D)l

Deutsches
Jugendinstitut

Anmerkungen zu Social Impact Bonds
In der Kinder- und Jugendhilfe

Antworten auf die Anfrage vom 13.07.2017 des nie-
dersachsischen Landesamtes fir Soziales, Jugend
und Familie - Landesjugendamt



Deutsches Jugendinstitut — Anmerkungen zu Social Impact Fonds

Das Deutsche Jugendinstitut (DJI)

Das Deutsche Jugendinstitut e.V. (DJl) ist eines der gréf3ten sozialwis-
senschaftlichen Forschungsinstitute Europas. Seit Uber 50 Jahren er-
forscht es die Lebenslagen von Kindern, Jugendlichen und Familien,
berat Bund, Lander und Gemeinden und liefert wichtige Impulse fur die
Fachpraxis.

Trager des 1963 gegriindeten Instituts ist ein gemeinnutziger Verein mit
Mitgliedern aus Politik, Wissenschaft, Verbanden und Einrichtungen der
Kinder-, Jugend- und Familienhilfe. Die Finanzierung erfolgt tberwie-
gend aus Mitteln des Bundesministeriums fir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend und den Bundeslandern. Weitere Zuwendungen erhalt das
DJI im Rahmen von Projektférderungen vom Bundesministerium fur Bil-
dung und Forschung, der Europaischen Kommission, Stiftungen und
anderen Institutionen der Wissenschaftsforderung.

Aktuell arbeiten und forschen 360 Mitarbeiter/innen (davon 225 Wissen-
schaftler/innen) an den beiden Standorten Minchen, Halle (Saale) und
Leipzig.

Munchen, im September 2017
Bearbeitet von Dr. Mike Seckinger



Inhalt

Einleitendes zum Grundprinzip von Social Impact Bonds, zu den damit

Frage 1:

Frage 2:

Frage 3:
Frage 4:

Frage 5:

Frage 6:

Frage 7:

Frage 8:

Frage 9:

verbundenen Hoffnungen und zu bekannten Problemen

Sind SIBs eine Finanzierungsvariante, die bereits in der Kinder-
und Jugendhilfe diskutiert und angewendet wurde?

Haben Jugendamter in dem Verfahren weiterhin die Kontrolle
Uber die Wahl, Art und Ausgestaltung der Leistungen sowie

der Qualitat von Leistungen?

Wer steuert im Rahmen dieses Verfahrens die Leistung?
Welche Voraussetzungen und Kriterien missen vom offentlichen
Jugendhilfetrager erfillt werden, damit ein Einsatz von SIBs
denkbar wéare?

Gibt es Unterschiede beim Einsatz von SIBs bei praventiven
Leistungen und Regelleistungen der Kinder- und Jugendhilfe?
Wie kann ,Erfolg“ im Kontext der Kinder- und Jugendhilfe
definiert werden? Ist mit Erfolg die Beendigung einer MalRnahme
gemeint oder spielt die dauerhafte Beendigung der
Hilfebedurftigkeit eine Rolle?

Wenn der Erfolg einer Hilfe Gber den Hilfeplanprozess und die
Beteiligung aller Akteure definiert wird, ist eine unabhéngige
Hilfeplansteuerung der fallfihrenden Behérde noch méglich,
wenn ein Renditeziel erreicht werden muss?

Kénnen Erfolge nachhaltig werden, wenn sie renditeorientiert
sind, und wer kontrolliert die Nachhaltigkeit nach Zahlung einer
Rendite?

Wenn sich im Laufe der Erbringung der Hilfe zeigt, dass die
gewdahlte Methode nicht zielfihrend ist, ist dann eine
Umsteuerung in eine andere Hilfeform maoglich?

Frage 10:Wird bei einer Erfolgsmessung unterschieden, wer hilfebedurftig

ist (Eltern oder Kind)?

Frage 11: Kann eine Transparenz von Finanzierung und Hilfe

gewadhrleistet werden, wenn der Einsatz von SIBs eng an
einen definierten Erfolg gekoppelt ist?

Fazit: SIBs erscheinen nicht sonderlich verlockend

Literatur

10

11

12

13

14

14

14

15
16



Deutsches Jugendinstitut — Anmerkungen zu Social Impact Fonds

Einleitendes zum Grundprinzip von Social Impact Bonds,
zu den damit verbundenen Hoffnungen und zu bekannten
Problemen

Social Impact Bonds (SIB) stellen Finanzierungsinstrumente dar, die in
ihrer inneren Logik hochspekulativen Bérsenprodukten entsprechen. Die
Idee von SIBs ist, dass private Geldgeber in soziale Projekte investieren
und daruber oOffentliche Haushalte entlasten bzw. eine sonst nicht vor-
handene Finanzierung sozialer Projekte erméglichen. Ein SIB lasst sich
in vier aufeinander folgende zeitliche Abschnitte untergliedern: Vorfinan-
zierung, Leistungserbringung, Evaluation und Kapitalrickfluss (vgl. De
Carlo & Fliegauf 2015, S. 2). Der Anreiz fur private Geldgeber besteht
darin, dass sie unter der Bedingung, dass das soziale Projekt erfolgreich
ist, ihr eingesetztes Geld sowie eine Verzinsung fir ihr eingesetztes Ka-
pital erhalten. Bezahlen soll dies die 6ffentliche Hand, weshalb am Ende
keine Entlastung der 6ffentlichen Hand stattfindet.

Sollte das Projekt nicht den vorher definierten Erfolg, das sogenannte
Wirkungsziel, erreichen, dann erhalt der private Investor nicht nur keine
Rendite, sondern verliert sein eingesetztes Geld. Genau diese Bedin-
gung macht SIBs zu einem hochspekulativen Finanzpapier. Der National
Advisory Board Deutschland stellt folgerichtig SIB in eine Entwicklungs-
linie mit Venture Capital, das als neues Finanzinstrument zur Forderung
neuer Unternehmen entwickelt wurde. SIBs werden auch unter den Be-
zeichnungen Sozialer Wirkungskredit (SWK), Wirkungsorientierte Inves-
titionen (WI), Pay-for-Sucess-Bond (PFS) und Social Benefit Bond dis-
kutiert. Im Folgenden wird weiterhin die Bezeichnung SIB verwendet.

Mit SIBs werden unterschiedliche Hoffnungen verbunden. Insbesondere

besteht die Erwartung, durch dieses neue Finanzierungsinstrument

e mehr private Finanzmittel fir den sozialen Bereich bereitstellen zu
kénnen (vgl. etwa OECD 2015, NAB 2014, Rangan & Chase 2015,
European Parliament 2014),

e die Orientierung an 6konomischer Strategien in der sozialen Arbeit
zu verstarken, inklusive einer Aufwertung von Kosten-Nutzen-
Analysen und Evidenzbasierung® (z.B. Rangan & Chase 2015, NAB
2015, European Parliament 2014) und so zu einer Effizienzsteige-
rung beizutragen (Schafer & Hochstotter 2015),

e eine Veradnderung der staatlichen Ausgabestrategien im Sozial-
bereich hin zu einer Fokussierung auf Programme mit Wirkungs-
nachweis zu erreichen (z.B. Palandjian & Shumway 2015),

o die Mdoglichkeiten zum Kapitalrecycling zu erdéffnen und damit die
Wirksamkeit der eingesetzten Gelder zu erh6éhen (z.B. Overholser

1 Die damit verbundenen Probleme werden ausgeblendet.



2015), da im Erfolgsfalle privates? Geld mehrfach fir soziale Zwecke
eingesetzt werden kann,

o die Anregung staatlicher Ausgaben fir den sozialen Bereich zu er-
hoéhen (Overholser 2015),

e eine Orientierung auf bisher vernachlassigte Zielgruppen zu verstar-
ken, weil bei denen eine hohere Erfolgswahrscheinlichkeit (mit der
Annahme, dass sich ein messbharer Effekt schon finden lasst) besteht
(Paladjian & Shumway 2015) und

e wirkungslose Interventionen und Programme friher beendet werden
(Paladjian & Shumway 2015).

Costa (2014) fasst die Reflexionen zu ersten Erfahrungen in den USA
auf der Basis mehrerer Roundtable-Gesprache so zusammen: Es bedarf
einer dem Risiko entsprechend hohen Rendite (5 bis 10 Prozent)®, damit
sich Investoren fur ein SIB interessieren. Es bestehen zugleich Beden-
ken, dass mit SIBs falsche Anreize gesetzt werden, weil es um das for-
male Erflllen eines Erfolgskriteriums und nicht um die eigentliche sozia-
le Aufgabe geht. Teilnehmende des Roundtable sehen zusatzlich zu
dem finanziellen Risiko auch ein Reputationsrisiko fur den Finanzier, da
— sollte das finanzierte Projekt kein Erfolg werden und gar die Zielgrup-
pe dadurch Schaden erleiden — dies in der offentlichen Diskussion mit
dem geldgebenden Unternehmen bzw. Stiftung in Verbindung gebracht
wird.

Auch gabe es, so Costa, eine gewisse Skepsis dahingehend, dass sich
auf diesem Wege Investoren flr wirkliche Innovationen finden lassen.
Dies wird in dem Beitrag zwar nicht explizit begrindet, dirfte aber wahr-
scheinlich auf das sich bei Innovation vergréRernde Risiko fiir den In-
vestor zurlckzufuihren sein. Selbst die Promotoren von SIBs in Deutsch-
land (Bertelsmann Stiftung 2016, S. 49ff.) weisen darauf hin, dass hier-
zulande lediglich die Politik und der Staat in der Lage sind, den Markt fur
SIBs so zu entwickeln, dass er fur private Anleger und Stiftungen attrak-
tiv wird. Auch in den USA wird angenommen, dass ohne ein besonderes
Engagement von Stiftungen sich kein richtiger Markt fur SIBs etablieren
wird (Overholser 2015, S. 37). Mit anderen Worten: Gemeinnutzige Or-
ganisationen sollen den Boden flr Finanzinvestoren bereiten.

In der Arbeit von Schurbein, Fritz und Mani (2015) wird zudem darauf
hingewiesen, dass SIBs eine Moglichkeit darstellen, dass Investoren mit
blurgerschaftlichem Engagement Geld verdienen. Anders ausgedrickt:
Das soziale Engagement Einzelner kommt nicht nur einer guten Sache,
sondern auch privaten Investoren zugute. Besonders deutlich wird dies
an den US-amerikanischen Beispielen, bei denen bisher Stiftungen h&u-

2 Privat meint hier Privatpersonen, Finanzinvestoren und gemeinnitzige Stiftun-
gen, also alle nicht-staatlichen Finanziers.

3 De Carlo und Fliegauf sprechen gar von 13 Prozent (De Carlo & Fliegauf 2015,
S. 3).
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fig das Verlustrisiko fur Investoren abgefedert haben, indem sie auch im
Falle eines Misserfolgs des geftérderten Projekts einen gewissen Mittel-
rickfluss garantierten (Ragan & Chase 2015).

In der Publikation des europdaischen Parlaments wird zudem darauf hin-
gewiesen, dass erhebliche Schwierigkeiten bestehen, solche soziale Ak-
tivitaten und Angebote zu identifizieren, bei denen ein messbarer Out-
come zu erwarten ist, der in einem unmittelbaren Zusammenhang mit
den Aktivitaten bzw. dem Angebot steht (European Parliament 2014, S.
6).

Bei der Beantwortung der Frage, ob SIBs eine sinnvolle Ergdnzung der
Finanzierungsinstrumente in der Kinder- und Jugendhilfe sein kénnten,
ist auch zu bedenken, dass staatliche Stellen bei jedem einzelnen Pro-
jekt garantieren, dass sie im Erfolgsfall mehr erstatten als die Investoren
eingesetzt haben. Satze wie ,Soziale, demographische und 6kologische
Entwicklungen bedingen die Suche nach neuen Finanzierungsquellen
zur Losung sozialer Herausforderungen; diese Suche vollzieht sich inter-
national wie auch in Deutschland.“ oder ,Uber WI* bietet sich in
Deutschland die Moglichkeit, privates, ,wirkungssuchendes” Kapital ge-
zielt fur die Bereiche der Sozialwirtschaft zu mobilisieren, in denen ein
gesellschaftlicher Bedarf besteht (beide aus National Advisory Board
Deutschland 2014, S. 8), verleiten vor diesem Hintergrund zu Fehlein-
schatzungen, da SIBs keine wirklich neuen Finanzierungsquellen dar-
stellen (schlieBBlich bleiben am Ende im Erfolgsfall die Kosten, sogar
erhohte Kosten bei der 6ffentlichen Hand), sondern sie ermdéglichen le-
diglich eine Art von Zwischenfinanzierung.

SIBs sind eine Form o&ffentlicher Kreditaufnahme wie andere PPP°-Pro-
jekte auch. Damit verbunden entstehen auch haushaltsrechtliche Frage-
stellungen, denn durch das Versprechen im Erfolgsfall spater das einge-
setzte Kapital inklusive einer Rendite zurlickzuzahlen, erfordert eine
Festlegung von Haushaltsmittel weit Uber das aktuelle Haushaltsjahr
hinaus. Vor diesem Hintergrund wird eine Finanzierung von Angeboten
der Kinder- und Jugendhilfe Uber SIBs als zumindest in besonderer
Weise erklarungsbediirftig angesehen.

Zur Vorsicht mahnen auch die aktuellen Erfahrungen bei PPP-Projekten
(z.B. Klage gegen Bundesrepublik Deutschland durch den privaten Auto-
bahnbetreiber A1-mobil wegen zu geringer Einnahmen aufgrund der Fi-
nanzkrise; also das unternehmerische Risiko soll entgegen den beste-
henden Vertrage auf den Auftraggeber abgewadlzt werden) sowie die

4 Das ist die im Bericht des Advisory Board Deutschland verwendet Abkiirzung
fur Wirkungsorientierte Investitionen, was dort synonym zu SIB verwendet wird.

5 PPP steht fur Public-Private-Partnership, die durch den Bundesrechnungshof in
Gutachten mehrfach als finanziell nachteilig beurteilt wurde; z.B. https://www.-
bundesrechnungshof.de/de/@ @search?Searchable Text=%C3%96PP
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Verfahren vor internationalen Schiedsstellen im Kontext von Handelsab-
kommen, wenn sich an den rechtlichen Grundlagen etwas so verandert,
dass es Einfluss auf die Renditeerwartung hat. Es besteht also eine ge-
wisse Wahrscheinlichkeit, dass am Ende Uber die Zielerreichung — bei
einem konstatierten Misserfolg — mit allen Mitteln gestritten wird.

Im Folgenden wird versucht, Antworten auf die in der Anfrage vom
13.07.2017 aufgelisteten Einzelfragen zu geben. Um die Ubersichtlich-
keit erh6hen und eine Zuordnung der Antworten zu erleichtern, werden
die Fragen als Uberschriften wiederholt.

Frage 1: Sind SIBs eine Finanzierungsvariante, die be-
reits in der Kinder- und Jugendhilfe diskutiert und
angewendet wurde?

Nach den uns vorliegenden Informationen gibt es bisher keine Beispiele
fur eine Anwendung von SIB in der deutschen Kinder- und Jugendhilfe.
Das vielfach zitierte erste Projekt mit einer SIB-Finanzierung® ist aus
dem Bereich der beruflichen Eingliederung junger Menschen und nicht
eindeutig in der Kinder- und Jugendhilfe zu verorten. Bei diesem Projekt
wurden abweichend von der Grundidee der SIB nur gemeinnitzige
Geldgeber zugelassen und eine relativ geringe Rendite (3 Prozent) ver-
sprochen. Mit anderen Worten: Es konnten keine neuen Geldquellen ak-
tiviert werden, da sich gemeinnitzige Geldgeber auch sonst fur solche
Projekte engagieren. International (USA, UK, Australien, Indien, Nieder-
lande, Belgien) gibt es sehr wohl SIBs im Bereich der Kinder- und Ju-
gendhilfe; allerdings kénnen aus diesen Erfahrungen aufgrund der vollig
anders aufgebauten Jugendhilfesysteme und der anderen Wohlfahrts-
staatssysteme keine unmittelbaren Erfahrungsgewinne fir Deutschland
abgeleitet werden.

Frage 2: Haben Jugendamter in dem Verfahren weiterhin
die Kontrolle Gber die Wahl, Art und Ausgestaltung
der Leistungen sowie der Qualitat von Leistungen?

Bisher liegen hierzu keine konkreten Erfahrungen vor, insofern ist die
Antwort notgedrungen spekulativ, kann aber fir mdgliche Fallstricke
sensibilisieren.

Im Bericht des National Advisory Board Deutschland werden SIBs mit
Verweis auf eine Definition des Global Impact Investing Network (GIIN)
unter anderem dadurch charakterisiert, dass sie Kapitalerhalt ermdogli-
chen und eine finanzielle Rendite erwirtschaften sollen. Der Investor ,er-

6 http://www.benckiser-stiftung.org/content/5-blog/28-overview-pilot-project-in-
augsburg/juvat _augsburg dt.pdf
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fasst und berichtet Gber die soziale und/-oder 6kologische Wirkung der
Investitionen® (NAB Deutschland 2014, S. 22). In den Modellen zu SIBs,
die aktuell fur Deutschland diskutiert werden, wird die Wirkungsbeurtei-
lung durch eine intermedidre Organisation Ubernommen, die in gewisser
Weise eine Schiedsrichterfunktion zwischen Investor und offentlicher
Hand einnimmt. Diese Konstruktion von SIBs, ob mit oder ohne interme-
diare Organisation, verdeutlicht, dass die Ausrichtung der durch SIBs
finanzierten Aktivitdten eindeutig auf die Ziele, die bei der Entwicklung
und Platzierung des jeweiligen SIB vereinbart wurden, gerichtet ist.

Insofern haben Jugendamter nur mehr eine geringe Kontrolle Uber Wahl,
Art und Ausgestaltung der Leistung, sobald der Informationsprospekt’,
der die Grundlage fur das finanzielle Engagement bildet, veréffentlicht
ist. Selbstverstandlich kdnnen Jugendamter bis dahin alles nach ihren
Vorstellungen formulieren (vgl. auch Fliegauf u.a. 2015, S. 5). Allerdings
werden sie dabei auch immer mit bedenken missen, welche Bedingun-
gen den SIB fur Geldgeber interessant bzw. uninteressant werden lasst.
Notwendige Anpassungen, die sich aus den Erfahrungen bei der Umset-
zung oder gar aus den Ergebnissen begleitender Evaluationen ergeben,
erscheinen hingegen problematisch. Aus Investorensicht gilt dies insbe-
sondere dann, wenn es hierdurch zu Zielverschiebungen kommt, die die
Wahrscheinlichkeit des Scheiterns (gemessen am urspringlichen Ziel)
erhéhen und damit die Aussicht auf eine Rendite senken und der Verlust
des eingesetzten Kapitals wahrscheinlicher wird.

Folgt man dieser Logik, dann erscheint es ratsam, SIBs — wenn uber-
haupt — ausschliel3lich entweder fur eindeutig modularisierte und stark
standardisiere Angebote einzusetzen oder aber in solchen Konstellatio-
nen, in denen das fachliche Handeln nicht in den Unterlagen zum SIB
beschrieben wird, sondern nur die Ziele und die Kriterien fur die Zieler-
reichung. Wobei die Ziele und die Kriterien hinreichend abstrakt sein
mussen, um Anpassungen an den Einzelfall zu erméglichen und gleich-
zeitig konkret genug, um die Entscheidung Uber Erfolg oder Misserfolg
nicht zum Streitfall werden zu lassen. Gelingt dies alles, dann besteht
die Chance, dass die Steuerungssouveranitdt des Jugendamts (8§ 36a
SGB VIII) nicht zu stark eingeschrankt wird.

Frage 3: Wer steuert im Rahmen dieses Verfahrens die
Leistung?

Die intermedidre Organisation, die Investoren finden und betreuen sowie
am Ende des Projekts das Ergebnis der Evaluation verkinden soll, wird
sich bemuhen, durch Interventionen Einfluss auf die Zielerreichung zu
nehmen, indem sie z.B. eine rigorose Orientierung an Kennzahlen ein-

7 Hierbei ware auch zu prifen inwiefern finanzdienstleistungsrechtliche Regelun-
gen eine Rolle spielen.
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fordert, da nur eine operationalisierbare Zielerreichung zu einem Mittel-
rickfluss und einer entsprechenden Rendite fuhrt. Der Erfolg einer sol-
chen intermediaren Organisation — in anderen Finanzdienstleistungsbe-
reichen sind das zum Beispiel Broker — hangt davon ab, mdglichst viele
der von ihr betreuten SIBs zu einer Ausschittung von Renditen zu fih-
ren.

Eine solche Steuerungsperspektive, zudem von einem Akteur aul3erhalb
der Kinder- und Jugendhilfe ausgefiihrt, ist in der Kinder- und Jugendhil-
fe nicht vorgesehen und wirde auch die fachliche Logik und bisher als
gesichert geltendem fachlichen Wissen widersprechen. Denn Jugendhil-
feaktivitaten haben dann eine gute Chance Veradnderungsprozesse an-
zuregen, wenn die Adressaten im Rahmen der Hilfeplanung Einfluss auf
die Auswahl, die Ausgestaltung der Hilfe bzw. Unterstiitzung und die
Definition der Ziele nehmen kénnen. Dies widerspricht einer Steuerung
von auf3en wie sie bei einer SIB-Finanzierung zu erwarten ist.

Zudem bringt eine Finanzierung Uber einen SIB es mit sich, dass spezi-
fische Dokumentationsanforderungen (sie mussen die Anforderungen
fachfremder Investoren gentigen) erfillt werden mussen, Evaluations-
pflichten bestehen und meist auch eine Kosten-Nutzen-Analyse erwartet
wird, um die mdglichen Einsparungen fir die 6ffentliche Hand (die im
Ubrigen als Begriindung fiir die Rendite dienen) abgeschéatzt werden
kénnen.

Frage 4: Welche Voraussetzungen und Kriterien mtssen
vom Offentlichen Jugendhilfetrager erfillt werden,
damit ein Einsatz von SIBs denkbar ware?

Folgt man der inharenten Logik des Finanzierungsinstruments SIB, dann
gibt es fur den o6ffentlichen Jugendhilfetrager zwei sich widersprechende
Zielsetzungen. Erstens wére es gut, wenn es gelange, die Vorhaben, bei
denen man eine geringe Wirkungserwartung hat, die aber trotzdem er-
probt werden sollen, Uber SIBs zu finanzieren. Denn in diesen Fallen
wirde man die Kosten auf die Investoren verlagern, die nur eine geringe
Chance hatten, dass ihnen ihr Einsatz zuriick- und eine Rendite ausge-
zahlt werden wirde. Zweitens sollten die Social Impact Bonds auch ver-
kauflich sein. Die Nachfrage wird also steigen, wenn die Erfolgschancen
mdoglichst hoch sind, d.h. die Wahrscheinlichkeit hoch ist, dass der 6f-
fentliche Jugendhilfetrager die Kosten tragt. Der internationalen Literatur
folgend lassen sich vor dem Hintergrund dieser gegensétzlichen Zielset-
zungen einige Kriterien formulieren, die fur einen Einsatz von SIB sinn-
voll erscheinen:
e Die Zielgruppe ist eindeutig definiert;
e Ziele des Angebots sind klar beschrieben;
e Es gibt einen plausiblen Zusammenhang zwischen Zielerreichung
und Angebot;
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e Messverfahren zur Uberpriifung der Zielerreichung sind vorhanden
bzw. kénnen ohne Weiteres entwickelt werden.® Es gibt auch die
Moglichkeit, mit der Erreichung von Teilzielen angemessen umzuge-
hen bzw. eine Vereinbarung, ab welchem Zielerreichungsgrad das
Projekt als erfolgreich bewertet wird;

e Es werden keine falschen Anreize geschaffen. So wurde z.B. in den
USA diskutiert, dass Strategien zur Vermeidung einer Unterbringung
in Pflegefamilien nicht flr SIBs geeignet scheinen, weil es die Wahr-
scheinlichkeit erhbhen wirde, dass Kindern notwendige Hilfen vor-
enthalten werden (Costa 2014) Mit anderen Worten: Erfolgskriterien,
die mit einer Veranderung von Inanspruchnahmequote verbunden
sind, sind zu vermeiden. Weniger kritisch gesehen werden Pro-
gramme zur Ruckfallvermeidung und zur Integration in den Arbeits-
markt.

o Die Geldmittel fur die Rendite werden nicht fir andere Aufgaben ge-
braucht;

¢ Eine MalRnahme muss sowohl im Einzelfall als auch insgesamt vor-
zeitig abgebrochen werden kénnen, wenn sich aus ethischen Griin-
den eine Fortflhrung verbietet;

e Eine Absicherung des Verlustrisikos, z.B. durch Stiftungen, die einen
zumindest teilweisen Mittelriickfluss unabhangig vom Erreichen des
Erfolgskriteriums garantieren, erhdht die Wahrscheinlichkeit, Geldge-
ber zu finden.

Diese Liste ist sicherlich nicht vollstandig, gibt aber ein paar Orientie-
rungspunkte.

Frage 5: Gibt es Unterschiede beim Einsatz von SIBs bei
praventiven Leistungen und Regelleistungen der
Kinder- und Jugendhilfe?

Die Unterscheidung zwischen praventiven Leistungen und Regelleistung
macht im deutschen Wohlfahrtssystem und in der Kinder- und Jugendhil-
fe im Besonderen keinen Sinn, da praventive Leistungen in allen Berei-
chen des deutschen Wohlfahrtsstaats zu den Regelleistungen gehdren
und die jeweiligen Kostentrager verpflichtet sind, Praventionsangebote —
was auch immer man im Einzelfall darunter verstehen mag — zu unter-
breiten.

Die Frage zielt wohl darauf, ob es Angebotsformen gibt, die in besonde-
rer Weise geeignet scheinen, mit SIBs finanziert zu werden. NAB
Deutschland begrindet den Bedarf an SIBs mit der Unterfinanzierung
des Wohlfahrtsstaats mit 6ffentlichen Mitteln und dem Kostendruck, der

8 Rangan und Chase (2015, S. 30) formulieren es so: ,they continuously assess
their interventions, rigorously collecting data and tracking outcomes for each
client.”
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daraus fur Sozialunternehmen entsteht (vgl. NAB Deutschland 2014, S.
13). Das erste Argument greift zu kurz, da SIBs nur dann als Finanzie-
rungsinstrument wirken, wenn sie in der Summe dazu fihren, dass die
Investoren damit mehr verdienen als sie verlieren. Dies bedeutet, die
Rendite muss so hoch sein, dass Uber mehrere Investitionen hinweg
auch Totalverluste ausgeglichen werden. Insofern wird die Unterfinan-
zierung durch SIBs nicht ausgeglichen, sondern tendenziell noch ver-
scharft.

Trotzdem konnen SIBs fir verschuldete Kommunen Handlungsspiel-
raume eroffnen, da sie ohne eine Verschuldung, lediglich durch eine
frihzeitige Festlegung von Haushaltsmitteln eine Finanzierung ermagli-
chen — sofern dies hausrechtlich darstellbar ist —, aber eben um den
Preis der Finanzierungskosten. D.h. eigentlich ist ein Entscheidungskri-
terium flr oder gegen SIBs unabhangig von dem Jugendhilfeangebot an
sich, denn es ist ein rein finanztechnisches.

Da in 8§ 80 SGB VIl festgelegt ist, dass im Rahmen der Jugendhilfepla-
nung ein bedarfsgerechtes (,ausreichend und rechtzeitig“) Angebot si-
cherzustellen ist, und dies umfasst sowohl praventive als auch interve-
nierende Angebote, solche auf die ein individueller Rechtsanspruch (z.B.
Hilfen zur Erziehung, Kindertagesbetreuung) und solche, bei denen die
Verpflichtung zur Bereitstellung einer ausreichenden Infrastruktur be-
steht (z.B. Jugendarbeit, Familienbildung), gibt es eigentlich keinen Be-
reich, fir den nicht eine 6ffentliche Finanzierungspflicht besteht.

Vor diesem Hintergrund erscheint es dann allenfalls denkbar, dass Mo-
dellprojekte Uber SIBs finanziert werden, die man zeithah beginnen
mochte, die aber bisher nicht im 6ffentlichen Haushalt eingeplant waren.
Allerdings um den Preis der damit verbundenen Finanzierungskosten,
die sich bei Modellprojekten durch die finanzielle Entlastung bei einem
Misserfolg eventuell rechtfertigen lassen. Die Hohe der Finanzierungs-
kosten belaufen sich schatzungsweise auf rund 10 Prozent Transakti-
onskosten® (Rangan & Chase 2015, S. 32) und die zu zahlende Rendite.

Frage 6: Wie kann ,Erfolg“ im Kontext der Kinder- und
Jugendhilfe definiert werden? Ist mit Erfolg die
Beendigung einer Mal3Bnahme gemeint oder spielt
die dauerhafte Beendigung der Hilfebedurftigkeit
eine Rolle?

Eine solche Frage l&sst sich abstrakt und losgeldst von einem konkreten

9 Transaktionskosten umfassen den finanziellen Aufwand das Finanzprodukt zu
bewerben, zu verkaufen, zu betreuen, kurz die Entlohnung der Arbeit der inter-
medidren Organisation. Hinzu kommen noch erhdhte Kosten fir die Evaluation
des Angebots, der MaRhahme.
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Projekt nicht entscheiden. Was als Erfolg gewertet wird, muss vor Be-
ginn eines per SIBs finanzierten Projekts definiert werden. ldealerweise
wurden dabei die Vorstellungen des ausfihrenden Tragers, des offentli-
chen Tragers (im Falle des Jugendamts die Jugendamtsleitung gemein-
sam mit dem Jugendhilfeausschuss) und der Adressaten dominieren. Es
ist aber anzunehmen, dass, um Investoren zu finden, Erfolgskriterien de-
finiert werden miussen, die a) fuir AuRenstehende plausibel erscheinen
und b) eindeutig messbar sind.

Bei der Frage, ab wann ein Erfolg als erreicht betrachtet werden kann,
wird sicherlich zu bedenken sein, dass aus Investorensicht bei langen
Zeitraumen zwischen Ende der Nutzung des Angebots und der Uberpr -
fung des Erfolgs das Risiko eines Scheiterns wachst, und damit die Ren-
diteerwartungen steigen sowie die Bereitschaft sinkt, in das Projekt zu
investieren.

Da eine dauerhafte Beendigung einer Hilfebedurftigkeit kein realisti-
sches Ziel sein kann, schliel3lich bietet das Leben genug Unwéagbarkei-
ten, die zu neuen Hilfebedarfen fiihren kdnnen, schlieRt sich eine Er-
folgsbetrachtung mit einem zu langen Abstand (z.B. erst wenn die Kin-
der einer Familie alle 27 Jahre alt oder &lter sind, und damit garantiert
keine Jugendhilfe mehr erhalten) auch aus inhaltlichen Grinden aus.
Dartiber hinaus gibt es international auch SIB-finanzierte Angebote, die
nicht hilfeorientiert sind, wie die Forderung frihkindlicher Bildung (vgl.
Rangan & Chase 2015), bei denen eine solche Fragestellung keinen
Sinn ergeben wiirde.

Das grundsatzliche Problem, ob es in der Kinder- und Jugendhilfe im
Besonderen und der Sozialen Arbeit im Allgemeinen sowie im Bildungs-
bereich mdglich ist, Wirkungsnachweise im strengen Sinne zu fihren,
soll an dieser Stelle nicht vertieft werden. Allerdings ist davor zu warnen,
dass die Kriterien, die zur Entscheidung dariiber verwendet werden, ob
der Investor sein Geld plus eine Rendite zuriickerhalt, etwas Uber den
tatsachlichen Erfolg aussagen.

Frage 7: Wenn der Erfolg einer Hilfe Gber den Hilfeplan-
prozess und die Beteiligung aller Akteure definiert
wird, ist eine unabhangige Hilfeplansteuerung der
fallfihrenden Behorde noch mdglich, wenn ein
Renditeziel erreicht werden muss?

Die Beantwortung dieser Frage ist insofern kompliziert, da in ihr einige
implizite Annahmen enthalten scheinen, die selbst nicht zu den Verfah-
ren in der Kinder- und Jugendhilfe passen. Uber einen Hilfebedarf im
Kontext der Hilfen zu Erziehung haben sich das Jugendamt und die Fa-
milie zu verstandigen. Ebenso Uber die Strategien, mit denen versucht
wird, diesen Bedarf zu befriedigen, sowie die Entscheidung dartber, ob
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die bisherige Hilfe ausreicht und ob das gewiinschte Ziel erreicht wurde.
Insofern ist eine unabhangige Hilfeplansteuerung der fallfihrenden Be-
horde im engen Wortsinne sowieso nicht mdglich und vom Gesetzgeber
auch nicht gewaollt.

Inwiefern die Gefahr besteht, dass sich bei SIB-finanzierten Modellen
die Investoren in die konkrete Hilfeplanung einmischen, kann nicht beur-
teilt werden, da hierzu keine Erfahrungen vorliegen. Von Seiten des 6f-
fentlichen Jugendhilfetrdgers kann dies aber zumindest theoretisch mit
Verweis auf die gesetzlichen Regelungen zur Hilfeplanung verhindert
werden, moéglicherweise aber um den Preis, dass sich kein Investor fin-
det (vgl. Antwort auf Frage 2).

Frage 8: Konnen Erfolge nachhaltig werden, wenn sie
renditeorientiert sind, und wer kontrolliert die
Nachhaltigkeit nach Zahlung einer Rendite?

Auch die Antwort auf diese Frage ist notwendigerweise kontextabhan-
gig, denn auf welche Dimension von Nachhaltigkeit zielt diese Frage.
Folgt man dem NAB Deutschland (2014), der in SIBs vor allem ein Mittel
sieht, Innovationen zu férdern und erprobte Handlungsansatze in die
Breite zu bringen (Skalierung), dann ware Nachhaltigkeit erreicht, wenn
die Innovation auch nach der Laufzeit des SIB fortgefuhrt werden wirde
und es tatsachlich gelange Handlungsansatze, Konzepte etc. bundes-
weit zu verbreiten. Bei einer solchen Betrachtung wird deutlich, dass das
Ausmald der Nachhaltigkeit in erster Linie davon beeinflusst wird, ob es
der 6ffentlichen Hand gelingt, nach Ablauf der Laufzeit des SIB eine Re-
gelfinanzierung herzustellen.

Eine Nachhaltigkeit in Bezug auf eine Veranderung der Lebenssituation
einzelner Adressaten zu beurteilen, ist dagegen ein aus methodischer
Sicht unmogliches Unterfangen. Dies liegt aber nicht an der Finanzie-
rungsform, sondern an dem grundsatzlichen Problem, dass es nicht
maoglich ist, angesichts der Komplexitat sozialer und psychologischer
Kontexte und Entwicklungen Zuschreibungen von Wirkungszusammen-
hange (erst recht nicht Uber lange Zeitraume) auf der Ebene einzelner
Individuen zu machen.

Mit der Frage 8 wird drittens das Problem angesprochen, dass eine
Renditeorientierung dazu fuhren kann, dass ,falsche® Ziele angesteuert
werden, also solche Ziele, die der Rendite, aber nicht den Adressaten
bzw. der Kinder- und Jugendhilfe dienen. So formulieren Rangan und
Chase ,and potential service providers may find it impossible to deliver
critical services at ever-higher efficiency without compromising the well-
being of the people they serve® (2015, S. 32). Dieses Problem l&asst sich
durch eine mdglichst genaue Formulierung der Erfolgskriterien eingren-
zen, wenn auch nicht vermeiden.
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Frage 9: Wenn sich im Laufe der Erbringung der Hilfe
zeigt, dass die gewahlte Methode nicht zielftihrend
ist, ist dann eine Umsteuerung in eine andere
Hilfeform maoglich?

Diese Frage weist auf eine besondere Planungsnotwendigkeit hin, denn
selbstverstandlich muss sowohl aus ethischen (es darf niemanden die
richtige Hilfe vorenthalten und eine falsche, evtl. sogar schadliche Hilfe
aufgezwungen werden) als auch aus rechtlichen Grinden eine solche
Mdglichkeit bestehen. Bei dem bisher einzigen bekannten Projekt mit
einer gewissen N&he zur Kinder- und Jugendhilfe (Winkelmann 2015,
Juvat Augsburg, 0.J.) stand es den Jugendlichen frei, die Hilfe abzubre-
chen. Welche Konsequenzen dies hinsichtlich der weiteren Unterstit-
zung durch die Arbeitsagenturen, Jobcenter und die Jugendamter fir die
jungen Menschen hat, ist nicht dokumentiert.

Frage 10: Wird bei einer Erfolgsmessung unterschieden,
wer hilfebedurftig ist (Eltern oder Kind)?

Auch hier gilt wieder, bei der Erfolgsmessung wird gemessen, was als
Erfolgskriterium vereinbart wurde. Juvat, eine Unterorganisation der
Benckiser-Stiftung, die das SIB-Projekt in Augsburg begleitet hat, emp-
fiehlt ausdrtcklich, dass die Kriterien fur die Erfolgsmessung vom 6ffent-
lichen Trager festgelegt werden (Juvat Augsburg 0.J.).

Frage 11. Kann eine Transparenz von Finanzierung und
Hilfe gewahrleistet werden, wenn der Einsatz von
SIBs eng an einen definierten Erfolg gekoppelt ist?

Es gibt erst einmal keinen Grund anzunehmen, dass diese Art der Vorfi-
nanzierung zu einer geringen Transparenz fihrt, vorausgesetzt der 6f-
fentliche Trager héalt sich in seiner Zweigliedrigkeit an die klare Rollen-
verteilung. Die genauen Unterlagen werden durch die Verwaltung vorbe-
reitet, im Jugendhilfeausschuss findet die Diskussion und Beschlussfas-
sung statt. Das Ergebnis wird inklusive den Namen der Geldgeber, der
intermedidren Organisation (also dem dritten der das Projekt finanztech-
nisch betreut), den draus entstehenden Transaktionskosten sowie die
vereinbarte Hohe der Rendite ebenso verdffentlicht wie die Evaluations-
methoden und -ergebnisse.
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Fazit: SIBs erscheinen nicht sonderlich verlockend

Es stellt sich also die Frage, ob die Kinder- und Jugendhilfe in Deutsch-
land ein solches neues, auch von Finanzexperten als hoch spekulativ
eingeschatztes Finanzierungsinstrument braucht.

Gegen einen Einsatz von SIBs in der Kinder- und Jugendhilfe spricht,
dass die offentliche Hand gesetzlich verpflichtet ist, im ausreichenden
Umfang alle erforderlichen Angebote und Hilfen bereitzustellen. Ange-
sichts der niedrigen Zinsen auf dem Kapitalmarkt besteht selbst bei der
Notwendigkeit einer Zwischenfinanzierung durch Dritte kein Grund, hier-
bei auf teure Finanzierungsinstrumente wie SIB zuriickzugreifen.

Ein weiterer Grund, der fir SIBs genannt wird, ist, dass hierdurch die
Wirksamkeit des Mitteleinsatzes erhdht wird, weil private Investoren
starker als offentliche Stellen auf die durch den Geldeinsatz erreichten
Effekte achten wirden. Es ist aber nicht plausibel, dass, wenn es ein
wiunschenswertes Ziel ware, die Kinder- und Jugendhilfe starker evi-
denzbasiert auszurichten'®, dies ohne den Umweg Uber SIBs und zu
niedrigeren Kosten von den offentlichen Jugendhilfetragern nicht selbst
veranlasst werden konnte®. Die Erfahrungen mit unterschiedlichen Mo-
dellen wirkungsorientierter Steuerung in der Kinder- und Jugendhilfe
haben bisher Ubereinstimmend gezeigt, dass es sich lohnt, auf die Ju-
gendhilfemaBRnahmen verbundenen Effekte zu achten, eine simple Out-
come-Orientierung jedoch nicht weiterhilft. Diese wird in der Regel der
Komplexitat psychosozialer Angebote nicht gerecht.

Fir den offentlichen Jugendhilfetrager selbst ist eine SIB-Finanzierung
mit zusatzlichem Aufwand verbunden: Im Vorfeld wéren eine Reihe von
rechtlichen Fragestellungen, z.B. haushaltsrechtliche Fragen, zu klaren.
Dariiber hinaus missten mit neuen Partnern, sogenannte intermediare
Organisationen (im Prinzip sind es Finanzmakler), die genauen Projekt-
bedingungen insbesondere die Erfolgskriterien auf eine fir Investoren
attraktive Weise beschrieben und Verkaufsprospekte erarbeitet werden.
Zusétzliche Transaktionskosten mussen getragen werden, und die An-
zahl von Projektbeteiligten steigt. Sowohl die Kommune als auch die das
Projekt durchfilhrende Stelle haben einen erhéhten Dokumentationsauf-
wand zu bewaltigen, da die Dokumentation nicht nur den rechtlichen An-
forderungen und internen Steuerungsbedirfnissen gerecht werden

10 Was auch in anderen Handlungsfeldern (z.B. Medizin) nur zu einem sehr gerin-
gen Anteil geschieht, weil es aus systematischen Griinden nur fur einen kleinen
Teilbereich von Handlungen sinnvoll mdglich ist.

1 Bedingt durch die andere Handlungslogik der jugendhilfeexternen Investoren in
SIB ist es jedoch denkbar, dass monetére Anreize starker als bei Akteuren der
Kinder- und Jugendhilfe dazu fuhren, vorab vereinbarte Erfolgskriterien zu er-
reichen.
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muss, sondern auch geeignet ist, die Bedarfe der Investoren zu befriedi-
gen.

Diese Verdnderung wird von den Beflrwortern des neuen Finanzie-
rungsinstruments jedoch als zu erreichende Verbesserung eingeschatzt.
Ob man dies aus der Perspektive der Kinder- und Jugendhilfe auch so
werten kann, ist wohl eher skeptisch einzuschatzen. Evaluationskonzep-
te haben sich zudem an den Bedurfnissen der Geldgeber zu orientieren,
die nicht immer deckungsgleich sein mussen, mit denen die fachlich
oder forschungsmethodologisch angemessen erscheinen. Da jedoch
bisher hierzu keine Erfahrungen in Deutschland vorliegen, ist nicht abzu-
schéatzen, wie kompliziert es an dieser Stelle wirklich werden kénnte.

Die von den Vertretern solcher Finanzierungsmodelle vertretene Argu-
mentation, die erhdhten Kosten fir die Offentliche Hand wirden sich
durch die Einsparungen aufgrund verbesserter Angebote wieder aus-
gleichen, Ubersieht, dass es zur Verbesserung der Angebote, nicht sol-
cher privatwirtschaftlicher Finanzierunginstrumente bedarf. Das eben-
falls vielfach ins Feld geflihrte Argument des Kapitalrecyclings, also
dass Stiftungen ihrer Gelder mehrfach einsetzen kénnte, da sie es ja mit
Rendite zurickerhalten, blendet die zumindest aktuell noch bestehen-
den Rechtsunsicherheit fir Stiftungen aus. Die durfen ihr Grundstock-
vermogen aus stiftungsrechtlichen und satzungsrechtlichen Grinden nur
sehr selten spekulativ anlegen und bekommen steuerrechtliche Proble-
me, wenn sie operativen Mittel gewinnorientiert einsetzen (vgl. z.B. auch
De Carlo & Fliegauf 2015).

Auch aus ethischen Griinden stellt sich die Frage, ob es wiinschenswert
ist, dass burgerschaftliches Engagement und die Ressourcen gemein-
nltziger Stiftungen dazu beitragen, ein neues Finanzprodukt fur Investo-
ren zu etablieren. Weshalb zum Beispiel Rosenman (2011) zu der Ein-
schatzung gelangt, SIBs wirden im Endeffekt den Investoren und Inter-
mediaren mehr nitzen als den Verantwortlichen fir soziale Dienste und
deren Nutzer_innen.

Es spricht nach gegenwartigem Stand auf der Basis der hier zusammen-
getragenen Argumente also nicht vieles dafirr, sich SIBs zuzuwenden
und dabei einen Nutzen fir die Kinder- und Jugendhilfe zu erwarten.
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