1 QALY ergeben. In gleicher Weise wiirde eine Intervention, die zwei zusétzliche
Lebensjahre bei einem mit 0,5 bewerteten Gesundheitsstatus bringt, ebenfalls
1 QALY ergeben. Dieses Ergebnis wird dann ins Verhiltnis zu den Kosten gesetzt,
d.h. es werden die Kosten pro QALY ermittelt. Quelle: http:;//www.eufic.org/article/
de/artid/Bewertung-Krankheitslast-Kennzahlen-QALY-DALY/.

sundheit (QALY)." Dagegen stehen die statistisch errechneten
Behandlungskosten von geschitzten 20.000 bis 30.000 Pfund
Sterling (ca. 26.000 bis 38.000 Euro) pro Lebensjahr in optima-
ler Gesundheit (QALY) bei Personen, die nicht von Gesundheits-
losen gecoacht werden. Es ergibt sich also eine positive Kosten-
Nutzen-Bilanz des Gesundheitslotsenprogramms. Mit anderen
Worten: Die Investionen in Vorsorge sind geringer als spatere
Behandlungskosten.

Was kann man von dem Gesundheits-
lotsenprojekt auf andere Themengebiete
Ubertragen?

Der Grundsatz der ,aufsuchenden® Verwaltung, die dahin geht,
,wo ihre Kunden sind*, 1dsst sich auf alle Verwaltungsbereiche
mit Biirgerkontakt Gbertragen.

Durch den Anreiz eines bezahlten und flexibel gestalteten Ar-
beitsplatzes konnen Kommunen Menschen mit ,Armutserfah-
rung“ gewinnen, die nicht nur kostenintensive ,Hértefdlle“ zur
Eigenverantwortung befdhigen, sondern mit ihrer Expertise
auch Vorschldge zur Verbesserung von offentlichen Leistungen
machen konnen.

Insbesondere zeigt das Gesundheitslotsenprogramm, dass Pra-
vention und Gesundheitsforderung nicht nur ein Thema fiir das
Gesundheitsamt, sondern kommunale Aufgaben mit positiven
Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt und andere kommunale
Aufgabenfelder sind.

14 Delana Lawson. Manchester Community Health Trainer Programme - Fact Sheet.
2013. (Stand April 2013).
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Inwieweit ist das Beispiel auf deutsche
Kommunen Ubertragbar?

Patenmodelle werden auch in deutschen Kommunen immer ver-
breiteter - so werden in Leipzig in dem Projekt ,Free Your Mind“
durch Schiilermultiplikatoren die Lebenskompetenzen Jugend-
licher gefordert. Jingst wurde von der Landesregierung Nord-
rhein-Westfalen das Pilotprogramm ,Integrationslotsen auf-
gelegt.

Allerdings handelt es sich bei vielen Praventionsansdtzen um
kurzzeitige Projektstrukturen mit zeitlich begrenzter Forde-
rung, sodass nachhaltige Ergebnisse oft ausbleiben. Insofern
sind kommunale Investitionen in Prdvention und Personalstel-
len fiir ,Kimmerer“ an der Schnittstelle von Kommunen und Zi-

vilgesellschaft meist bescheiden.

Eine weitere Barriere fiir die dauerhafte Institutionalisierung
und Finanzierung derartiger niederschwelliger Praventionsmo-
delle ist die Tragerfixierung von Gesundheits-, Sozial- und Ju-
genddmtern. Viele Wohlfahrtsverbdnde sehen ,Biirgerexperten®,
die andere Biirgerinnen und Biirger bzw. Kommunen begleiten
und beraten, noch als unwillkommene Konkurrenz zum eige-
nen Personal.

Jedoch ist seitens einiger Kommunalaufsichten ein Umdenken
zu konstatieren: So wurden im Rahmen von GPA-Priifungen in
NRW, insbesondere im Jugendbereich, Praventionsmafnahmen
bei Haushaltsgenehmigungen von den Aufsichten akzeptiert
(sogar Stellenmehrungen in diesem Bereich!), wenn die Kommu-
nen der Aufsicht die positive monetare Wirkung dieser MaBnah-
men nach einer angemessenen Zeit nachweisen konnen. Auch
das Stdrkungspaktgesetz ldsst in NRW Haushaltssanierungs-

maBnahmen ausdriicklich zu, die auf Prdvention ausgerichtet

sind in der Annahme, kostenintensive ,Fille* von vornherein

vermeiden zu konnen.

Weitere Informationen

Website des Manchester Gesundheitslotsenprogramms: http://
www.mphds.org/mphds/health-trainers/health-trainers.
html.

Royal Society for Public Health. Health Trainers Half Year
Review, 1st April - 30th September 2013.

Manchester Public Health Development Service. Manchester
Health Trainers — Monitoring and Evaluation, Manchester
2009.

Delana Lawson. Manchester Community Health Trainer
Programme - Fact Sheet. 2013. (Stand April 2013).

Kontakt

Delana Lawson

Leiterin des Gesundheitslotsen-
programms in Manchester

Public Health Development Service
Telefon: 0044 161 882 2583

E-Mail: delana.lawson@mhsc.nhs.uk

33



Impressum

Impressum

© 2015

Bertelsmann Stiftung
Carl-Bertelsmann-Strale 256
33311 Glitersloh
www.bertelsmann-stiftung.de

Verantwortlich
Dr. Thorsten Hellmann

Autoren

Dr. Elke Loffler

Dr. Peter Timm-Arnold
Tom Overmans

Lektorat
Ridiger Kern, Berlin

Gestaltung
Nicole Meyerholz, Bielefeld

Bildnachweis

Titelbild, Seite 3 © arturbo/iStockphoto.com

Seite 6, 7, 8 und 9 © Stadt Zeist

Seite 12 © Gemeinde Utrecht

Seite 13 © kruwt/iStockphoto.com

Seite 16 © bbsferrari/iStockphoto.com

Seite 19 © Nivellen77/iStockphoto.com

Seite 20, 21, 23, 24, 25 und 27 © Surrey County Council 2015
Seite 28, 29, 30 und 33 © Manchester Mental Health and Social
Care NHS Trust.

Produktion
Hans Kock, Buch- und Offsetdruck GmbH, Bielefeld

34






Adresse | Kontakt

Bertelsmann Stiftung
Carl-Bertelsmann-Straf3e 256
33311 Gutersloh

Dr. Thorsten Hellmann

Programm LebensWerte Kommune

+49 5241 81-81236
thorsten.hellmann@bertelsmann-stiftung.de

www.bertelsmann-stiftung.de

~ == £OVEINANCE
\/ lnt@rnatwnal | BertelsmannStiftung

Achieving citizen outcomes




