~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Paierl, Silvia; Stoppacher, Peter

Research Report

Evaluierung des steirischen Programms "Integration
arbeitsmarktferner Personen": ESF-Schwerpunkt 3b 2008 -
2009

AMS info, No. 156

Provided in Cooperation with:
Public Employment Service Austria (AMS), Vienna

Suggested Citation: Paierl, Silvia; Stoppacher, Peter (2010) : Evaluierung des steirischen Programms
"Integration arbeitsrrlarktferner Personen": ESF-Schwerpunkt 3b 2008 - 2009, AMS info, No. 156,
Arbeitsmarktservice Osterreich (AMS), Wien

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/102451

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/102451
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

AMS info

1. Ziele von Steps to Better Employment

Im Rahmen des steirischen Schwerpunktprogramms ESF 3b mit
den strategisch, operativ und budgetér leitenden Institutionen AMS
Steiermark, Land Steiermark und Stadt Graz wurden in den drei Re-
gionen Graz, Hartberg, Bruck an der Mur Projekte erprobt, die das
Ziel hatten, arbeitsmarktferne Personen (Langzeitbeschaftigungs-
lose, SozialhilfebezieherInnen, Arbeitslose ohne Arbeitslosenver-
sicherungs- oder Sozialhilfebezug) an den Arbeitsmarkt heranzu-
fithren. Vor dem Hintergrund der Einfithrung der bundesweiten
Mindestsicherung war es zudem ein wichtiges Programmziel, mit
der Umsetzung der Modellprojekte die bestehenden Kooperationen
zwischen zentralen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Akteuren —
AMS, Land Steiermark, Sozialhilfebehérden, Kommunen und un-
terschiedliche Tragervereine — weiter zu verstirken. Ziel der be-
gleitenden Evaluierung dieses Programmes war es, vertiefende
Kenntnisse iiber arbeitsmarktferne Personen zu gewinnen sowie die
Prozesse und die Wirksambkeit der gewéhlten Malnahmenansétze
zu analysieren.”

2. Erfahrungen aus der Umsetzung von Modellpro-
jekten zur Integration arbeitsmarktferner Personen

Die Pilotprojekte »GrazJobs«, »Integrationsnetzwerk Hartberg und
Bruck an der Mur«, »ERFa — Erfahrung durch Arbeit«, »heiden-
spass+« und »Kunst. Werk.Arbeit« verfolgten bei der Unterstiit-
zung arbeitsmarktferner Personen unterschiedliche Betreuungsan-
sdtze und boten unterschiedliche Formen der Arbeitserprobung
(iber stundenweise Arbeit bis hin zu Vollzeitarbeitsplédtzen) an. Die
Ausrichtung der Modellprojekte verdeutlicht ein Stufenmodell, das
je nach Beschiftigungsfahigkeit und Leistungspotenzialen unter-
schiedliche Angebote von der Abkldrung iiber abgestimmte Be-
treuungsformen bis hin zu Beschiftigungsmoglichkeiten mit un-
terschiedlicher Arbeitsmarktnéhe vorsah.

* Silvia Paierl, Peter Stoppacher (2009): Evaluierung des steirischen Programms »In-
tegration arbeitsmarktferner Personen« — ESF-Schwerpunkt 3b 20082009, Studie
im Auftrag des Arbeitsmarktservice Steiermark, Institut fiir Arbeitsmarktbetreuung
und -forschung (IFA Steiermark), Graz. Download der Langfassung unter
www.ams-forschungsnetzwerk.at im Meniipunkt » AMS-Publikationen — For-
schung« — Jahr 2009.
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2.1 Prozesse und Mafinahmenansitze

Die im Rahmen der Evaluierung durchgefiihrte Analyse der er-
probten Modellprojekte verdeutlichte neben dieser unterschiedli-
chen konzeptiven Ausrichtung der einzelnen Projekte weitere Spe-
zifika, die den Umsetzungsprozess kennzeichneten:

Betreuungsansitze

Beinahe alle Projekte sahen einen externen oder internen Case-
Management-Ansatz vor, der auf die Einzelfall- wie auf die Sys-
temsteuerung abzielte. Die Betreuungsform »Case Management«
umfasst auf Fallebene ein Assessment, die gemeinsame und ver-
bindliche Planung weiterer Schritte und MafBinahmen, die Imple-
mentierung dieser Mafinahmen sowie eine falliibergreifende Do-
kumentation und Evaluation. Auf Systemebene sicht dieser Ansatz
regionale und iiberregionale Vernetzungsaktivititen vor, die darauf
abzielen, die Abstimmung und Steuerung von Hilfen vorzunehmen
sowie Angebots- und Unterstiitzungsliicken zu beheben. Im Rah-
men der Projekte GrazJobs, ERfA und heidenspass+ wurde ein Be-
treuungsansatz verfolgt, bei dem die TeilnehmerInnen organisati-
onsintern begleitet und soweit wie moglich stabilisiert und an den
Arbeitsmarkt herangefiihrt wurden. Im Integrationsnetzwerk wur-
den die TeilnehmerInnen durch ein externes Case Management
von Station zu Station begleitet. Vor allem der vom Integrations-
netzwerk verfolgte externe Ansatz kam den Grundanforderungen
von Case Management am nichsten; im Rahmen von GrazJobs ka-
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men Elemente des Case Managements zur Anwendung. Die Er-
fahrungen zeigen, dass das Case Management an Grenzen stof3t,
wenn zeitliche und personelle Ressourcen sowie der institutionel-
le Auftrag fehlen. Die Umsetzung dieser Betreuungsform kann
aber auch durch individuelle Barrieren der zu Betreuenden, wie
z.B. nicht ausreichende Sprachkenntnisse, erschwert werden.

Schnittstellen und Vernetzung mit (zuweisenden) Institutionen
Die Schnittstellenarbeit der einzelnen Modellprojekte mit den zen-
tralen Institutionen AMS und Sozialhilfebehorden gestaltete sich
sehr unterschiedlich. Im Falle jener Projekte, die gemaf ihrer Kon-
zeption bereits eine hohere Arbeitsmarktnihe aufwiesen, stellten
die beiden Institutionen auch die zuweisenden Stellen dar. Zu den
niederschwelligeren Projekten fanden die Teilnehmerlnnen meist
iiber Mundpropaganda und sonstige Einrichtungen. Dementspre-
chend unterschiedlich intensiv und systematisch gestalteten sich
auch die Schnittstellen zum AMS und zu den Sozialhilfebehdrden.
Niederschwellige Projekte wie ERfA und heidenspass+ koope-
rierten fallweise und punktuell, héherschwellige Projekte in einer
stirker institutionalisierten Form, wobei sich die Schnittstellenar-
beit mit dem AMS teilweise wesentlich intensiver gestaltete als mit
dem Sozialamt.

Herstellung von Verbindlichkeit im Betreuungsprozess

Im Kontext des jeweils erprobten Betreuungsansatzes ist auch die
Herstellung von Verbindlichkeit im Betreuungsprozess zu sehen:
Dabei lassen sich stirker formalisierte »Arbeitsbiindnisse« mit
den Teilnehmerlnnen von eher informell bestehenden unterschei-
den. Wihrend hoherschwellige Projekte wie Integrationsnetzwerk
und GrazJobs auf stirker formalisierten Kooperationsformen be-
ruhten, setzten niederschwellige Projekte wie ERfA auf informel-
le Biindnisse, bei denen versucht wurde, Verbindlichkeiten im Ar-
beitsalltag erst langsam entstehen zu lassen. Auch die beiden
Projekte Kunst.Werk.Arbeit und heidenspass+ verfolgten zunachst
diesen Ansatz, verwendeten aber in einer spiteren Betreuungs-
phase auch spezifische Instrumente zur Zielvereinbarung und
Mafnahmenplanung, welche die Verbindlichkeit erhéhen sollten.

AbKklirung der Arbeitsfihigkeit

Bei der Abklarung der Arbeitsfahigkeit griffen die Projekte zu-
meist auf eine Kombination unterschiedlicher Methoden zuriick.
Als niederschwelliges Projekt setzte ERfA iiberwiegend auf eine
Abklarung durch Arbeitserprobung, wihrend die Anamnese in
den Arbeitsalltag integriert wurde. Eine dhnliche Vorgehensweise
wihlten heidenspass+ und Kunst. Werk. Arbeit — zunéchst stand die
Arbeitserprobung im Mittelpunkt, eine vertiefende Anamnese
wurde erst nach einer gewissen Dauer der Projektteilnahme vor-
genommen. Breitere Abklarungsmethoden kamen bei den hoher-
schwelligen Projekten Integrationsnetzwerk und GrazJobs zum
Einsatz —neben der Anamnese im Rahmen des Case Managements
wurden eine Beschiftigungspotenzialanalyse durchgefiihrt sowie
in weiterer Folge unterschiedliche Formen der Arbeitserprobung,
Praktika und Transitbeschiftigung angeboten.

Gender-Strategien

Die Sicherstellung der Gleichstellungsorientierung in den Modell-
projekten fokussierte vor allem darauf, Frauen und Ménnern glei-
chermafBlen den Zugang und die Teilnahme am Projekt zu ermdgli-

chen. Dabei lielen sich generell zwei unterschiedliche Strategien
unterscheiden: Zum einen wurde versucht, iiber die Sensibilisie-
rung von TeilnehmerInnen oder MitarbeiterInnen von zuweisenden
Stellen verstdrkt Frauen bzw. Ménner zu gewinnen. Zum anderen
wurde darauf geachtet, Betdtigungsbereiche anzubieten, die auch
Frauen stérker ansprechen. Der Grofteil der Projekte wandte einen
Mix beider Strategien an. Das Ziel, im weiteren Projektverlauf teil-
nehmende Frauen auch fiir geschlechtsuntypische Beschiftigungs-
bereiche zu interessieren, konnte nur in Einzelfdllen erfolgreich
umgesetzt werden.

2.2 Umsetzungsergebnisse

Die konzeptiven Vorgaben sahen vor, dass im Rahmen aller Mo-
dellprojekte im Projektzeitraum (Janner 2008 — September 2009)
390 TeilnehmerInnen betreut werden sollten. Mit einem Frauen-
anteil von 50 Prozent an den geforderten Personen sowie am Bud-
get bestand auch ein klares Gleichstellungsziel, wobei die Mal3-
nahmen geschlechtsspezifische Ungleichheiten vermeiden helfen
sollten. Die vorgegebene Anzahl der Teilnehmerlnnen wurde mit
insgesamt 467 Personen iibererfiillt, die angestrebte Frauenquote
von 50 Prozent konnte jedoch nicht erreicht werden — nur 35 Pro-
zent der Teilnehmerlnnen waren Frauen, wobei es hier grofie pro-
jektspezifische Unterschiede gab. Vor allem zu den niederschwel-
ligen Projekten fanden mehrheitlich Ménner Zugang. Je nach
Konzeption der Modellprojekte wiesen die Teilnehmerlnnen viel-
féltige und oft komplexe Arbeitsmarktbarrieren auf. Die haufigs-
ten Barrieren lagen in einer geringen Ausbildung, fehlender Be-
rufspraxis, gesundheitlichen Beeintrichtigungen, eingeschrankter
Mobilitét sowie einer hdufig schon jahrelang andauernden Abwe-
senheit vom Arbeitsmarkt. Suchtprobleme, Schulden, Vorstrafen,
ein hoheres Arbeitsmarktalter oder ein Migrationshintergrund wa-
ren weitere erschwerende Faktoren. Vor allem in den nieder-
schwelligen Projekten zdhlten auch Personen, die weder arbeitslos
vorgemerkt waren noch Sozialhilfe bezogen, zum TeilnehmerIn-
nenkreis.

Den unterschiedlichen Ausgangssituationen und komplexen
individuellen Problemlagen entsprechend waren in den Betreu-
ungsprozessen zundchst zumeist die personliche Stabilisierung
und die Verbesserung der sozialen Integration von Bedeutung. Der
unmittelbaren Arbeitsmarktintegration wurde in 37 Prozent aller
betreuten Félle hohe Prioritit beigemessen. Um die Chancen auf
eine berufliche Reintegration zu erhdéhen, wurden auch externe
Unterstiitzungs- und Beratungsangebote (fiir medizinische oder
rechtliche Abkldrungen, fiir Schuldenregulierungen oder der Hil-
fe bei der Wohnversorgung etc.) genutzt. Aufgrund des Pilotcha-
rakters der Maflnahmen sahen die Zielvorgaben der Projekte kei-
ne quantitativen Zahlen hinsichtlich der Arbeitsmarktintegration
der TeilnehmerInnen vor, sondern definierten das Heranfiihren an
den Arbeitsmarkt und eine Verbesserung der Integrationschancen
von arbeitsmarktfernen Personen als Erfolg. Nach Ende der Pro-
jektteilnahme nahm etwa ein Drittel aller TeilnehmerInnen eine
Beschiftigung am 1. oder 2. Arbeitsmarkt auf oder begann mit ei-
ner Aus- und Weiterbildung. Unter den teilnehmenden Frauen,
MigrantInnen und Personen unter 25 Jahren waren die Integrati-
onserfolge am hochsten. Die Teilnehmerlnnen selbst bewerteten
die Unterstiitzung und Betreuung als sehr hilfreich, auch wenn sie
nicht unmittelbar zu einer Arbeitsaufnahme fiihrten. Aus ihrer Per-
spektive konnten sie sowohl berufsbezogene und soziale Kompe-
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tenzen verbessern als auch ihre Lebensumstiande soweit stabilisie-
ren, dass eine Arbeitsaufnahme in Zukunft méglich erscheint.

3. Handlungsoptionen fiir die Gestaltung zukiinfti-
ger MaBnahmen fiir arbeitsmarktferne Personen

Basierend auf den Ergebnissen der Evaluierung lassen sich Hand-
lungsoptionen fiir die zukiinftige Mafinahmengestaltung ableiten,
um die Integrationschancen von arbeitsmarktfernen Personen in
den Arbeitsmarkt zu verbessern. Die folgenden Handlungsoptio-
nen betreffen spezielle Zielgruppenerfordernisse, arbeitsmarktpo-
litische Mafinahmen und Instrumente sowie institutionelle Ko-
operationsformen.

3.1 Handlungsoptionen fiir zielgruppenspezifische Unter-
stiitzungsangebote

Arbeitsmarktferne Personen weisen sehr heterogene Ausgangsbe-
dingungen und ein unterschiedlich hohes Ausmal} an Beschifti-
gungsfahigkeit auf. Die Umsetzungserfahrungen der Pilotprojek-
te verdeutlichen, dass die Zielgruppe meist die Prioritit »Arbeit
vor Schulung« hat, d.h. keine weiteren beruflichen oder schuli-
schen Ausbildungen, Schulungen oder Kurse absolvieren, sondern
einer Beschéftigung nachgehen will. Obwohl diesem Wunsch hiu-
fig Faktoren, wie z.B. eine geringe Arbeitsfahigkeit oder nur ge-
ringe Formalqualifikationen, entgegenstehen, erscheint er vor dem
Hintergrund verstindlich, dass viele TeilnehmerInnen mit einem
Erwerbseinkommen ihre finanziell meist angespannte Situation
rasch verbessern wollen. Deshalb gilt es, vor allem verstarkt Maf3-
nahmen anzubieten, die auf die Kombination von »Arbeit und
Qualifikation« bzw. » Arbeit und Lernen« setzen und die wéahrend
der Teilnahme auch eine ausreichende finanzielle Absicherung
gewihrleisten. Fiir spezifische arbeitsmarktferne Gruppen, so vor
allem Jugendliche und junge Erwachsene, Frauen, MigrantInnen,
SozialhilfebezieherInnen, tempordre Invaliditdtspensionistinnen,
Personen mit Basisbildungsschwichen etc., werden in einer um-
fassenden Integrationsstrategie spezielle Zugénge (z.B. tiber viel-
faltige MultiplikatorInnen) und Angebote als notwendig erachtet.
Die Umsetzungsergebnisse der Modellprojekte zeigen, dass vor al-
lem arbeitsmarktferne Frauen mit niederschwelligen Angeboten
noch nicht gut erreicht werden konnten (ausgenommen Jugend-
liche und junge erwachsene Frauen). Deshalb sind zukiinftig fiir
diese Zielgruppe verstiarkt Projekte anzubieten, die einen frauen-
fordernden Ansatz verfolgen und strategisch und operativ mit Ein-
richtungen fiir Frauen kooperieren.

3.2 Handlungsoptionen fiir Betreuungsansitze und Maf}-
nahmen

Angesichts der Heterogenitét der Zielgruppe arbeitsmarktferner
Personen erscheint es notwendig, ein differenziertes Maflnahmen-
angebot anzubieten, das es erlaubt, unterschiedliche Unterstiit-
zungselemente miteinander zu kombinieren. Wichtig dabei ist vor
allem die Abkldrung der Potenziale und Hiirden fiir eine Integra-
tion im Rahmen konkreter Arbeitserprobung. Fiir einen Teil der ar-
beitsmarktfernen Personen erscheint der Zugang zum 1. Arbeits-
markt iiber kiirzere und punktuelle Maflnahmen unrealistisch.
Erfahrungen aus den Modellprojekten zeigen, dass sie teilweise so-
gar fiir den 2. Arbeitsmarkt eine zu geringe Beschiftigungsfahig-
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keit aufweisen. Fiir sie konnen nur, wenn iiberhaupt, langerfristi-
ge Arbeitsplétze in einem geschiitzten Rahmen in Verbindung mit
begleitenden Unterstiitzungsangeboten zu einem Integrations-
erfolg filhren. Um arbeitsmarktferne Personen wieder an die
Anforderungen des Arbeitsmarktes heranzufithren, werden Be-
treuungsketten bzw. Stufenmodelle als sinnvoll erachtet. Damit
Unterstiitzungsleistungen in Zukunft besser aufeinander und auf
die individuellen Bediirfnisse der Zielgruppe abgestimmt werden,
wird angeregt, einzelfallbezogen und in Abstimmung mit dem
AMS groflere »Forderspielrdume« in Hinsicht auf Zugangsbe-
stimmungen, personenspezifische Verweildauern und auch For-
derhdhen zu schaffen.

Schnittstelle: Abklidrung und langfristige Begleitung

Ein spezielles Problem betrifft die unklare institutionelle Verant-
wortlichkeit fiir arbeitsmarktferne Personen, deren Beschifti-
gungsfahigkeit fraglich bzw. deren Vermittlungschancen kaum
gegeben und die beim AMS vorgemerkt sind (bzw. sich in be-
stimmten zeitlichen Abstdnden dort melden miissen), aber auch
von der Sozialhilfeverwaltung betreut werden. Unklarheiten {iber
die Betreuungsverantwortung konnen die Folge sein. Mit dem er-
probten externen Case-Management-Modell des Integrationsnetz-
werkes wurde eine Stelle geschaffen, die eine Art »Schnittstellen-
funktion« zwischen den beiden Institutionen tibernommen hat.
Die Betreuungsverantwortung wurde dem Integrationsnetzwerk
ibertragen, das die Arbeitsfahigkeit der Zugewiesenen abklérte
und mit der Erstellung eines Integrationsplanes auch Empfehlun-
gen fiir weitere Betreuungs- und Unterstlitzungsmafnahmen ab-
gab. Alle weiteren Schritte (Arbeitserprobungen, die Teilnahme an
Schulungen etc.) wurden vom Case Management koordiniert und
begleitet. Auf diese Weise war eine langfristige Begleitung der ar-
beitsmarktfernen Personen moglich.

Case-Management-Ansatz

In Fillen, in denen eine intensive Betreuung und Begleitung not-
wendig ist, erscheint das Case Management als vernetzte und ko-
ordinierende Anlaufstelle, die fall- und systemiibergreifend agiert,
als ein geeigneter Betreuungsansatz. Wichtige Voraussetzungen
fiir die erfolgreiche Umsetzung dieses Ansatzes sind eine detail-
lierte Spezifikation der Aufgaben und Verantwortlichkeiten des
Case Managements, eine genaue Definition der Zielgruppen fiir
die »zuweisenden« Stellen, ein klarer institutioneller Auftrag so-
wie ausreichend Ressourcen fiir das Fall- und das Systemmanage-
ment. Dieser Betreuungsansatz erfordert aber auch die aktive Mit-
arbeit der Betreuten: Wenn Personen selbst den Sinn des Case
Managements anzweifeln oder wenn sie nicht {iber die notwendi-
gen sprachlichen Kompetenzen verfiigen, stof8t der Ansatz an sei-
ne Grenzen.

3.3 Handlungsoptionen fiir die institutionelle Kooperation

Bislang erschwerten vor allem unterschiedliche institutionelle
Zielsetzungen und Fordervoraussetzungen aufeinander abge-
stimmte individuelle Unterstiitzungsketten, die eine Reintegrati-
on in den Arbeitsmarkt zum Ziel haben. Zum Teil verhinderten
die Forderbestimmungen einen Ubergang ohne Wartezeit von
ersten Integrationsstufen zu arbeitsmarktndheren Maflnahmen
mit héheren Anforderungen. Die Schaffung von Rahmenbedin-
gungen, die solche Betreuungsketten ermoglichen, erfordert ei-



ne Intensivierung der Kooperation zwischen dem AMS und der
Sozialhilfeverwaltung und ist vor allem in Hinsicht auf die zu-
kiinftige bundesweite bedarfsorientierte Mindestsicherung von
zentraler Bedeutung. Im Rahmen der Erprobung der Modellpro-
jekte wurden bereits wichtige erste Schritte dazu gesetzt: Die
VertreterInnen der involvierten Institutionen hoben den Aus-
tausch auf personlicher Ebene, regelméfige Treffen und ein ver-
bessertes Know-how iiber die Ergebnisvermittlung zwischen den
Tragern der Maflnahmen und den zuweisenden Stellen als gro-
Ben Nutzen hervor. Auf der operativen Ebene hat sich vor allem
der Kontakt vor Ort zwischen Trdgern und VertreterInnen des
AMS bzw. der Sozialhilfebehorden positiv ausgewirkt und war
wichtig fiir das gegenseitige Verstidndnis und die Kooperation bei
der Betreuung einzelner Personen.

Ein Mittel, um gemeinsam die Rahmenbedingungen fiir die
Unterstiitzung von arbeitsmarktfernen Personen zu verbessern oder
auch Moglichkeiten einer kooperativen (lokalen, regionalen) Ar-
beitsmarktpolitik zu reflektieren, sind institutionalisierte » Strategi-
sche Jour Fixes« zwischen den wichtigen Institutionen, wie sie im
Rahmen eines Modellprojektes erprobt wurden. Um die Arbeits-
marktintegration von arbeitsmarktfernen Personen zu erleichtern,
ist es weiters notwendig, Beschaftigungspolitik und Arbeitsmarkt-
integration als zentrale Aufgabe in unterschiedlichen Politikfeldern
zu positionieren. Um regionalen arbeitsmarktpolitischen Strategien
eine breitere Basis zu geben, sollte angestrebt werden, auch neue
»Partner« wie die Jugendwohlfahrt, die Pensionsversicherungsan-
stalt oder die SozialhilfearbeiterInnen im Erwachsenenbereich in
institutionelle Kooperationen stérker einzubinden.
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