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KommunalLe SOZIaLPOLITIK
im zeiCHen von
HaUSHALTSPROBLEMEN

Ein Pladoyer fiir eine proaktive und wirkungsorientierte kommunale Sozialpolitik

Kurzfassung

/Die Kommunalisierung der Sozialpolitik
?eigt sich darin, dass etwa ein Viertel der

ereinigten kommunalen Ausgaben in
ozialleistungen flieflen. Dabei bestehen
Zerhebliche regionale Disparititen beziig-
ich Art und Umfang der Sozialleistungen,
Zdie auf Unterschiede in der lokalen Wirt-
Zschaftskraft oder den demografischen
trukturen zuriickzufiihren sind. Vor
esonderen Problemen stehen Kommunen
it prekédrer Haushaltslage, die diese Las-
en allenfalls durch erhebliche Einschrin-
ungen der kommunalen Daseinsvorsorge
n anderen Bereichen stemmen kénnen.
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ie aber konnen Kommunen - selbst bei
rekdrer Haushaltslage — Handlungsspiel-
dume fiir eine proaktive und wirkungs-
rientierte Sozialpolitik schaffen? Eine
esentliche Voraussetzung hierfiir ist, eine
ntegrierte Sozial- und Finanzplanung
mzusetzen, die Handlungsbedarfe friih-
eitig erkennt und mit den verfiigbaren,
achiibergreifenden Handlungsressourcen
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?usammenbrmgt Des Weiteren muss die
?Aoghchkelt genutzt werden, Ressourcen
es dritten (z.B. Wohlfahrtsverbinde) und
es informellen Sektors (z.B. ehrenamt-
é iches Engagement) sowie des Marktes
éPubhc -Private-Partnership, Sponsoring)
u mobilisieren. Insgesamt kann auf diese
e1se die Effizienz und Effektivitit der
ufgabenerfiillung verbessert werden.
m Ergebnis ist eine Entlastung der kom-
?nunalen Haushalte durch Mehreinnah-
%nen und Minderausgaben zu erwarten.

aus: Abt, Jan / Blecken, Lutke / Bock, Stephanie /
Diringer, Julia / Fahrenkrug, Katrin (Hrsg.):
Kommunen innovativ — Losungen fiir Stddte und
Regionen im demografischen Wandel. Ergebnisse
der BMBF-Fordermafsnahme. Berlin 2021.
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Esist eine zunehmende Kommunalisierung
der Sozialpolitik zu beobachten, die eine
fachliche wie fiskalische Herausforderung
fiir die Gemeinden und Gemeindeverbinde
darstellt. Diese zeigt sich in Dynamik und
Niveau der Sozialleistungen, aber auch in
den regionalen Disparitdten bei der Lasten-
verteilung. Gemeinden und Gemeindever-
bande mit prekiarer Haushaltslage kénnen
diese Lasten allenfalls durch erhebliche
Einschriankungen der kommunalen Da-
seinsvorsorge in anderen Bereichen stem-
men. Wie kénnen aber Kommunen - selbst
bei prekdrer Haushaltslage — aus eigener
Kraft Handlungsspielrdume fiir eine pro-
aktive und wirkungsorientierte Sozial-
politik schaffen? Eine Antwort hierauf
versuchte das Projekt DeWaK im Rahmen
der BMBF-Fordermafinahme ,Kommunen
innovativ” zu geben, indem es u.a. Wege
aufzeigte, wie interne und externe Ressour-
cenpotenziale erschlossen werden kénnen.

Kommunale Finanzpolitik ist eingebettet
in soziodkonomische und institutionelle
Rahmenbedingungen. Die lokale Bevolke-
rungs , Siedlungs und Wirtschaftsstruktur
schlédgt sich in Niveau und Struktur der
kommunalen Einnahmen und Ausgaben
nieder; dazwischengeschaltet der aktive
und passive Finanzausgleich. Soziodko-
nomische und institutionelle Rahmen-
bedingungen bilden also den Datenkranz
fur die kommunalpolitischen Entschei-
dungen, die wiederum den kiinftigen
finanzpolitischen Handlungsspielraum
der jeweiligen Kommune bestimmen. Im
Folgenden geht es um die finanziellen und
fachlichen Gestaltungsspielrdume kom-
munaler Sozialpolitik - im Allgemeinen
und mit Blick auf einzelne Leistungen.

Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die
institutionellen Gestaltungsspielrdume der
Kommunen, wie sie sich aus der Aufgaben
und der Leistungsart ergeben. Sie nehmen
von den freiwilligen Selbstverwaltungsauf-
gaben iber pflichtige Selbstverwaltungs-
aufgaben bis hin zu den Auftragsangele-
genheiten ab. Bei konditionalen Leistungen
verfiigen die Kommunen iiber eher geringe
Spielrdume. Dies trifft auf Mindestsiche-

rungssysteme, wie z.B. SGB II zu, die die
Kommunen als Pflichtaufgabe nach Wei-
sung wahrnehmen (Tabelle 1). Hier steht die
Priifung der Anspruchsberechtigung der
Geldleistungen im Vordergrund. Zweck-
orientierte Sach- und Dienstleistungen, wie
im Bereich der Jugendhilfe, er6ffnen den
Kommunen hingegen grofiere Handlungs-
spielrdume, selbst wenn es sich um pflichti-
ge Selbstverwaltungsaufgaben handelt.

Die Freiheitsgrade kommunaler Sozial-
politik werden aber auch mafigeblich von
den finanziellen Handlungsspielrdumen
bestimmt. Freiwillige kommunale Leis-
tungen konnen einen wesentlichen Bei-
trag leisten, die Entstehung von Bedarfen
im Bereich der Pflichtaufgaben zu ver-
meiden und bestehende Bedarfe zu iiber-
winden. Dort, wo aber die Finanznot und
in der Folge der Handlungsbedarf grof3
ist, werden gerade die freiwilligen Leis-
tungen aufgrund haushaltsrechtlicher
Vorgaben oder dem Mangel an Kiirzungs-
alternativen eingeschriankt. Insbesondere
finanzschwache Kommunen sind deshalb
darauf angewiesen, interne wie externe
Ressourcenpotenziale zu erschliefien, um
eine proaktive und wirkungsorientierte
Sozialpolitik betreiben zu kénnen. Dazu
bedarf es eines mehrstufigen Strategie-
prozesses, der die Probleme analysiert,
Konzeptionen entwickelt und umsetzt.

Die kommunalen Steuerungsansitze haben
sich im Laufe der Zeit weiterentwickelt.
So trat an die Stelle der Inputsteuerung

»,DeWaK — Kooperationsmodelle fiir soziale Einrich-
tungen” ist ein Vorhaben der BMBF-Fordermafinahme
,Kommunen innovativ*,

Fiir neue soziale Einrichtungen sorgte das
,DeWaK"-Projektteam in Nordrhein-Westfalen.

Die Stadt Herten und der Ennepe-Ruhr-Kreis erprobten
gemeinsam mit Forschenden dafiir innovative
Organisations- und Kooperationsmodelle.

weitere Informationen zum Projekt:
» www.kommunen-innovativ.de/dewak
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. . . Ubertragener
Eigener Wirkungskreis Wirkungskreis
Aufgabenart -
:Lel:ams,::::::laltun saufea Pflichtige Selbstver- Pflichtaufgabe zur Auftragsangelegenheiten
be gsauls waltungsaufgabe Erfiillung nach Weisung fir Bund und Land
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Beispiele* Unterhaltsvorschussgeset | (GSiA), SGB II
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Asylbewerberleistungsge
setz

Entscheidungsspielraum

Ob und Wie sind der

Wie ist der Gemeinde

Ermessensspielraum

Ob und Wie sind

Gemeinde Uberlassen Uberlassen beim Wie geregelt
. . . Rechts- und Rechts- und
Aufsicht Rechtsaufsicht Rechtsaufsicht Fachaufsicht Fachaufsicht
Wirkungsziel | grof eingeschrankt gering -
Steuer- o . N .
barkeit? Effektivitat groR groR eingeschrénkt minimal
Effizienz grofl grof eingeschrankt klein
IT(Zt:\frlr:e :ale der Kameralistik die Outputsteuerung des auf die Uberwindung der Siulenstruktur
u . . .
Aufgaben- neuen kommunalen Finanzmanagements, = kommunaler Aufgabenerfiillung ab, indem
struktur und mancherorts ging man auch zum wir- die kommunalen Leistungen fachiiber-
Gestaltungs- kungsorientierten Haushalt iiber. Paral- greifend raumlich gebiindelt (Innenstadt)
:p]seiauamfte lel hat sich die Sozialplanung von einer und personenzentriert angeboten wer-
u W r . . . . . . . N
Sozigalleis- administrativen tiber eine steuerungs- den. Verfolgt wird damit ein ressourcen-
tungen unterstiitzende hin zu einer integrativen, orientierter Ansatz, der die Ressourcen
(modifizierte kooperativen Sozialplanung entwickelt. auf der Mikroebene (Individuum, Fami-
Darstellung Fiir die Steuerung steht eine umfangreiche  lie), der Mesoebene (u.a. Nachbarschaft,
nach WeiB, Toolbox an Managementinstrumenten zur ~ Stadtviertel) und der Makroebene (u.a.

Leeske (2014,

84), ergdnzend:

.Beispiele™
vgl. Landtag
NRW (2014,
5ff.), .Steuer-
barkeit": vgl.
Weil}, Leeske
(2014, 84)

Verfiigung, die teilweise im Projekt DeWak
erprobt und untersucht wurden (Tabelle 2).

Die Besonderheit des DeWak-Projektes

ist der sozialrdumliche Bezug, der drei
Elemente umfasst: die systemische Raum-
analyse, die Stakeholderanalyse und die
Finanzanalyse. Die systemische Raum-
analyse zielte darauf ab, rdumliche und
soziale Rahmenbedingungen und Prozesse
integriert zu betrachten. Mit ihrer Hilfe
wurden die Wechselwirkungen zwischen
physischem und gesellschaftlichem Raum
untersucht. Die Stakeholderanalyse er-
mittelte die relevanten Akteure (Kommune,
freie Triger, Biirger*innen) und versuch-
te, ihre Praferenzstruktur offenzulegen.
Der Raumbezug war dagegen nur ein
Teilaspekt einer umfassenderen Finanz-
analyse, die auch die Haushaltslage sowie
die Entwicklung von Organisations- und
Finanzierungsmodellen fiir Koproduk-
tionen umfasste. Der Raumbezug zielte

Stadt, Milieu, Gesellschaft) fiir die Innen-
stadtentwicklung erschliefit und durch
kommunale Mafinahmen erginzt.

Kurz eingegangen sei hier auf die
SWOT-Analyse, da sie der Ausgangspunkt
fiir das im DeWak-Projekt entwickelte Kon-
zept eines soziokulturellen Zentrums fiir
die Stadt Herten ist. Eine SWOT-Analyse
lotet die Stidrken und Schwichen sowie die
Chancen und Risiken von Organisationen
oder von Projekten (z.B. hier der Innen-
stadtentwicklung) aus. Ziel ist es, geeignete
Losungsstrategien zu entwickeln. Die Stér-
ken-/Schwichenanalyse fiir die Hertener
Innenstadt zeigt, dass sich dort zugleich
soziale Probleme wie auch die Angebote
zahlreicher sozialer Akteure konzentrie-
ren (Abbildung 1). Auf dieser Grundlage
wurde das Konzept eines (physischen und
virtuellen) soziokulturellen Zentrums
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Einsatz- Instrument Zweck Einsatz im
bereich DeWak-Projekt
SWOT-Analyse Bewertung und Ab.stimmung interner Stdrken-/Schwachenanalyse der
und externer Entwicklungen Innenstadt von Herten
Anals d t
Portfolio-Analyse natyse un B'ewer ung des
Aufgaben-/Leistungsspektrums
Stakeholder-Analyse !Erm1ttlung der Anspruchsgruppen und Stakeholder-A.nalyse Inne.r'15tadt Herten,
ihrer Erwartungen Wetter, Ortsteil Grundschottel
Ermittlune und Bewertun Analyse finanzwirtschaftlicher
Kennzahlen und Indikatoren . .g . g_ Kennziffern/Resilienz des Haushaltes
einer objektiven Datenbasis
Analyse der Stadt Herten
Interl ler Vergleich
. Vergleich zwischen Organisationen/ " er(or11muna Ier erg. el .
Benchmarking .. L ausgewahlter finanzwirtschaftlicher und
Organisationseinheiten . . .
soziobkonomischer Kennziffern
Wechselwirkungen zwischen
Systemische Raumanalyse hysischem und gesellschaftlichem Analyse der Innenstadt von
Y Y phy g Herten/Grundschéttel (Wetter)
Raum
. Retrospektive Bewertung
Evaluationen .
von Prozessen und Ergebnissen
Vermittlung von Auftrag und Entwicklung eines gemeinsamen
Leitbild angestrebter Zukunft der Organisation | Leitbildes fiir ein soziokulturelles
als Grundlage der Strategieentwicklung | Zentrum (Stadt Herten, soziale Akteure)
. . Aufbereitung alternativer Vorstellungen
Szenariotechnik . .
iber die Zukunft
7 . E .
ROREEREEI s t:tcgische Planung i.c.S. "ukunftsonefltlerte ntscheidungen
Uber Entscheidungen
Prd i Fi -
Integrierte Aufgaben- und Mehrjéhrige verbundene rasentationen de.r inanz- und
. . Aufgabenplanung in Workshops,
Finanzplanung Finanz- und Aufgabenplanung N
Fachgesprache
Festlegung der zur Strategieumsetzung | Fachgesprdche Verwaltung/
MaRnah L : ek .
aknahmenplanung erforderlichen Aktivitaten Wissenschaft, Workshops (s.u.)
Leistungs- und Festlegung der Aufgaben und
Zielvereinbarungen Kompetenzen
. Mittelzuweisung bzw. -verteilung in der
Budgetierung o
Organisation
Ki duktion im Rah i
n Verdnderung der Aufgaben und der op_ro wrtion im Rahmen eines
Reorganisation o soziokulturellen Zentrums (Stadt
Aufbau- und/oder Ablauforganisation .
Herten, soziale Akteure)
Umsetzung | operative Fithrung Steuerung der Geschiftsprozesse

Information, Kommunikation

Vermittlung von Zweck und
Ausgestaltung der Strategie,
Partizipation

Workshops mit Vertreter*innen der
Stadt, der sozialen Akteure und der
Wissenschaft; Biirger*innenkonferenz
Innenstadt (Stadt Herten);
Quartiersmanager, Stadtteilfest (Wetter)

Monitoring

Veranschaulichung und Uberwachung
von Entwicklungen

Tabelle 2:

Instrumente des kommunanalen strategischen Managements
(modifizierte Darstellung nach Schedler/Siegel (2005, 200).
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Abbildung 1:

SWOT-Analyse
der Innenstadt
von Herten
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Starken

Hoher Anteil Wohnen,
preiswerter Wohnraum

N&he zum Schlosspark,
GroRere Garten

Pragende Gebdude

Vielfdltige Kultur- und Sportangebote

Gute VerkehrserschlieBung

Chancen

Vielzahl sozialer Akteure
mit breitem Angebot

Soziales Laboratorium

Wiederbelebung als soziales,

kulturelles und wirtschaftliches Zentrum

entwickelt, das als Kristallisationspunkt
fur die Weiterentwicklung bestehender
und Initialisierung neuer Sozialleistungen
und Kooperationen dienen soll. Ziel ist es,
durch rdumliche Biindelung die sozialen,
gesellschaftlichen und kulturellen Angebo-
te der Kooperationspartner zu verbessern
sowie deren Kosten durch die Realisie-
rung von Synergieeffekten zu senken.

Eingegangen werden soll hier ferner auf die
integrierte Aufgaben- und Finanzplanung,
der eine zentrale strategische Bedeutung
zukommt. Sie erfolgt fachiibergreifend

und hat einen grofleren Zeithorizont als
die Haushalts- und Finanzplanung. Zu-
dem beriicksichtigt sie explizit den Einfluss
soziodkonomischer und institutioneller
Rahmenbedingungen sowie die Wechsel-
beziehungen zwischen Aufgabenerfiillung
und kommunalen Einnahmen. Wichtige
Teilaufgaben sind die Priifung der Resi-
lienz kommunaler Haushalte gegeniiber
exogenen Schocks, die Analyse des Ein-
flusses demografischer Entwicklungen

auf Einnahmen und Ausgaben mittels
Status quo-Projektionen sowie die Wir-
kungsorientierung. Dies gilt auch und

Schwachen

Konzentration sozialer Problemgruppen

Zusammenhang zwischen gebautem Raum
und geringer Aufenthaltsqualitdt

Bausubstanz zum Teil in sehr schlechtem Zustand

Schlechtes Image und mangelhafte Attraktivitat
der Innenstadt als zentraler Einkaufsbereichs

Barrierewirkung des Rings

Risiken

Soziale Segregation
Verédung der Innenstadt
Bildung von Parallelgesellschaften
Prekdre kommunale Finanzlage

Fehlende rechtsiibergreifende Beratung/
Zersplitterung der Zustdndigkeiten

Fehlende Sozialraumorientierung der Sozialleistungen

insbesondere mit Blick auf die Entwick-
lung sozialpolitischer Leistungen, bei-
spielsweise die Entstehung von Bedarfen,
ihre Vermeidung und Uberwindung.

Fiir die Kommunen bestehen vielfiltige
Moglichkeiten, externe Ressourcen zu
erschliefRen, wie es das Ziel der DeWak
Projekte in Herten und Wetter/Grund-
schottel war. Dazu zahlt die Auftrags-
vergabe an Dritte, um Effizienzreserven
zu realisieren, aber auch die Nutzung
neuer Finanzierungsmodelle wie Pu-
blic-Private-Partnership, die Akquise
von Spenden und Sponsoring oder das
Crowdfunding. Eine weitere Moglichkeit
ist die Koproduktion kommunaler Leis-
tungen, auf die hier kurz eingegangen
werden soll, weil sie das zentrale Element
des Konzeptes fiir ein soziokulturelles
Zentrum in der Hertener Innenstadt ist.

Koproduktion i.e.S. meint die Zusammen-
arbeit von Kommunen und Wohlfahrtsver-
binden auf der einen und Biirger*innen
(Ehrenamt) auf der anderen Seite. Es geht
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darum, Biirger“innen fiir ein ehrenamt-
liches Engagement zu aktivieren sowie

in die Planung und die Entscheidungs-
findung einzubinden. Koproduktion wird
hier mit Blick auf die Ko-Produzenten
weiter gefasst: Dazu werden auch Vereine,
Verbinde und Stiftungen gezihlt, denn
trotz Okonomisierung und Professiona-
lisierung des Dritten Sektors stiitzt sich
dieser noch sehr stark auf ehrenamtliches
Engagement. Die Trennlinie wird hier
gezogen zwischen reiner Auftragsverga-
be und gemeinsamer Verantwortung fiir
Planung und Leistungserstellung (z.B. in
der Drogenberatung, in soziokulturellen
Zentren). Das soziokulturelle Zentrum fiir
Herten soll ein solcher Ort der Koproduk-
tion sein, indem die Stadt, soziale Tréiger
und Biirger*innen ein (niedrigschwelliges)
Angebot gemeinsam planen und umsetzen.
Zu diesem Zweck wurden unterschiedliche
Finanzierungs- und Organisationsmodelle
entwickelt sowie eine Zusammenarbeit der
verschiedenen Akteure in die Wege geleitet.

Die Kommunen kénnen aufgrund ihrer
Nihe zu den (potenziellen) Leistungsemp-
finger*innen, Sozialleistungen zielgenauer
einsetzen als tibergeordnete Gebietskor-
perschaften. Das strategische Instrumen-
tarium ist, wie Tabelle 2 zeigt, vorhanden.
Es ermoglicht auch finanzschwachen
Kommunen, interne und externe Res-
sourcen fiir eine proaktive und wirkungs-
orientierte Sozialpolitik zu erschliefien.
Dadurch kann aber eine strukturelle
Unterfinanzierung von Kommunen nicht
iiberwunden werden. Dazu bedarf es einer
verbesserten, allgemeinen kommunalen
Finanzausstattung durch die Liander.

6hrn, Roland / Rappen, Hermann /
Klein, Michael / Fiebig, Mareike (2018):
Gestaltungsspielrdume der Kommunen
und Léander bei sozialen Aufgaben und
usgaben. RWI Projektberichte. Essen.
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6hrn, Roland / Rappen, Hermann
2016): Kompass Kommunalfinanzen
Finanzpolitische Profile der Stidte
nd Gemeinden im Bezirk der Nieder-
heinischen Industrie- und Handels-
ammer. RWI Projektberichte. Essen.
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appen, Hermann (2017): Starkungspakt
tadtfinanzen - Weg aus der Schul-
enfalle oder gekaufte Zeit? Essen.
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WI - Leibniz-Institut fiir Wirtschafts-
forschung (Hrsg.) (2019): Gestaltungs-
spielrdaume kommunaler Suchthil-

fe und Suchtpravention. Essen.

ANNNNNNNN

Hermann Rappen, Gastwissenschaft-
ler am RWI - Leibniz Institut fiir Wirt-
schaftsforschung im Kompetenzbereich,
,Wachstum, Konjunktur, Offentliche
Finanzen“; Arbeitsschwerpunkte: Nach-
haltigkeit 6ffentlicher Finanzen, Effi-
zienz 6ffentlicher Aufgabenerfiillung,
Fragen des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs sowie Kommunalfinanzen;
hermann.rappen @rwi-essen.de
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