Amt für Stadtforschung und Statistik

für Nürnberg und Fürth

Zur Konzeption eines Monitoringssystem für die Stadtverwaltung

Wir brauchen als Stadtverwaltung Erkenntnisse über die Strukturen in unserer Stadt, um die richtigen Maßnahmen ergreifen zu können. Dieser Erkenntnisgewinn erfolgt zweistufig:

In einem ersten Schritt gilt es zu erkunden, welche Menschen in welchen Verhältnissen wo in unserer Stadt wohnen, um die Angebote der Stadtverwaltung zielgruppenspezifisch ausrichten zu können. Eine zweite darauf aufbauende Stufe zielt auf die (statistische) Aufbereitung dieser Informationen, um noch effektiver planen zu können, wo und wie die Stadtverwaltung Veränderungen bzw. Verbesserungen bewirken kann. Als Ergebnis dieser Vorarbeiten soll ein benutzerfreundliches Informationssystem im Intranet der Stadt implementiert werden, welches erste umfangreiche Informationen zu definierten Teilbereichen der Stadt in Form von Grundzahlen und Indikatoren zur Verfügung stellt.

Um die Bereitstellung der Informationsgrundlagen etwa für die Stadtentwicklung bemühen sich die (Städte-) Statistiker schon seit über hundert Jahren. Solche Bemühungen finden in den letzten Jahren verstärkt unter der Bezeichnung „Monitoring“ statt. Bei der KGSt wird Monitoring folgendermaßen definiert:

„Monitoring ist eine

· regelmäßig (in definierten Intervallen)

· mehrdimensionale (mehrere Bereiche umfassend)

Beobachtung der Ausprägungen einer begrenzten Anzahl von Indikatoren.“

Mit einem Monitoring soll es gelingen, Entwicklungen in einem bestimmten Gebiet (Quartier, Distrikt, Bezirk, Stadtteil, Bürgerversammlungsgebiet, Stadt) über die Zeit zu beobachten, um schon aus diesen Beobachtungen heraus gewarnt (oder sensibilisiert) zu sein, wenn eine Entwicklung nicht wie gewünscht verläuft oder sich eine negative Veränderung einzustellen droht. In diesem Sinne erfolgt die Umsetzung des Monitors ganz im ursprünglichen Sinn des Wortes – der Aufseher, Mahner, Warner. Der Überblick über eine Reihe von Indikatoren soll es daher ermöglichen, frühzeitig vor problematischen Entwicklungen gewarnt zu sein und Handlungsbedarf erkennen zu können. Je nach Fach-Dienststelle bzw. Referat ist daher auch ein anderer Fokus auf bestimmte Problemgebiete von Bedeutung (z.B. Jugend- und Sozialhilfe, Kultur und Freizeit, Umwelt, Arbeitsmarkt etc.).
Die Entwicklung in der Stadt, egal ob man beispielsweise die sozialstrukturelle Zusammensetzung der Bevölkerung, die Zusammensetzung nach Nationalitäten oder die Bildungsabschlüsse betrachtet, vollzieht sich nie für alle Teilräume gleichförmig. Deshalb ist es wichtig, sinnvoll abgegrenzte Teilräume einzeln zu beobachten, ohne allerdings den gesamtstädtischen Kontext zu vernachlässigen. Die Strukturen und Entwicklungen eines (urbanen) Teilgebietes können über Indikatoren abgebildet werden, welche die vielfältigen sozialen, ökonomischen und infrastrukturellen Bedingungen veranschaulichen. Die tabellarische Auflistung von Untersuchungseinheiten, die Informationen enthalten, bezeichnet man dabei ganz allgemein als Variable (z.B. Einwohnerzahl). Bei Variablen, die einen besonderen Anzeiger bzw. Stellvertreter für einen komplexen Sachverhalt repräsentieren (s.o.), spricht man von Indikatoren (z.B. Sozialhilfe als Anzeiger für mögliche materielle Armut). Indikatoren erlauben daher sehr gut die Beurteilung von Entwicklungen in kleinräumigen Gebieten. Es bedarf aber durchaus einer gewissen Kenntnis von der Definition und der Aussagekraft jedes einzelnen Indikators.
Monitoring spiegelt immer zweierlei wieder: Veränderungen der urbanen Strukturen aufgrund von gesellschaftlichen Entwicklungen, aber auch Veränderungen als Ergebnisse der kommunalen Maßnahmen. Natürlich ist es oft schwer, für im Monitoring festgestellte Entwicklungen nachzuweisen, dass sie auf eigene Maßnahmen und nicht nur auf gesamtgesellschaftliche Tendenzen zurückzuführen sind.

Wir wollen aber auch zweierlei wissen: 

1. Wo entsteht Handlungsbedarf?

(Gibt es z.B. in einem Wohnquartier außergewöhnliche Segregationstendenzen? Das Annehmen von Segregation als Realität bedeutet ja nicht, diese Vorgänge gar nicht mehr beobachten und ggf. zu steuern versuchen zu müssen. Eine investigative Ursachenforschung ist dabei ebenso bedeutend wie die Betrachtung potentieller Folgephänomene wie z.B. steigende Kriminalitätsrate, „sozialer Verfall“)

2. Welchen Erfolg hatten die durchgeführten Maßnahmen? (z.B.: Verringert sich der Anteil von Schulabgängern ohne Hauptschulabschluss in dem beobachteten Gebiet?)

Die Frage nach dem Erfolg der Maßnahmen ist erneut mit dem Problem verbunden, dass oft nicht eindeutig geklärt werden kann, was konkret Folge kommunaler Maßnahmen ist, und was im Zuge (gesamt-)gesellschaftlicher Entwicklungen entstanden ist. Als geeignetes Werkzeug zur Identifizierung und Qualifizierung der eigenen Bemühungen bietet sich das Instrument der (Projekt-)Evaluation an.

Ein weiterer Aspekt des Monitorings, der das Neue am Monitoring mit ausmacht: Beim Monitoring soll nicht mehr erst ein Untersuchungsauftrag beschlossen, dann untersucht und dann berichtet werden, sondern es sollen die relevanten Informationen zur Abholung bereitgestellt werden (Holsystem statt Bringsystem).

Beim Aufbau eines Monitoringsystems sind unter diesem Aspekt drei Fragenkomplexe zu lösen:

1)
Welche Informationen in welcher Gliederung bzw. für welche Teilgebiete der Stadt? Das erfordert Informationsselektion zur Bildung von Indikatoren. 
Im Hinblick  auf das Kriterium Handlungserfolg bedeutet das, dass Ziele formuliert werden müssen, um dann geeignete Indikatoren auszuwählen, mit denen die Zielannäherung/Zielerreichung abgebildet werden kann.

2)
Auf welchem Weg werden die Informationen für den Nutzer verfügbar gemacht? Das ist die Frage nach dem Instrumentarium.
3)
Wer darf zugreifen? Das ist die Frage nach den Zugriffsrechten – klar ist, dass schutzwürdige Daten nicht über das Internet verbreitet werden können, dass es sich bei dem Monitoring also erst einmal um ein verwaltungsinternes Instrumentarium handelt.

In Nürnberg hat sich eine Arbeitsgruppe aus Vertretern des Amtes für Stadtforschung und Statistik und einiger anderer Dienststellen (hauptsächlich Fachdienststellen), die Interesse an der Nutzung eines Monitoringsystems hatten, zusammengesetzt.

Ausgangspunkt für die Zusammenstellung eines Katalogs von Basisindikatoren waren

· die Fragestellungen der Nutzer-Dienststellen (Mit welchen Indikatoren wird die sozialstrukturelle Entwicklung in einzelnen Teilräumen des Stadtgebiets erkennbar?),

· die Erfahrungen anderer Städte und (ganz pragmatisch)

· die Auflistung der tatsächlich verfügbaren Daten (vorstellbar wäre natürlich auch das Verfahren, gleich mehr zu wollen und sich die Daten erst zu erarbeiten).

Als Datenquellen stehen dafür in Nürnberg wie in anderen Städten das Melderegister und andere Verwaltungsregister, die (kleinräumige) Arbeitsmarktstatistik der Arbeitsagentur und andere Statistiken (sofern sie kleinräumig auswertbar sind), aber auch Umfrageergebnisse, nämlich die Ergebnisse der Wohnungs- und Haushaltserhebungen des Statistischen Amtes (sehr gut geeignet, um „weiche“ Daten aus den Gebieten zu verarbeiten, z.B. Sicherheitsgefühl), u.a.m zur Verfügung. Einbezogen werden auch kleinräumige Bevölkerungsprognosen, bei denen ausgerechnet wird, wie sich die Bevölkerungsentwicklung in einzelnen Teilgebieten vollziehen wird, wenn es bei den gegenwärtigen Trends bleibt. 

Zur Verfügung gestellt werden die Informationen über das Intranet der Stadtverwaltung nicht nur in 

· vorgefertigten Tabellen (für die Indikatoren),

· thematischen Karten, und

· Graphiken, 

· für Intensiv-Nutzer ist über eine benutzerfreundliche Weboberfläche auch die dynamische Bildung von selbst aus dem Datenbestand zusammengestellten Tabellen möglich. 

Für die einzelnen Teilgebiete können zusätzlich Zusammenstellungen der verschiedenen Indikatoren abgerufen werden, welche erste Einblicke in das vorhandene soziostrukturelle Profil des Teilgebietes erlauben (s.o.).

Das Monitoringsystem befindet sich in einer fortgeschrittenen Entwicklungsphase, d.h. dass die Grundzahlen und die definierten Basisindikatoren bereits zum größten Teil über das Intranet abgerufen werden können. Dabei umfasst der bisher entwickelte Basis-Katalog

· Indikatoren des Sozialraums und der Wohnumgebung (z.B.: Seniorenquote; Ausländer-/Migrantenanteil; Wohnfläche je Einwohner), 

· Indikatoren zur Lebenslage, zur Wohn- und Arbeitssituation (z.B.: Anteil einzelner Altersgruppen nach deutsch/ausl./deutsch mit Migrationshintergrund; Armuts-/Reichenquote; SGB II-Empfänger je 1000 Einwohner) und 

· Indikatoren zu Einrichtungen des sozialen, kulturellen und wirtschaftlichen Bereichs (z.B.: Versorgungsgrad mit Kindergartenplätzen; Ärzte je 1000 Einwohner; Anzahl der Einrichtungen des Sozialwesens).

Die Gestaltung der Benutzeroberfläche ist ebenfalls zum größten Teil abgeschlossen, kann aber aufgrund des dynamischen Charakters eines Monitoringsystems an je spezifische Nachfragen angepaßt werden. Eine Dokumentation bzw. Anleitung für die Benutzer ist vorhanden.

Es ist geplant – in Zusammenarbeit mit den beteiligten Fach-Diensstellen und unter Einbeziehhung des Stadtwegweisers – im Laufe des 1.Halbjahres 2007 eine Selektion hinsichtlich des umfangreichen Infrastrukturangebotes der Stadt Nürnberg vorzunehmen, um ein möglichst umfassendes und v.a. aussagekräftiges Set an Infrastrukturindikatoren anzubieten. Neben diesem Arbeitsschritt soll nach Möglichkeit noch im 1.Quartal eine erste Plausibilisierung der von StA bereitgestellten Daten erfolgen, um die gewohnte Qualität der Daten zu gewährleisten. Die Visualisierung des statistischen Informationsangebotes und der Darstellung ggf. vorhandener Zusammenhänge mittels Karten, Diagrammen und Animationen erfolgt als kontinuierlicher Ausbau des Monitoringsystems; erste Beispiele hierfür liegen bereits vor.

Über das bestehende Informationsangebot hinaus sind speziellere Daten bzw. Indikatoren für einzelne Fachbereiche, z.B. für die Integrationsarbeit, zu entwickeln (die Angabe eines exakten Datums der Fertigstellung erscheint hier nicht zweckmäßig). Ein weiteres Ziel ist es, die verwendeten Indikatoren zur vertiefenden Analyse im Sinne eines „Durchdringens“ der urbanen Teilgebiete zu verwenden. So können bspw. über eine Reduzierung der Faktoren mittels Faktorenanalyse „virtuelle“ Indikatoren wie Lebensqualität, Urbanismus o.ä. gebildet werden; in weiteren – kontinuierlich weitergeführten – Schritten kann dann auf Basis dieser Informationen eine Charakterisierung von Sozialräumen erfolgen, um Entwicklung und Struktur der Gebiete umfassend zu beleuchten (Typenbildung; Sozialraum-/Clusteranalysen). Für das 1.Halbjahr 2007 ist bspw. bei StA eine „Fortschreibung“ der Sozialraumanalyse des Jahres 2002 (StA) vorgesehen.

Da das Monitoringsystem verschiedenen Fach-Dienststellen der Stadt Nürnberg zu eigenen Auswertungen und Analysen zur Verfügung steht, ist ein intensiver Austausch über die AG Monitor von großer Bedeutung; die regelmäßigen Sitzungen während der Konzeptphase und der ständige Kontakt der Mitglieder untereinander belegen die Relevanz des Monitoringsystems. Über die Plattform „AG Monitoring“ soll auch nach Fertigstellung ein intensiver und kreativer Diskurs über das Monitoringsystem bestehen, um im Sinne einer positiven Rückkopplung Anpassungen (s.o.) an diesem Instrument vorzunehmen.
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