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1. Uberblick

Territoriale Beschaftigungspakte (TBP) verfolgen das Ziel,
die regionale Beschéftigungssituation zu verbessern und re-
gionale Diskrepanzen am Arbeitsmarkt durch Koordination
der Arbeitsmarktpolitik mit Regional- und Strukturpolitik zu
verringern. Durch Verkniipfung angebotsseitiger arbeits-
marktpolitischer Manahmen mit Nachfrageimpulsen der re-
gionalen Wirtschafts- und Sozialpolitik sollen zusétzliche
Arbeitsplétze, insbesondere fur arbeitslose und langzeitar-
beitslose Personen, geschaffen werden. Mit einem Finanz-
volumen von 47 Millionen Euro (rund 640 Millionen Schil-
ling), was rund einem Drittel des gesamten Finanzvolumens
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Wien entspricht, kénnen
MaRnahmen richtungsweisend fir die Arbeitsmarktpolitik
in Wien eingesetzt werden.

Die vielfaltigen Anspriiche an TBP wie auch die enor-
men Finanzmittel, die Uber die im Pakt konzipierten MaR-
nahmen eingesetzt werden, machen den TBP Wien 1999 zu
einem interessanten Evaluationsobjekt. Aber die Evaluation
eines TBP ist mit anderen Herausforderungen bzw. Fragen
konfrontiert, als dies von Einzelevaluationen bzw. anderen
Programmevaluationen her bekannt ist. Bedingt durch die
neue Form der Partnerschaft und der damit verbundenen ko-
ordinierten Entwicklung von Beschéftigungsstrategien sind
das institutionelle Arrangement und die Kombination kom-
plementdrer Politiken fr den Erfolg wesentlich mitentschei-
dend.

Die vorliegende Evaluationt konzentriert sich auf die Ef-
fekte der im Rahmen des TBP-Konzepts umgesetzten MaR3-
nahmen, d.h., sie folgt dem Ansatz einer Programmorien-
tierten Implementations- und Wirkungsevaluation. Die Eva-
luation der »Institution TBP«, d.h. der institutionellen Gege-
benheiten und Prozesse, sowie die Identifikation des Mehr-
wertes des Paktes werden zwar angesprochen, bleiben dem-
gegeniber aber ein Randthema. Die primére Herausforde-
rung der Evaluation liegt auf der Ermittlung von Brutto- und
Netto-Effektenz unterschiedlicher MalRnahmetypen und de-
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ren Vergleichbarkeit.? Trotz der mittlerweile fast durchgan-
gig Ublichen Evaluationen arbeitsmarktpolitischer Mal3nah-
men lassen sich deren Ergebnisse — aufgrund unterschiedli-
cher Methoden und Datenbasen sowie der meist fehlenden
Ermittlung von Netto-Effekten — kaum miteinander verglei-
chen. Einen wesentlichen Aspekt des Erfolges bildet die Er-
reichbarkeit der verfolgten Zielgruppen im Rahmen der
MaRnahmen. Die Umsetzung der arbeitsmarktpolitischen
Zielsetzungen im Hinblick auf die realisierte Malnahmen-
struktur und die Zielgruppenerreichung bilden daher einen
weiteren Schwerpunkt der Evaluation, der ein Lernen aus
den Ergebnissen ermdglichen soll.

2. Zielgruppen sind auf spezifische
MaBRnahmetypen konzentriert

Im Rahmen des TBP Wien 1999 wurden knapp 10.000 ar-
beitsmarktpolitische Férderungen von arbeitslosen bzw. ar-
beitsuchenden Personen umgesetzt. Damit wurden die Mit-

1 Dieses mit Ende des Jahres 2000 beauftragte und im Jahr 2002 abge-
schlossene Forschungsprojekt wurde aus Mitteln der Landesge-
schéftsstelle des AMS Wien und des Wiener ArbeitnehmerInnen For-
derungsfonds (waff) finanziert.

2 Brutto-Wirkungen einer Teilnahme werden als jene Effekte verstan-
den, die auf individueller Ebene fir die Teilnehmerinnen festgestellt
werden kénnen (z.B. der Beschéftigungsanteil nach der Teilnahme).
Bei Netto-Wirkungen wird mittels Vergleichsgruppenansatz mit-
beriicksichtigt, was passiert ware, wenn es keine Teilnahme gegeben
hatte (Kontrafaktum). Beschaftigungen, die auch ohne MaRnahme
zustande gekommen waéren, reduzieren demnach die Wirkung.

3 Konkret werden sechs Malinahmetypen unterschieden: Berufsorien-
tierungen (BO), IntegrationsmaBnahmen, Qualifizierungen, Stiftun-
gen und stiftungsahnliche Manahmen, Betriebliche Eingliederungs-
beihilfen (BESEB) und Gemeinniitzige Beschaftigungsprojekte bzw.
Sozialékonomische Betriebe (GBP/SOB).
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tel fur arbeitsmarktpolitische Manahmen in Wien deutlich

ausgeweitet. Vergleicht man die im Rahmen des TBP Wien

1999 umgesetzten MalRhahmen mit der Gesamtheit aller

1999 in Wien durchgefiihrten MalRnahmen, so zeigt sich ei-

ne verstarkte Konzentration auf »intensivere« MalRnahmen,

wie va. Sozialdkonomische Betriebe, Stiftungen und stif-
tungséhnliche Mafnahmen, wéhrend die sonst Ubliche Do-
minanz von QualifizierungsmaBnahmen nur in abge-
schwachter Form gegeben ist. Durch das derart zusammen-
gesetzte MalRnahmenbundel wird verstarkt Augenmerk auf

Problemgruppen des Arbeitsmarktes in Wien gelegt, v.a. auf

&ltere und/oder l&ngere Zeit arbeitslose Personen. Damit ent-

spricht die Manahmenstruktur der angestrebten Zielgrup-

penorientierung des TBP Wien 1999 (Langzeitarbeitslose,

Ubertrittsgeféhrdete Personen — einschlieBlich Berufsriick-

kehrerinnen nach der Karenz — und Jugendliche). Zudem

wird durch die Einbeziehung einer beachtlichen Anzahl von
frauenspezifischen MaRnahmen auch der Zielsetzung der

Chancengleichheit entsprochen.

Die erste Fragestellung der Evaluation bezog sich also
darauf, ob die umgesetzten MafRnahmen und einbezogenen
Zielgruppen der Konzeption entsprechen. Es geht also dar-
um, welche MalRnahmen fiir welche Personen gesetzt wur-
den. Eine Abweichung von der Konzeption ist nicht von
vornherein als negativ zu werten, sondern kann den allge-
meinen Zielsetzungen des TBP sogar besser entsprechen,
wenn in der Umsetzung der MaRnahmen auf veranderte
Rahmenbedingungen (z.B. durch Arbeitsmarktschocks oder
politische Verdnderungen) reagiert wird. Abweichungen zur
Konzeption zeigen sich beispielsweise insofern, als mehr
intensive MalRnahmen, wie v.a. Stiftungen oder BESEB, ein-
gesetzt wurden, gleichzeitig wurden aber auch mehr Berufs-
orientierungen realisiert. Bei Qualifizierungen wurden
tendenziell hoherwertige und teurere Kurse durchgefihrt.
Vergleicht man die Teilnehmerinnenstruktur nach Ge-
schlecht und Alter mit der Planung, so zeigt sich folgendes:
« Die angestrebte 50%-Beteiligung von Frauen wurde

deutlich Gberschritten, was durch das verstérkte Angebot

an Frauenmalnahmen bedingt und weniger auf eine
gleichmaRige Verteilung von Ménnern und Frauen in al-
len MaRRnahmen zuriickzufiihren ist.

» Das Ziel, ein Drittel Altere (46 Jahre und alter) in die
MafRnahmen einzubeziehen, konnte nicht erreicht wer-
den, da insgesamt nur jede/jeder vierte Teilnehmerln al-
ter als 45 Jahre ist. Nur bei Mannern konnte die Zielset-
zung realisiert werden (34,5%), bei Frauen liegt der An-
teil der Uber-45jahrigen nur bei 18%.

Entsprechend der Konzeption der MalRnahmen unterschei-

den sich die Strukturen der Teilnehmerlnnen in den einzel-

nen Malnahmetypen zum Teil erheblich voneinander:

e AnQualifizierungsmafinahmen nehmen verstarkt Perso-
nen im Haupterwerbsalter mit Matura oder weiter-
fuhrender Ausbildung teil, die in den Jahren vor der MaR-

nahme weniger von Arbeitslosigkeit betroffen waren,
aber auch weniger Beschaftigungszeiten als der Schnitt
aufweisen.

¢ In BO-MaRnahmen werden Personen mit geringerem
formalen Bildungsniveau (61% verfligen maximal tiber
einen PflichtschulabschluR), eher Jungere und Auslén-
derlnnen (knapp 15%) Uberdurchschnittlich oft gefor-
dert.

» Bei Integrationsmalinahmen zeigt sich sowohl hinsicht-
lich des Alters wie auch des Bildungsstandes eine Pola-
risierung: Es sind Uberdurchschnittlich viele Personen
mit geringerem Bildungsniveau (PflichtschulabschluR)
wie auch Akademikerlnnen anzutreffen. Dies ist gekop-
pelt mit einer Polarisierung der Altersverteilung.

* An Stiftungen oder stiftungséhnlichen MaRnahmen
nehmen — aufgrund der Schwerpunktsetzung auf Wie-
dereinsteigerinnen — tberdurchschnittlich viele Frauen
teil (rund 73%). Die TeilnehmerInnen sind im Schnitt
etwas jlinger als es dem Gesamtdurchschnitt entspre-
chen wiirde und waren vor der Manahme uberdurch-
schnittlich oft dem Status »Out-of-Labour-Force« zu-
geordnet.

« Mittels GBP/SOB werden v.a. Personen ohne abge-
schlossene Berufsausbildung geférdert, drei Viertel der
Teilnehmerlnnen dieses MalRnahmentyps weisen maxi-
mal einen PflichtschulabschluR auf.

e In BESEB werden primdr Personen mit abgeschlossener
Ausbildung (v.a. LehrabschluB) einbezogen, die tenden-
ziell dlter sind und bereits Berufspraxis aufweisen.

3. Brutto-Wirkungen der MaBnahmen

Die Analyse der Nachkarrieren der Teilnehmerinnen der
TBP-Malinahmen zeigt einerseits, dafl grundsatzlich eine
zunehmende Integration der geforderten Personen nach Be-
endigung der MaRnahme gelungen ist, andererseits erhebli-
che Unterschiede in der Struktur der Nachkarrieren in den
einzelnen MaRRnahmetypen zu beobachten sind. Unmittelbar
nach Beendigung der MaRnahme liegt der Anteil der Perso-
nen, die sich in Beschaftigung befinden, zwischen 10% und
40% und steigt im Laufe des Folgejahres in allen Mal3nah-
metypen deutlich an. Im einzelnen zeigen sich folgende Er-
gebnisse:

» Ein kréftiger Anstieg der Beschaftigungsanteile ist im
Zeitverlauf bei den Qualifizierungsmafnahmen zu be-
obachten. Unmittelbar nach der MaRnahme sind 16% der
Teilnehmerinnen beschéftigt, nach einem halben Jahr
sind es 48%.

» Eine unterdurchschnittliche Beschaftigungsentwicklung
weist der MaRnahmentyp »Berufsorientierung« auf. Die
Beschéftigungsanteile steigen von 22% auf 38%. BO-
MafRnahmen sind jedoch weniger auf die unmittelbare
Aufnahme eines Erwerbsverhéltnisses ausgerichtet als
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vielmehr auf eine berufliche Umorientierung bzw. die
Aufnahme einer Qualifizierung.

e Aberauch IntegrationsmaBnahmen weisen eine ahnliche
Beschéftigungsquote wie BO-Kurse (von 25% auf 34%)
und damit eine unterdurchschnittliche Beschaftigungs-
aufnahme der Teilnehmerlnnen auf, obwohl gerade bei
diesem MalRnahmentyp die Beschéftigungsaufnahme die
primére Zielsetzung ist.

e Stiftungen zeigen bereits unmittelbar nach der Mal3nah-
me eine Beschéftigungsquote von 43%. Diese steigt im
Verlauf des ersten halben Jahres weiter an auf 50%.

»  Der Vermittlungserfolg von GBP/SOB verandert sich
nach Ende der MaBnahme nur wenig und erreicht maxi-
mal 41%.

e BESEB weisen einen tberdurchschnittlichen Anteil an
Beschéaftigungsaufnahmen auf. Unmittelbar nach der
Mafnahme sind 84%, nach 180 Tagen 76% und nach 360
Tagen 70% beschéftigt. Dies ist allerdings zum Teil auf
Abgrenzungsprobleme zwischen Forderung und Be-
schéftigung zurlickzufihren.

4. Netto-Wirkungen relativieren
das Ergebnis

Fir die Gesamtheit aller Manahmen des TBP Wien 1999 er-
gibt sich ein positiver Netto-Effekt von durchschnittlich 38
zusétzlichen Beschaftigungstagen, der auf die MalRnahmen-
teilnahme zurlickzufiihren ist. Das heif3t, die Teilnehmerin-
nen waren im Jahr nach der Maflnahme im Schnitt tiber ei-
nen Monat langer in Beschéftigung als die Vergleichsgrup-
pe. Das AusmaR der Arbeitslosigkeit reduzierte sich im
Schnitt um zehn Tage. Aufgrund des hdheren Beschéfti-
gungsausmales stieg das durchschnittliche Jahreseinkom-
men aus Erwerbstatigkeit fur die Teilnehmerlnnen gegentiber
der Vergleichsgruppe um € 1.576,—. Auch die Netto-Wir-
kungen unterscheiden sich flr die einzelnen MalRnahmety-
pen wesentlich voneinander:

e Besonders deutlich ist der gemessene Netto-Effekt fur
Beschaftigung und Arbeitslosigkeit fur die MaRnah-
metypen BESEB und GBP/SOB (BESEB: +89 Tage Be-
schaftigung; GBP/SOB: +95 Tage Beschaftigung).

« Signifikant positive Beschaftigungseffekte konnten im
Bereich der Qualifizierungsmalinahmen und durch die
Stiftungen erzielt werden (Qualifizierung: + 20 Tage Be-
schaftigung; Stiftungen: + 17 Tage Beschéftigung).

« Demgegeniiber zeigt sich ein negativer Beschaftigungs-
und Einkommenseffekt — v.a. bei den Mé&nnern — bei den
BO- und Integrationsmalnahmen (BO: -7 Tage Be-
schaftigung; Integration: -27 Tage Beschaftigung).

Die Effekte der Manahmen wurden auch fir Frauen und
Ménner gesondert berechnet. Insgesamt konnten weibliche
Teilnehmer etwas hdhere Programmerfolge beim Beschéfti-

gungsausmaB und bei der Verringerung der Arbeitslosigkeit
verbuchen. Der auf den TBP Wien zuriickzufiihrende Be-
schaftigungseffekt liegt fiir Frauen bei 46 Tagen, der Riick-
gang der Arbeitslosigkeit betrug zehn Tage (Ménner: +37 Ta-
ge Beschaftigung; -18 Tage Arbeitslosigkeit). Demgegen-
Uber ist der Zuwachs beim Einkommen aus Erwerbsarbeit,
der durch die TBP-Teilnahme generiert wurde, bei den Frau-
en niedriger als bei den ménnlichen Teilnehmern und liegt bei
€ 1.234,— (Ménner: € 1.776,-).

5. Kostenintensive MaBnahmen zeigen
eine hohere fiskalische Effizienz

Im Durchschnitt entstehen wahrend der MafRnahmenperi-
ode Kosten von € 3.600,- pro Teilnahme. In den Folgejah-
ren flieBen jahrlich rund € 1.500,— an den Fiskus in Form
von ersparten Transferzahlungen, direkten und indirekten
Steuern sowie Sozialversicherungsbeitrdgen zuriick. Unter
der Annahme, daR diese Riickflusse Uber die Jahre gleich
hoch bleiben und nur durch Geldentwertung — gemessen an
der nominellen Sekundarmarktrendite — vermindert wer-
den, wird nach 2,4 Jahren bereits der Break-Even-Punkt er-
reicht. Das heif3t, daB sich — den dargestellten Annahmen
entsprechend — die Gesamtheit der arbeitsmarktpolitischen
Malnahmen des TBP Wien 1999 bereits nach 2,4 Jahren
selbst finanziert. Dieses Gesamtergebnis resultiert aus sehr
unterschiedlichen Fiskaleffekten der einzelnen MaRnah-
metypen:

e Soschneiden BO- und IntegrationsmafRnahmen trotz der
geringen Kostenintensitat der MaRnahmen in der Fiskal-
analyse deutlich schlechter ab als die anderen Manah-
metypen. Dies ist primdr auf die geringe Beschéfti-
gungsintegration nach der Teilnahme zuriickzufiihren
(durch erhéhte Transferleistungen aufgrund von Ar-
beitslosigkeit und geringere Ruckfllsse aus Beschafti-
gung).

« Demgegeniiber finanzieren sich BESEB innerhalb von
1,5 bis drei Monaten selbst — bedingt durch die ver-
gleichsweise geringe Differenz zwischen Kosten der For-
derung und Einsparungen an Transferzahlungen bei
gleichzeitig hohen Riickflissen aus Steuer- und Sozial-
versicherungsabgaben.

+ Teilnahmen an GBP/SOB und Stiftungen sind mit einer
deutlich langeren Amortisationsdauer verbunden (acht
bis zwdlIf Jahre), was auf die wesentlich héheren Maf-
nahmekosten zurlickzufihren ist.

e Bei QualifizierungsmalRnahmen spiegelt sich die Hete-
rogenitat der EinzelmaBBnahmen und der Zielgruppen
auch in der fiskalischen Effizienz wider — so amortisie-
ren sich Qualifizierungen im IKT-Bereich innerhalb von
vier Jahren, wahrend sich Handwerkskurse aufgrund der
geringen Beschaftigungswirkungen niemals selbst fi-
nanzieren werden.
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6. Resiimee

Die Ergebnisse der Evaluation zeigen, daf durch das MaR3-
nahmenbiindel des TBP Wien 1999 zentrale Problemgruppen
des Wiener Arbeitsmarktes erreicht und eine effiziente For-
derpolitik umgesetzt werden konnten. Die verstérkte Einbe-
ziehung von Frauen in die FérdermalRnahmen und das frau-
enspezifische MalRnahmenangebot tragen zur Férderung der
Chancengleichheit der Geschlechter am Arbeitsmarkt bei.
Insgesamt wurden durch die MafRnahmen nicht nur po-
sitive Beschéftigungseffekte erzielt, langfristig betrachtet

gleichen die damit erreichten Ertrage fur die 6ffentliche
Hand die eingesetzten Kosten auch aus. Selbst flr jene Grup-
pen von Arbeitslosen, die ohne Forderung kaum in den Ar-
beitsmarkt integriert werden kénnen, zeigen sich positive
Netto-Beschaftigungseffekte. Dies v.a. dann, wenn eine in-
tensivere und/oder arbeitsmarktnahe Forderung erfolgt. Hin-
gegen zeigen kurze und kostenguinstige Férderungen nur fur
eine kleine Gruppe von Teilnehmerlnnen Erfolge und kénnen
sich auch langerfristig nicht selbst finanzieren. Auf lange
Sicht werden also »billigere« Manahmen teuer, wéhrend
sich kostenintensive MaRnahmen »rechnen.
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